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Resumen ejecutivo

La dimension fiscal es un factor ineludible en el estudio de las relaciones entre la
estructura social, el rol del Estado y la educacion. Esta investigacion busca contribuir a ese
analisis y propone recomendaciones de politica publica basadas en la evidencia para
avanzar en acciones de caracter redistributivo.

La primera seccién analiza las amplias desigualdades sociales que se verifican en América
Latina. Alli se observa que la concentracién de la riqueza que tiene el decil de mayores
ingresos en la regién es extraordinaria y no hay argumento que pueda justificarla: los
paises con mas desarrollo econémico tienen menor concentracion del ingreso.

La segunda seccion sintetiza como las intervenciones del Estado en materia de recaudacién
impositiva y de gasto publico tienen distintos efectos distributivos segin el nivel social de
la poblacién. Los datos analizados indican que América Latina se caracteriza por cobrar
impuestos mas regresivos (afectan en mayor medida a los mds pobres) y tener mas
evasion que los paises desarrollados.

En la Argentina, el analisis muestra que la recaudacién impositiva era regresiva hasta la
llegada de los derechos de exportacion en 2002, cuando el sistema impositivo se volvié
levemente progresivo (es decir, que comienza a recaudar més de los sectores mas ricos).
En la comparacion, el Impuesto a las Ganancias es el mas progresivo de todos los
analizados, seguido por los derechos a las exportaciones (retenciones).

En cuanto a los efectos distributivos del gasto publico, el estudio constata que su impacto
global es progresivo, pero en una medida mucho més baja que en los paises europeos. Este
analisis abre las puertas para la indagacion especifica de este trabajo, que busca medir el
impacto distributivo de la inversion ptublica en educacién a partir de una metodologia
poco utilizada en el planeamiento educativo.

El primer paso para este ejercicio fue realizar un costeo de las grandes metas educativas
que aparecen como desafios de los préximos cinco afios (el trabajo fue escrito en 2011 y el
periodo analizado fue de 2011 a 2016): la cobertura universal en la sala de 4 afios de nivel
inicial y en el nivel secundario; la extensién de la cobertura de servicios de 0 a 3 afos; la
extension de la jornada escolar en el nivel primario; la masificaciéon de la entrega de
computadoras en ese mismo nivel y la profundizacién de la reforma de la educaciéon
secundaria.

El ejercicio central consistié en medir el efecto distributivo de cada una de estas metas,
analizando qué estratos sociales serian los beneficiarios tedricos de las politicas
mencionadas. De esa manera se observa que la extensién de la jornada escolar para el 30
% de los alumnos mas pobres es la politica de mayor efecto distributivo progresivo.

En segundo lugar se encuentra la politica de extension de la cobertura de salas maternales
en los sectores populares y de universalizacién de la sala de 4 afios. En cambio, las
politicas universales de entrega de computadoras y mejora de las escuelas secundarias son
las que tienen efectos progresivos mas débiles.



El ejercicio compard también los efectos distributivos de estas metas con otras partidas
presupuestarias del sector educativo: las que se destinan a la educacién superior son las menos
progresivas. En concreto, la inversion estatal en educacién superior es pro-ricos, es decir que
beneficia mas a los sectores sociales mds aventajados.

Cabe aclarar que este ejercicio no basta para definir las prioridades del presupuesto educativo, ya
que deben sumarse muchas otras consideraciones y criterios, ademés del impacto distributivo,
como los efectos sobre los aprendizajes, sobre la integracion social, sobre el desarrollo cientifico o
econémico del pais que cada una de estas medidas de politica tienen.

Por altimo, este estudio plantea un ejercicio tedrico de simulacion que cruza el impuesto mas
progresivo (el Impuesto a las Ganancias) con la meta educativa de mayor efecto distributivo (la
extension de la jornada escolar). Esto permiti6 constatar que si no se aumentaba en 2011 el minimo
no imponible del Impuesto a las Ganancias, el Estado podria haber recaudado unos $ 3400 millones
de pesos, lo que equivale al costo promedio de expandir la jornada escolar para el 30 % de los
alumnos del pais durante los préximos cinco afios.

Es decir, si se tomase la decision de no aumentar el minimo no imponible del Impuesto a las
Ganancias en 2012, podria constituirse un fondo para una de las politicas mas redistributivas que
pueda diseharse. En un mismo acto, una mayor recaudacién de los sectores mas ricos de la
poblacion permite ampliar las posibilidades educativas de los sectores mas vulnerables.



Introduccion

El objetivo del presente documento es vincular tres registros diferenciados de las desigualdades: las
referidas a la estructura social, las definidas a partir de la intervencién del Estado y las
propiamente educativas. Estas tres dimensiones estan estrechamente relacionadas, pero pocos
analisis las han considerado como aqui se presentan en el diagndstico y en el terreno propositivo,
buscando transformaciones concretas capaces de avanzar en politicas educativas redistributivas.

Para lograr este objetivo, se realizé un estudio especifico de los efectos distributivos de las
grandes metas educativas, que son seguramente algunos de los desafios centrales del Estado en la
Argentina de los préximos afios. Luego de los avances en las leyes que garantizan el derecho a la
educacién y en el financiamiento que defini6é prioridades de politica educativa durante el periodo
2003-2011, todavia quedan grandes desafios educativos. Si el crecimiento econémico se mantiene a
un ritmo moderado pero constante en los proximos afios, serdn posibles inmensas
transformaciones educativas gracias al incremento proporcional de la inversion educativa
(manteniendo como minimo el 6% del PBI destinado a educacién).

Para esta etapa es necesario aportar elementos que permitan tomar las decisiones adecuadas
en base a criterios de justicia distributiva. La medicién de los costos y los efectos distributivos que
tendrian cada una de las metas educativas consignadas se convierte en una fuente de informacién
potente para la toma de decisiones.

A su vez, el estudio no sélo analiza el rol del Estado en términos de las prioridades de la
inversion publica, sino también su potencial de justicia social en el cobro de los impuestos. Por eso
el trabajo concluye con una propuesta concreta de politica educativa redistributiva, recolectando
recursos de los estratos mds ricos de la poblacion para apostar a la meta que mas efecto
redistributivo puede generar en los sectores populares: la extensién de la jornada escolar en el nivel
primario.

Esta propuesta esta basada en el espiritu de superacion de la disputa entre las concepciones
de las politicas educativas compensatorias -que actian en el margen del sistema educativo- y las
politicas universales -que en muchas dimensiones desconocen las inmensas desigualdades
existentes. Creemos que es necesario superar esa dicotomia con politicas redistributivas y de
reconocimiento de los sectores populares (Veleda, Rivas y Mezzadra, 2011).

Estas politicas expresan una renovada concepcion de justicia educativa, que debe combinar
definiciones fiscales con pedagodgicas, para atacar la doble cara de las desigualdades educativas. Es
clave disponer estructuralmente de mayores recursos para los sectores mas desfavorecidos y
generar integracion en escuelas comunes y reconocimiento de la diversidad de contextos a través
de las précticas pedagogica.

Estamos convencidos que es posible transformar la educacién argentina con politicas
redistributivas que expresen profundas convicciones de justicia. Este documento intenta ser un
aporte en ese largo camino. Apelando a una sintesis del estudio sobre el rol del Estado en las
desigualdades sociales de Ameérica Latina y de la Argentina en particular, se busca aportar
evidencia empirica sélida y rigurosamente testeada, para informar el planeamiento de las grandes
decisiones de politica educativa del futuro.

El presente estudio fue posible gracias al apoyo del Ministerio de Educacién de la Nacién, en
un proyecto de asistencia técnica sobre los costos y efectos distributivos de las metas educativas.
Ninguna de las conclusiones o analisis implican otra participacién que la de los autores. Dado que



fue realizado en el ano 2011 (el estudio abarcé la prevision de metas educativas para el periodo
2011-2016), los datos sobre los costos de las politicas deberian ser actualizados al ritmo de la
inflacién para los afios subsiguientes. Mas alld de este desfasaje, la publicaciéon conserva el mismo
valor conceptual para el analisis de los efectos distributivos de las distintas metas educativas.



1. El problema de las desigualdades en América Latina

América Latina es el continente mas desigual del mundo. El Coeficiente de Gini, una medida de
desigualdad de ingresos que permite la comparacion internacional, muestra que los paises de la
region tienen amplias brechas, que van desde el caso de Bolivia con un indice de 60 hasta Uruguay
con 45, con Argentina ubicada entre los paises menos desiguales de la regién con 48! (Gréfico 1). El
promedio de la regién en el Coeficiente de Gini es de 50 segtin los datos mds recientes. En cambio,
los paises mas desarrollados tienen un indice en promedio de 32, mucho mds bajo que en América

Latina (Gréfico 1).

Grafico 1. indice de Gini per capita del hogar por paises seleccionados
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Fuente: PNUD (2010) Informe Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe
futuro: romper la transicién intergeneracional de la desigualdad. San José: PNUD.

: Actuar sobre el

1 La fuente utilizada para la comparacion internacional es el ultimo informe del PNUD, que recoge los datos mas
recientes para cada pais. En el grafico 4 se analiza la situacion de la Argentina con datos especificos del CEDLAS, alli el

Indice de Gini para el afio 2010 es de 44.



La medida de las desigualdades puede observarse a través de distintos datos estadisticos y
representaciones visuales. En el siguiente grafico se constata mas claramente la expresiéon de las
desigualdades en América Latina en la concentracién del ingreso en el decil més rico de la
poblacién. Asi se observa que, mientras en América Latina el 10% mas rico concentra el 47% de los
ingresos totales, en el resto del mundo esa concentracion es sensiblemente més baja y alcanza el
33%.

Salvo el noveno decil, todos los demaés deciles son proporcionalmente mas pobres a los del
resto del mundo y la explicacién se expresa en la concentracién extrema de la riqueza en el decil de
mayores ingresos de América Latina. Este dato es fundamental para argumentar que existe un
amplio margen de redistribucién del ingreso sin necesariamente afectar las condiciones de
crecimiento econémico, ya que los paises desarrollados tienen menor concentraciéon del ingreso y
sin embargo su economia es mas amplia y diversificada.

Grafico 2. Porcentaje de ingresos por deciles. América Latina y resto del mundo
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Fuente: Gasparini y Lustig (2011)

Cabe destacar que las desigualdades en la regiéon se han mantenido histéricamente, al menos
desde los afios setenta, con un crecimiento leve para América Latina hasta fines del siglo XX. Como
se observa en el Gréfico 3, no sé6lo en la regién sino para los demas continentes las medidas de
desigualdad han permanecido constantes o levemente crecientes en los tultimos 30 afios del siglo
XX, pese a la existencia de periodos de mayor crecimiento econémico y las grandes
transformaciones acaecidas en todas las dimensiones de la vida social.
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Grafico 3. Regiones del mundo. indice de Gini de la distribucién del ingreso. Promedios decenales de
1970, 1980 y 1990, y promedio del periodo 1970-2000
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Fuente: PNUD (2010) Informe Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe: Actuar sobre el
futuro: romper la transicién intergeneracional de la desigualdad. San José: PNUD.

Argentina se ubica entre los paises de la regiéon que histéricamente tuvo menores
desigualdades, con una base de sectores medios muy amplia. Sin embargo, en el periodo iniciado
en 1975, en las puertas de la dltima Dictadura Militar, fue el pais de la regiéon donde maés
aumentaron las desigualdades sociales al menos hasta el afio 2003. El Grafico 4 muestra que
Argentina vio elevar sus desigualdades de 0,36 en el Coeficiente de Gini en 1975 a 0,53 en 2003,
acercandose notablemente al promedio de la regién, que no varié durante ese mismo periodo (pasé
de 0,56 a 0,59).

En los afios recientes de recuperaciéon econémica, toda la region, pero especialmente algunos
paises como Argentina, vieron descender sus desigualdades, gracias al crecimiento econémico y
ciertas medidas de politica y de recuperacién del rol del Estado. En este contexto el indice de Gini
de Argentina bajé al 0,44 actual (afio 2010), como se observa en el siguiente grafico.
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Grafico 4. Evolucién del coeficiente de Gini en la Argentina. 1975-2010
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida del CEDLAS.?

Mas all4 de esta recuperacion reciente, la situacién de las desigualdades sociales en América
Latina y en Argentina sigue siendo critica. En términos educativos, las brechas sociales tienen
efectos profundos sobre la justicia educativa. Segtiin datos de las distintas pruebas internacionales
de evaluacién de los aprendizajes, la desigualdad social es un factor condicionante de la calidad
educativa, ya que los paises con mayor equidad social son también los que tienen mejores
resultados de aprendizaje (PISA, 2010). Esto indica que la cohesion social es un factor clave de la
calidad educativa.

La problematica de las desigualdades sociales en América Latina no sélo condiciona la
calidad y la igualdad educativas sino que va aparejada con una marcada debilidad de sus sistemas
educativos. Como lo demuestran las recientes pruebas PISA, en América Latina los resultados de
aprendizaje de los alumnos refuerzan las desigualdades sociales. El Grafico 5 muestra que no sélo
son los paises mas desiguales (en el eje horizontal que indica el Coeficiente de Gini), sino que los
logros de los alumnos estan mas fuertemente determinados por su contexto social que en la
mayoria de los paises participantes.

2 Hasta el afio 1991 inclusive el indice corresponde al Gran Buenos Aires, a partir de ese afio se incorporan todos los
conglomerados urbanos incluidos en la Encuesta Permanente de Hogares.
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Grafico 5. Desigualdad de ingresos en la poblacion y la importancia de la relacion entre el nivel
socioeconémico y el rendimiento

Magnitug de la relacion entre contexto social y rendimiento

educativo

Fuente: OECD (2010)

0,6 0,55 0,5 0,45 0,4 0,35 0,3 0,25 0,2
0
L J
Macao-China
® L g
5
Islandia \
* . ¢ Canad ¢ Finlandia
Promedio — ‘ ’ Noruega 10
OCDE ¢
. M ; —
@ Brasil '3
. Di
® Colombia Mexico & * kacia“‘ mn ca
Panama 7S Chile o ¢ Estados Unidos . i
Argentina L g *
Uruguay
/ s
L J
* , Hungria
Peru
30
Promedio Desigualdad de
OCDE Ingresos

13



2. El efecto distributivo del Estado

Las explicaciones histéricas profundas de los multiples factores involucrados en la estructura de
desigualdades de América Latina ha sido materia de investigaciéon ampliamente documentada
(Frankema 2009, PNUD 2010). El eje que aqui se retoma de estos estudios es el referido al rol del
Estado en relacion con las desigualdades sociales. En el presente apartado se analizard cémo opera
el Estado, tanto a través del cobro de impuestos como mediante la asignaciéon del gasto publico,
afectando las desigualdades sociales.

La distribuciéon de la riqueza de una sociedad es efectuada principalmente por la mediacién
de dos arreglos institucionales, los Estados y los mercados. Los Estados, ademds de regular el
funcionamiento de diversos mercados, operan mediante los tributos y el gasto publico, que se
traducen en una amplia variedad de politicas y acciones.

La informacion disponible indica que cuando se compara la distribucion del ingreso entre los
paises desarrollados y en desarrollo, antes de los efectos de los impuestos y el gasto publico, la
desigualdad del ingreso difiere en menor medida. Sin embargo, mientras que en los paises
industrializados la distribucién se mejora efectivamente a través de los impuestos y gastos, en los
paises en desarrollo no se cuenta con politicas redistributivas adecuadas para lograr una
diminucién de la desigualdad social comparable.

En este apartado se analizan por separado los efectos distributivos de los impuestos y del
gasto publico en Argentina, en comparacion con el resto de la region y los paises desarrollados. El
objetivo es situar los ejes estructurales de la intervencién del Estado en la regulacion de las
desigualdades sociales existentes.

21. Elimpacto de los impuestos

Los sistemas tributarios progresivos y con efecto de justicia distributiva son la excepcién en los
paises de América Latina. Actualmente, la Argentina es un caso en que esto ocurre, aunque de
forma leve. Sin embargo, ha sido producto principalmente de la introducciéon de los derechos de
exportacion en el afio 2002, ya que este efecto es reciente, como se analizard mas adelante. En los
paises de la OECD, se verifica el caso opuesto a lo que ocurre en América Latina: sus sistemas
impositivos son progresivos y mejoran la distribucién del ingreso medida a través del Coeficiente
de Gini.

El Grafico 6 muestra que en América Latina el sistema impositivo no afecta las
desigualdades sociales, que se mantienen antes y después de la intervencion estatal en el mismo
orden en la medida del Coeficiente de Gini. En cambio, en Europa el efecto distributivo progresivo
es constatable.
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Grafico 6. Coeficiente de Gini pre y post cobro de impuestos para América Latina y Europa
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Fuente: Gomez Sabaini y Rossignolo (2009).

Debe tenerse en cuenta que el efecto redistributivo del sistema tributario depende de dos
factores estructurales: (1) los estratos socioeconémicos sobre los que recae la carga impositiva y (2)
la magnitud de la carga impositiva o presion tributaria. La estructura tributaria de los paises, es
decir, el tipo de impuestos que se cobran es un determinante fundamental de la distribucién de
ambas dimensiones. Si un impuesto esta focalizado en el decil mas rico de la poblacién pero la
recaudacioén que genera es escasa, su efecto distributivo no sera de gran magnitud.

Como puede apreciarse en el Grafico 7, los niveles de presion tributaria de la region se
encuentran muy por debajo de los paises desarrollados. Cuando se buscan las razones de esta
diferencia, se advierte que el nivel de imposicién indirecta (el de caracteristicas mds regresivas)
resulta ser muy similar entre los paises de la region y los del mundo desarrollado. Sin embargo, la
diferencia estriba en la reducida participacion de la imposiciéon directa a la renta y la
correspondiente a la seguridad social, los impuestos de caracteristicas mas progresivas o
proporcionales (Gémez Sabaini 2006).
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Grafico 7. Comparacion de estructuras tributarias para América Latina y el Caribe y la OECD (en
porcentaje de presion tributaria total)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de datos de CEPAL y OECD.

El bajo peso de la imposicion directa a la renta en Argentina (al igual que en América Latina)
tiene al menos tres causas estructurales. En primer lugar, se destacan las exenciones impositivas
que benefician a las rentas de capital financiero, dado que la recaudacién se concentra casi
exclusivamente en los ingresos por trabajo en relacién de dependencia. Un segundo factor es el alto
nivel de los minimos no imponibles y especialmente de deducciones especiales aprovechadas por
las personas de ingresos mas altos. Un tercer limitante es el alto grado de evasion impositiva, que
alcanza el 49,7% en el impuesto a las ganancias, segin célculos estimados para Argentina
(Cetrangolo y Gémez Sabaini 2008).

De todas formas, debe resaltarse el hecho de que a lo largo del periodo iniciado en 2003
Argentina experimenté un incremento sustancial de la presién tributaria. Luego de una caida
posterior a la crisis del afio 2002, se inicié un proceso de rapido crecimiento de la recaudacion. Asi,
la presion tributaria muestra una fuerte expansion a partir del afio 2003, que cobra atin mas fuerza
en el afio 2007, en razén de la incorporacioén de tributos utilizados en forma esporadica en periodos
anteriores, como los derechos de exportaciéon (retenciones) y los débitos y créditos en cuenta
corriente, y de otras normas que impactaron sobre la renta societaria (por ejemplo, el no ajuste por
inflacién en los balances).
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Grafico 8. Evolucion del gasto publico nacional y consolidado (en porcentaje del PBI) (nacion,
provincias y municipios)
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Fuente: Direccion de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Existen diversos estudios que han abordado la problematica de los efectos distributivos del
sistema tributario en la Argentina, desde el trabajo de Herschel (1963) hace medio siglo. El sistema
ha sido caracterizado por una conjunciéon de presion tributaria baja en comparacion con los paises
desarrollados (aunque se haya incrementado considerablemente en los dltimos afios) y una
estructura tributaria donde los impuestos indirectos tienen un rol protagénico. Como es de
esperarse, en la mayoria de los estudios los resultados no han reflejado un efecto progresivo.

Incluso, en el largo plazo el sistema tributario se ha tornado maés regresivo, dado que
aumento la presion impositiva sobre los sectores de menos ingresos, al menos entre 1958 y 1997, en
mediciones de estudios comparables (Herschel 1963 y Santiere, Gémez Sabaini y Rossignolo 2002,
en Cetrdngolo y Gémez Sabaini 2008). Los estudios previos a la crisis de 2001 y la recuperaciéon
posterior eran coincidentes en sus resultados. Tanto Santiere (1989) como Santiere y Gémez Sabaini
(2001) y Santiere, Gomez Sabaini y Rossignolo (2000) observaban efectos regresivos en la estructura
tributaria argentina.

El trabajo mas reciente en analizar esta temaética es el de Gémez Sabaini y Rossignolo (2009) y
refleja los cambios mencionados en la estructura tributaria. La accion de los impuestos lleva a una
distribucién de ingresos ligeramente menos concentrada, especialmente a partir de la introduccion
de los derechos de exportacion en 2002.

En el grafico 10 se puede observar el impacto distributivo que tienen los distintos impuestos
en la Argentina. Las columnas rojas reflejan sobre qué deciles esta recayendo el impuesto: cuanto
mas concentrado es el impuesto mas impacta sobre los sectores de mayores ingresos, generando un
efecto redistributivo o progresivo. A su vez, la diferencia entre las columnas azules y verdes,
ingreso pre y post cobro del impuesto, dependera no sélo de sobre quién recae el impuesto, sino
también de cuanto logra recaudar.
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Grafico 9. Impacto distributivo de los principales impuestos de la Argentina
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Fuente: Gomez Sabaini y Rossignolo (2009).

Asi, es posible observar que Ganancias Personas Fisicas y Derechos de Exportaciéon son
impuestos claramente progresivos, mientas que el IVA y los Impuestos Internos son regresivos
(Gréfico 9). Al respecto, cabe aclarar que de estas diferencias no se deduce que seria deseable un
sistema tributario basado tnicamente en el impuesto a las Ganancias de las Personas Fisicas. Si
bien uno de los objetivos es alcanzar una distribucién mas equitativa del ingreso, el sistema debe
combinar otras caracteristicas deseables. Entre ellas se destaca la eficiencia econémica, en el sentido
de minimizar la interferencia de los impuestos sobre las decisiones de los individuos.

Una forma mas explicita de observar el efecto distributivo de cada impuesto en Argentina se
detalla en el Grafico 10. Alli se puede apreciar la evolucién de la presion tributaria de los impuestos
mas relevantes segtin quintiles de ingresos. Las curvas crecientes muestran impuestos progresivos,
ya que indican que una mayor proporciéon de la recaudacion del impuesto es pagada por los
quintiles mas ricos, mientras que las decrecientes reflejan regresividad ya que reflejan la situaciéon
opuesta. Del grafico se desprende que los impuestos progresivos son ganancias y derechos de
exportacion, mientras que los regresivos son IVA, internos, débitos y créditos y seguridad social.
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Grafico 10. Presién tributaria por impuesto (en porcentaje de ingreso disponible)
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Fuente: Gomez Sabaini y Rossignolo (2009).

Asi como el gréfico anterior brinda informaciéon que posibilita comprender el efecto
distributivo de la actual estructura tributaria, en el siguiente se puede observar la presién de los
principales tributos nacionales. Alli se desprende que son los impuestos regresivos -IVA y aportes
y contribuciones a la seguridad social- los que mayor porcentaje de la recaudacién estan explicando
(Grafico 11). Asi, mientras el IVA recauda un 8% del PIB, los impuestos sobre la renta, utilidades y
ganancias alcanzan apenas el 5, 4%.
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Grafico 11. Presioén tributaria por impuesto (en porcentaje del PIB)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal.

El efecto total de esta estructura tributaria es capturado en el Cuadro 1. Alli se aprecia que,
comparado con 1997, en el afio 2006 el sistema tributario es méas progresivo y genera una ligera
mejora en la distribucién del ingreso. Como se ha sugerido anteriormente, un factor importante
para explicar este cambio ha sido la introduccién de los derechos de exportacion en el afio 2002.
Esta situacion se puede observar en el Grafico 5 donde la curva creciente indica que recaen
principalmente en el quintil mas rico.

Cuadro 1. Resultados de estudios sobre incidencia de los impuestos en la Argentina

INDICES
Pais Afio Gini pre AT ) Gini post impuestos
impuestos
Argentina 1997 0,548 0,522 0,568
Argentina 2006 0,513 0,532 0,494

Fuente: Santiere; Gomez Sabaini y Rossignolo (2009).
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2.2. El impacto del gasto publico

El andlisis del efecto distributivo del gasto ptublico es méds complejo metodolégicamente, aunque
enfoques recientes permiten avanzar en una esfera de conocimiento crucial para las decisiones de
gobierno. Si bien no existen estudios comparables que permitan establecer una evolucién de la
incidencia distributiva del gasto publico en la Argentina, si es posible obtener una fotografia para
determinados componentes especificos.

En el Gréfico 12 se observa la incidencia del gasto en diversas funciones sociales para el afio
2004. El hecho de que todas las curvas de concentracién del gasto estén por encima de la curva de
distribucién del ingreso pre-fiscal indica que todos los componentes analizados son progresivos.
Sin embargo, no todos son igualmente progresivos. Puede observarse que las politicas mas
progresivas eran Trabajo (que en ese momento incluia al Plan Jefas y Jefes) y las pensiones no
contributivas.

Al respecto, cabe una aclaracién para comprender el efecto distributivo del gasto. Adn
cuando la concentracién de ambas politicas era similar, el impacto distributivo de la funcién
Trabajo era mayor. Esto se debe a que la magnitud del gasto era considerablemente superior,
logrando entonces un mayor efecto distributivo a pesar de estar concentrada en una forma
parecida.

Por ultimo, el Grafico 12 también permite distinguir entre el gasto progresivo y el gasto pro-
pobre. El gasto progresivo se observa cuando la curva de concentracién esta por encima de la curva
de distribucion del ingreso pre fiscal. Esta situacion se verifica en todas las politicas analizadas. Sin
embargo, para que el gasto sea pro-pobre, la curva de concentraciéon del gasto debe estar también
por encima de la linea de perfecta igualdad. En el grafico se observa que para los primeros deciles
el gasto en vivienda no era en 2004 pro-pobre a pesar de ser progresivo. Era progresivo porque
mejora la distribucién del ingreso que existiria sin ese gasto pero no es pro-pobre ya que el primer
decil (10% mas pobre de la poblacién) estaba recibiendo menos del 10% del gasto en vivienda.
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Grafico 12. Concentracion del gasto publico social por funcion
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de EPH 2004 y Direccion de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales.

Un anadlisis complementario de un estudio previo permite observar con mayor desagregacién
los efectos distributivos de distintos componentes del gasto ptublico (Feldman y Filc 2008). Alli se
constata que el indice de concentracion, es decir de mayor distribucién a los sectores mas pobres, se
logra a través de las politicas de asistencia social focalizadas y las pensiones no contributivas. En
cambio, en el otro extremo se destaca el gasto publico pro-rico en educacién superior o en

prestaciones de salud (obras sociales y Pami).
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Grafico 13. indice de progresividad del gasto por programa y funcién

Programas y funciones Indice
PROMOCION Y ASISTENCIA PUBLICA 0.915 Mayor equidad
PLAM JEFASY JEFES 0.906
PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS 0.547
PROMOCION ¥ ASISTEMCIA SOCIAL 0.542
ATENCION POBLICA DE LA SALUD 0.824
TRABAJO 0.802
EDUCACION ELEMENTAL® 0.735
EDUCACION MEDIA 0,650
EDUCACION Y CULTURA 0.587
SALUD 0.574
AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO 0.572
ASIGNACIONES FAMILIARES 0.565
VIVIENDA'Y URBANISMO 0.562
PRESTACIONES OBRAS SOCIALES 0.510
SEGURO DE DESEMPLEQ 0.509
PRESTACIONES PAMI 0.476
SERVICIOS URBANOS 0.451
OBRAS SOCIALES -SALUD- 0436
CIEMCIA Y TECNICA 0.355
PAMI-SALUD- 0.327
EDUCACION SUPERIOR 0.304 Menor equidad

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién obtenida de Feldman, Filc (2008).

En el Gréfico 14 se muestra el impacto conjunto de los impuestos y del gasto ptblico en el
Coeficiente de Gini para Argentina, OECD y América Latina y el Caribe. Alli se observan la
diferencia en el grado de desigualdad existente en América Latina y los paises de la OECD pre y
post politica fiscal del Estado. No es solo la recaudacion tributaria la que no alcanza a reducir las
diferencias en América Latina, sino que el efecto distributivo del gasto ptublico es mucho menor al
de los paises de la OECD.
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Grafico 14. Desigualdad antes y después de las politicas fiscales
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3. Los desafios educativos

Durante los afios recientes se han colocado cimientos significativos para la educacioén argentina. La
sancién de la Ley de Educacién Nacional en 2006 afianzé el paradigma del derecho social a la
educaciéon garantizado por el Estado. La Ley de Financiamiento Educativo de 2005 estableci6 la
meta de alcanzar el 6% del PBI destinado a Educacién para el afio 2010 y la meta se ha cumplido
con creces.

En el momento de mayor crecimiento del PBI, la proporcién destinada a educacién aumenté
mas que nunca, llegando a su techo histérico. En ese contexto se construyeron numerosas escuelas
y se crearon cargos docentes para incluir a nuevos alumnos y para ampliar las oportunidades a los
que ya estaban escolarizados. Se avanzoé en el equipamiento de las escuelas técnicas, en las politicas
socioeducativas, en la creaciéon del Instituto Nacional de Formacién Docente, entre otras politicas
destacadas. Mas recientemente se cre6 el programa Conectar Igualdad, que llegard con una
computadora a cada alumno de las escuelas secundarias estatales.

Estos avances llaman a nuevos desafios. Todavia el sistema educativo argentino esta
fragmentado y segregado socialmente. Sus desigualdades entre escuelas y provincias son
inmensas. El postulado del presente documento es proponer alternativas concretas de
financiamiento y de politica para avanzar en este plano de forma medible y con instrumentos
potentes de planeamiento.

Como parte de este proceso de construccién de alternativas para enfrentar las desigualdades
sociales y educativas, CIPPEC ha trabajado en distintos proyectos de elaboracién de metas
educativas. El costeo que se presenta a continuidad forma parte de estos trabajos previos y fue
elaborado en el afio 2010, con una actualizacién por inflacién para el afio 2011. A continuacién se
presentan las metas y luego los efectos distributivos, estudiados especificamente para el presente
documento.

3.1. El costo de las grandes metas

En este apartado se estiman los recursos necesarios para llevar adelante un conjunto de metas
educativas para todo el pais en el periodo 2011-20163. La seleccién de metas presentan multiples
objetivos que pueden ser resumidos en tres dimensiones: el afianzamiento de la politica de
inclusioén, el fortalecimiento de las politicas destinadas a reducir los niveles de desigualdad y el
desarrollo de politicas que mejoren la calidad de los aprendizajes.

A continuaciéon se describen cada una de las metas, detallando los principales insumos
considerados, el alcance de las politicas y el costo promedio en el periodo de implementacion.

3 El célculo de los costos surge de proyectos previos de CIPPEC. Un estudio no publicado de costos de metas educativas
apoyado por la Asociacion Empresaria Argentina, un trabajo conjunto del Grupo Compromiso con el Financiamiento
Educativo (Bezem, Vera, Fernandez Rost, 2010) y el Memo de Educacién del proyecto Agenda Presidencial de CIPPEC
(CIPPEC, 2011).
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Meta 1 - Universalizacion de la oferta de educacion inicial para nifios de 4 afios

Costo promedio 2011-2016: $1.206 millones.

Meta 2 - Universalizar el acceso a la escuela secundaria

Costo promedio 2011-2016: $3.027 millones

Meta 3 - Expansion de la cobertura de jardines maternales para 30% de los nifios y
nifias entre los 45 dias y 3 afos de edad, privilegiando a los sectores de menor nivel
socioecondémico

Costo promedio 2011-2016: $5.512 millones

Meta 4 - Jornada extendida para el 30% de los alumnos mas pobres en el nivel
primario

Costo promedio 2011-2016: $3.435 millones

Meta 5 - Reforma de la educacién secundaria: concentracién de docentes en una
misma escuela, creacion de cargos de tutores y proyectos financiados por el Estado
con autonomia institucional para su uso, y creacién de Centros de Atencién Juvenil
(CA]J) hasta cubrir el 50% de las escuelas.

Costo promedio 2011-2016: $1.793 millones

Meta 6 - Provision de computadoras portatiles para todos los alumnos y docentes de
nivel primario y secundario - Sector de gestion estatal*.

Costo promedio 2011-2016: $2.392 millones.

Meta 7 - Fortalecimiento de la formaciéon docente inicial: construccion de edificios
propios, pago de horas institucionales para docentes y otorgamiento de becas de
posgrado.

Costo promedio 2011-2016: $345 millones.

4 Se realizo el ajuste de las cantidades de alumnos y docentes descontando las computadoras que ya se habian distribuido
por medio del programa Conectar Igualdad al momento de hacer el costeo (noviembre 2010). Sin embargo, no se
descont6 el reparto de computadoras a escuelas primarias por medio de programas provinciales, por tanto esta es una
propuesta de maxima.
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o Meta 8 - Capacitacion en servicio paga para los docentes de las escuelas ptblicas que
atienden al 50% de los alumnos mds pobres (educacion inicial, primaria y
secundaria).

Costo promedio 2011-2016: $457 millones.

El costeo se ha calculado con valores actuales (afo 2011). En la practica, con la
implementacion efectiva de estas politicas, los costos se incrementaran por efecto de la inflacion.
Este efecto no le quita validez al ejercicio, ya que el aumento de precios repercute no sélo en el
costo de los insumos sino también en el producto nacional, el gasto total y en la recaudacion?.

Cuadro 2. Costo incremental estimado para las ocho metas educativas. Periodo 2011-2017

o L Mejora de la
. Educacion | Expansion de la Jormada  |Reforma de la . o I

~ | Salade 4 afios . ) formacion | Capacitacion | Equipamiento
Aio ) secundaria coberturaen | extendidaenel | escuela | I Costo total

universal , L Co ) docente | enservicio | informético

universal | primera infancia | nivel primario | secundaria inicial

2011 |$ 738(§  1460|9% 2915|§  2235(§  512|$  3M9(§  457(§ 1.354(§  9.989
2012 |$ 925(§  2.087|9% 395418  275(§ 10258 329|§  457|§ 2144|§  13.635
2013 [§  1113|§  2713|$ 4993|§  3195(§ 1537  339(§  457(§ 2003|§ 16.350
2014 |§  1300|§ 3340($ 6.032|%  3675|8 2049(§ 350|§  457(§ 2774|§ 19977
2015 [§  1487|§  3.967|$ 7071 $ 4155(§ 25629 360§  457|$ 2653|§ 22711
2016 |§ 1675|% 4593|$§ 8110|§  4635|§ 3074(§ 370|§  457(§ 3424|§ 26338
2017 |§ 1124($ 3.760 | § 6.234($  2.881($ 3.074|$ 66|95 228|§ 2.069|$ 19.435
Total |§ 7.238($ 18.160($  33.074|§ 20610($ 10.759|$ 2.068|§ 2.741|$ 14.351|$ 108.999

Fuente: CIPPEC (ver Anexo 2).

3.2. Los efectos distributivos de las metas educativas

En este apartado se presentan los resultados del analisis de los efectos distributivos de las distintas
propuestas de politica educativa, que constituyen algunos de los grandes desafios del préximo
lustro. La medicién del impacto distributivo pretende aportar més elementos para la planificaciéon
y priorizacion de los ejes de inversion educativa.

5 Una alternativa metodolégica hubiera sido hacer un supuesto sobre el aumento inflacionario en las proyecciones, pero
un costeo con valores distintos a los actuales dificultaria la comprension de los valores absolutos (para tomar dimensién
de la magnitud de los costos) y seria de poca utilidad, ya que con la eventual implementacién de estas politica la inflacién
efectiva en un futuro sera distinta a la supuesta y habra que actualizar el calculo de los costos de todos modos.
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En este andlisis nos limitaremos al efecto que tiene el gasto del gobierno en el bienestar de los
individuos y familias a través de transferencias y de los beneficios generados por la provisién
publica de bienes y servicios. McClure (1974) denomina a este proceso como el andlisis de la
incidencia distributiva del gasto publico. Véase el Anexo 1 para un detalle mayor.

Esta medicion se limita a un anélisis de equilibrio parcial. El enfoque toma el gasto privado
como dado y asigna el gasto puablico a individuos y familias en distintas circunstancias econémicas
(deciles o quintiles de ingreso en nuestro analisis) de acuerdo con ciertos supuestos. No tiene en
cuenta como el gasto estatal afecta los precios relativos de los bienes y productos y otros efectos
indirectos.

Dado que el propésito del andlisis de incidencia es determinar cémo el gasto publico afecta el
bienestar econémico de los individuos y las familias, idealmente lo que deberia ser asignado son
los beneficios que reciben. Estos beneficios tendrian que ser cuantificados monetariamente ya sea
como incrementos directos del ingreso o incrementos indirectos generados por el consumo de
bienes y servicios provistos por el Estado. Sin embargo, lo tnico que se puede medir es el costo que
le implica al gobierno proveer estos bienes y servicios.

La relacion entre el costo para el gobierno y el beneficio depende de una multiplicidad de
factores. Mientras que en los programas de transferencias monetarias la relaciéon es directa, no
ocurre lo mismo en los que proveen bienes y servicios. La solucién adoptada por los investigadores
que estudian incidencia del gasto ha sido utilizar los costos como una aproximacién de los
beneficios que proporcionan.

En el Gréfico 15 se muestran los resultados en términos concentracién del gasto. Todas las
politicas analizadas son pro pobres y progresivas. Alli se constata que por lejos el mayor efecto
distributivo se produciria en el caso de una politica de extension de la jornada escolar para el 30%
de los alumnos de condicién social més vulnerable, seguida por la propuesta de expansion de la
cobertura de los jardines maternales. La razén evidente de este efecto progresivo es que estas
politicas explicitamente se postulan como dirigidos a los sectores mas pobres de la poblacion.

Las politicas o metas definidas a partir del acceso a la educacién muestran a qué sectores
sociales pertenecen los alumnos que estan fuera de la cobertura escolar. Para la sala de 4 afos se
observa que el efecto distributivo es mayor que para la educacion secundaria, lo cual indica que la
poblacién excluida del nivel inicial es mas pobre proporcionalmente.

Por otra parte las metas que tienen un efecto distributivo menor, con gasto menos
concentrado en los sectores mas pobres, son los de mejora en escuelas secundarias y generalizaciéon
de netbooks. Dado que estas metas aspiran a ser universales, su distribuciéon homogénea tiene
menor impacto distributivo.
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Grafico 15. indices de concentracién del gasto de las distintas politicas propuestas
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Fuente: Elaboracion propia en base a EPH, INDEC (2010) y MECON (Anexos 1y 2).

El Grafico 16 presenta de otra forma los mismos resultados. En este caso las curvas de
concentraciéon mas alejadas de la linea de perfecta igualdad son las correspondientes a las
intervenciones mas pro-pobres. La curva de concentracion del ingreso pre fiscal se encuentra
ligeramente por debajo de la del ingreso post gasto en educacion, lo que refleja una mejora en la
distribucién del ingreso como consecuencia de las politicas educativas propuestas.
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Grafico 16. Curvas de concentracion del gasto de las distintas politicas propuestas
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de EPH, INDEC (2010) y MECON (Anexos 1y 2).

Sin embargo, la medida de concentracion del gasto s6lo muestra una cara del efecto
distributivo. La otra dimensién determinante es la magnitud del gasto involucrado. El Cuadro 3
muestra este efecto al contabilizar el monto total de la inversiéon estimada para los 5 afios de
implementacion de cada politica.

El impacto final en la disminucién del Coeficiente de Gini resulta de la simulacion de un
ejercicio de aplicacién de cada meta global en un solo afio, tan s6lo para hacer mas visible su efecto
potencial sobre la desigualdad social. Alli se observa que la expansion de la cobertura en jardines
maternales, al ser la politica que involucra mayor inversién y con un efecto muy concentrado,
termina siendo la que mayor reduccién de las desigualdades produce, seguida por la politica de
extension de la jornada escolar.
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Cuadro 3. Impacto distributivo de las metas educativas

Cantidad de LSl Monto por I 237 Impacto
lainversion concentracion
Meta alumnos alumnoen porcentual en
. eatatal de gastos en -
involucrados pesos el Gini
estimada en porcentajes
Expansidn de la cobertura de jardines maternales 657.796 24 447 529 37.166 66,05 -1,86
Universalizacion de sala de 4 afios de nivel incial 195217 5456.749 27952 60,74 0,29
Universalizacidn del acceso a la escuela secundaria 487 869 13.208739 27074 -39,88 043
Universalizacion de la jomada extendida 842253 15811441 18.773 84,15 -152
Universalizacion de la oferta de netbooks 9.337.155 11.377 999 1.219 -3512 0,88
Mejora de la escuela secundaria 2638737 7566573 2867 -30,67 052

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de EPH, INDEC (2010) y MECON (Anexos 1y 2).

Por ultimo, se estimo el efecto distributivo de las metas propuestas en comparacién con el
gasto publico en los distintos niveles del sistema educativo. Si bien la posibilidad de realizar una
comparacion rigurosa sobre estos efectos con otras politicas educativas excede el objetivo de este
trabajo, el Gréfico 17 permite ilustrar en qué se diferencian unas y otras.

El punto mas relevante surge de comparar el comportamiento de la concentraciéon del gasto
en Educacién Superior con los observados en el gréfico anterior. En el caso de este nivel, la curva se
encuentra por debajo de la linea de perfecta igualdad y por encima de la de distribuciéon del ingreso
pre fiscal. Esto indica que la inversion estatal en educacion superior es pro-rico, dado que invierte
mas recursos estatales en la poblacién de mayores ingresos.

Las iniciativas analizadas en el gréfico anterior tenian en todos los casos sus curvas de
concentracion por encima de la linea de perfecta igualdad, revelando su cardcter pro-pobre.
Asimismo, se puede observar que las curvas de jornada extendida y de jardines de cuatro afios se
encuentran mas por encima de la curva de perfecta igualdad que las del Grafico 16 indicando un
caracter mas progresivo y mdas pro-pobre.
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Grafico 17. Impacto distributivo de otros componentes del gasto publico en educacién
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de EPH 2004 y Direccion de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales.

El analisis de estos datos no debe llevar a conclusiones simplificadas. Los estudios de efectos
distributivos del gasto publico s6lo abordan la faz puramente cuantitativa de los recursos
transferidos por medio de cada rubro especifico a la poblacion, segtn sus niveles de ingresos. Esto
no quita que haya recursos que tienen distintos efectos. Hay politicas ptblicas muy concentradas
en los sectores mas pobres que pueden generar un proceso de focalizacién y estigmatizacién de la
pobreza. En cambio, los recursos en educacién superior, ciencia y tecnologia, atin siendo poco
favorables a los sectores mas pobres pueden generar nuevas posibilidades de desarrollo e igualdad.

Los datos plantean indicadores para ser continuados por andlisis mds profundos. En el
conjunto de las politicas educativas propuestas se debe procurar combinar la redistribucién -con
mayor inversion en los sectores populares- y la integracion -alimentando la cultura comtn de la
educaciéon publica. Esta combinacién, dindmica en el tiempo, responde a los principios de
construccion de la justicia educativa, en el dificil contexto de las desigualdades imperantes.
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4. Una propuesta redistributiva concreta: la extension de la jornada
escolar a través del aumento del impuesto a las ganancias

Para implementar una politica educativa redistributiva no sélo es necesario considerar el efecto del
gasto, sino también del origen de su financiamiento. Asi, la propuesta concreta que aqui se presenta
sugiere no actualizar el minimo no imponible del Impuesto a las Ganancias y que el resultado neto
incremental anual sea volcado a costear la politica de extension de la jornada escolar®.

Esta propuesta se presenta porque no requiere ninguna modificacién legal, sino una fuerte
decision politica del Poder Ejecutivo Nacional. Una propuesta més profunda de distribucién del
ingreso deberia abarcar una discusién mas amplia del sistema impositivo argentino y del gasto
publico’. Esto podria abarcar la eliminaciéon de las exenciones del Impuesto a las Ganancias de la
renta financiera o la revisién de la politica de subsidios, removiendo gradualmente aquellos que
benefician a los sectores medios y altos.

El calculo se realiz6 a partir de la simulaciéon de la no actualizacién del Impuesto a las
Ganancias en el afio 20118. Este célculo se aplicé sobre la pérdida de recaudacion proveniente de
aplicar los montos de deducciones personales y minimo no imponible del Impuesto a las Ganancias
de Personas Fisicas de 2011 en relaciéon con 2010. Dada la conocida estructura del impuesto a las
Ganancias en donde difieren los mecanismos de determinacién del impuesto y pago del mismo, el
calculo se realiz6 en funcién del impuesto determinado, dado que se carece de la informacién sobre
pagos.

Se llev6 a cabo una estimacioén de la recaudacion potencial del impuesto, a partir de efectuar
una liquidacién para el contribuyente tipico de cada decil. Se anualizaron los datos provenientes de
la Encuesta Permanente de Hogares 2010, que registra el ingreso mensual por decil para las fuentes
asalariado, empleador, cuentapropista y jubilado, las que guardan correlatividad con la materia
impositiva. Al ingreso asi constituido se le realizaron las deducciones correspondientes para llevar
al monto efectivamente imponible.

En el Cuadro 4 se muestra, por decil y fuente de ingresos, la magnitud de reduccion en la
recaudacion potencial proveniente de aplicar a los ingresos de 2010 la legislaciéon de 2011 en
relacién con minimos y cargas de familia en lugar de la de 2010, sin crecimiento previsto de
ingresos. Esto genera un incremento de la recaudacion estatal de aproximadamente 3.400 millones
de pesos, comenzando a generarse la el pago del tributo a partir del séptimo decil. Como puede
advertirse, al recaer en los deciles de ingreso mas elevados, el efecto progresivo seria muy notable,
tal como se analiz6 en el apartado 2.

6 Se trata s6lo de una simulacién que intenta ejemplificar lo analizado hasta aqui con una propuesta de simulacién
concreta. En la practica deberia ser considerado que el 56,66% del Impuesto a las Ganancias se transfiere por via de la
Coparticipacion a las provincias, con lo cual no podria ser definido por el Estado Nacional.

7 Distintos actores politicos estdn proponiendo reformas impositivas mds progresivas en distintos paises del mundo.
Véase los casos recientes de Uruguay y Francia.

8 El impuesto se actualiz6 mediante la Resolucién General de AFIP 3073/11 incrementando los montos deducibles de la
base imponible en un 20%, lo que lleva a un incremento del minimo no imponible en un porcentaje equivalente.
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Cuadro 4. Asignacion del impuesto a las ganancias por estrato de ingreso. Personas fisicas. Periodo
fiscal y calendario 2010. En valores corrientes. Diferencia impuesto determinado teérico acumulado
(.N.I. por casos) (millones de pesos)

» Deciles

ST eI It 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total
Asalariado 000 000 000 o000 o000 000] o000] o000] 000 -238552 -2,385.52
Jubilado/Pensionado 000 000 000 o000 o000o] 000o| o000] o000] 000 -30899| -308.99
Cuentapropia 000 o000| 000 o000] o000f 000 000 -107.91| -14453| -14306| -395.50
Empleador 000| 000 000 o000 o000| o000 -37.85| -46.08| 6860 -131.33| -283.86
Totales 000] 000 000 000 000 _ 000 -37.85 -153.98] -21313| -2,068.91] -3,373.87

Nota: se opera sélo con las posiciones ocupacionales significativas. Las cifras corresponden a jefes de familia, asociados
al ingreso familiar. Para la interpretacion conceptual, ver Santiere, Gdmez Sabaini y Rossignolo (2000)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de EPH, legislacion impositiva y datos estadisticos de AFIP.

La estimacion de la recaudacion potencial al no actualizar el minimo no imponible del
Impuesto a las Ganancias en el afio 2011 hubiese sido suficiente para financiar por completo la meta
de extension de la jornada escolar (Gréfico 18). De esta manera, se combinan dos modificaciones en
la estructura distributiva a partir de la intervencién del Estado. Por un lado, incrementando el
impuesto mds progresivo y, por otra parte, dirigiendo esos recursos hacia la dimensién de mayor
concentracion del gasto publico.

Grafico 18. Recaudacion potencial del impuesto a las ganancias y costo anual de la extension de la
jornada 2011 (millones de pesos corrientes)

¥ Extensidn de la
jornada 30% de
los alumnos

U Incremento
Impuesto alas
Ganancias

Fuente: CIPPEC, sobre la base de Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (ver anexo 2).

Este ejercicio de simulacion define una politica redistributiva por excelencia, dado que
establece no sélo el destino sino el origen de los recursos. Su unificacién en una misma medida de
politica publica no sélo podria tener el efecto buscado de mayor justicia social a través de la
educacion, sino de viabilidad politica. Dado que una problemaética central del incremento de la
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presion impositiva es la percepcion de que los recursos tienen un destino “abstracto”, al establecer
su fin especifico, concreto y visible, se aspira a ampliar las condiciones politicas para su
implementacion con menores resistencias de los sectores mas poderosos y concentrados de la
economia, que seria afectados por esta politica.

La eleccion de esta meta educativa para ejemplificar el ejercicio hipotético de una politica
redistributiva no es casual. El efecto de una politica de extensiéon de la jornada escolar, més alla de
tener un fuerte impacto redistributivo en el plano cuantitativo medido hasta aqui, tiene un enorme
potencial en el reconocimiento y potenciamiento de los sectores populares.

La extension de la jornada escolar es una politica que, bien planificada y aplicada, amplia las
esferas de expresion y de éxito de los alumnos, abriendo posibilidades de desarrollo temprano de
aprendizajes artisticos, practica de deportes, idiomas y uso intensivo de tecnologias. A su vez,
contar con mas tiempo escolar es clave para disefiar una politica de reemplazo de la repitencia
como mecanismo de exclusion pedagodgico, fomentando la personalizaciéon de la ensefianza y la
adaptacion a las necesidades de cada alumno.

Una politica de extension de la jornada escolar tiene el potencial de modificar las
desigualdades educativas sefialadas en el primer apartado, que condenan al fracaso escolar a los
alumnos de sectores populares. La redistribuciéon de la riqueza econémica se convierte asi a la
redistribucién de la riqueza simbodlica, generando capacidades para actuar desde la mas temprana
edad a los sectores més vulnerables.

35



Anexo |. Metodologia de analisis de concentracion del gasto

Es necesario realizar ciertas aclaraciones para comprender la metodologia aplicada. En primer
lugar, el calculo del impacto es anual y fue realizado para el afo 2010. En segunda instancia, dado
que estos calculos de costos fueron realizados considerando datos poblacionales, es importante
destacar que al incluir esos datos en la EPH, con informacién muestral, no se llega a asignar el total
del gasto, sino a la parte representada por la encuesta.

La fuente de informacion de base es la Encuesta Permanente de Hogares segunda onda de
2010. Dado que la misma representa a dos tercios de la poblacion, con el fin de expandir los datos
de la encuesta al total poblacional, s6lo con propdsito comparativo, se recalcularon los factores de
expansion de la encuesta mediante un procedimiento semi iterativo para aproximarlos a los datos
poblacionales.

Posteriormente, se agregaron los datos de los aglomerados de la EPH y se expandieron a los
totales poblacionales por sexo, edad y provincia tomando inicialmente los datos de proyecciones de
poblacién del INDEC, debiendo reexpandirse los de GBA. Estos datos se ajustaron a los resultados
del Censo 2010.

Se define, en consecuencia, a la distribucién de ingresos per cédpita de los hogares, en
agrupacion decilica de los individuos, con correccién por adulto equivalente y economias de escala
internas al hogar. El ordenamiento de las unidades muestrales se basé en el ingreso con todos los
ajustes mencionados. Para el valor del PBI, se tomaron los datos oficiales del MECON a 2010,
mientras que para el valor del ingreso disponible se sigui6 el procedimiento empleado en trabajos
anteriores.

Posteriormente, a partir de las preguntas vinculadas al acceso a servicios publicos de
educacién, se identifican beneficiarios actuales y potenciales beneficiarios de los programas
propuestos. De esta manera es posible ubicar a estos beneficiarios y potenciales beneficiarios en la
escala decilica de ingreso y establecer a qué estratos de ingreso se direcciona el gasto.
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Anexo Il. Fuentes de informacion utilizada para el ejercicio de costo de
metas educativas

Se han utilizado en todos los casos datos provenientes de organismos oficiales, ya sea aquellos
difundidos a través de publicaciones periddicas o de paginas Web, como otros surgidos de
entrevistas a actores clave de la administracién publica nacional o de las administraciones
provinciales. Las fuentes mas importantes de informacién han sido:

-Los Relevamientos Anuales (RA) de Estadisticas Educativas, que coordina la Direccién
Nacional de Informacién y Evaluaciéon de la Calidad Educativa (DiNIECE) del Ministerio de
Educacion de la Nacién: informacién sobre matricula, secciones, unidades educativas y cargos
docentes.

-Las series de la Coordinacion General de Estudio de Costos del Sistema Educativo
(CGECSE), del Ministerio de Educacion de la Nacion: costos salariales y gasto educativo provincial.

-Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), del Ministerio de Economia y Finanzas
de la Nacién: datos de poblaciéon (censales y proyecciones), Indice de Precios al Consumidor,
Producto Bruto Interno.

-Direcciéon Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias, del Ministerio de Economia y
Finanzas de la Nacién: gasto puablico provincial.

-Comisiéon Econémica para América Latina (CEPAL): proyecciones de poblacion.
Especificacion de las metas costeadas

Meta 1 - Universalizacion de la oferta de educacién inicial para nifios de 4 aihos

Insumos considerados

. Construccion de edificios o aulas.”

. Equipamiento de los establecimientos (aulas, biblioteca y comedor).

. Pago de salarios docentes (directivos, docentes al frente de la clase, y personal auxiliar y de
apoyo).

. Servicios alimentarios (desayuno y almuerzo).

Alcance nacional
. Inclusién de 195 mil nifos.
. Construccion de 1.547 unidades educativas.

Costo promedio 2011-2016: $1.206 millones.

9 Las necesidades de infraestructural se estimaron a partir de una relacién de 4 m2 por alumno en la educacién inicial y
5m?2 en educacién primaria, secundaria y superior no universitaria. El costo por m2 alcanza $3.970.
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Meta 2 - Universalizar el acceso a la escuela secundaria

Insumos considerados

. Construccion de edificios.

. Equipamiento de los establecimientos.

. Pago de salarios docentes (directivos, docentes al frente de la clase, y personal auxiliar y de
apoyo).

Alcance nacional
. Incorporacién de 488 mil jovenes de 12 a 17 afios.

J Construccion de 1.382 edificios.

Costo promedio 2011-2016: $3.027 millones

Meta 3 — Expansion de la cobertura de jardines maternales para 30% de los nifios y nifias entre los 45
dias y 3 afios de edad, privilegiando a los sectores de menor nivel socioeconémico

Insumos considerados

. Construccién de edificios o aulas.

. Equipamiento de los establecimientos.

. Pago de salarios docentes (directivos, docentes al frente de la clase, y personal auxiliar y de
apoyo).

. Servicios alimentarios (desayuno y almuerzo).

Alcance nacional
. Incorporacién de 658 mil nifios.

] Construccion de 36.657 nuevas salas.

Costo promedio 2011-2016: $5.512 millones

Meta 4 - Jornada extendida para el 30% de los alumnos mas pobres en el nivel primario

Insumos considerados

. Construccion de edificios o aulas (para 30% de la matricula involucrada).
. Equipamiento de los establecimientos.
. Pago de salarios docentes:

38



- Para la extension de la jornada (2 horas diarias a directivos, docentes al frente de la clase, y
personal auxiliar y de apoyo).

- Horas institucionales (2 horas catedra por cargo docente).
- Coordinador de jornada extendida.

. Servicios alimentarios (desayuno y almuerzo).

Alcance nacional
. Incorporacién en esta modalidad de 842 mil alumnos.

J Construccion de 1.845 unidades educativas.

Costo promedio 2011-2016: $3.435 millones

Meta 5 - Reforma de la educacion secundaria: concentracion de docentes en una misma escuela,
creacion de cargos de tutores y proyectos financiados por el Estado con autonomia institucional
para su uso, y creacion de Centros de Atencion Juvenil (CAJ) hasta cubrir el 50% de las escuelas.

Insumos considerados
. Pago de salarios docentes:
- Tutores (uno cada 30 alumnos, 4 horas catedra).

- Horas institucionales (2 horas catedra por cargo equivalente ).

. Financiamiento adicional para proyectos de mejora institucional ($18.600 por unidad
educativa).
. Funcionamiento CAJ (honorarios coordinador y gastos operativos).

Alcance nacional

. Horas institucionales para 192.600 cargos equivalentes.
. 86.645 tutores.

. 10.200 extensiones de proyectos de mejora institucional.

. CAJ en 5.450 escuelas.

Costo promedio 2011-2016: $1.793 millones
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Meta 6 - Provision de computadoras portatiles para todos los alumnos y docentes de nivel primario y
secundario — Sector de gestion estatal’.

Insumos considerados

. Computadoras portatiles (incluye servicio técnico y repuesto por tres afos: $1.300 por
computadora).
. Salarios capacitacion en servicio.

- Dos capacitadores cada 30 docentes.
- Salarios docentes capacitados.

. Capacitacion inicial (4 meses - para docentes de nivel primario 12 bloques de 40 minutos
mensuales y para secundaria 8 bloques).

. Capacitaciéon continua (1 mes anual - misma carga horaria mensual que la capacitacion
inicial).

Alcance nacional

. Distribucion de 9,3 millones de computadoras portétiles.

. Capacitacion a 457.000 docentes.

Costo promedio 2011-2016: $2.392 millones.

Meta 7 - Fortalecimiento de la formaciéon docente inicial: construccion de edificios propios, pago de
horas institucionales para docentes y otorgamiento de becas de posgrado.

Insumos considerados

. Construccién de edificios (capacidad para 2.000 alumnos).
. Equipamiento de los establecimientos.
. Salarios docentes.

- Horas institucionales para acompafiamiento de los alumnos, planificacion e investigacién (5
horas catedra por docente).

- Dos coordinadores de investigacion por unidad educativa.

. Becas de posgrado para docentes menores a 45 afios ($370 anual por docente - por dos afos).

Alcance nacional

. Construccion de 40 unidades educativas (para albergar al 30% de la matricula actual).

10 Se realizé el ajuste de las cantidades de alumnos y docentes descontando las computadoras que ya se habian
distribuido por medio del programa Conectar Igualdad al momento de hacer el costeo (noviembre 2010). Sin embargo, no
se descont6 el reparto de computadoras a escuelas primarias por medio de programas provinciales, por tanto esta es una
propuesta de maxima.
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. Incorporacién de 84.000 alumnos.

Costo promedio 2011-2016: $345 millones.

Meta 8 - Capacitacion en servicio paga para los docentes de las escuelas publicas que atienden al
50% de los alumnos mas pobres (educacioén inicial, primaria y secundaria).

Insumos considerados
J Salarios docentes.
- Dos capacitadores cada 30 docentes.

- Salarios docentes (dedicacion de 10% de su tiempo).

Alcance nacional

. Capacitacion a 254.000 docentes.

Costo promedio 2011-2016: $457 millones.
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