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Dado que la hipodtesis 4 es la que presenta el mejor fundamento empirico el
resultado que ofrece parece ser aceptable como indicador de la variacion del IPC
para el total del afio.

Politicas Publicas y Desigualdades Regionales en la
Distribucion del Ingreso en la Argentina

Patricio Millan-Smitmans

Resumen

El analisis de los indicadores de ingresos, desigualdad y pobreza en cada uno
de los 32 centros urbanos muestra las grandes disparidades regionales de la
Argentina. En la Zona Norte del pais el ingreso per capita es un 35% inferior al
promedio nacional, la pobreza es 4 veces mayor que en la capital y la distribucién
del ingreso es mas desigual. Los datos estadisticos disponibles indican que el
crecimiento econdmico y las politicas publicas que se han implementado
recientemente han reducido los niveles de pobreza agregados, pero han tenido
poco impacto en las regiones mas pobres del pais. Por otra parte, el impacto
distributivo de las politicas y programas publicos en la Argentina es reducido
cuando se los compara con lo que sucede en los paises mas desarrollados. Se
requiere el disefio y la implementacion de nuevas politicas publicas de reduccion de
la pobreza que se focalicen en los problemas y dificultades especificas que
enfrentan las regiones mas pobres. Entre ellas se destaca la necesidad de politicas
para disminuir la alta informalidad del empleo que caracteriza a estas zonas. Por
otra parte, las nuevas politicas deberian transferir las responsabilidades y premiar
los esfuerzos propios de los gobiernos locales, reemplazando la actual “cultura de la
dependencia” de los programas del gobierno central por un desarrollo institucional
local que enfatice la gestion eficiente de las administraciones publicas provinciales y
el desarrollo del capital social local.

Abstract

The analysis of the indicators of income, inequality and poverty in each of
the 32 urban centers shows the huge regional disparities of Argentina. In the
Northern Zone of the country per capita income is 35% lower than the national
average, poverty is four times that of the federal capital and there is more
inequality in income distribution. Available statistical information indicates that
economic growth and public policies that have been implemented in the last years
have reduced the aggregate levels of poverty, but have had little impact in the
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poorest regions of the country. On the other hand, the redistributive impact in
Argentina of public policies and programs is small when compared with what
happens in more developed countries. The design and implementation of new
policies to reduce poverty that are focused on the specific problems and difficulties
of the poorest regions of the country are needed. Among them, emphasis must be
given to policies to reduce the high level of informal employment in these regions.
Besides that, these new policies must transfer responsibilities and reward the self
efforts of local governments, replacing the present “culture of dependence” on the
programs of the central government by institutional development at the local level,
that emphasizes efficient management by provincial public administrations and the
development of local social capital.

Palabras Clave: Distribucion, desigualdad.
Clasificacion JEL:
130 Bienestar y Pobreza

H53 Gastos del Gobierno Nacional y Politicas Vinculadas

Direccion de Contacto: patricio_millan@uca.edu.ar

La distribucion del ingreso en la Argentina

En términos practicos las dos principales dimensiones distributivas de una
sociedad son la pobreza y la desigualdad en la distribucién del ingreso. La pobreza
es un concepto absoluto que hace referencia al nivel de vida de las personas: se
considera que son pobres todos aquellos que tengan un nivel de vida inferior a un
cierto umbral que se conoce como linea de pobreza. En cambio la desigualdad es un
concepto relativo que se relaciona con una idea de equidad y justicia. Ambas
dimensiones no estan necesariamente ligadas y es posible disminuir la pobreza y al
mismo tiempo aumentar la desigualdad o viceversa.

En las dltimas décadas los temas distributivos han ocupado una creciente
atencion de los economistas y otros investigadores sociales. En el plano tedrico se
ha enfatizado la necesidad de considerar conceptos distributivos diferentes a los
ingresos - como la igualdad de oportunidades y el desarrollo de las capacidades
destacados por Amartya Sen - y el analisis de los diversos factores y politicas
publicas (estabilidad macroecondmica, sistema impositivo, eficiencia del gasto
social, educacién, funcionamiento del mercado laboral) que determinan una
determinada distribuciéon. Por otra parte, se han expandido enormemente los
estudios empiricos mediante la utilizacion de las encuestas de hogares que
permiten disponer de detalladas fuentes estadisticas que hoy pueden analizarse
eficientemente mediante el uso de las computadoras.

En Argentina la informacion de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)
esta disponible desde 1974 para el Gran Buenos Aires y desde comienzos de la
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década de los 90 para los principales centros urbanos del pais. El andlisis de dicha
informacion indica que la pobreza aumentd considerablemente durante los afios 80
alcanzando un méximo del 42% en 1990. Disminuyé a comienzos de los 90
alcanzando un minimo cercano al 19% a fines de 1993 para después ascender
continuamente hasta un maximo histoérico del 58% en el 2002. Con la recuperacion
econdmica la pobreza ha caido sensiblemente estimandose su valor en un 26,9% a
fines del 2006"°. El comportamiento de Argentina contrasta con lo sucedido en la
region de América Latina y el Caribe donde se estima que la pobreza se habria
reducido en promedio en 3 puntos porcentuales entre principios de los 90 y fines
del 2005.

Los datos también muestran un fuerte incremento en la desigualdad en la
distribucion del ingreso de la Argentina en épocas recientes. Una medida de la
dispersion del ingreso entre las personas se obtiene con el coeficiente de Gini. Este
indicador puede ubicarse entre los valores extremos que van desde O hasta 1. El
primer valor corresponde a una distribucién plenamente igualitaria donde todos los
individuos tienen idéntico ingresos, mientras que el valor 1 corresponde a una
situacion totalmente desigual en que un individuo acapara todo el ingreso. Otros
analisis distributivos comparan los ingresos del 10% mas rico de la poblacién con
los del 10% mas pobre?®.

En Argentina el coeficiente de Gini habria aumentado de 0,324 en 1974
hasta 0,525 en el 2002. La desigualdad de ingresos aument6 considerablemente en
la segunda mitad de los afios 70, se mantuvo constante en la primera mitad de los
80, se acelerd durante la crisis de fines de los 80, disminuy6 con la estabilidad de
comienzos de los 90, pero rapidamente recuperd su tendencia alcista aumentando
en 6 puntos entre 1992 y 1998, llegando este ultimo afio a un valor de 0,493. La
reciente crisis agreg6 otros 3 puntos al aumento en la desigualdad. La participacion
en el ingreso del 10% mas pobre de la poblacion ha disminuido en forma
sistematica desde 1992, alcanzando actualmente un valor cercano al 1,2%,
mientras que el 10% mas rico ha tenido un crecimiento sostenido hasta llegar a
aproximadamente un 39% del total de los ingresos del pais.

Los datos indican que en el dltimo trimestre del 2006 el coeficiente de Gini
para la Argentina tuvo un valor de 0,485. Este valor representa una mejora de la
situacion existente durante la reciente crisis econémica, cuando - como se indico -
el coeficiente de Gini llegé a 0,525, pero es semejante al existente a mediados de
la década de los 90". Esto nos permite concluir que en el mediano plazo no existen
avances significativos en mejorar las desigualdades de ingresos de la Argentina,
aunque se ha recuperado el deterioro causado por la crisis.

15 Estos datos se refieren a la linea de pobreza estimada por el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC). Las cifras de dicha institucion para el afio 2007 no son
confiables y algunos estudios (Kritz 2008) indicarian un leve aumento en la pobreza.

16 También existen otros indices mas sofisticados que dan diferente ponderacién a los
sectores mas pobres, como el indice de Atkinson.

17 El coeficiente de Gini en 1996 era también 0,485.
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Argentina ha tenido tradicionalmente una mejor distribucion de ingresos que
el resto de los paises de la regiobn de América Latina y el Caribe. En términos
generales la region no ha mejorado en los aspectos distributivos y continua siendo
la regibn mas desigual del mundo, pero Argentina ha perdido sus ventajas relativas
y actualmente se ha acercado al promedio regional. Este comportamiento contrasta
con el de Uruguay que continua teniendo la mejor distribuciéon de ingresos de la
region. Aunque las comparaciones lineales con otros paises son complicadas por
razones metodoldgicas y empiricas, el coeficiente de Gini de la Argentina tiene un
valor relativamente alto respecto a los paises desarrollados. A manera de ejemplo
se puede mencionar que el valor del coeficiente de Gini en Espafia es 0,35, en
Francia e Italia es 0,31, en Alemania 0,28, en Suecia 0,25 y en Estados Unidos
0,38. En América Latina el valor es de 0,43 en Uruguay, 0,49 en Méjico, 0,51 en
Chile y 0,59 en Brasil*®.

Las grandes disparidades regionales de la Argentina

En general los analisis sobre los temas distributivos tienden a centrarse en
los problemas de distribucion personal del ingreso a nivel agregado.
Metodolégicamente se considera al pais como un todo y se analizan las brechas de
ingresos existentes entre las personas y/o las familias. En este enfoque se pierde
de vista la situacion que ocurre en diferentes zonas del territorio y se pasa por alto
el hecho de que se puede estar examinando disparidades regionales muy fuertes.
La apertura de la informacién sobre ingresos por areas geograficas permite
enriquecer el analisis de la desigualdad, mejorar el entendimiento de los problemas
socio-econdmicos internos del pais y, mas importante aun, puede hacer una
contribucion importante para aumentar la calidad de las politicas publicas de
manera que ellas apunten a un desarrollo social equilibrado, que tenga impacto en
todas las regiones del pais y especialmente en las zonas mas pobres.

Como se ha indicado, el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)
releva informacién sobre ingresos de las personas y las familias en 32 centros
urbanos de la Argentina. La poblacion alcanzada por la muestra representa
aproximadamente el 67% de la poblacion total del pais y el 70% de la poblacion
urbana total, por lo que la muestra es bastante significativa. Para estimar la
distribucion personal del ingreso se divide el ingreso total de cada familia por la
cantidad de miembros. Segun estos datos, en el cuarto trimestre del 2006 el
ingreso per capita promedio para todo el pais era de aproximadamente $550
mensual. Este promedio surge de consolidar situaciones muy diferentes: el ingreso
per capita promedio del 10% mas rico de la poblacién alcanzaba los $2.012, es
decir, era 3,7 veces mas alto que el ingreso promedio y 31 veces superior al
ingreso per capita familiar del 10% mas pobre, que era de sélo $64 mensual. Es
evidente que la brecha de ingresos que existe en la Argentina entre las personas es
enorme y ella es considerada “injusta” por una gran mayoria de la poblacién®.

18 Datos del Banco Mundial en World Development Report 2006.
19 Las encuestas de Latinbarémetro indican que la distribucién del ingreso es considerada

“injusta” por un 42,4% de la poblacién argentina y “muy injusta” por un 54,3% adicional.
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Evidentemente este es un campo donde debe intervenir el Estado a través de
politicas publicas y acciones redistributivas apropiadas.

Cuando los calculos de distribucion del ingreso se realizan usando la misma
informacion pero para cada una de las ciudades de la Argentina aparecen
diferencias demasiado grandes como para no ser tenidas en cuenta en las politicas
publicas. El Grafico 1 muestra los resultados. El ingreso promedio per capita
nacional de $550 mensuales comprende una amplia variedad de situaciones: en la
Ciudad de Buenos Aires - que junto con Ushuaia tienen el ingreso promedio mas
alto del pais - el ingreso medio mensual es de $1026, casi el doble del ingreso
promedio y 3,2 veces mas alto que los valores de Santiago del Estero y Posadas,
las ciudades con el ingreso per capita mas bajo.

Gréfico 1
Ingresos per capita segun aglomerados urbanos
(en pesos mensuales — IV trimestre 2006)
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Fuente: UCA — Departamento de Economia sobre la base de EPH del INDEC.

Al considerar los ingresos per capita de cada una de las 32 ciudades
relevadas por el INDEC aparecen tres zonas bastante diferenciadas. Por un lado, un
grupo muy compacto integrado por 4 centros urbanos — la Ciudad de Buenos Aires
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y las tres ciudades mas australes del pais Ushuaia, Comodoro Rivadavia y Rio
Gallegos — con ingresos a fines del 2006 de alrededor de $1000 mensuales, que
casi duplican los $550 mensuales de promedio del pais. En una situacion
intermedia, practicamente alrededor del promedio, estan las ciudades
geograficamente ubicadas en lo que llamamos Zona Central del pais. Tienen una
dispersion un poco mayor entre ellas, pero comprende a 15 de los 32 aglomerados
presentados en el grafico que se mueven en la banda de entre los $450 y $650 de
ingreso per capita promedio. Finalmente, esta el grupo de las 13 ciudades ubicadas
esencialmente en el Norte del pais®®, todas en la banda entre los $320 y $420 por
mes, con ingreso per capita promedio en el entorno de los $360 mensuales, es
decir, un 35% inferior al promedio nacional y un 65% inferior al de la regién sur y
la Ciudad de Buenos Aires.

Un fendmeno paralelo que se detecta al interior de cada aglomerado urbano
es que en la llamada Zona Norte prevalecen también distribuciones del ingreso mas
polarizadas que en el resto del pais y un mayor nivel de pobreza. El valor promedio
del coeficiente de Gini de la Zona Norte, ponderado por la cantidad de habitantes
de cada ciudad, es de 0,468. Este valor es superior al promedio ponderado en cada
una de las otras dos zonas (0,458 para el Sur y la Ciudad de Buenos Aires y 0,455
para la zona Central) y del total del pais que se indicé anteriormente. Por otra
parte, la pobreza en la llamada Zona Norte afecta a un 40,1% de la poblacion
mientras que el promedio del pais es de s6lo un 26,9%, en la Zona Central es de
26,8% y en el Sur y Ciudad de Buenos Aires es del 9,9%.

El Cuadro 1 resume la informacion de las diferentes regiones a fines del afio
2006:

Cuadro 1
Nivel de ingreso per capita, distribucién y pobreza segun zonas

Inareso Incidencia
s
9 . e de la
medio per | Coeficiente
Zona . . pobreza
capita de Gini
(%
mensual L
poblacion)
Sur y Ciudad Bs. As $1.026 0,458 9,9
Central $507 0,455 26,8
Norte $362 0,468 40,1
Total $550 0,458%* 26,9

29 se incluyen las ciudades de San Luis, Concordia, San Juan y La Rioja que no estan en lo
que tradicionalmente se conoce como la regidon Norte del pais. Estas ciudades de alguna
manera son una transicién con lo que en este trabajo denominamos Zona Central.

21 El coeficiente de Gini calculado como promedio ponderado del observado en cada zona es
menor al promedio nacional anteriormente indicado debido a que computa la dispersién de
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Fuente: UCA-Departamento de Economia sobre la base de EPH del INDEC.

La combinacién de ingresos per capita, distribucion del ingreso e incidencia de la
pobreza en cada uno de los centros urbanos del pais relevados permite describir la
diferenciacion econdmico-social que existe entre las siguientes tres zonas del
territorio:

e Ciudad de Buenos Aires y Extremo Sur. Agrupa a aproximadamente un
sexto de la poblaciéon total del pais. La distribuciéon del ingreso es similar al
promedio del pais pero con ingresos per capita que duplican la media
nacional, lo que se traduce en una situacion social bastante mas distendida.
La pobreza afecta a menos del 10% de la poblacion de la zona.

e Centro. Agrupa a aproximadamente dos tercios de la poblaciéon total y por
ello influye decisivamente en el promedio nacional. El ingreso familiar per
capita, el coeficiente de Gini y la incidencia de la pobreza son bastante
similares a los niveles que se obtienen para el promedio nacional.

e Norte. Aglutina al otro sexto de la poblacion del pais. Los problemas de los
ingresos per capita mas bajos del pais se ven agravados por una distribucion
mas inequitativa de los ingresos. Asi es como la pobreza aqueja al 40% de
la poblacidn, es decir, es cuatro veces superior a la de la zona mas rica del
pais.

Para observar la dispersion al interior de cada una de estas regiones
socioecondémicas se presenta el Grafico 2 que combina el indice de Gini con el
ingreso per capita para cada centro urbano. Alli se observan tres circulos que
simbolizan cada una de las zonas socioeconémicas mencionadas anteriormente. El
Gréfico ilustra la enorme distancia que media entre la Zona de Ciudad de Buenos
Aires y el Sur con las otras dos zonas, la ubicacién alrededor de los promedios
nacionales de la Zona Centro y el rezago en los ingresos con una mayor
desigualdad de la Zona Norte.

El Grafico 2 también nos permite observar situaciones particulares que son
de interés. Por ejemplo, el Gran Buenos Aires presenta los ingresos mas bajos, peor
distribuidos y con mayor incidencia de la pobreza dentro de la llamada Zona
Centro. De hecho, esta muy cerca de la frontera socioeconémica que representan el
circulo de la Zona Norte. Como tiene un peso poblacional muy alto (dado que
representa el 60% del total de habitantes urbanos de la Zona Centro), contribuye
de manera decisiva a empeorar los indicadores sociales de esa zona. Otro aspecto a
notar es que en tres ciudades de lo que llama Zona Norte — Resistencia, San Juan y
Corrientes— el coeficiente de Gini llega o supera el valor de 0,5, mientras que Bahia
Blanca y San Luis tiene los mejores valores del pais en términos de distribucién de
ingresos.

ingresos entre aglomerados, mientras que el promedio nacional no tiene en cuenta estas
diferencias.
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Las politicas publicas implementadas después de la crisis tienen un bajo impacto en
las zonas mas pobres de la Argentina

Grafico 2
Nivel y distribucion de los ingresos per capita familiar segun aglomerado
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Fuente: UCA-Departamento de Economia sobre la base de EPH del INDEC.

Un mapa socioecondmico territorial tan heterogéneo como el anteriormente
presentado alerta sobre la posibilidad de que una misma decision de politicas
publicas tomada en el ambito nacional tenga similares impactos en diferentes
puntos del pais. La reaccion de las zonas mas dinamicas - con ingresos mas altos y
mayor indice de formalidad en el empleo — es muy probable que sea diferente a la
que se produce en zonas mas postergadas, con ingresos bajos y elevados niveles
de informalidad laboral.

El analisis de los indicadores sociales de la Argentina muestra que la pobreza
ha disminuido sustancialmente en el &mbito nacional, desde el pico de 58% de la
poblacion que se observo en el 2002 hasta un 27% a fines del 2006. La caida en la
pobreza ha sido sustancial en las zonas mas prosperas del pais, alcanzando a mas
del 70% en el extremo Sur (Ushuaia, Comodoro Rivadavia y Rio Gallegos),
mientras que es bastante mas reducida en las regiones mas pobres de la llamada
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Zona Norte. El Gréfico siguiente muestra la reduccion de pobreza entre comienzos
del 2003 y fines del 2006 en cada uno de los principales aglomerados urbanos. Este
grafico muestra claramente que las politicas publicas que se han implementado han
tenido un impacto relativamente bajo en las zonas menos desarrolladas y con mas
problemas sociales.

Gréfico 3
Reduccion de la pobreza entre el primer semestre 2003 y segundo
semestre 2006
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Fuente: UCA-Departamento de Economia sobre la base de EPH del INDEC.

Una de las caracteristicas socioeconémicas claves de las regiones con mayor
pobreza de la Argentina es tener una alta tasa de empleo informal no registrado,
como puede verse en el Grafico 4 siguiente. El fendmeno de la informalidad tiene
importantes connotaciones éticas, ademas de la falta de proteccion y de la
exclusion social que afecta a estos trabajadores y sus familias. Las politicas
publicas implementadas recientemente tienen un fuerte impacto sobre los
trabajadores registrados. Para disminuir la pobreza en las regiones mas pobres del
pais se requiere instrumentar politicas publicas que conduzcan a un masivo proceso
de formalizaciéon del empleo, en la cual hay que tomar en consideracion las
caracteristicas especificas del mercado laboral de la que hemos llamado Zona Norte
del pais.
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Grafico 4
Pobreza y empleo no registrado
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La politica de elevacion de los pisos remuneratorios de los salarios privados
que se ha venido implementado en los ultimos afios (aumentos del salario minimo y
de los salarios basicos de convenio) tiene un efecto importante sobre los ingresos
de los trabajadores formales, pero la informacién disponible indica que el “derrame”
no ha sido significativo sobre las remuneraciones de los trabajadores no
registrados. En términos territoriales, estas medidas tienen un gran impacto en las
zonas mas ricas del pais, donde prevalecen mercados de trabajo mas formales,
pero su impacto es muy débil en las zonas pobres donde son muy bajos los niveles
de trabajadores registrados. Similarmente, la elevacion de los minimos no
imponibles del impuesto a las ganancias aprobada en el afio 2007 tiene una
evidente racionalidad econémica en un contexto de aumento de la inflacion. Sin
embargo, su impacto es fuerte en la poblacidon de las zonas de ingresos mas altos
(Ciudad de Buenos Aires y Sur del pais) mientras que pasa practicamente
desapercibido en las zonas mas pobres (Zona Norte), donde los que pagan
impuestos a las ganancias son una proporcion muy baja de la poblacion regional.

Con la actualizacion del monto de las asignaciones familiares ocurre algo
parecido. Como s6lo la perciben los asalariados formales, su impacto es
nuevamente fuerte en la Ciudad de Buenos Aires y el Sur, pero su efecto esta muy
diluido en las zonas méas pobres de la llamada Zona Norte donde prevalece la
informalidad y, por lo tanto, la mayoria de los trabajadores no cobra asignaciones
familiares. Aunque todos estos instrumentos de politica laboral estan
conceptualmente orientados a una redistribucién progresiva de los ingresos, en la
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practica su eficacia social es relativa y hasta pueden resultar in equitativos, ya que
mejoran la situacion en las zonas ricas y medias del pais y practicamente no tienen
impacto en las zonas mas pobres.

Planteado en otros términos, un pais con las profundas diferencias en la
distribucion territorial del ingreso como las que tiene la Argentina requiere de la
aplicacion de politicas publicas sensibles a las diferencias regionales. No existira un
desarrollo territorial equilibrado si todo se hace desde la Optica de las zonas mas
desarrolladas del pais. Las diferencias regionales no pueden pasarse por alto como
si no existieran sino que es necesario enfrentarlas en forma decidida para no
continuar con la desarticulacion territorial que exhibe la realidad actual de
Argentina. Es necesario disefiar nuevas politicas publicas que tomen en cuenta la
situacion real de las regiones mas pobres del pais y tengan un fuerte impacto en
mejorar la situacidn socioeconémica de ellas. En este contexto, tienen especial
relevancia el disefio de nuevas politicas que tiendan a disminuir el empleo no
registrado.

En los informes de “Empleo y Desarrollo Social” del Departamento de
Economia de la Universidad Catodlica Argentina se han presentado algunas
propuestas para disminuir el empleo informal: simplificacion de los procedimientos
de registro y del entorno de control administrativo para las empresas de menos de
10 trabajadores?®?, reduccién de la carga impositiva que soportan estas empresas y
establecimiento de impuestos mas simples de pagar, eliminaciones de las
contribuciones sociales para los trabajadores que ganen el salario minimo en las
empresas muy pequefas y otras. Sin embargo, es también necesario estudiar con
mas profundidad las caracteristicas del empleo no registrado en la llamada Zona
Norte para proponer ademas otras alternativas que efectivamente disminuyan la
informalidad masiva que existe en el empleo en dicha region.

Podria también ser necesaria la implementacion de estrategias especiales
focalizadas en el desarrollo especifico de las zonas mas pobres del pais, utilizando
para ello las experiencias comparables de otros paises®®. Los planes de desarrollo
de la region Nordeste de Brasil tuvieron sus logros y fracasos pero han logrado
constituir algunos importantes polos de desarrollo en esa zona (Salvador, Recife,
Fortaleza). La Unién Europea estableci6 en 1986 una politica explicita para
disminuir las disparidades entre regiones y promover un desarrollo equilibrado en
todo su territorio. El Fondo Europeo para el Desarrollo Regional y el Fondo para la
Cohesion disponen de 308 mil millones de euros para invertir en el periodo 2007 —
2013 y constituyen el segundo rubro en importancia en el presupuesto actual de la
Unién Europea. Estos fondos se destinan a mejorar las condiciones de empleo y
crecimiento en las zonas geograficas méas atrasadas de Europa de acuerdo a sus

22 | a mayoria de las empresas de menos de 10 trabajadores no estan registradas y operan
informalmente.

23 En Argentina se utiliz6 un sistema de promocién industrial con diferimientos impositivos
para ciertas zonas, que tuvo poco impacto distributivo y generé conductas fraudulentas. No
ha existido un plan estratégico integrado y comprehensivo para el desarrollo de las regiones
mas pobres del pais, como lo han tenido Brasil, Chile, Esparia, Italia y otros paises.
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realidades especificas y han tenido efectos importantes en Irlanda, el sur de
Espafia y otras regiones menos desarrolladas. Dadas las fuertes disparidades
regionales de la Argentina que se han mencionado anteriormente, seria
recomendable el disefio y la implementacién de un “Plan Estratégico para el
Desarrollo y la Inclusién Social de la Zona Norte”. Si no se emprenden
acciones focalizadas, es probable que la brecha entre esa zona y el resto del pais
continle agrandandose.

Politicas publicas para disminuir la desigualdad

Existe un consenso generalizado de que una adecuada intervencion del
Estado es necesaria para mejorar la distribucién del ingreso de un pais. La acciéon
distributiva del Estado se ejerce a través de su poder de cobrar impuestos, del
impacto que tiene el gasto publico y la provisidon de bienes publicos y semi-publicos
y de las acciones que se implementen para mejorar aspectos especificos del
funcionamiento de los mercados que perjudican a los sectores mas pobres.
También hay consenso que la educacidn es un elemento clave para mejorar la
distribucion del ingreso, que ha tenido una importancia fundamental en todos los
paises que han disminuido las desigualdades personales y territoriales.

La relacion que existe entre la educacion y las diferentes dimensiones de la
desigualdad es un fenémeno complejo. No basta con expandir el acceso a la
educacion a través de mas escuelas y profesores, sino que es necesario mejorar la
calidad de la educacion que reciben los sectores de mas bajos ingresos. Esto esta
intimamente relacionado con el desempefio de los profesores en las escuelas
publicas, lo que a su vez se vincula con sus remuneraciones, los incentivos
existentes, los mecanismos de “accountability” y de la evaluacién de la calidad de la
ensefianza, la efectiva descentralizacion de los sistemas educativos y otros. No
corresponde tratar estos aspectos en este trabajo, pero es necesario destacar que
el gasto publico en educaciéon de la Argentina como porcentaje del PIB es
semejante al de otros paises con mejores distribucion del ingreso, como Corea y
Japon. La eficiencia en el uso de los recursos pareciera ser un problema mas
importante y crucial que el monto total de los recursos disponibles.

Estudios recientes indican que la provision de servicios de infraestructura
tiene efectos importantes sobre la distribucién de ingresos®*. Esto no sélo se debe
al valor intrinseco que tiene el acceso a los servicios de agua potable,
alcantarillado, electricidad, telefonia, vivienda y transporte, sino que se incrementa
significativamente por los efectos indirectos que implica tener mejor acceso a la
educacioén y la salud, a los mercados y a nuevas oportunidades de empleo y a las
mejoras en productividad que se obtienen en las pequefias empresas familiares y
rurales de los sectores mas pobres. Para esto es importante que las grandes obras
de infraestructura sean complementadas por obras de una menor dimension, que
muchas veces estan bajo la responsabilidad de los gobiernos locales, como los
caminos terciarios, la electrificacion rural, los programas habitacionales y la
expansion de la red de cloacas.

24 Ver por ejemplo Calderén y Chong (2004).
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Las ideas basicas sobre los efectos redistributivos del sistema impositivo han
evolucionado en los ultimos tiempos y hoy la mayoria de los economistas y
expertos cree que con los impuestos no es posible ni conveniente alterar
sustancialmente la distribucion del ingreso y de la rigueza. Las altas tasas
marginales del impuesto a la renta de las personas y empresas, que alguna vez
existieron en muchos paises desarrollados y en América Latina, han sido
disminuidas debido a los incentivos perversos que se creaban sobre el ahorro, la
inversion y el crecimiento y a las dificultades de evitar la evasion y obtener una
efectiva recaudacion. Actualmente la base de muchos sistemas impositivos esta en
los impuestos al consumo, entre los que se destaca el impuesto al valor agregado
(IVA). Estos impuestos se consideran regresivos ya que afectan en mayor medida a
los sectores de bajos ingresos, que consumen una mayor proporcion de sus
ingresos. Es posible hacer mas progresiva la recaudacion tributaria aumentando la
cobertura del impuesto a las ganancias (renta) y estableciendo algunas excepciones
al IVA, pero los estudios de diversos paises han establecido que el impacto
distributivo global del sistema impositivo es en general bajo o negativo®. La
importancia de la recaudacion impositiva esta en el hecho de que genera recursos
que pueden ser usados por el Estado (gasto publico) para mejorar la distribucion
del ingreso.

Probablemente el mejor instrumento del Estado para distribuir ingresos esta
dado por el llamado gasto publico social. Este comprende intervenciones que tienen
objetivos de mediano y largo plazo, como el gasto en educacion, salud y vivienda, y
otras que poseen un impacto distributivo méas directo y de corto plazo, como las
transferencias monetarias a través de los programas sociales. Esto ha sido
reconocido en la mayoria de los paises de América Latina, incluyendo la Argentina,
que han aumentado sensiblemente el gasto publico social, pero — como hemos
indicado anteriormente — esto no se ha traducido en reducciones significativas de
las desigualdades existentes. Nuevamente esto se deberia a problemas de
eficiencia y calidad del gasto publico social en general y de las transferencias
monetarias en particular.

El gasto publico social es en realidad un mecanismo eficiente de distribucion
de los ingresos en muchos paises. De acuerdo a estudios realizados (Mercader-
Prats 2004), el coeficiente de Gini de los 15 paises mas representativos de la Unién
Europea tenia un valor promedio de 0,48 antes de las transferencias sociales
realizadas por el sector publico, el que disminuy6 a 0,29 después de ellas. Es decir,
la intervencion del Estado mejoré la distribucion del ingreso en la Union Europea en
19 puntos®®. Un estudio semejante realizado por el Departamento de Economia de

25 Un ejemplo es el caso de Chile, que tiene unos de los sistemas impositivos méas efectivos
de América Latina, con una alta recaudacion del impuesto a la renta y una baja evasion del
IVA. Un estudio de Engel, Galetovic y Raddatz (1998) concluye que el sistema impositivo es
ligeramente regresivo, con un coeficiente de Gini después de impuestos levemente superior
al de antes de impuestos.

26 E| estudio estima entre otras disminuciones de 20 puntos en Suecia, 22 puntos en
Dinamarca, 14 puntos en ltalia y 19 puntos en el Reino Unido. Otros estudios con datos de
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la Universidad Catodlica Argentina (Informe Empleo y Desarrollo Social No. 7, 2007)
indic6é que la mejora en el coeficiente de Gini que se obtenia con el gasto publico
social en la Argentina era de s6lo 5 puntos, lo que revela la relativa ineficacia de la
intervencion del Estado. En parte esto se deberia a que los gastos de la seguridad
social son un alto componente del gasto social de la Argentina y ellos no llegan a
los sectores de mas bajos ingresos en los que predomina el empleo informal.

Tanto los niveles actuales de distribucion del ingreso de la Argentina como la
evolucion que muestra el coeficiente de Gini en los udltimos afios indican la
necesidad que el Estado asuma un compromiso mas efectivo y sea mas eficiente en
el uso de los instrumentos disponibles para mejorar la distribucion del ingreso en la
Argentina. Esto implica que en el disefio y la instrumentacion de las politicas y
programas es necesario tener presente las desigualdades territoriales existentes, en
que hay una region del pais que se encuentra enormemente retrazada frente al
resto, y el hecho de que exista una alta proporcion de trabajadores no registrados
que no son alcanzados con los mecanismos tradicionales.

Mayor descentralizacion y desarrollo del capital social local

En teoria, de acuerdo a la organizacién federal del pais que establece la
Constitucion Nacional, los gobiernos provinciales tienen una cuota muy importante
de responsabilidad en el desarrollo de sus propias regiones. Sin embargo, en la
practica, la centralizacion de recursos en el nivel nacional ha implicado una fuerte
transferencia del poder de decision real hacia el nivel central y ha diluido las
responsabilidades de los gobiernos locales y generado una perversa estructura de
incentivos en la gestion de las administraciones provinciales, donde se premian mas
los contactos para traer recursos del gobierno central que el esfuerzo y la
responsabilidad de la gestion interna.

A través del sistema impositivo que existe actualmente, el gobierno central
ha tendido a acaparar una exagerada proporcion de la recaudacion tributaria y con
estos recursos publicos se ha dedicado a proporcionar “ayudas” a los gobiernos
locales para el cumplimiento de sus funciones, a través de multiples transferencias
y programas nacionales especificos. Este esquema de “ayudas” disefiadas y
administradas por gobierno central no resuelve los principales problemas locales v,
en muchos casos, tiende a agravarlos.

En primer lugar, las “ayudas” son claramente insuficientes y no estan
enfocadas a disminuir las desigualdades territoriales que existen en el pais. En las
zonas mas postergadas las necesidades tienen dimensiones que no guardan
relacién con las transferencias que se reciben efectivamente del nivel central. Por
otra parte, las “ayudas” no se orientan hacia las actividades de mayor impacto en
las zonas mas pobres y muchas veces se concentran en las zonas menos

afos anteriores presentan una disminucion de aproximadamente 26 puntos en Suecia, 20
puntos en Dinamarca, 17 puntos en ltalia y 11 puntos en Estados Unidos (De Ferranti 2004).
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necesitadas®’. En segundo lugar, esta la discontinuidad y la arbitrariedad con la que
se hacen las transferencias. Las “ayudas” no son disefiadas sobre la base de las
necesidades y peculiaridades de cada zona especifica, sino que frecuentemente se
instrumentan en el marco de las conveniencias politicas y de los criterios del
gobierno central. En tercer lugar, esta la falta de pertinencia. Es muy frecuente que
las decisiones en el ambito central sean desacertadas respecto de las prioridades en
el ambito local. En este sentido, hay una larga lista de ejemplos, como la
construccion de hospitales y escuelas para los cuales no se cuenta con recursos
propios para un adecuado funcionamiento y/o mantenimiento, la distribucién de
computadoras que no se pueden conectar satisfactoriamente a la red en las
condiciones locales imperantes, la entrega de medicamentos que no se necesitan o
de bolsones de alimentos a gente que no es la mas pobre y otros.

El punto mas critico y decisivo es el hecho de que muchas de las
intervenciones del gobierno central deterioran la calidad institucional de los
gobiernos provinciales, ya que se impone en el ambito local una “cultura de la
dependencia”. La légica subyacente termina siendo que el progreso local no
depende del talento y el esfuerzo propio, sino de la capacidad para maximizar las
“ayudas” que se reciben del gobierno central. Las propuestas politicas mas
valoradas no se relacionan con la capacidad local de gestién — y con los riesgos y
desafios que implica gestionar — sino con la habilidad para establecer relaciones
politicas que permitan mantener y aumentar las “ayudas” que se recibiran desde el
gobierno central. Se premia electoralmente los buenos contactos con el gobierno
nacional en lugar de un buen plan de gobierno para la provincia que haga eje en la
administracion eficiente de los recursos en el ambito local. La “cultura de la
dependencia” esta bastante expandida y domina el sistema politico de muchas
provincias argentinas. Este es un factor que contribuye en forma determinante al
subdesarrollo econémico, social e institucional que se aprecia en muchas de ellas.

El camino hacia un desarrollo territorial mas armoénico requiere disefiar un
modelo institucional superador del esquema actual de distribucion de “ayudas”
gestionado desde el gobierno central. La clave es un nuevo modelo que asigne las
responsabilidades y otorgue los recursos automaticamente a los propios gobiernos
provinciales. Si no es posible reformar el sistema actual de coparticipacion de
impuestos como lo establecié la reforma constitucional de 1994 en el actual
contexto, se pueden establecer otros mecanismos, como transferencias
automaticas a las provincias en funcion de indicadores de pobreza o de la necesidad
de mejorar la educacién y otros servicios sociales que estén por debajo del
promedio nacional. Es necesario implementar politicas de shock (“big push”) en
varios sectores (educacién, infraestructura, desarrollo productivo) para que las
provincias rezagadas recuperen rapidamente terreno y se acerquen a los niveles
promedio de desarrollo del resto del pais.

Para que los gobiernos provinciales asuman las responsabilidades de
disminuir la pobreza y mejorar la distribucién del ingreso en su territorio, es crucial

27 | a provincia de Santa Cruz — que pertenece a la zona de mas alto ingreso del pais — ha

recibido en los Gltimos afios una gran proporcion de la inversiéon publica nacional.
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que los recursos publicos que recauda el gobierno nacional sean distribuidos de
manera automatica y no bajo un esquema de “ayudas” o planes nacionales
diseflados y administrados centralmente por el gobierno nacional. El compromiso
del gobierno nacional con el desarrollo arménico a lo largo de toda la geografia del
pais debiera materializarse a través de garantizar un esquema de distribucion de
recursos publicos que opere como compensador de las asimetrias regionales y que
funcione de una manera transparente y automatica.

Por otro lado, el gobierno central puede hacer un aporte importante para
desarrollar el capital social en los niveles locales, que son bajo en el pais en general
y mas bajo aun en las zonas més pobres. Diversos estudios indican que este es un
componente importante del proceso de desarrollo de los paises y regiones®®. Asi
como el esquema basado en “ayudas” ha promovido en el ambito local la cultura de
la dependencia, es posible inducir su sustitucion por intervenciones que promuevan
en el ambito local el crecimiento del capital social y el establecimiento de la
confianza y conviccion de que con esfuerzo y talento es posible ser artifices del
propio progreso. El gobierno central puede jugar este rol fomentando y facilitando
la participacion y el control social de la sociedad civil local sobre el desempefio del
sector publico provincial. Particularmente importante es promover una nueva
institucionalidad en el ambito provincial que estimule la transparencia del sector
publico, modernice las préacticas de gestion en la administracion publica local y
establezca el monitoreo social de los programas y la evaluacion de sus resultados.

Estos dos elementos — una efectiva descentralizacion con desarrollo del
capital social local — son consistentes con la nociébn de que no habrd un real
desarrollo integrado, armoénico e inclusivo sin una renovacion institucional del
sector publico, tanto en el ambito nacional como en el provincial y municipal. Una
accion muy importante es que se establezca en todos los niveles un sistema de
monitoreo y evaluacion de los resultados de los diversos programas publicos. En la
medida que los sistemas de informacién de las provincias produzcan informacion
confiable y completa sobre los programas publicos locales, la sociedad civil de cada
lugar podra demandar y contribuir a encontrar soluciones a los problemas
existentes. La producciéon y difusion de esta informacion permitiria a la sociedad
civil supervisar el uso de los recursos, monitorear la gestion publica y promover que
el sistema politico genere alternativas para mejorar la situacion econémica y social
local.
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