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Resumen ejecutivo

El presente informe busca analizar el financiamiento educativo en Argentina desde la década de
los noventa hasta la actualidad, con mayor foco en lo ocurrido desde el afio 2005, con la sancién
de la Ley de Financiamiento Educativo (LFE) y de la Ley de Educaciéon Nacional (LEN) un afio
después. Se analiza tanto el Gasto Pablico Consolidado (GPC), esto es, el gasto agregado de
Nacioén, Provincias y Municipios, como también la evolucién del gasto nacional, por un lado, y
del gasto provincial, por el otro, con énfasis en las disparidades existentes entre las 24
jurisdicciones.

La aprobacién de la LFE marcé un punto de inflexién en la inversion del sector, al establecer
nuevos pisos para el gasto publico en Educacion y Ciencia y Técnica. E1 GPC en estos sectores
increment6 en mas de 50% su participacion en el Producto Interno Bruto (PIB), al pasar de 4,2%
del PIB en 2005 a 6,6% del PIB en 2015. No obstante, este aumento no fue un hecho aislado, sino
que sucedi6 en un contexto de crecimiento de la economia y de una suba notoria en la presién
tributaria y del gasto ptublico. Es decir, se pudieron destinar mayores recursos al sector educativo
sin necesidad de priorizar en el agregado este rubro por sobre otros, por lo que su participacién
en el total se mantuvo constante en aproximadamente 15,5% del GPC.

En cuanto al gasto nacional en Educacién, casi 60% se vincula con el financiamiento de la
Educacién Superior y algo mas de 17% se relaciona con los fondos salariales (Fondo Nacional de
Incentivo Docente, FONID, y Fondo de Compensaciones Salariales, FCS). Los afios 2006, 2007,
2011 y 2015 —estos tltimos tres, afios de elecciones presidenciales — aparecen como los de mayor
incremento real del gasto en Educacién y Cultura a nivel nacional. Por el contrario, en 2008, 2012,
2014 y 2016 se registraron caidas reales, siendo el altimo afio el que mayor disminucién presenta
(8%). Estas caidas, junto con aumentos del gasto total, implicaron que en todos estos afios el
esfuerzo educativo -es decir, la relacion entre el gasto educativo y el gasto total- disminuya. Al
analizar las principales lineas programaéticas, surge que, si bien en 2016 el total del gasto
educativo nacional registr6é una variacion real negativa, los fondos salariales experimentan una
suba notable (73%), por lo que en 2016 casi duplicaron su participaciéon dentro del gasto educativo
con respecto al afio anterior.

Por otra parte, el gasto educativo provincial se corresponde con responsabilidades de
gestion y operacion de las escuelas. Casi 80% de las erogaciones provinciales en Educacién se
vinculan a remuneraciones. Si se suman a éstas las transferencias a educacién privada -que se
destinan a financiar también salarios docentes- se obtiene que mas del 90% del gasto educativo
provincial se concentra en partidas salariales. En conjunto, entre 2005 y 2015 el gasto educativo
provincial increment6 su participacién en el PIB en casi 50% y la relacion entre el gasto educativo
y gasto total provincial aument6 de 28% a 30%. El periodo de mayor incremento sostenido del
gasto educativo provincial es el que sigue la implementacién de la LFE entre 2005 y 2010, y si bien
luego presenta oscilaciones, se logra mantener en un nivel superior al previo a la sancién de esta
ley.

A pesar del incremento agregado en el gasto educativo, las disparidades entre provincias
son notorias. Esto se puede ver por medio de tres indicadores clave: participaciéon del gasto
educativo en los presupuestos provinciales (esfuerzo educativo), gasto por alumno estatal y
salario docente. Asi, el promedio de las seis provincias con mayor gasto educativo por alumno
estatal es casi tres veces superior al del promedio de las seis provincias con gasto por alumno
inferior. En cuanto al esfuerzo educativo, esta disparidad se ubica 1,5 veces entre las que mas y
menos proporcion presentan entre gasto educativo y gasto total. Y, en el caso de los salarios
docentes, esta relacion se ubica entre 1,7 y 1,8 veces en los afios analizados. Por otra parte, es
interesante notar que al comparar el ranking de gasto educativo por alumno estatal y esfuerzo
educativo, el orden difiere de gran manera. Es decir, no son las provincias que mayor esfuerzo
por la educaciéon realizan las que logran tener un gasto por alumno estatal més elevado. Por

5



ejemplo, Buenos Aires y Formosa presentan un gasto por alumno estatal similar, pero para ello
la primera realiza un esfuerzo financiero por la educacién mas de un 50% superior a la segunda.
O, con un esfuerzo educativo inferior al de Buenos Aires, Tierra del Fuego alcanza un gasto por
alumno estatal casi tres veces superior.

El origen de las disparidades en el gasto educativo se vincula especialmente con las
capacidades fiscales de cada provincia. Es decir, no tiene que ver sélo con la prioridad que cada
provincia adjudica a la educacién, sino también con condiciones més estructurales y profundas
que afectan los ingresos provinciales en relaciéon a su poblacién. La coparticipacion federal -el
sistema de reparto de recursos fiscales a lo largo del pais- tiene un papel central en la definicién
de la cantidad de recursos fiscales por habitante que tienen las provincias y, por ende, se
encuentra en el origen de estas desigualdades, cuya equiparacion constituye una asignatura aan
pendiente, a pesar del importante incremento en la inversion educativa a nivel agregado.

Frente a la estructura de desigualdades en el financiamiento educativo de las provincias, es
clave analizar la distribucioén del gasto educativo nacional entre las provincias, en particular de
los fondos salariales. La distribucion igualitaria del FONID no reduce las inmensas desigualdades
salariales entre las provincias. Por su parte, si bien el FCS fue creado con este fin, no ha tenido
criterios transparentes de distribucion. En este sentido, resalta que si bien las provincias
receptoras del FCS se encuentran entre las que en 2016 presentan menor salario docente, no
necesariamente son las que cuentan con menores recursos fiscales por habitante ni las que
realizan mayor esfuerzo educativo. El caso de la provincia de Buenos Aires es paradigmaético
dado que, si bien es la que menos recursos fiscales por habitante tiene, se encuentra por fuera del
FCS.

En particular, el FCS podria tener criterios de distribucion transparentes y objetivos, para
lograr reducir las desigualdades del financiamiento educativo entre las provincias. Esto
implicaria hacer crecer a este fondo (ya sea en términos absolutos y/o en su participacién en
relacion con el FONID). La distribucion de este fondo deberia estar directamente ligada a las
causas de las desigualdades en el salario docente: los recursos fiscales por habitante. Se podria
incluir también en una posible férmula el esfuerzo financiero por la educacién (participacién del
gasto educativo en el gasto total) para incentivar a las provincias que mas apuestan a la
educacion. De esta manera se lograrian dos objetivos: reducir las disparidades en el
financiamiento educativo entre las provincias a través de una mayor equidad salarial y aportar
una mayor transparencia en la distribuciéon de los recursos nacionales.
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Introduccion

El presente informe busca analizar el financiamiento educativo en Argentina desde la
década de los noventa hasta la actualidad, con mayor foco en lo ocurrido a partir de la sanciéon
de la Ley de Financiamiento Educativo en 2005. El objetivo es informar al conjunto de los actores
interesados en la temadtica sobre el estado de situaciéon de los principales indicadores de
financiamiento educativo, con especial énfasis en la comparacién interprovincial para favorecer
una mas justa y adecuada distribucion de los recursos que garantice el derecho igualitario a la
educacién.

Este estudio sigue la tradicion de varios documentos previos de CIPPEC, en el marco del
monitoreo de la Ley de Financiamiento Educativo2. Los espacios de discusion, negociacion y
articulacion entre la Nacion y las provincias, entre gobiernos y sindicatos, entre sociedad civil y
Estado, requieren el uso de datos confiables para analizar problematicas complejas. Este
documento busca aportar informacion rigurosa en forma clara y didactica para nutrir los debates
educativos y las discusiones en torno a cémo ampliar las dosis de equidad en un pais federal
extremadamente desigual.

Esta mirada esta centrada en una descripcién del contexto econémico y un andlisis del
financiamiento educativo. Su foco es comprender las variables en juego y la estructura de las
desigualdades entre las provincias. Esto implica la posibilidad de orientar las acciones del
gobierno nacional hacia la disminucién de esas brechas, tal como se propone al final de este
documento. Por fuera de este andlisis quedan abiertas numerosas dimensiones de las politicas
educativas, que hemos explorado en otros documentos (Rivas, 2010, 2015; Rivas, Mezzadra y
Veleda, 2013). No se analiza aqui la eficiencia del gasto ni el impacto de distintos componentes
del gasto educativo en los resultados del sistema, dado que esas discusiones requieren mucho
mas espacio y complejidad que la que aqui se podria ofrecer.

La primera secciéon presenta un analisis de la situaciéon global del gasto educativo,
marcando las principales tendencias del gasto educativo conjunto de Nacién y provincias, y
resaltando diferentes etapas que pueden distinguirse a lo largo del periodo analizado. Luego, en
la segunda seccion, se focaliza en la evolucién reciente de la economia, como modo de poner en
contexto la evoluciéon de la inversién educativa.

Las dos secciones subsiguientes profundizan en el gasto educativo a cargo de cada nivel de
gobierno. Por un lado, en el capitulo 3 se analiza el gasto educativo a cargo del Gobierno Nacional:
se examina el gasto del nivel central a la luz de sus responsabilidades y se coloca el foco en los
distintos tipos de programas y en su evolucién reciente. Por el otro, en el capitulo 4, se estudia el
gasto educativo provincial. En este caso resulta de interés mostrar las heterogeneidades existentes
alo largo de las 24 jurisdicciones, y vincular el origen de estas diferencias con las inequidades del
esquema de coparticipacion federal de impuestos.

Luego, la seccion 5 presenta la distribucion de los fondos educativos nacionales entre las
provincias, con el objetivo de conocer si la inversién educativa del gobierno nacional contribuye
a disminuir las desigualdades educativas provinciales.

1 Los datos utilizados en este informe son los disponibles a septiembre de 2017. Para el caso del Gasto Publico
Consolidado y del Gasto Provincial, el Gltimo afio disponible es 2015. Para el andlisis de Gasto Publico de la
Administracion Nacional el Gltimo afio disponible de Gasto Devengado es 2016 (Cuenta de Inversion).

2 Por ejemplo, Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (2014), Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (2012); Bezem, P.,
Vera, A., Fernandez Rost, S. (2011)



1. ;,Como fue la evolucién del financiamiento educativo?

La primera aproximacion al andlisis del financiamiento educativo se realiza a nivel agregado,
mostrando de manera conjunta la inversién del conjunto de Nacién y las provincias. En esta
seccion se presenta la evolucién del Gasto Publico Consolidado (GPC) en Educacion y Ciencia y
Técnica (CyT), asi como también se muestran indicadores clave, como la evolucién del gasto
publico por alumno y del salario docente3.

En primer lugar, se analiza la evolucién del GPC en Educacién y CyT desde 1994 en
términos reales, es decir, descontando la inflacién de modo de hacer las magnitudes comparables
en términos de poder adquisitivo (Grafico 1). Se pueden distinguir aqui cuatro grandes periodos
de tiempo. Un primer momento se vincula con la década de los 90, en donde el GPC destinado a
Educacién y CyT se mantuvo relativamente constante, con variaciones ligadas con el ciclo
econdémico, con mayores incrementos en los afios 1994 y 1997 y menores durante la crisis del afio
1995 (conocida como Efecto Tequila) y la iniciada en el afio 1998. En el afio 1999 se observa un
crecimiento mayor en un contexto atin recesivo, lo cual puede vincularse a la implementacién del
Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID) producto del reclamo salarial docente, plasmado
en ese momento con la carpa blanca ante el Congreso Nacional.

Un segundo momento en la historia de las dltimas dos décadas del financiamiento
educativo se observa con la crisis de los afios 2001 y 2002, en donde —al igual que el gasto publico
total — el gasto real educativo tuvo su mayor contraccién. Con la posterior recuperacion, recién
en el afio 2005 se encuentran niveles de gasto publico real algo superiores a los previos a la crisis,
marcando el inicio del tercer periodo con la sancién de las leyes de Financiamiento Educativo N°
26.075 (LFE) y de Educacion Nacional N° 26.206 (LEN) que se mencionardn mas adelante. Se
presentan asi entre los afios 2005 y 2010 tasas de crecimiento reales més elevadas y sostenidas, en
lo que marca el tercer periodo de esta serie como el de mayor crecimiento del gasto en Educacién
y CyT. Finalmente, un cuarto momento puede marcarse de 2010 en adelante, cuando —si bien el
gasto en el sector sigue en aumento— las tasas de crecimiento son menores y presentan una
mayor oscilacion.

3 Por cuestiones de disponibilidad de informacion, el tltimo afio estudiado en esta seccion es 2015. La seccion 3
incluye el andlisis del afio 2016 con respecto al gasto educativo nacional.



Grafico 1. Evolucién del GPC en Educacion y Ciencia y Técnica, en millones de pesos y variacion
real interanual (1994-2015)
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Nota: deflactado por variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC
Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda e INDEC.

Un indicador que suele utilizarse para analizar la evolucién de la inversiéon educativa -y
que es, de hecho, el que emplean la LFE y la LEN- es el cociente entre el gasto educativo nominal
y el Producto Interno Bruto (PIB), que permite evaluar el peso que estas erogaciones tienen en el
conjunto de la economia. Esta evoluciéon se muestra en el Grafico 2. Del mismo modo que el
grafico anterior, resalta un primer incremento de los recursos destinados a este sector entre los
afios 1999 y 2001, con una caida importante con la posterior crisis econémica, politica y social de
los afios 2001 y 2002 que llevé a que, en 2004, el gasto en el sector representara -en términos del
PIB-, un nivel similar al nivel que mostraba 10 afios atras. Con el ciclo de crecimiento econémico
que inici6 luego de la recuperacién de la crisis y en un contexto de tasas de crecimiento del PIB
histéricamente altas?, entre los afios 2005 y 2010 se observa un nuevo impulso a la inversion
educativa, que luego se mantiene relativamente estable (Grafico 2).

4En tiempos de crecimiento econémico, para que este indicador crezca se requiere que los recursos destinados a
este sector se incrementen, por un lado, para mantener la inversion inicial en relacién con el PIB y, por el otro, con
recursos adicionales para incrementar su participacion, como exigen las metas de la LFE.
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Grafico 2. Evoluciéon del GPC en Educacién y Ciencia y Técnica, como porcentaje del PIB (1994-
2015)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda

Como se mencioné anteriormente, la LFE marcé un punto de inflexién en la inversién del
sector, al establecer nuevos pisos para el gasto publico para Educaciéon y CyT y tuvo como
impacto un incremento de mas de 2 puntos del PIB entre 2005 y 2010. A través de metas anuales,
esta ley £ijo el minimo de recursos financieros a ser dirigidos a ambos sectores en 6% del PIB para
el afio 2010. Luego, con la sancién de la LEN a fines de 2006 se estipuld que una vez alcanzada la
meta de la LFE, el presupuesto conjunto de Nacién y Provincias destinado de forma exclusiva al
gasto educativo (es decir, sin incluir CyT) no podria ser inferior a 6% del PIB. Este es el piso
vigente hasta el momento.

Las sanciones de la LFE primero y de la LEN después tuvieron como correlato un
incremento sostenido de la inversiéon en Educacion y CyT entre los afios 2006 y 2010 como
porcentaje del PIB. Las metas globales anuales de la LFE fueron superadas en todos los afios, por
lo que Argentina pas6 de invertir el 4% del PIB en 2004 al 6,2% en 2010. A partir de ese momento,
el gasto en Educacion y CyT se mantuvo en niveles superiores al 6% del PIB base 1993 y algo
inferior segtin el PIB base 2004>. Sin embargo, dado que la LEN establece que a partir de 2010 el
piso del 6% del PIB debe ser solo para el area de Educacion (es decir, sin incluir CyT), esta
meta se cumple solo a partir del afio 2015 (Grafico 2).

5 Ver Recuadro 1 para un mayor detalle del impacto del cambio de la base del PIB en las metas de financiamiento
educativo.
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Recuadro 1. El impacto del cambio de base del PIB en las metas de financiamiento educativo®

La Ley de Financiamiento Educativo se sancioné sobre la base del PIB vigente” en ese momento (afio
1993). Sin embargo, en el afio 2014, una actualizacién metodolégica modificé esta base para reflejar los
cambios en la estructura productiva de la economia, llevandola al afio 2004. Estas series luego se
revisaron en 2016 y arrojaron a su vez nuevos valores de las series del PIB. Las consecuencias de estos
cambios fueron un menor crecimiento real y valores del PIB mas elevados en términos nominales.

Con valores nominales mas altos, cualquier magnitud comparada con este nuevo PIB, -como, en este
caso, el gasto publico en Educacién-, resulta mds pequefia que si la comparacion se realiza con el PIB
base 1993. Por lo tanto, en términos del nuevo PIB vigente en la actualidad, la LFE habria partido de una
relacién de 4,2% entre gasto en Educacion y Ciencia y Técnica en 2005 (en lugar de 4,6 %) y habria llegado
en 2010 a 54% (en lugar de a 6,2%). En términos de la evolucion porcentuales, la variacién con respecto
a la serie corregida del PIB 2004 ha sido del (28%), cercana a la establecida por la ley (31%).

Grafico 3. Gasto en Educacién y Cienciay Técnica por nivel de gobierno, como porcentaje del PIB
(2005-2015)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

Al mismo tiempo que la LFE establecié metas conjuntas para el gasto de Nacién y de las
provincias, también se estipularon metas para el esfuerzo que debia realizar la Nacién, por un
lado, y las provincias, por el otro, para cumplir esta meta. Asi, la LFE establecié que el aumento
para llegar al 6% del PIB debia ser financiado en un 60% por las provincias y en un 40% por la
Nacioén, llevando a un incremento en la participacion de la Nacion al 31% (al sancionarse la LFE
en el afio 2005 tenia una participacion del 27% en el conjunto de Educacion y CyT). Si bien este

6 Para mayor detalle ver también Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (junio de 2014). ¢ Se cumplié la Ley de
Financiamiento Educativo? DPP 135, Buenos Aires: CIPPEC.

7 El afio base es el periodo cuya estructura productiva y de precios se toma como referencia para analizar la
evolucion del crecimiento econémico.

12



aumento en la participacion de Nacion se logré parcialmente hasta 2014 -en parte gracias al
incremento en CyT- esto se revierte en parte en 2015.

El analisis del comportamiento de la inversion educativa no se encuentra completo si no se
agregan otros dos indicadores clave: el gasto por alumno y la evolucién del salario real docente.
Con respecto al primer punto, el aumento del gasto educativo se vio expresado en un incremento
en la inversién por alumno estatal, que entre 1999 y 2015 aument6 91% en términos reales
(Graéfico 4). En este periodo, la matricula estatal se increment6 en un 12%. Si la comparacién se
hace desde el afio 2003 el aumento del gasto por alumno estatal hasta 2015 resulta mayor (158%)
debido a la fuerte contracciéon del gasto por alumno estatal con la crisis econémica, que lleva a
que en el afio 2003 se registre el minimo de este indicador. Luego de la recuperacién econémica
y con la sancién de la LFE, entre los afios 2003 y 2007 la inversion por alumno y por alumno estatal
précticamente se duplicé (nuevamente, partiendo de un nivel muy bajo). El ritmo de aumento
fue luego disminuyendo y, entre 2007 y 2011, la variacion de ambos indicadores se ubicé en torno
al 25%, mientras que entre 2011 y 2015 la inversion por alumno se increment6 en un 5%.

Gréfico 4. Evolucién de la inversién educativa como porcentaje del PIB y del gasto por alumno
estatal, en pesos (1999-2015)
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Nota: deflactado por variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta 2007 y desde
abril de 2016). Incluye Gasto Educativo Nacional y Provincial, excluye CyT.
Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN, Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda e INDEC.

Con respecto al salario docente, también pueden distinguirse distintos periodos (Grafico
5). La variacion total entre 1999 y 2016 asciende a 38% en términos reales para el salario testigo?,
siendo la mas elevada la correspondiente al periodo 2003-2007 (con un aumento de 69%) y con
tasas de crecimiento inferiores en los sucesivos periodos de gobierno (7% 2007-2011 y 4% 2011-
2015). Nuevamente, el crecimiento entre 2003 y 2007 aparece sesgado por la fuerte contraccion
que se produce con la crisis de comienzos del nuevo siglo (reduccion de 20% en 2002 y 7% en
2003). En 2016, primer afio del actual gobierno, se registré una caida del salario real del 4,8%. Si

8 Salario bruto de un docente de jornada simple de nivel primario con 10 afios de antigliedad, promedio simple entre
las 24 jurisdicciones.
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bien en otros afios posteriores a la recuperacion econémica se han registrado también pérdidas
del poder adquisitivo del salario docente (2009, 2011, 2012 y 2014), la del dltimo afio ha sido la
mayor caida interanual desde 2003. Debe tenerse en cuenta, no obstante, que estas variaciones

corresponden al salario promedio, y esconden diferencias notorias entre provincias®.

Grafico 5. Evolucion del salario docente, en pesos (1996-2016)

Pesos

Aumento porcentual
salario docente real
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Recuadro 2. Sintesis de la evolucion del gasto educativo

El anélisis del gasto publico educativo consolidado para el afio 2015 (tltimo dato disponible para el
agregado de Nacién y Provincias), arroja los siguientes valores:

- Gasto en Educacion afio 2015: $368.345 millones de pesos1?

- Variacion real 1999-2015: +136%

- Gasto en Educacién ano 2015 % PIB: 6,3

- Variacién Gasto en Educacién 1999-2015 como % PIB: +1,7 puntos porcentuales
- Gasto por alumno estatal 2015: $28.360

- Variacion real gasto por alumno estatal 1999-2015: +91%

- Salario docente 201611: $14.446

- Variacion real salario docente 1999-2016: +38 %

9En la seccion 4 se profundizara en este tema, al analizar el gasto educativo subnacional y las disparidades

interprovinciales.

10 Fuente: Gasto Publico Consolidado, Secretaria de Politica Econdmica, Ministerio de Hacienda. Los datos
corresponden al gasto educativo excluyendo el gasto en Cultura y Ciencia y Técnica.

11Ver Nota 7.
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2. ¢Por qué es tan importante entender la economia para analizar el
financiamiento educativo?

El incremento del gasto educativo en la tltima década no fue un hecho aislado, sino que
sucedi6é en un contexto de crecimiento de la economia. El Cuadro 1 muestra las principales
variables macroeconémicas del periodo, en donde se observa que las tasas de crecimiento del PIB
entre 2005 y 2010 (periodo de implementacién de la LFE) fueron -con la excepcion de 2009, afio
de la crisis internacional-, histéricamente elevadas para el pais. Este crecimiento econémico
estuvo acompafiado de un proceso inflacionario, con variaciones de precios superiores al 20% en
8 de los 12 afios analizados (y con dos afios, 2014 y 2016 en torno al 40%)12.

Ambos factores, junto con la estatizacion del régimen previsional en 2007/08, incidieron en
un incremento considerable de los recursos publicos (la presion tributaria se incrementé en mas
de 7 puntos del PIB entre 2005 y 2016). Las elevadas y sostenidas tasas de crecimiento econémico
se tradujeron en mayores niveles de empleo formal, que con la introduccién del modelo de
paritarias permitié aumentar significativamente la masa salarial. De esta manera, aumenté
también la recaudacion de aportes y contribuciones a la seguridad social, e incluso -con la no
actualizacién automatica por inflacién del minimo no imponible- los ingresos provenientes del
impuesto a las ganancias de personas fisicas por la cuarta categoria. A su vez, luego de la
devaluacién de 2002 y en el marco de elevados precios de los commodities internacionales, el
gobierno nacional introdujo retenciones a las exportaciones principalmente agricolas, las cuales
con el impuesto al cheque ya habian incrementado la presién tributaria de impuestos “no
tradicionales” con anterioridad al 2005. En cuanto a las provincias, éstas incrementaron
significativamente la carga tributaria del impuesto a los ingresos brutos con la eliminacion de
exenciones (otorgadas en el marco de los Pactos Fiscales de la década de 1990) al sector industrial
y primario, el aumento generalizado de alicuotas y la introduccién de una alicuota diferenciada
a industrias de extrafia jurisdiccion.

Por otro lado, la vigencia de un modelo de crecimiento econémico que convivia con altos
niveles de inflacion le permiti6 al gobierno nacional recaudar, por afio, entre 2 y 3 puntos del PIB
en concepto de impuesto inflacionario. Segtun Llach et al. (2017), el Estado recaudé por impuesto
inflacionario 2,3% del PIB en 2015. A la mayor presion tributaria (nacional y provincial) se
sumaron como recursos adicionales (no tributarios) las transferencias del Banco Central y ANSES
en concepto de utilidades contables (por el efecto devaluatorio de la moneda) y de rentas por las
inversiones del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), respectivamente. Estas alcanzaron
aproximadamente 2% del PIB en 2015.

El correlato del crecimiento de los recursos del Estado ha sido un aumento generalizado
del gasto (mdas de 15 puntos del PIB entre 2005 y 2016). De este modo, y como se verd mds
adelante, se pudieron destinar mayores recursos al sector educativo sin necesidad de priorizar
en el agregado este rubro del gasto por sobre otros, lo que permite afirmar que el aumento del
gasto educativo se produjo en el marco de un aumento generalizado del gasto publico que
signific6 una redefinicién del rol del Estado en la economia.

12 variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta 2007 y desde abril
de 2016).
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Cuadro 1. Principales variables macroecondmicas (2005-2016)

PIB nominal (mill. $
corrientes)

582.538 715.904 896.980 1.149.646 1.247.929 1.661.721 2.179.024 2.637.914 3.348.308 4.579.086 5.854.014 B.055.988

Tasa de crecimiento
(variacion real 89 8,0 9,0 41 -5,9 10,1 6,0 -1.0 24 -2,5 26 -2,3
interanual, en %)

Presién tributaria
consolidada (Nacién
Y provincias)

% PIB

244 25,0 26,2 27,6 289 2391 293 30,6 31,2 31,1 32,0 32,0

Gasto Publico

C lidad
0n50.|' ado 254 26,1 287 30,2 34,6 33,6 35,5 36,2 37,2 39,1 11,0 42,5
(Macion y
provincias) % PIB

Tasa de inflacién
(variacién promedio 9.6 10,9 17,3 25,0 15,9 22,2 21,7 22,5 240 376 281 41,9
anual, en %)

Nota: El Gasto Publico no incluye municipios, cajas previsionales no transferidas ni obras sociales.
Fuente: CIPPEC sobre la base de INDEC y Ministerio de Economia
Fuente: Variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta 2007 y desde abril de

2016).

El Grafico 6 pone en perspectiva el aumento del gasto en Educacién y CyT, en donde se
observa que, si bien entre 2005 y 2015 el gasto educativo se incrementa en 2,4 puntos del PIB,
su participacion en el total se mantiene estable en alrededor de 15,5% del GPC®3. Los mayores
aumentos del GPC entre 2005 y 2015 se produjeron en la Prevision Social (+5,7 pp. del PIB) y en
Servicios Econémicos (+3,4 pp. del PIB), en tanto ambos pasaron de representar 20,8% y 12% del
gasto total en 2005 al 26,4% y 15,5% en 2015. El aumento del gasto en Prevision Social respondi6,
en primer lugar, a la estatizacion del régimen previsional y, en segundo lugar, a la introduccién
de la moratoria previsional que sumé 3 millones de nuevos jubilados, la movilidad en jubilaciones
y pensiones por la ley 26.413 con ajustes semestrales en los haberes, la Asignacion Universal por
Hijo (AUH) y el aumento en la cobertura de beneficiarios de pensiones no contributivas.

13 L a fuente del GPC por finalidad y funcién proviene de la Secretaria de Politica Econdmica. Incluyen gasto
municipal y las prestaciones de las cajas previsionales no transferidas (se han excluido el gasto en obras sociales
provinciales). Por otra parte, las series que se presentan en el Cuadro 1 corresponden al Esquema Ahorro Inversién
Financiamiento del Sector Publico Argentino, y no incluyen municipios ni las prestaciones previsionales de las
provincias que no transfirieron sus cajas. Estos datos si incluyen las transferencias tanto a municipios como para
para financiar el déficit de las cajas. Por tal motivo, existe una diferencia de 2 puntos porcentuales entre el gasto que
muestra el Cuadro 2 (41% del PIB en 2015) y el que se observa en el Gréfico 3 (43%).
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Grafico 6. Evolucion del GPC, como porcentaje del PIB (1995-2015)

50.0
45.0
40.0
35.0
@ 300 27.0
=%
o 250
=i
° 200
15.0
10.0
5.0
1995 2000 2005 2010 2015
Titulo del eje
Funcionamiento del Estado Educacion y Ciencia y Tecnica s Salud*
. Prevision social . Otros gastos sociales . Servicios Economicos
= Deuda Publica GASTO TOTAL

Notas: Se utiliza PIB base 2004. Para los afios 1995 y 2000 se reestimé el PIB sobre la base de las variaciones interanuales del
PIB 1993.

*No incluye al INSSJyP (PAMI) y Obras Sociales Provinciales; incluye cajas previsionales provinciales no transferidas.

Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

En cuanto a los Servicios Econémicos!4, el crecimiento se explica por los subsidios
econdmicos, al consumo de energia eléctrica y gas de los hogares y al transporte puablico en
colectivos y ferrocarriles, otorgados a la poblacion que reside en la Ciudad de Buenos Aires y los
partidos del Conurbano Bonaerense. Los subsidios energéticos y al transporte pasaron de 0,4%
del PIB en 2005 a 4,1% del PIB en 2015 (ASAP y IAE, 2015)5.

El gasto en Salud, al igual que en Educacién y CyT, si bien se increment6 en 1,2 puntos
porcentuales (pp.) del PIB entre 2005 y 2015, mantuvo estable su relacién en el total en el orden
de 7%. Por su parte, los otros gastos sociales (promocion y asistencia social, agua y saneamiento,
vivienda y urbanismo y trabajo) aumentaron 1,2 pp. del PIB, aunque su participacién en el total
se contrajo 3,5 pp.

En cambio, el gasto en Funcionamiento del Estado aumenté 2,4 pp. del PIB en el periodo
bajo analisis, aunque su participacion en el total cay6 1,6 pp., mientras que el gasto en Servicios
de la Deuda Publica se redujo 0,3 p.p. del PIB y su participaciéon cay6 de 8,9% a 5% del total.

En este marco, el esfuerzo educativo consolidado, esto es, la relacién entre el gasto en
Educacion y el gasto total, se ha mantenido practicamente constante, en alrededor de 15% del
GPC (Grafico 7). El mayor gasto educativo, por lo tanto, se generé en el marco de un proceso
en donde el Estado asumi6 un rol mas participativo en la economia, priorizando la proteccién
social y el acceso a derechos en el largo plazo por parte de los sectores mas vulnerables de la
poblacion, es decir gastos progresivos que mejoran la distribucién del ingreso. A su vez, el
Estado destiné una gran masa de recursos a los subsidios econdmicos otorgados de manera
generalizada a la poblacién del Area Metropolitana de Buenos Aires, independientemente de
su nivel de ingreso.

14 La finalidad Servicios Econémicos se vincula a las acciones de apoyo a la produccién de bienes y servicios
significativos para el desarrollo econdmico. Incluye los sectores de energia, combustibles, mineria, comunicaciones,
transporte, ecologia y medio ambiente, agricultura, industria, comercio y turismo.

15 ASAP y IAE (2015), “Los subsidios energéticos en Argentina”.
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Grafico 7. Evolucion del GPC en Educacién y Ciencia y Técnica por nivel de gobierno, como
porcentaje del gasto total (1995-2015)
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Nota: Gasto en Educacién y CyT en relacion con el gasto total de cada nivel de gobierno y el gasto total consolidado. La
metodologia de consolidacion de las series utilizadas imputa el Gasto Publico en el nivel de gobierno ejecutor, no en el financiador.
No incluye al INSSJyP (PAMI) y Obras Sociales Provinciales. Incluye cajas previsionales provinciales no transferidas.

Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

Como se explic6 anteriormente, la expansioén del gasto publico fue posible en partel gracias
al incremento de recursos tributarios y de la seguridad social que trajo aparejado el crecimiento
econémico, lo cual llevé a que la presion impositiva (esto es, la relacion entre la recaudacién de
impuestos y de la seguridad social y el PIB) alcance valores maximos. Tal como muestra el
Grafico 8, los principales ingresos provienen de impuestos sobre bienes y servicios, como el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) anivel nacional (23% de la recaudacion total) e Ingresos Brutos
anivel provincial (13% de la recaudacién total). Se trata de impuestos que, si bien tienen la ventaja
de ser sencillos de recaudar, son regresivos, dado que para quienes se encuentran en los deciles
inferiores de la distribucion del ingreso los impuestos al consumo representan una carga mayor.

16 Si bien entre los afios 2003 y 2008 se registraron resultados fiscales superavitarios o equilibrados, el aumento mas
acelerado de los gastos con respecto a los recursos hizo que desde el afio 2009 se registre nuevamente déficit fiscal
creciente, con las consecuentes necesidades de financiamiento.
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Gréfico 8. Composicion de la recaudacion tributaria (2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

En segundo lugar, en orden de importancia se ubican los recursos de la seguridad social,
esto es, los aportes personales y las contribuciones patronales, destinados a financiar las
jubilaciones y pensiones, con el 22% de los recursos totales. En tercer orden se encuentran los
impuestos sobre los ingresos, con 16% de la recaudacién, de los cuales 9 p.p. provienen de las
ganancias de las empresas, y 7 p.p. de ganancias de personas fisicas. En conjunto, IVA, Ingresos
Brutos, Seguridad Social y Ganancias representaron en 2016 casi 75% de la recaudacién. Entre los
restantes tributos se destacan el Impuesto a los Créditos y Débitos Bancarios (ICDB), con 5% de
la recaudacién, impuestos a la propiedad (Bienes Personales e impuestos provinciales), con 4%
del total de ingresos, y las retenciones a la exportacién, con 3% (disminuyeron su participacién
en 2016 debido a la eliminacién aplicada a productos agropecuarios).

El incremento en los recursos estuvo traccionado por distintos elementos (Grafico 9). Por
un lado, la disminucién de la informalidad luego de la crisis econémica y la posterior
reestatizacion del sistema previsional en 2008 implicaron que los ingresos de la seguridad social
pasen de 2,8% del PIB en 2004 a 7% en 2016. Por otra parte, el incremento de la actividad y del
nivel de precios también tuvo implicancias en la expansién de los impuestos al consumo (IVA e
Ingresos Brutos), que, como recién se menciond, representan en conjunto mas del 35% de la
recaudacion. A su vez, el proceso inflacionario en conjunto con la falta de un ajuste automatico
para los impuestos sobre los ingresos,