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Resumen

El trabajo sintetiza los primeros avances del proyecto Productividad inclusiva (Pl), en
desarrollo en el IAE-Business School y en la Facultad de Ciencias Empresariales. También
forman parte del mismo las contribuciones de Eduardo Fracchia, Mauricio Grotz y otra
de Juan J. Llach presentadas en esta misma sesidn. Aunque el proyecto se inicié en 2019,
pre-pandemia, una visidn inicial amplia de la Pl, como la ofrecida aqui, puede ayudar a
entender “puntos de quiebre” como el actual. No obstante, también se incluyen aqui
referencias a publicaciones sobre efectos de la COVID en la PI. El trabajo se inicia
definiendo la Pl y luego repasa el contexto global y regional, caracterizado por magros
crecimientos de la productividad y una mayor desigualdad, aunque con significativas
variantes segun regiones. Luego se revisa la (escasa) literatura sobre la Pl y sus dos
dimensiones, la productividad, vinculada al crecimiento, y la inclusién, en sus
componentes de empleo, pobreza, distribucidn del ingreso y acceso a la educacién y a
la salud de calidad. Basandose en los retos presentados, en la segunda parte del trabajo,
a modo de conclusidn se ensayan propuestas de politicas para impulsar la Pl en la
Argentina de hoy, pese a los inéditos desafios.



Introduccion

En la primera parte del trabajo! se presenta el concepto nocional de productividad
inclusiva (PI) y se fundamenta su relevancia actual, por las tensiones evidenciadas, tanto
en la productividad como en la inclusidon, preexistentes a la COVID-192, pero muy
acentuadas por la pandemia. Se revisa in extenso la literatura sobre las interacciones
entre crecimiento, productividad e inclusion, medida ésta por la generacidon de empleo
formal, la reduccidn de la pobreza, mayor equidad en la distribucion del ingreso y el
acceso a la educacion y la salud de calidad. Luego se detallan los desafios de la Pl en la
actualidad. En primer lugar, los desafios de crecer y aumentar la productividad,
preguntandose también las razones del reducido lugar que otorga la literatura actual a
la dotacién de factores en el crecimiento. Esta primera parte del trabajo culmina
analizando los desafios de cada uno de los componentes de la inclusion: la pobreza, la
desigualdad, la creaciéon de empleo formal, con mencidn a la hipétesis de los roles de las
masas marginales, y los desafios del acceso a la educacién y salud de calidad.

Una vez identificados los principales desafios actuales de la Pl, la segunda parte
presenta propuestas de politicas centradas en la inversidn en capital humano vy fisico,
para crear empleos y asi lograr reducir la pobreza y la desigualdad, claramente
agravadas hoy por los efectos de la pandemia, y también de las cuarentenas. El proyecto
Pl fue concebido en 2018 y empezd a ejecutarse en 2019, antes de la pandemia que, por
un plazo incierto, ha profundizado los problemas de inclusién y de productividad,
abriendo también la posibilidad de acelerar cambios tecnoldégicos —algunos ya en curso-
con efectos ambiguos en la inclusién. En materia de productividad, la Argentina tiene
desafios quizas inéditos, por la declinacién del PIB relativo a otros paises desde hace
décadas, el estancamiento de los ultimos diez afios y una inversién muy baja -menor al
13% del PIB- la segunda menor desde 1958, detras de la del 2002.

1. La productividad inclusiva, concepto y circunstancias
1.1. Concepto nocional de productividad inclusiva

La productividad inclusiva (P1)3 tiene dos nucleos centrales, que se estudian estatica
y dindmicamente. El primero es la productividad (P) por persona ocupada u hora
trabajada (enfoque econédmico), o por habitante (enfoque también sociodemografico).
En la tradicional ecuacién del crecimiento econémico? —a partir de Solow (1956) y
Swan (1956)- el producto y sus variaciones, estaban determinados por los factores
productivos tradicionales: capital fisico y trabajo, éste a veces diferenciado del capital

! Como se anticip6 en el resumen, el proyecto Pl tiene varios componentes. Ademads de este trabajo se
presentan en esta reunién de la AAEP los de Eduardo Fracchia (“Impactos de la cuarta revolucién industrial
en el empleo y la distribucion del ingreso”), Mauricio Grotz (“Productividad total de los factores: revision
conceptual y tendencias en la literatura") y otro de Juan J. Llach ((2020 b) “El rol de los intangibles y las
variables blandas en la productividad inclusiva”).

2 Por brevedad, se hara referencia a la pandemia con la sigla COVID (sin el 19), acrénimo del inglés
coronavirus disease (2019).

3 Suele usarse también el nombre “desarrollo inclusivo y sostenible”, valido si se aclaran los conceptos
involucrados.

4 En casi todo el texto usamos la palabra “crecimiento” dado su uso generalizado en la ciencia econdmica.
No obstante, seria mas propio usar la palabra “desarrollo”, mas afin per se a la productividad inclusiva.



humano, mientras la tecnologia venia “dada”. No obstante, ya en Solow (1957) se
interpreta el “residuo” no explicado por los factores tradicionales -luego Ilamado
productividad total de los factores (PTF)- como el nivel alcanzado por la tecnologia en
cada momento del tiempo y, en perspectiva dindmica, el progreso técnico.> La cuestion
permanece abierta y hay variedad de interpretaciones al respecto que compiten entre
si (Grotz, 2020). Ademas, todavia no se han probado lo suficiente los intangibles, que
son factores propios de la organizacién de las empresas, de la dotacidn de factores o de
la produccidn (J. Llach, 2020 b).

En las economias duales rural-urbanas “lewisianas” (W. A. Lewis (1954) de Asia o en
las informales urbanas de América Latina hay un amplio margen para aumentar la
productividad y reducir la dualidad simultdneamente o, en otras palabras, de aumentar
la productividad y el empleo formal al mismo tiempo (Fanelli, 2018). Curiosamente, la
posible convivencia de aumentos del empleo total y de la productividad ha sido poco
estudiada en general. Una excepcion es la de Tang (2015) —posteriormente, también
Brynjolfsson (2020)- que cuestiona el (supuesto) trade-off entre productividad y creacién
de empleo, mostrando empiricamente que no es asi, por ejemplo, en los paises
relativamente “pobres” de la OECD. Se trata de una cuestion central para la viabilidad de
la productividad inclusiva.

El segundo componente de la Pl es la inclusién, cuyas principales dimensiones son el
nivel y la calidad del empleo y su crecimiento, la evolucién de la indigencia y de la
pobreza, tanto por ingresos como multidimensional, la distribucién del ingreso y sus
tendencias, incluyendo la intergeneracional®, el acceso a la salud y a la educacién de
calidad y a vivienda y habitat adecuados’.

En la Tabla 1 se muestran seis tipos de analisis posibles de la PI, combinando sus
dimensiones estdticas, estaticas comparadas y dindmicas (columnas) y, por otro lado,
los niveles de agregacion, macro y micro (filas). Este ultimo incluye el enfoque meso, es
decir, los agregados de agentes, mas amplios que las empresas o las unidades de
consumo, pero menos que la macroeconomia, tales como gobiernos, sectores
productivos, cdmaras empresarias, sindicatos o regiones. El enfoque macroeconémico
se refiere al nivel mas agregado, referido al mundo y a paises u otras organizaciones
politicas, habitualmente utilizado en la economia del crecimiento.

Por otro lado, la Tabla 1 muestra los siguientes cuatro componentes de la PI. a) La
productividad por ocupado (PO) que, si se refiere a su incremento, es la PO necesaria y
suficiente para lograr un crecimiento del PIB por persona ocupada (PPO) que lleve al
pleno empleo, es decir, lograr que la desocupacién se ubique en el entorno de la “tasa
natural”®. b) La distribucidn del ingreso, principalmente la personal, tanto antes como
después de los impuestos y subsidios estatales. c) Los niveles y variaciones de la pobreza,

5 Interpretacién que puede ser valida si se incluyen en la “tecnologia” todas las combinaciones de factores
que aportan a la eficiencia productiva.

6 La perspectiva intergeneracional incluye, al menos, dos cuestiones, hasta ahora no incorporadas al
proyecto Pl: la prevision social y la sostenibilidad ambiental. Hay sdlidas evidencias del deterioro de
ambas, ver Kotlikoff et al. (2014), para la in-solidaridad generacional, y Ripple et al. (2017) para la cuestidon
ambiental. Estrictamente, ambas tienen también efectos en la misma generacion, pero todo indica que
los efectos mas fuertes ocurren entre generaciones.

7 Los componentes de vivienda y habitat adecuados no se tratan en este trabajo.

8 En desuso en tiempos recientes, la “tasa natural” de desempleo es la que no lleva a acelerar la inflacidn
(NAIRU, sigla del inglés de Non-Accelerating Inflation Rate of Unemployment). Es probable que en la
Argentina sea cercana al 4% o 5%, pero no hay certeza al respecto.



por ingresos y multidimensional. d) Dada su importancia decisiva para la Pl, se incluye
una cuarta dimensién de acceso al capital humano en educacion y salud.

Tabla 1. Enfoques alternativos de la productividad inclusiva

Productividad Estdtica Estdtica Dindmica entre ty
inclusiva enel comparada entre t t+1 y sus
momento t y t+1 determinantes
- PIB / ocupado - PIB / ocupado - A PIB / ocupado
- % empleo formal -A % empleo - A empleo formal
- % de no pobres formal y % de no y % de no pobres
Nivel - Distribucion del pobres - A distribucion del
Macroecondmico ingreso - A distribucion del ingreso
- Acceso de calidad ingreso - A Acceso de
al capital humano - A Acceso de calidad al capital
calidad al capital humano
humano

Nivel meso y micro

- Producto por
ocupado (PO) en
(firmas o sectores)

- A del producto
por ocupado (PO)
(firmas o sectores)

- A del producto
por ocupado (PO)
(firmas o sectores)

econémico: - % empleo formal - A % empleo - A del empleo
sectores o firmas y % de no pobres formaly % de no formaly % de no
- Distribucion pobres - A pobres
micro del ingreso | distribucién micro - A distribucion
del ingreso micro del ingreso

Fuente: elaboracion propia.

1.2. La Pl en el actual contexto socioecondmico global

El proyecto Pl se origina principalmente en los grandes desafios que plantean las
realidades actuales de la Argentina y de América Latina, algunos paises emergentes,
sobre todo en Africa y, también, un nimero creciente de paises desarrollados. Por
cierto, la situacion se ha agravado con la pandemia de la COVID, cuya influencia actual y
potencial en la Pl se trata en el punto 1.2.3. El debate académico es frondoso en materia
de desigualdad y distintas formas de exclusién/inclusidon y, por otro lado, en la
productividad y el crecimiento. Pero son escasos los aportes que combinan
productividad e inclusién.

Por eso, ya desde su definicion, el objeto de estudio propuesto —su “variable
dependiente”- es la productividad inclusiva (Pl), extensible al concepto vecino de
crecimiento inclusivo. En muchos momentos de la historia se mostro que el crecimiento
inclusivo es posible, aunque no permanente. No se trata pues de ir en pos de una utopia,
sino de identificar las causas de las dificultades actuales de la Pl - anteriores a la COVID,
pero agravadas por ella- y de procurar deducir de ellas posibles estrategias o politicas
para fortalecer la PI.

1.2.1. La Pl en el largo plazo



Hasta el momento no hay teorias ni evidencias empiricas suficientes para establecer
los ciclos positivos, negativos o neutros de la PI%, ni sus causas. Una dificultad adicional
es que distintos componentes de inclusién de la Pl tuvieron trayectorias diferentes.
Mientras a partir de la revolucién industrial, aumenta exponencialmente la poblaciéon
mundial, un creciente nimero de paises se urbanizan, aumenta el empleo en las
ciudades, se reduce la pobreza extrema y aumenta la esperanza de vida (Roser et al.,
s/f), por otro lado, la distribucién del ingreso empeora -desde comienzos del siglo XIX-
principalmente por lo que ocurre dentro de cada pais y, mas adelante, por el aumento
de la desigualdad de ingresos entre los paises (Bourguignon et al., 2002)%° 1,

En la vision de largo plazo de la Pl se oponen dos puntos de vista, segun la centralidad
se dé a la distribucidon del ingreso y de la riqueza o a sus otros componentes. Por un lado,
Galor (2005 y 2011) con mirada en el muy largo plazo, aunque sin profundizar en la
desigualdad, sostiene que el crecimiento econdmico es per se predominantemente
inclusivo. En el otro extremo, Piketty (2013), centrdndose en la desigualdad y dejando
de lado los demas ingredientes de la PI, argumenta que sus periodos con crecimiento y
reduccion de la desigualdad, como el de 1940-1980, son mds bien la excepcién que la
regla. Se trata de un enfoque de augusta prosapia, compartido con matices por Smith
(1776), Malthus (1798), Ricardo (1817), Marx'? (1867), a su modo Schumpeter (1934 y
1942), Kalecki (1956), Okun (1975) y otros, para quienes en el capitalismo predomina el
crecimiento con desigualdad y, a veces, también con pobreza de larga duracién, en parte
por la necesidad de ahorros para crecer, concentrados en las clases altas.

La visién neoclasica no mencionaba un conflicto entre crecimiento y distribucién del
ingreso, quizds por su desentenderse de facto de la historia. También, al menos en parte,
porque su modelo analitico llevaba al pleno empleo. De la mano de Solow (1956) y Swan
(1956), predominé también la centralidad del crecimiento, pero con escasas referencias
a la inclusién y a la distribucién del ingreso o, mas aun, de la riqueza. Tal vision del
crecimiento fue exitosamente desafiada a partir de los planteos de Romer (1986, 1990)
y Lucas (1988), cuestionando el crecimiento exdgeno de la visién “candnica” vy
desarrollando modelos de crecimiento enddgeno, pero sin incluir la inclusién.

Poco después, en 2005, Galor publicé su primer aporte a una teoria unificada del
crecimiento, en la practica una refutacion del neoclasicismo basada en su afirmacion de

% La mayor parte de estudios de largo plazo se limitan a paises desarrollados. Una excepcidn notable es la
de Bourguignon et al. (2002).

10 para evitar ambigliedades nombraremos como periodos inclusivos a los caracterizados por prevalecer
aumentos del empleo, la educacién y la salud, reducciones de la pobreza y una distribucién del ingreso
qgue no empeora; periodos inclusivos desiguales a los que tienen todos los rasgos positivos, pero aumento
de la desigualdad, y periodos excluyentes a los que muestran predominio de estancamientos o retrocesos
en la mayoria de los indicadores mencionados.

11 Demés esta decir que estas estimaciones deben tomarse con precaucién. Por dar sélo un ejemplo, ellas
suponen que la sub-declaracidn de los ingresos ha sido la misma para cada cuartil a lo largo de casi dos
siglos en 33 paises (ver seccion 1.4.2.1.2). Sélo considerando las enormes variaciones de la presion
tributaria y de la evasidn fiscal se hace evidente que tal supuesto no es realista.

12 Marx es paraddjico. Si bien su teoria profundizaba la tradicidn cldsica, le otorgaba un rol progresista a
la burguesia, que “arrastra a la corriente de la civilizacidn a todas las naciones” aunque, segun él, de modo
contradictorio, ciclico y, a la larga, efimero. Esta tradicion clasica fue retomada en parte por el
keynesianismo, con la hipodtesis del estancamiento secular de Hansen (1938).



que el crecimiento es un proceso histérico y que como tal debe conceptualizarse®2.
Aunque subraya la compatibilidad entre crecimiento e inclusién en un pais dado,
destaca al mismo tiempo las grandes desigualdades entre paises generadas por el propio
crecimiento econdémico. En linea historicista andloga, Adelman et al. (1973) sostuvieron
gue es inevitable que el desarrollo econdmico se acompafie con un deterioro absoluto
y relativo de los ingresos de los mas pobres y que ello no se arreglaria con el “derrame”
(trickle down) de los beneficios del crecimiento, al menos en los paises pobres o mas
pobres. Para subsanar esta situaciéon y mejorar la distribucién del ingreso harian falta
politicas especificamente orientadas a la inclusién.

La cuestiodn de las relaciones entre crecimiento y distribucidn sigue siendo polémica.
Hay varios autores que, en las uUltimas tres décadas, han sostenido que la desigualdad
dificulta el crecimiento —lo que parece cierto a mediano o largo plazo, no al corto-, tales
como Alesina et al. (1994), Persson et al. (1994), Perotti (1996), Bergh et al. (2011, 2012
y 2018), Herzer et al. (2013) y Ostry et al. (2014). Este enfoque cuestiona asi la
“naturalidad” del crecimiento con desigualdad, factor éste que puede haber influido en
la desaceleracién econdmica de este siglo, principalmente en paises desarrollados.
Barro (2000), en cambio, no encuentra relacién entre el crecimiento y la desigualdad?®®.
Se trata de un tema crucial, pero aun irresuelto.

1.2.2. Los ciclos ascendentes y descendentes de la Pl y sus posibles causas

En el marco de una tendencia de larga duracién mas bien favorable a la PI, pero con
ciclos también negativos, la escasa literatura empirica acuerda que a ella se superponen
ciclos expansivos y recesivos. Los primeros muestran tendencia al pleno empleo, bajas
en la pobrezay, a veces también, una distribucién del ingreso mas equitativa. También
suelen estar acompafiados por la incorporacién de un creciente nimero de paises al
desarrollo econdmico, casi siempre basado en la economia mixta capitalista. En los ciclos
desfavorables, en cambio, el crecimiento es mas lento, nulo o negativo y la inclusién no
predomina o decae. Tradicionalmente, el desempleo era su manifestacién mas notoria.
Hoy se destacan, en cambio, una distribucién mas desigual del ingreso y de la riqueza,
la pobreza, la marginalidad y la informalidad, puntos tratados en 1.4.2.

Desde la Segunda Posguerra encontramos dos ciclos, con centro en los paises
desarrollados, de crecimiento sostenido. Uno inclusivo a pleno y el otro con aumento de
la desigualdad, aunque cumpliendo los otros requisitos de la inclusién, a veces también
en dimension microecondmica. El primero es el de “los treinta (afios) gloriosos”
(Fourastié, 1979) transcurridos desde el fin de la Segunda Guerra (1946) hasta la crisis
petrolera (1973) y coincidente con el buen ciclo de Piketty (2013). También fue llamado
“consenso de posguerra” (J. Llach, 1990), por su tendencia a adoptar la economia mixta
en muchos y diversos paises. Otro ingrediente politicamente inclusivo de este periodo
fue la gran cantidad de paises que se independizaron, sobre todo en Africa, lo que llevéd

13 Galor identifica tres etapas clave del crecimiento econémico. a) La época maltusiana, que durd milenios,
cercana al estancamiento, sin que los lentos cambios tecnoldgicos modificaran tal estado de cosas. b) Las
primeras fases de la revolucién industrial, con algun impacto positivo del cambio técnico en el ingreso por
habitante. c) El nacimiento del crecimiento econémico moderno: con la transicion demografica y el
aumento de la demanda de capital humano, se generalizan cambios tecnolégicos impulsores de aumentos
mayores y permanentes de la productividad y del ingreso por habitante. Galor incluye en su perspectiva
la gran divergencia entre paises a partir, sobre todo, de la revolucidn industrial.

14 Sy trabajo ha sido bastante criticado, entre otras cosas, por el limitado rol que otorga a la educacién.



a duplicar el numero de estados independientes en el mundo, desde 75 antes de la
Segunda Guerra a 150 a mediados de los setenta y cerca de 200 hoy (J. Llach, 2019 a). El
otro periodo de crecimiento parcialmente inclusivo, llamado en los EEUU “Gran
Moderacién”, por la convivencia del crecimiento con una inflacion muy baja, ocurrid
desde fines de los ochenta hasta la Gran Recesidn del 2008. Se caracterizé también por
un aumento de la desigualdad de ingresos y riqguezas, mas marcadamente en algunos
paises desarrollados. Coincidié interactivamente con una intensa globalizacién
productiva, comercial y financiera, con creciente protagonismo de los paises
emergentes, en especial los de Asia con China a la cabeza. En ese marco, y por primera
vez desde la expansién europea iniciada en el siglo XV, una mayoria de paises
emergentes® convergio al PIB per capita de los desarrollados, fendmeno aun vigente.

Es ilustrativo al respecto el Cuadro 1, que muestra el crecimiento del PIB per cdpita
(2000-2019) en las grandes categorias y regiones del mundo. Mientras en el siglo XXI
hasta 2019, el mundo crecia a un ritmo que duplicaba su PIB pc en 28 afios, los paises
desarrollados lo harian en 60 anos y los emergentes en sélo 18 afios: jotro mundo! Pero
las diferencias dentro de los emergentes también son abismales, con Asia duplicando
cada 11 aiios (casi dos veces en lo que iba del siglo XXI), América Latina demoraria tanto
como los desarrollados, 60 afios, claramente superado por el Africa Subsahariana. Estos
numeros evidencian el error de generalizar al mundo los problemas de crecimiento de
los paises desarrollados.

Cuadro 1.Crecimiento PIB pc por regiones y niveles, 2001-2010-2019
2001-2010 | 2011-2019 | 2001-2019 | Duplicacién| Crec.pobl.

MUNDO 2,60 2,40 2,51

Paises desarrollados 0,99 1,38 1,17

* EEUU 1,01 1,15 1,18 59 0,6

* Unidn Europea 1,19 1,37 1,28 55 0,2
*Japoén 0,08 2,48 1,70 41 -0,2
Paises emergentes 4,58 3,35 4,00 18 1,1

* Asia 7,23 5,75 6,53 0,8

* Medio oriente y Asia C. 2,25 0,79 1,56 45 1,5

* Africa Subsahariana 2,88 1,03 2,00 35 2,7

* América Latina y Caribe 1,86 0,39 1,16_1

Fuente: elaboracion propia en base a la base de datos del FMI

Obviamente, para estudiar la evolucién de la PI, y avizorar su futuro, es relevante
identificar las causas de los ciclos en los paises desarrollados, incluso por su impacto en
los emergentes. Los dos recién nombrados finalizaron por crisis importantes, aunque
diferentes. En la petrolera de 1973 predominaron factores exdgenos, en particular, el
salto del precio del petréleo que siguid a la decision de la OPAEP® de no vender petréleo
a los paises que habian apoyado a Israel en su guerra contra Egipto y Siria (guerra de
Yom Kipur). A partir de alli se inicia el periodo mas intenso y prolongado —cerca de diez

15 Quienes mas convergieron fueron los paises de Asia. En el siglo XXI, Africa desplazé del segundo lugar a
América Latina.
16 Organizacién de Paises Arabes Exportadores de Petréleo (OPEP mas Egipto, Siria y TUnez).



anos- de inflacidn en paises desarrollados La Gran Recesidn iniciada en 2008, en cambio,
puede considerarse como crisis enddgena de la economia capitalista?’.

Otro aspecto relevante es determinar si estos ciclos son tales o, mas bien, cambios
de larga duracién, tipo Kondratiev'®. Hasta fines del siglo XIX no era evidente que
hubiera una tendencia positiva larga de PI, y no sélo por falta de informacidn. En ese
contexto, para Marx —como antes para Ricardo- los ciclos de la economia capitalista no
eran tales, sino dos etapas de larga duracion: la ascendente, con un rol progresivo y
también inclusivo de la burguesia y de otros sectores medios, y la descendente, cuyas
crisis sociales reiteradas preanunciaban, segin Marx, una crisis terminal del
capitalismo®®.

Para Schumpeter (1934, 1942), al igual que para Marx?, los ciclos econémicos
estaban en el corazdn de la economia capitalista y se repetian sin cesar. Schumpeter los
veia como intrinsecos al progreso econdmico, cuyo motor era la incesante innovacion -
a la vez creadora de lo nuevo y destructora de lo antiguo- que daba lugar a una
alternancia de ciclos expansivos y contractivos?!. En fin, como es sabido, Schumpeter no
era optimista sobre el futuro del capitalismo, aunque mds basado en su intuicién que en
fundamentos sdlidos.

Demas esta decir que conclusiones claras sobre la naturaleza ciclica o permanente de
las expansiones y contracciones de la Pl, ayudarian a precisar los rasgos esperados de la
fase contractiva actual, sin o muy lejanos precedentes, impulsada por la pandemia de
COVID. Por ejemplo, si ella llegd para quedarse y si la eventual salida serd espontdnea o
se deberd acompafiarse con politicas capaces de revertirla??.

Quizas curiosamente, no abundan los estudios sobre “la naturaleza y causas” de los
ciclos de productividad inclusiva, precisando sus diferencias y semejanzas con los ciclos
de la macro de corto plazo o su parecido con los ciclos largos de Kondratiev. Surge
también la pregunta de si es necesario o conveniente enmarcar estas ondas en enfoques
de larguisimo plazo, como el de Galor?3. También habria que dirimir la veracidad de las
hipdtesis de que la Pl esta destinada a extinguirse, como en Ricardo, Marxy Schumpeter,
entre otros. En nuestra opinidn, indicadores socioecondmicos tales como la esperanza
de vida, la incidencia de la pobreza, el acceso a la educacidn, las soberanias nacionales

17 En mi opinidn, hubo “excesos financieros depredadores”, tales como la creacién de instrumentos
financieros de alto riesgo, pero vendidos como “seguros” (J. Llach, 2008). Ellos se originaron en tasas muy
bajas de la Reserva Federal mantenidas durante demasiado tiempo, que incentivaron la creacién de
dichos instrumentos, tipicamente las hipotecas securitizadas, a las que las calificadoras de riesgos
otorgaban la triple A y que, ademads, estaban “aseguradas” por compaiiias de primera categoria.

18 por Nicolai Kondratiev, el primer economista en plantear que la economia capitalista mostraba ciclos
largos de expansidn y contraccidn, de entre 48 y 60 afios.

19 Ricardo, en cambio, veia el peligro de una gran concentracién del ingreso y la riqueza en los
terratenientes. En el marco de estas etapas largas, seculares, tanto Marx como Engels encontraban
también ciclos mas cortos, de expansidn y de contraccion.

20 “L 3 burguesia no puede existir sino a condicidn de revolucionar incesantemente los instrumentos de
produccion y, por consiguiente, las relaciones de produccidn, y con ello todas las relaciones sociales”,
Marx y Engels, Manifiesto Comunista.

21 Aghion y Howitt (1992), modelizaron el crecimiento a la Schumpeter.

22 preguntas relevantes, aun abiertas y formuladas antes de la pandemia, son si el ciclo actual se asemejard
a alguno de los pasados, como la destruccion de maquinas a principios del siglo XIX, la urbanizaciéon
acelerada en muchos paises emergentes, con tugurios y narcotrafico rampantes o, en fin, la larga Gran
Depresion desde 1929 en los EEUU. O si, por el contrario, se saldra con renovadas formas de PI.

23 Nétese que son dos preguntas diferentes, aunque relacionadas: a) si hay una tendencia intrinseca y
muy larga de Pl y b) écuales son los factores determinantes de los ciclos u ondas K de la PI?



o la participacion politica interna a dichas soberanias, entre otros, muestran claramente
que la PI tiene una tendencia larga positiva en la mayoria de los aspectos de la vida
humana?.

Lo dicho no implica que se trate de una tendencia irreversible ni, menos aun, exenta
de obstdculos relevantes. Por ejemplo, es importante identificar y analizar sintomas
tales como las tendencias, quizas duraderas, a la concentracidon econdmica; el cambio
tecnolégico expulsor de trabajo, hasta ahora mas bien conducente a un aumento de la
desigualdad, pero quizds diferente en el futuro; el bajo dinamismo de la productividad
y, no obstante, su crecimiento mayor al de los salarios, no sabemos aun si por las nuevas
tecnologias, por la globalizacién o por ambas vy, en fin, la propia globalizacién y sus
problemas, tales como los manifestados en la Gran Recesién de 2008 o un
endeudamiento publico y privado que, ya antes de la COVID, se aproximaba a 300% del
PIB global. Es relevante, en fin, preguntarse si la globalizacién, tal como la hemos
conocido en las ultimas décadas, sobre todo en los ultimos treinta afios, ha encontrado
limites insuperables, ya sea por razones geopoliticas, por la desigualdad o por cuestiones
intergeneracionales, tales como las previsionales y las ambientales.

Las preguntas anteriores afectan de un modo u otro a la mayoria de paises, pero con
grandes diferencias entre ellos y sus regiones, y también en el comportamiento de la PI.
El hecho mas relevante, por la cantidad de seres humanos beneficiados es que, en los
ultimos tres decenios, un numero creciente de paises emergentes ha crecido mas que
los desarrollados, convergiendo a ellos por vez primera desde la gran expansion europea
iniciada en el siglo XV. Asia, sobre todo la Oriental, lidera en el crecimiento y en la mayor
reduccidon del nimeroy el porcentaje de personas en situacién de pobreza (J. Llach, 2019
a). Pero también muchos paises del Africa Subsahariana lograron crecer més que los de
la OCDE y no pocos de ellos redujeron la pobreza y la indigencia; otros, sobre todo
algunos de los mas poblados, mostraron altibajos y escasos logros en el componente
inclusion de la Pl. Buena parte de la literatura coincide en que, durante esta onda de
crecimiento y globalizacidn, la desigualdad se redujo entre paises, pero aumentd dentro
de la mayoria de ellos (Bourguignon, 2016; Lakner et al., 2015 y Bergh et al. 2017).

En contraste con la mayor parte del mundo emergente, América Latina ha sido el
continente de menor crecimiento en lo que va del siglo XXI. Lo contrapesd en parte
logrando ser uno de los que mas notoriamente redujo la desigualdad y la pobreza
absoluta y relativa; hasta 2013 con rapidez, luego mas lentamente y con excepciones y
con un final riesgoso e incierto (Gasparini, 2019). En ese marco, la Argentina fue, salvo
Venezuela, el pais de la region con menor crecimiento en el siglo XXI, sélo 0.81% anual
del PIB por habitante (J. Llach, 2019 ay b)?*.

Otro aspecto de la economia real relevante para los ciclos de la Pl es el rol de las
instituciones en general, y de la competencia en particular, relevante per se y por su
efecto en la equidad. Mientras Marx y Schumpeter sostenian que, a mayor competencia,
menor crecimiento o, en otras palabras, que el capitalismo necesita la concentracion
empresarial, Aghion (2019), sin negar esta hipodtesis, introduce matices: mientras las
firmas que estan en la frontera innovan mds cuanto mayor es la competencia, lo
contrario ocurre con las firmas intrafronterizas. También argumenta que el estimulo
competitivo funciona mejor en los paises desarrollados, en parte por la mayor

24 La mas completa seleccidn de estos y otros indicadores es la de Roser (s/f).
25 Tal es la tasa de crecimiento anual del PIB per cdpita en PPA de la Argentina, entre 1999 y 2019. Este
0,81% ubica a nuestro pais en el rango 153 entre 179 paises.



proteccion a las patentes, lo que mostraria alguna complementariedad entre la
proteccion a las patentes y la competencia en el mercado de productos. Este argumento
de Aghion es coherente con la tesis central de la economia institucional, que destaca el
rol crucial de las instituciones en el crecimiento?®.

Esta polémica, aun inconclusa, es relevante para evaluar las relaciones entre
crecimiento e inclusidn, porque una pregunta crucial para la Pl es si puede haber
crecimiento rdpido en una economia en la que predomina la competencia o, en otras
palabras, valorizando las hipétesis de Aghion y cuestionando las de Marx y Schumpeter.
Las evidencias hasta ahora indican que hay cierta tendencia natural a la concentracién
empresarial y, con ello, a un aumento de la desigualdad?’. Queda pendiente precisar
hasta qué punto pueden influir los organismos de defensa de la competencia.

1.2.3. Nuevos desafios a la Pl derivados de la pandemia de la COVID-19

Es ya evidente que los efectos de la pandemia y de algunas de las medidas
preventivas de los contagios, en especial las cuarentenas, han ocasionados grandes
caidas de la actividad econémica y del empleo y aumentos de la pobreza en la mayor
parte de los paises. Estas caidas se estan revirtiendo gradualmente en bastantes paises,
y también hay signos de aparicion de remedios para la COVID, curativos y preventivos.
Pero el futuro sigue incierto y dependera crucialmente de la duracién de la pandemia, y
de sus rebrotes- y de la aparicién de remedios mds contundentes.

Aun una salida rapida de las economias mayores, no implica que se retomara el
crecimiento al que estamos, en parte, habituados. Se han agravado factores que ya
pesaban en contra, sobre todo el excesivo endeudamiento publico y privado (J. Llach y
Rozemberg, 2018), que llega al 300% o mas del PIB global, a lo que se suman tensiones
geopoliticas, sobre todo entre China y EEUU. También hay dudas sobre la continuidad
de la globalizacidn tal como se estaba dando, incluyendo a las cadenas globales de valor.
Una cuestidn relevante al respecto es si, en un contexto de “globalizacién controlada”
(Acemoglu, 2001), amenguarian los cambios tecnoldgicos o sus efectos negativos sobre
la distribucién del ingreso. En muchos de los PE hay mas margen extensivo para crecer,
aun en un mundo menos global, por ejemplo, por el aumento del consumo en China, en
India y partes de Africa Subsahariana. En cambio, si resultarian negativamente afectados
los paises muy especializados en el comercio.

1.3. Historia reciente del concepto y de los desafios de la Pl

Desde la Gran Recesidon de 2008, y con una brusca desaceleracidon del rapido
crecimiento hasta entonces en curso, aparecieron o se acentuaron en muchos paises el
aumento de la desigualdad y, en medida bastante menor, otras facetas de exclusion,
como los problemas de empleo o la proporcién de hogares y personas pobres. Al mismo

26 Entre otros, Olson (1965 y 1982), Williamson (1975 y 2000), North (1990) y Acemoglu y Robinson (2012).
En linea analoga, Aghion (2019) subraya que la mayor incidencia de lobbies reduce la movilidad social y
aumenta la desigualdad en sentido amplio. En Hall (1996) se investigan los factores institucionales como
determinantes de la productividad.

27 Para la industria de la construccién en EEUU, Kroft et al. (2020) encuentran que las empresas tienen
fuerte poder para fijar precios y salarios y que 2/3 de sus resultados son apropiados por las firmas.
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tiempo, crecié la conciencia de la baja o nula inclusidn, en distintos ambitos, de las
mujeres, de distintas etnias o de personas diferentes.

Uno de los primeros documentos relevantes al respecto?® fue el de la Commission on
Growth and Development (2010)%°, cuyo editor, Michael Spence, subrayd que la
combinacidn del comercio global y de rasgos de la digitalizacién en curso, daban lugar a
una polarizacién de los empleos y de los ingresos y que harian falta vigorosas politicas
para hacer mas inclusivo el crecimiento (ver seccién 1.3.4). Desde entonces ha crecido
la literatura sobre productividad inclusiva y, mas aun, sobre crecimiento inclusivo, con
énfasis en sus falencias. Inicialmente originada, en su mayor parte, en organismos
internacionales y consultoras, en los ultimos afios ha habido creciente participacion
académica. El primer grupo unié los dos desafios que se presentaban: la desaceleracién
de la productividad —y del crecimiento- y los problemas de inclusién en aumento. Un
trabajo precursor al respecto, ya desde su titulo, fue el de la OECD (2016 a 'y b)3°. Con el
tiempo, una parte creciente de la literatura dejo de lado las “grandes agendas” de la PI,
concentrandose en aspectos mas puntuales3'. En 2019 se cred la asociacion Economists
for Inclusive Prosperity, especializada en trabajos breves sobre propuestas de politicas®?
y enfocada en los desafios de la Pl en paises desarrollados, en especial la desigualdad®3.

1.3.1. La desvinculacion de los salarios respecto de la productividad del trabajo*.

Aungque hay estudios anteriores, el primer trabajo centrado en la ruptura del vinculo
entre la evolucidn de los salarios y de la productividad fue el de OECD (2018 b) 3. Si los
salarios crecen menos que la productividad implica que los trabajadores no se apropian
de la parte que les corresponde en mercados competitivos, segun la teoria neoclasica.
Esta ruptura del vinculo implica que el crecimiento del salario mediano difiere del
crecimiento del salario promedio, y también genera un conflicto entre dos principales
dimensiones de la Pl, a saber, el crecimiento y la equidad en la distribucidn del ingreso.

La literatura no es suficientemente clara respecto de las causas de este fenémeno?®,
mas allda del cambio tecnoldgico, tratado en la seccidon siguiente (1.3.2).
Tempranamente, Autor (2003) proponia como causa al comercio internacional, cuyo
crecimiento inducia un cambio tecnoldgico skill biased y que, por ello, la apertura
comercial podia aumentar la desigualdad, tanto en EEUU como en paises menos

28 Es probable que la primera publicacién contemporanea que aludié a la organizacidn inclusiva sea la de
Lee y Krayer (2003). Pese a su vision empresaria, no desarrolla el nexo entre la organizacién, la
productividad y la inclusion.

2% Con el expresivo titulo The Growth Report: Strategies for Sustained Growth and Inclusive Development.
30 Con titulos también expresivos, tales como The productivity-inclusiveness nexus (a) y Declaration on
enhancing productivity for inclusive growth (b).

31 Un temprano ejemplo es el de Suttie y Benfica (2016), que subrayan la necesidad de aumentar la
productividad de la agricultura subsahariana con participacion de los pequefios productores.

32 https://econfip.org/ y ver también el eBook Economics for Inclusive Prosperity (s/f).

33 Entre otros trabajos mds recientes son de interés dos de McKinsey (2018 y 2020), el primero referido a
Europay el segundo proponiendo un nuevo contrato social inclusivo para los paises desarrollados.

34 Esta seccién 1.3.1y la siguiente se refieren casi exclusivamente a los paises desarrollados o de la OECD,
dada la escasez de analisis e informacion sobre paises emergentes.

35 John Bates Clark fue quien primero formaliz6 la teoria de la igualacién entre el salario y la productividad
marginal del trabajo (The Distribution of Wealth: A Theory of Wages, Interest and Profits, 1899).

36 Algunas hipdtesis se encuentran en Elsby et al. (2013), ILO-OECD (2015), Autor et al. (2017), Ponattu et
al. (2017) y Schwellnus et al., (2017).
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desarrollados. Se trata de una cuestiéon relevante —retomada en 1.4.2.2.1- cuya
evolucién debe monitorearse, y mas aun en el marco de la pandemiay la post pandemia.
Concordantemente, ILO-OECD (2015), Schwellnus et al. (2017), y OECD (2018 b)
argumentan que los factores mas relevantes de la desvinculacion entre productividad y
salarios actian conjuntamente y son la apertura comercial, las cadenas globales de valor
(CGV), el cambio tecnoldgico en siy la mayor heterogeneidad productiva derivada de él.
Con matices, Elsby et al. (2013), refiriéndose sélo a los EEUU refutan hipdtesis bastante
aceptadas, como las del cambio tecnolégico neoclasico o la institucional del
debilitamiento de los sindicatos, subrayando, en cambio, el offshoring de las actividades
muy intensivas en trabajo en las cadenas globales de los EEUU?,

En sentido casi opuesto, Lazear (2019) destaca que productividad y salarios siguen
vinculados pero, con dejo contradictorio, reconoce un aumento de la desigualdad entre
salarios y, en linea con Rodrigo Fuentes et al. (2019), lo atribuye a un aumento del skill
premium38. Agrega que no puede identificarse el origen de estos cambios, pero que son
consistentes con otros tres: el tecnoldgico, sesgado hacia las habilidades (skill-biased);
el de precios y salarios relativos, por el mayor comercio exterior, y el de la produccién
de capital humano, favorable a la educacién terciaria por sobre la primaria y la
secundaria. Por su parte, Kunst et al. (2020) encuentran que el skill premium hizo una
curva en U: cayd entre 1950 y 1980, por el aumento de la oferta de trabajadores con
mayor educacion; se recupero hasta 2000, por mayor demanda de habilidades originada
en la globalizacién y por menor incidencia sindical: y volvié a caer desde entonces, caida
ésta no explicada por los autores y que contrasta con las hipétesis de Lazear.

1.3.2. Efectos del cambio tecnoldgico en el empleo, los salarios y la distribucion del
ingreso®

En este siglo se ha publicado una vasta literatura respecto de los impactos adversos
del cambio tecnoldgico en el empleo, en los salarios y en la distribucién del ingreso.
Aunque no siempre se lo explicita, debe tenerse presente que la mayoria de los trabajos
se basan en evidencias de los EEUU y/o de un pufiado de paises desarrollados, no pocas
veces diferentes a las del mundo emergente.

Quien mas ha contribuido a esta cuestion es Acemoglu®®, cuyos conceptos y
conclusiones pueden considerarse “candnicos”, partiendo de la constatacién empirica
de la existencia del skill premium*!, es decir, de las diferencias entre los ingresos de los
trabajadores mas y menos calificados, un factor clave del aumento reciente de la

37 Es un tema aun irresuelto. Francese et al. (2015), por ejemplo, concluyen que el aumento del Gini no se
debe a mayor participacion del capital, sino a crecientes desigualdades salariales, en coincidencia con ILO-
OIT (2019). Stockhammer (2013), en cambio, explica la pérdida de la participacion del trabajo por la
globalizacidn, el “financierismo” y los recortes en el Estado de Bienestar. En cuanto al cambio tecnolégico,
encuentra impactos positivos en los paises emergentes y levemente negativos en los desarrollados.

38 | gzear (2019) verifica empiricamente el aumento de los diferenciales salariales, pero subraya que todos
los niveles de salarios se benefician del aumento de la productividad agregada.

39 Esta seccién es complementaria del trabajo de Fracchia (2020).

40 Acemoglu (1999-2003) y (2001) y Acemoglu et al. (2001), (2011) (2012 ay b). (2015), (2018), (2019 a y
b) y (2020). Notese la temprana fecha de su primer trabajo, llamado Patterns of Skill Premia.

4! Introducido en la seccién anterior, 1.3.1., y también tratado por Autor et al. (2003), Autor (2014),
Lazear (2019), Rodrigo Fuentes et al. (2019) y Kunst et al. (2020). En la literatura se usan indistintamente
los nombres premium y premia. No estd desambiguado el uso de premia como plural.
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desigualdad®?. El autor lo atribuye centralmente (1999 y 2003) a la interaccién de la
apertura comercial y las nuevas tecnologias introducidas por las empresas para competir
mejor con la mano de obra barata de otros paises, cuyo caso mas tipico y famoso es el
de EEUU vs. China**. Agrega Acemoglu que, a diferencia de lo ocurrido en la primera
revolucion industrial, un sesgo del cambio técnico contemporaneo es la mayor demanda
de trabajo calificado (Acemoglu, 2001). Por entonces también afirmaba que para evitar
efectos no deseados, como la desigualdad, era necesario implementar un cambio
técnico dirigido, titulo del articulo*®. La mayoria de los trabajos posteriores del autor
profundizan o complementan esta tesis central, pero sin enfatizar esa propuesta®.

Complementando las tesis de Acemoglu, Autor et al. (2013) analizan el crecimiento
de las ocupaciones poco calificadas en los servicios, entre 1980 y 2005- y la concurrente
polarizacién del empleo y los salarios, debida también a los costos decrecientes de
automatizar tareas rutinarias y codificables. Estudiando los mercados laborales locales
de los EEUU (commuting zones), los autores encuentran cuatro consecuencias
relevantes en los mercados mas especializados en tareas rutinarias: la incorporaciéon de
mas tecnologia de la informacion, la reasignacion de los trabajadores menos calificados
a los servicios (dando lugar a la polarizacidon del empleo), los aumentos de los ingresos
en las colas de la distribucién (polarizacién salarial)*® y, por Gltimo, el mayor influjo de
trabajadores calificados a estas areas.

Otra contribucién de Autor et al. (2017), se refiere a la creciente concentracion
productiva y de ventas -en muchos sectores y paises- en las que llaman “empresas super
estrellas”, que producen y venden “bienes superiores” y, por esa via, ganan
participaciéon en los mercados. Simplificando, se observa en esos mercados que la
desigualdad surge de mayores beneficios, y no de menores salarios y estd
potencialmente vinculado a la globalizacidn y a cambios tecnolégicos (Autor et al., 2019-
20). Estos hallazgos se potencian con los de Aghion, Bergeaud et al. (2019) de que el
cambio tecnoldgico en curso puede dar lugar a posiciones dominantes y
comportamientos rentisticos y también con los de Aghion (2019) que ratifican que la
reduccion de la participacidn del trabajo se da mds fuertemente en las empresas
intensivas en IT. Por su parte, Bell et al. (2019) encuentran que la mayor desigualdad
también se potencia porque se transfiere entre generaciones: los nifios de niveles

42 La otra, bien diferente, es la concentracidn de ingresos en el 1%, y atin en el 0,1% de mayores ingresos,
observado sobre todo en los EEUU y tratada por Piketty (2013), mencionada en el punto 1.4.2.2.

43 China estd siendo gradualmente reemplazada por otros paises de Asia Pacifico, con Vietnam a la cabeza.
Pero buena parte de esas exportaciones se producen en empresa chinas que buscan reducir sus costos
laborales.

44 Korinek y Stiglitz (2019) apoyan la idea.

4 Otras de sus contribuciones son las que siguen. Acemoglu et al. (2001), muestran que el cambio técnico
skill-biased causé una de-sindicalizacién, minando en el camino la coalicidn de los trabajadores calificados
y no calificados que daba fuerza a los sindicatos. Acemoglu y Autor (2011) muestran un modelo basado
en tareas, con asignacion enddgena de habilidades a tareas y un cambio técnico que puede implicar la
sustituciéon de tareas de trabajadores a maquinas. Acemoglu y Robinson (2012 b) destacan que las
instituciones inclusivas son necesarias para crecer. Acemoglu y Restrepo. (2018) advierten el riesgo de
que la automacion pueda reducir mas y mas la demanda de empleo; pero los mismos autores (2019 a),
sostienen que la creacién innovadora de nuevas tareas podria compensar, o moderar, esta amenaza.
Acemoglu y Restrepo (2019 b) advierten sobre los efectos negativos que podria tener la IA sobre el empy
sobre los salarios, y los mismos autores (2020) muestran que la incorporacién de robots tiene impactos
negativos significativos en el empleo y los salarios.

46 Los autores se inspiran en el modelo de progreso técnico desbalanceado de Baumol (1967) y de su
enfoque de composicion sectorial, pero ampliandolo a la demanda de habilidades y la estructura salarial.
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socioecondmicos altos tienen mayores chances de ser innovadores o inventores. Sin
embargo, Aghion (2002 y 2019) y Aghion et al. (2019) matizan estos hallazgos al
encontrar que, si bien hay una asociacién entre innovacion y desigualdad, en beneficio
de los sectores de altos ingresos, esto no implica un aumento de la desigualdad media,
quizas porque las innovaciones tienden a aumentar la movilidad social, contrariamente
a lo que ocurre con el lobby, y probablemente también con el sector financiero.

Como conclusién provisoria puede decirse que, en muchos paises desarrollados, la
combinacidon de la globalizaciéon y las nuevas tecnologias, con el skill Premium, la
concentracion empresarial y el debilitamiento de los sindicatos, como variables
intervinientes, han tenido efectos negativos en la distribucion del ingreso*’. Parece ser,
en cambio, que el efecto sobre el empleo de este mismo proceso ha sido positivo Por
ejemplo, los cinco paises grandes con mayor robotizacidon per capita*® tienen tasas de
desempleo muy bajas*®: Alemania 3,5%, China 3,9%, Corea 3,8%, EEUU 4,4% y Japén,
2,5%, promediando un 3,6%, inferior a entre 2/3 y 3/4 del total de paises del mundo. Lo
propio ocurre en paises mas pequefios y de intensa robotizaciéon°.

1.3.3. Las cadenas globales de valor: é positivas o negativas para la PI?

Otra cuestidon bastante tratada recientemente es el rol de las cadenas globales de
valor (CGV) en la Pl. Encuentran un rol positivo el Banco Mundial et al. (2017), Kumar
(2017 a y b), WTO et al. (2019) y el Banco Mundial (2020 a). Parte de esta literatura
destaca la inclusidon de las pymes en dichas cadenas o en el comercio global (OECD y
Banco Mundial, 2015; ITC, 2015y Cusolito et al., 2016), poniendo a veces especial énfasis
en el rol de las tecnologias en dicha inclusién (Lendle et al., 2014; Aliresearch, 2017 y
The Economist, 2019). Por su parte, Karpowicz et al. (2020) encuentran que, en algunos
paises®!, la participacion en las CGV tuvo efectos positivos en la productividad,
incluyendo la PTF>2,

En sentido opuesto, Autor et al. (2016) afirman que, junto a los beneficios del
aumento del comercio global para los consumidores, hay también costos del ajuste a la
apertura, con consecuencias distributivas negativas. Estos impactos son mas visibles en
los mercados de trabajo locales (de EEUU) con industrias expuestas a la competencia
extranjera, cuyo ajuste es mas lento. En consecuencia, los salarios y la participacidon
laboral permanecen alli bajos durante mas tiempo y el desempleo elevado ha durado al
menos una década desde el inicio del shock comercial de China. Como consideraciones
mas generales, es bueno recordar las tesis centrales de Acemoglu, desde 1999 y 2003,
gue subraya que la apertura comercial y las nuevas tecnologias fueron introducidas por
las empresas para mejor competir con la mano de obra barata de otros paises.

47 En la seccidn 1.4.2.2.2 se tratan los cambios en la distribucidn funcional y personal del ingreso.

8 Elaborado en base a datos de robotizacién de 2018, The Robot Report,
https://www.therobotreport.com/top-5-countries-using-industrial-robots-2018/.

4 Cifras de marzo de 2020, antes de que se efectivizaran los efectos de la pandemia y las cuarentenas.

50 Asi, Chequia, la Republica de China (Taiwan) y Singapur, tienen mads robotizacion pc que los nombrados
y un desempleo medio de sélo 2,6%.

51 E| estudio fue realizado para Alemania, Austria, Dinamarca y Holanda.

52 Matizando estas hipdtesis a futuro, Lawrence (2019) se pregunta si, dadas circunstancias tales como el
encarecimiento del trabajo y el aumento del consumo en China, la industria manufacturera podra seguir
siendo el factor principal del crecimiento inclusivo en ese pais.
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Como se ve, el tema estd abierto, con autores que afirman el rol inclusivo de las CGV,
y por tanto de la globalizacién reciente y otros que lo ven como una de las causas de la
desvinculacidn entre los aumentos de salarios y los de la productividad (seccion 1.3.1)%3.

Vinculado a este tema, Kim (2019) encuentra que el aumento de las importaciones
desde China ha reducido la I+D y el aumento de la PTF a nivel de las empresas de Canada
pero, al mismo tiempo, ha reasignado el empleo hacia las empresas mas productivas,
induciendo a las demas a salir del negocio®*. Aunque predominan las evidencias de que
la combinacidn de la globalizacién y las nuevas tecnologias han tenido un impacto
negativo en la distribucidn del ingreso, seria conveniente investigar mas profundamente
su magnitud, en particular, el rol de las CGV en este proceso y, mas importante aun,
distinguir costos y beneficios para paises desarrollados (quizds con costos mayores que
los beneficios) y para paises emergentes (probablemente en la situacion opuesta).

1.3.4. La vision del crecimiento inclusivo

Un enfoque vecino, pero no idéntico al de la Pl es el del crecimiento inclusivo®.
Sobresale el documento de la Canada House of Commons (2017), un completo plan de
gobierno centrado en el crecimiento inclusivo, basado a su vez en la productividad y la
competitividad. El principal denominador comun a esta literatura es recomendar la
integraciéon al mundo, la necesidad de los clusters y la participacion en las CGV.

Es frecuente que el concepto de crecimiento inclusivo se refiera, o se limite, a
colectivos que padecen segregacion, discriminacién o, simplemente, son excluidos, tales
como las mujeres, los pueblos originarios, las minorias étnicas o de otra indole o las
personas con capacidades o rasgos de personalidad diferentes. Ademas de ser injustas,
estas segregaciones han sido negativas para el crecimiento econémico. Asi lo ilustran,
por ejemplo, Hsieh et al. (2019) para los médicos/as y abogados/as en EEUU estimando
que, entre 1960 y 2010, entre 20% y 40% del aumento del producto per capita de esas
profesiones se debid al mejoramiento del uso del talento por el aumento sustancial de
la participacién de negros y de mujeres, del 6% al 38%.

Por cierto, nuestro proyecto de la Pl incluye estas situaciones, pero pone mayor
énfasis —sobre todo en estos primeros trabajos, y en parte por menor disponibilidad de
informacién- en las que perjudican no sélo a los grupos mencionados, sino a todos
guienes padecen privaciones por la pobreza, la desigualdad, el desempleo o carencias
en educacién y salud. Este enfoque no implica desconocer que, frecuentemente,
personas de los colectivos segregados son también las mas afectadas por esas carencias.

53 Otras contribuciones a este tema, algunas centradas en las CGV son las de OECD y Banco Mundial
(2015), advirtiendo sobre la baja e indirecta participacion de las pymes en ellas; la de Kumar (2017 b) y
Banco Mundial (2020), abogando por politicas publicas inclusivas en las CGV y la de Roberts et al. (2017),
realzando el rol de la competencia y de la integracién regional para un desarrollo inclusivo. En aspectos
mas especificos estan los trabajos de Lendle et al. (2014) e ITC (2015), que argumentan la naturaleza
inclusiva, en parte potencial, de los mercados online para las pymes; OECD (2018 a), con énfasis en la
inclusion financiera; Singh (2012), que subraya el rol de la institucionalidad para potenciar la
productividad de los sectores informales y, en fin, los de Billing (2019) y Schiersch et al. (2019), que
destacan la importancia de las dimensiones regionales de la PI.

54 A nivel agregado, los efectos positivos de la reasignacion de recursos entre firmas mds que contrapesan
los efectos negativos, permitiendo una menor caida de la PTF de la que habria ocurrido en ausencia de las
importaciones chinas.

55 Ver, por ejemplo: Ministerio de Economia de Chile, 2014; S. Roberts et al. (2017); Hedrick-Wong (2018);
OECD (2016 b, 2018 by c y 2019) y J. Messina et al. (2019 a), los dos ultimos referidos a América Latina).
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1.4. Los desafios actuales a la Pl
1.4.1. El desafio de crecer y aumentar la productividad

1.4.1.1. Diagndstico: desaceleracion del crecimiento y del aumento de la
productividad.

Hay evidencias de que, desde la Gran Recesién iniciada en 2008, dio comienzo una
nueva fase del ciclo econdmico global. A la evidente desaceleracién del crecimiento del
PIB (Fernald et al., 2010; Gordon, 2016 y Bergeaud et al., 2017 y s/f), mas marcadamente
en los paises desarrollados, se agregaron aumentos de la desigualdad y mayor
heterogeneidad interregional, tanto global como interna a cada pais. Desde
aproximadamente 2014, la desaceleracién del mundo desarrollado se extendid, en
parte, a América Latina, Medio Oriente y paises pequefios de Oceania. En la mayoria de
paises del Africa Subsahariana, en Asia Central y en los emergentes de Europa Oriental
la desaceleracion fue menor y el crecimiento fue acompaiado con cierta inclusion. En
fin, en casi toda el Asia Oriental predominé el crecimiento inclusivo. Respecto del futuro
del crecimiento por regiones, la COVID plantea interrogantes aun sin respuesta, pero lo
mas probable es que siga liderado por Asia y, a bastante distancia, al Africa.

Como puede verse en el Grafico 1, la productividad del trabajo (en tendencia
suavizada) también se desacelerd, y mas en los paises desarrollados. Histéricamente, se
destacan la fuerte desaceleracién a partir de 1970, el valle de la década del ochenta, una
recuperacién a partir de 1990, sin llegar a los valores originales, la caida con la Gran
Recesion y una convergencia al 1% anual en los paises desarrollados y al 1,5% en los
emergente y en el promedio mundial, con atisbos de recuperacién gradual.

Grafico 1. Promedio suavizado del aumento anual de la productividad del trabajo.
Mundo, emergentes, desarrollados y EEUU, 1950-2018

with (% change)

ductivity gro
(%)
|

Trend pr

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020
= |ited States = Emerging markets and developing economies
Other advanced economies Waorld

Fuente: Cusolito y Malloney (2018), p. 4.

Respecto de las perspectivas futuras, recientemente han surgido dos hipodtesis
vinculadas entre si que conviene tener presentes porque, si bien son extremas, también
son compatibles con algunas evidencias (J. Llach y Rozemberg, 2018). Una es la de
Summers (2013 y 2020) y Lukasz y Summers (2019), quienes plantean que la economia
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global ha entrado en un periodo de estancamiento secular. La otra, mas reciente, es la
de Leiderman (2020), que argumenta que la epidemia del COVID-19 puede llegar a ser
el impulso definitivo a un proceso de des-globalizacién, que ya se venia dando desde la
Gran Recesidon de 2008. Si aceptamos que la desaceleracion demogréfica reduce el
crecimiento (Jones, 2020), y dada la sostenida caida de las tasas demograficas desde
hace tiempo, sobre todo en los paises desarrollados, habria fundamentos para pensar
gue puede haberse iniciado un periodo largo de bajo, o nulo, crecimiento econémico,
con gran heterogeneidad entre paises.

1.4.1.1.1. El caso de América Latina y la Argentina. Como puede verse en los graficos
2 y 3, la cuestion de la productividad ha sido problematica desde hace décadas en
muchos paises de la regién, tales como la Argentina y Brasil, cuya productividad por
persona ocupada no ha crecido en lo que va del siglo XXI°®. A partir de 2013-14 se
desacelerd el crecimiento de América Latina, en buena medida por la caida de los
precios de las materias primas. En consonancia, Hofman et al. (2017) sefialan que, ya
entre 1990y 2013, muchos paises latinoamericanos y del Caribe mostraban un aumento
lento de la productividad que, ademas, obedecia a mayores insumos, dado que la (PTF)
aportaba negativamente en la mayoria de las mediciones, para todos los grupos de
paises y todos los periodos, salvo durante el boom de commodities de 2003 a 20087,
Los mismos autores subrayan que el capital fisico explicaba mas de la mitad del
crecimiento de LATAM en este siglo, con una contribucién pequefia del capital en TIC, y
que la contribucién del trabajo se basaba principalmente en la cantidad de horas
trabajadas, no en su mayor calidad. También subrayan que la productividad media en
LATAM es entre la mitad y un tercio de la de paises desarrollados, como puede verse
para algunos de ellos en los graficos 2 y 3.

Grafico 2. Productividad laboral por persona ocupada: 2000-2019, en ddlares
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Fuente: Elaboracion propia en base a The Conference Board Total Economy Database (adjusted data).

%6 E| desempefio de la productividad también fue muy pobre en la Argentina desde mediados de los 70
del siglo XX, en Brasil desde 1980 y en Chile hasta mediados de los ochenta. Si se mide la productividad
por hora trabajada, tales tendencias se atenuan, revelando menos horas trabajadas por persona ocupada.
57 En un analisis mas desagregado de los nueve grandes sectores de las cuentas nacionales, realizado para
la Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México- los autores encuentran que el aporte total de la PTF es
negativo en los cinco paises. Sectorialmente, ella es positiva en 5 sectores en la Argentina, 3 en Chile,
Colombia y México y ninguno en Brasil.
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Grafico 3. Productividad laboral por hora trabajada: 2000-2019, en délares
constantes de 2019: Australia, Espafia, Italia, Argentina, Brasil y Chile
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Fuente: Elaboracién propia en base a The Conference Board Total Economy Database (adjusted data).

No tiene suficiente soporte empirico, en cambio, la hipdtesis de la “trampa del
ingreso medio”, pese a su popularidad. De los 50 paises de mayor PIB por habitante en
2015, sélo 16 eran desarrollados en 1950, y 34 no lo eran; de estos ultimos, 11 eran
petroleros y 23 no. Y tomando sdélo los 30 primeros en 1950, sélo la mitad eran
desarrollados en 1950. Cabe preguntarse si no sera un fendmeno latinoamericano.

A la desaceleracién descripta se agregd en 2020 la pandemia de la COVID,
aumentando el riesgo de una fuerte recesién y, menos probable, el cuasi estancamiento
secular recién mencionado, siempre con grandes diferencias entre paises. También
parece evidente que la pandemia puede generar un salto cualitativo de la digitalizacién
—tanto en el trabajo como en la educacién y la salud. Y, como hemos visto, un cambio
tecnolégico rapido puede ser, quizds sdlo en el corto plazo, contrario al empleo y
acarrear un aumento de la desigualdad.

1.4.1.2.1. Menor crecimiento economico en los paises mds desarrollados. Un aporte
reciente y desafiante al respecto es el de Gordon (2016 y 2018), quien plantea la
aparente paradoja de que el crecimiento de los EEUU y de su productividad, se estan
desacelerando pese al aumento de la innovacién®®. Un andlisis menos drastico de la
desaceleracion de la productividad en los EEUU se encuentra en Jorgenson (2014) y
Jorgenson et al. (2014) quienes, ademas, puntualizan que sélo un 20% del crecimiento
podria atribuirse a la innovacién. Segun Gordon, el menor crecimiento de la
productividad explica la mitad de la desaceleracién del PIB, implicando asi un circulo
vicioso, dado que habrd menores recursos necesarios para invertir en educacién e
infraestructura y aumentar asi la productividad>®. Es de interés el aporte de Remes et al.

58 Gordon et al. (2019 y 2020) sefialan que el fendmeno se esta extendiendo a Europa.

59 Sj la productividad en los EEUU esta creciendo menos que el PIB o aun que el PIB pc (Gordon (2016 y
2018), ello puede deberse también a un crecimiento rapido del empleo y, si se considera el PIB pc, también
de la tasa de empleo. En tal caso, el crecimiento seria inclusivo en una de las dimensiones mas importantes
de la inclusidn, la del empleo, aunque, al mismo tiempo, la menor dindmica de la productividad puede
estar augurando una desaceleracion futura del PIB.
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(2018), quienes subrayan que la desaceleracion reciente de la productividad se debe
principalmente a caidas de la demanda y a que la digitalizacion todavia no ha dado todos
sus frutos, matizando asi las hipdtesis de Gordon y et al. En sintesis, quizas los mayores
aportes de Gordon a la Pl son los vinculos que destaca entre el menor crecimiento y la
exclusién o menor inclusién, coincidiendo asi en la interacciéon reciproca entre
desigualdad y menor crecimiento, compatible con lo indicado antes®® 62,

1.4.1.2. Hipotesis sobre las causas de la desaceleracion

Es cierto que la productividad se ha desacelerado significativamente, como vimos en
el Grafico 1. Estdn menos clara las causas. Por ejemplo, Fernald (2018) sostiene que la
“nueva normalidad” de la lentitud del crecimiento econémico y de la productividad esta
impulsada también por una demografia poco amigable con el crecimiento, en linea con
el ya citado Jones (2020). En linea con Remes (2018), y mayor sofisticacién, Brynjolfsson
et al. (2017 y 2020) atribuyen a dos factores la desaceleracion de la productividad
medida, que ellos grafican como una curva en J. El primero es el de las |6gicas demoras
de implementacién plena de las nuevas tecnologias, sobre todo la inteligencia artificial
y el aprendizaje de las maquinas. El segundo es que estas nuevas tecnologias conllevan
inversiones intangibles —similares a las lIlamadas “blandas” en este proyecto-
hipotéticamente muy significativas, pero dificiles de medir®2. Si Brynjolfsson et al. estan
en lo cierto, en poco tiempo mas el aumento de la productividad deberia recuperarse
significativamente.

1.4.1.2.2. Las complejas relaciones entre la innovacion, la productividad y el
crecimiento. Tal como se menciond, uno de los puntos mas desafiantes de la
desaceleracion de la productividad es que lo mismo estaria ocurriendo con la propia
innovacion, pese al aumento de la I1+D (Aghion, 2019 y Bloom et al., 2020)%3. En otras
palabras, estad cayendo la productividad de la I+D en términos de innovaciones. Otras
causas de la desaceleracidn de la productividad, pese a la mayor innovacién, podrian
originarse en tendencias a la concentracion en grandes firmas y en menor competencia
(Aghion, 2019). Estudiando paises europeos, Gal et al. (2019) si encuentran vinculos
claros entre la digitalizacién y la productividad, aunque limitados a las grandes firmas.
Cuestionan asi parcialmente a Aghion (2019) y Bloom et al. (2020), aclarando que su
hipdtesis no explica la fuerte desaceleracion reciente de la productividad media en los
paises de la OECD. En fin, el Banco Mundial (2020 a) coincide con la desaceleracién de
la productividad, aunque sin mencionar el contraste con la mayor inversion en I+D. Si
enfatiza que el menor crecimiento de la productividad se inicié con la Gran Recesién de
2008 y que todavia no impidié que en los paises emergentes (PE) ella esté creciendo mas

60 Ver seccién 1.2.1y nota 8.

61 Gordon agrega otros impactos de la desaceleracién del crecimiento en la desigualdad. 1) Mayores
diferencias en la esperanza de vida entre ricos y pobres; 2) menor participacion laboral de estos ultimos;
3) la desaceleracion de la productividad también se vincula a un crecimiento mas lento de los logros
educativos y 4) un aumento de la diferencia entre el crecimiento del ingreso medio y del mediano.

52 En su libro integramente dedicado al capital intangible, Haskel et al. (2017) presentan un interesante
analisis del predominio del capital intangible en las economias avanzadas. Subrayan los problemas de
medicidn de la productividad que ocurren cuando no se toma en cuenta dicho capital.

63 Como ejemplifican Bloom et al. (2020), el cumplimiento de la “ley de Moore” —duplicacién cada dos
afos de la informaciéon contenida en cada chip- fue posible por un aumento sustancial de la inversion en
1+D aplicada a tal fin, contrapesando asi la menor productividad medida de dicha inversidn.
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gue en las décadas del 80 y el 90, pero sin alcanzar todavia la dinamica de la primera
década del siglo XXI. Es muy probable que no se encuentren explicaciones cabales de la
desaceleracién de la productividad hasta no contar con razones de la desaceleracidn de
la productividad total de los factores (Aghion, 2019 y Grotz, 2020)%.

1.4.1.2.3. ¢Y la dotacidn de factores? Curiosamente, en la bibliografia vinculada a la
Pl no abundan las referencias al rol que la dotacién de factores puede jugar en el
crecimiento y en la inclusidn, es decir, en la Pl o en sus carencias®. Dos de las
excepciones son las de Kaplan et al. y Haltiwanger et al., ambas de 2020, aunque se
limitan a la dotacidn de diferentes clases de trabajo. Esto contrasta con la literatura de
las décadas del sesenta y el setenta, cuando se evidenciaron dificultades de la
industrializacidn sustitutiva de importaciones, en especial en América Latina. Tal fue el
caso de Di Tella (1969), cuya estrategia de desarrollo indirecto se basaba en la dotacién
de factores vy, casi treinta afios después, el de Ramos (1998), quien proponia para esta
region una estrategia de desarrollo fuertemente basada en complejos productivos
(clusters) que agregaran valor a los recursos naturales, abundantes en América Latina.
Similar recomendacién puede encontrarse en Lin et al. (2012), quienes, focalizados en
nuestra region, enfatizan la necesidad de superar la trampa del ingreso medio
focalizandose en industrias de alto valor agregado®’. Distinto, pero también vinculado a
las dotaciones factoriales, es el aporte de Baldwin et al. (2020), planteando un futuro
manufacturero intensivo en robots (capital) pero un sector servicios todavia intensivo
en trabajo, que podria ser una oportunidad para los paises emergentes.

1.4.2. Los desafios de la inclusion.

En esta seccidn sintetizamos los desafios de la inclusién, con énfasis especial en la
Argentina y en América Latina. Si tuviéramos que dar prioridades a estos desafios en el
mundo post pandemia, ubicariamos en primer lugar al empleo, especialmente el formal,
luego a la pobreza y en tercer lugar a la desigualdad de ingresos. Como bajos continuos,
con o sin pandemia, estan casi siempre, ademas del crecimiento econdmico, el acceso
al capital humano en educacion y salud de calidad porque, sin ellos, los otros no podrian

54 Es probable que la menor produccién de trabajos sobre el crecimiento econémico, comparando la
década actual con las dos anteriores, se deba a las grandes dificultades encontradas para definir e
identificar las esencias de la PTF.

8 Incluso Gordon (2016 y 2018), que enfatiza el magro crecimiento reciente de la productividad, no
discute el rol de la dotacion de factores. Si lo tratan, entre otros Galiani et al. (2017), sin vincularlo a la PI.
% En linea con los trabajos de Acemoglu y Autor, Kaplan et al. (2020) diferencian dos usos actuales del
trabajo: el de las actividades expansivas (intensivas en trabajadores “cuello blanco”) y el de los sectores
mas tradicionales (intensivos en trabajadores de “cuello azul”). Aunque los autores no lo explicitan, esta
podria ser fuente de una redistribucion de ingresos desfavorable para los ultimos, vinculandose asi a las
tensiones y conflictos observados en muchos paises. Por su parte, Haltiwanger et al. (2020), encuentran
que la mayor parte de la desigualdad de ingresos entre empresas -que domina el aumento de la
desigualdad en los EEUU -(Autor et al., 2011 y Song et al., 2019)- se explica por diferencias entre sectores
que, a su vez, obedecen a cambios en el mix de ocupaciones y a crecientes diferencias de remuneraciones
entre ellas. Las ocupaciones ganadoras son las vinculadas al management, las ciencias, el derecho y la
salud, mientras que las que quedan rezagadas son los servicios de seguridad y ventas y la construccidn.
67 Cali et al. (2016) y Maclaren et al. (2018) presentan datos de la dotacién de factores y Hausmann et al.
(2007) la analizan, pero centrandola en su conexidn con las exportaciones y sin vincularlas con la Pl o con
el crecimiento inclusivo.
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sostenerse. Antes de la pandemia habrian merecido los primeros lugares una mayor
equidad y la reduccién de la pobreza®®,

Es ilustrativo comenzar con algunos resultados de largo plazo del indice de Desarrollo
Humano del PNUD, que incluye los subindices de ingreso nacional bruto per capita, vida
saludable (basicamente, la esperanza de vida al nacer) y nivel educativo (afios promedio
de escolarizacién, lograda y esperada). Entre 1990 y 2018, el IDH subid en todas las
categorias de paises, liderando, muy parejos, las dos ultimas, la de nivel medio (45,1%)
y la de nivel bajo (44,0%), les siguid la de nivel alto (35,0%) y, por ultimo, la de nivel muy
alto (14,5%), al que pertenecen Chile, la Argentina y Uruguay, en ese orden. Un
resultado para destacar es la marcada convergencia de los niveles bajo y medio hacia el
alto y el muy alto, y del alto al nivel mas alto. Esta claro que el principal factor de tales
convergencias fue el veloz crecimiento del mundo emergente en el mismo periodo,
como hemos sostenido a lo largo del trabajo, lo que realza su rol crucial para la PI.

El desempefio de América Latina en el tiempo, en cambio, ha sido bastante pobre,
con un aumento del IDH de sélo el 20,9%, inferior a los tres niveles mas bajos del IDH, y
en linea con haber sido la region del mundo que menos crecié en lo que va del siglo XXI.
Los resultados comparados de la Argentina, en fin, también son pobres, ya que su
mejora supera sélo a las de Uruguay y Venezuela entre los latinoamericanos y, por
escaso margen, a los paises de IDH muy alto®. Analizando los Ultimos treinta afios del
IDH de la Argentina se evidencia que su mejora ha sido declinante: 6,3 puntos por aino
entre 1990 y 2000, 4,8 puntos anuales entre 2000 y 2010 y sélo 1,5 puntos al afio entre
2010y 2018, periodo en el cual la mejora de la Argentina sélo superd a las de Cuba (0,25
puntos por afio) y Venezuela (cayd 3,8 puntos anuales).

1.4.2.1. El desafio de profundizar la lucha contra la pobreza

1.4.2.1.1. Cuestiones metodoldgicas: ide qué hablamos cuando hablamos de
pobreza? Desde tiempo inmemorial, el rasgo central del “ser pobre” era carecer de
alimentacion suficiente’?. A él se fueron agregando muchas otras carencias, variables
por paises o regiones. Por ejemplo, durante la primera revolucién industrial, la pobreza
mas critica en las ciudades, para la esperanza de vida, era carecer de un habitat
saludable.

Con el avance de la Estadistica se fue sistematizando la cuantificacion de la pobreza.
El paso inicial, desde la primera mitad del siglo XIX, fue la construccidn de indices de
precios y del costo de vida, lo que llevé a definir una canasta normativa de necesidades
basicas, usada eventualmente para ajustar los salarios. Otro avance fue la distincién
entre pobreza extrema o indigencia (ingresos inferiores al valor de la canasta de
alimentos normativa) y pobreza a secas (ingresos menores a la canasta total (canasta de
alimentos ajustada por el coeficiente de Engel o el de Orshansky). Procurando hacer
comparables entre paises las lineas de pobreza, el Banco Mundial definié una linea de
indigencia (fijada en 2008 en 1,25 USS y actualizada en 2015 a USS 1,90, a precios del
2011) y, mas recientemente, una linea que podemos llamar de subsistencia (fijada en

8 Recientemente, Goldberg et al. (2020) han propuesto reducir a 3 los 169 objetivos de los Social
Development Goals (2015), a saber, la reduccién sostenida de la pobreza, la mejora de la distribucién del
ingreso -medida por tamafio de la clase media- y una medida de la integracidn internacional.

89 La Argentina bajé del puesto 43 en 1990 (142 participantes) al 48 en 2018 (189 participantes), y del
primer puesto en América Latina al segundo, superada por Chile.

70 Asi se lee en el libro de los Proverbios (30, 8) de la Biblia: “Aleja de mi la falsedad y la mentira; no me
des pobreza ni riquezas sino solo el pan de cada dia”. El libro fue escrito hace unos 2800 afios.
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USS 3,20) y otra linea que llamamos de ingreso minimo vital (USS 5,50). En 2015, mas
de la cuarta parte de los seres humanos vivientes estaba por debajo de la linea de
subsistencia, y algo menos de la mitad por se ubicaba por debajo del minimo vital (Banco
Mundial, 2018).

1.4.2.1.2. La pobreza por ingresos. Aunque el uso de esta medicidn se ha extendido
ampliamente, su confiabilidad deja mucho que desear, principalmente por los
problemas de sub-declaracion (Deaton, 2016)7%, bastante menos intensos en los paises
mas desarrollados, pero hasta ahora no considerados sistematicamente por la mayoria
de los gobiernos, los académicos ni los organismos internacionales.

Basandose en la linea de indigencia estimada por el Banco Mundial, Roser (s/f),
estima que la proporcion de personas indigentes en el mundo ha caido
sistematicamente desde comienzos del siglo XIX llegando, antes de la COVID, a menos
del 10% de la poblacion total. En nimeros absolutos, en cambio, recién empezd a caer
en los afnos setenta del siglo XX. Coincidiendo con Roser, Ravallion (2019) estima que el
porcentaje de personas indigentes cayd desde algo mas del 40% en 1980 a menos del
10% en 2016 y las personas pobres cayeron desde algo menos del 60% en 1930 a menos
del 30% en 2016. El mismo autor también aporta una mirada critica sobre las mediciones
en uso de la pobreza por ingresos, destacando la heterogeneidad de las mediciones
nacionales, que muestran diversos y, generalmente, mayores niveles de pobreza
respecto de los internacionales y no son comparables entre si. Aboga por concentrarse
en tres componentes de la pobreza, a saber, el status nutricional, la inclusién social y la
pobreza relativa especifica de cada pais.

Otra limitacion de buena parte de las estimaciones de la pobreza por ingresos surge
de un tratamiento incompleto, y a veces también ambiguo, de las transferencias
recibidas, sobre todo las que son en especies (ver 1.4.2.2.1).

Peculiaridades de la evaluacion de la pobreza en la Argentina. Se destacan dos
falencias. Una, compartida con muchos paises, es la sub declaracién de los ingresos (ver
la nota 71). Otra, que muchos paises han subsanado, por ejemplo, en América Latina, es
la omisién de la poblacién que no vive en los grandes aglomerados urbanos incluidos en
la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), nada menos que un 36% del total,
aproximadamente, incluyendo alrededor de un 8% de poblaciéon rural. Pese a ser
frecuentes en la discusion publica, no son correctas las estimaciones longitudinales
precisas de largo plazo, tanto por el descenso permanente de la poblacién rural como
por el aumento del nimero de conglomerados incluidos en la muestra. Otra evidencia
de la dificultad de evaluar la magnitud de la pobreza se encuentra comparando las
estimaciones del INDEC con las de CEPAL. Pese a que éstas ultimas no corrigen por sub-
declaracion, las estimaciones de CEPAL (2019) son entre un 25% (pobreza) y un 45%

1 Deaton le dedicé bastante y enfético espacio a esta cuestion, nada menos que en su conferencia de
recepcion del (llamado) Premio Nobel de Economia. También menciond, con menos énfasis, la probable
sobreestimacion de las cuentas nacionales. En afios recientes ha aparecido mucha literatura que estima
sub-declaraciones promedio a las encuestas de hogares en paises desarrollados de entre 20% y 40%. Esto
se origina, en parte, en bajos porcentajes de respuesta a las encuestas, cercanos al 50% en los EEUU y el
Reino Unido, aunque bastante menores en Canada (ver, por ejemplo, Meyer et al, 2015, 2018 y 2019).
Para la Argentina, el Unico estudio amplio de esta cuestidn es el de J. Llach et al. (1999), que arroja una
sustancial sub-declaracion de ingresos, segun el siguiente detalle de porcentajes de correccion necesarios
para las distintas fuentes. Salarios, 28,2%; ingresos laborales de no asalariados: 83,3%; jubilaciones y
pensiones: 47,8%,; utilidades: 60,6%.
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(indigencia) menores que las del INDEC. Por ejemplo, mientras la pobrezay la indigencia
a fines del 2018 son para el INDEC 6,7% y 32,0%, para la CEPAL son 3,6% y 24,4%.

1.4.2.1.3. Posibles efectos de la COVID. Aunque es prematuro evaluar el impacto de
la COVID en la pobreza por ingresos, todo indica que ella aumentarad significativamente,
al menos por un tiempo. Mas dificil es pronosticar qué ocurrird con las otras
dimensiones de la pobreza. Respecto de la primera, y trabajando a nivel global, Sumner
et al., (2020) afirman que la pandemia puede anular unos diez afios de avances contra
la pobreza y estiman que, suponiendo una caida del PIB del 10%, y sin otros cambios ni
politicas especificas, las personas en indigencia aumentarian 180 millones; las personas
en pobreza se incrementarian 280 millones y las que no llegan al ingreso minimo vital
aumentaran 250 millones’. No hay aun estimaciones de los efectos de las politicas
puestas en marcha en muchos paises para ayudar a los “nuevos pobres y excluidos”.

1.4.2.1.4. La pobreza multidimensional. En parte por las limitaciones de las medidas
tradicionales de pobreza por ingresos, desde comienzos del siglo en curso se han
desarrollado distintos indices de pobreza multidimensional (CEPAL, 2013). Como
sefialan Gasparini et al. (2019) este enfoque tiene sus raices en los trabajos de Amartya
Sen’3, quien propuso trascender el rol central del ingreso mediante un enfoque de
capacidades necesarias de las personas para desarrollar distintas funciones. Uno de los
mas utilizados es el del PNUD, elaborado por la Oxford Poverty & Human Development
Initiative (OPHI), que incluye dimensiones de educacidon (afios de escolaridad
completados y asistencia de los nifios a la escuela), salud (nutricién y mortalidad infantil)
y estandar de vida (acceso a la electricidad, el saneamiento, el agua, la calidad del piso
de la vivienda y de los combustibles para cocinar y la posesion de bienes durables). En
cada indicador se establecen los umbrales que definen si hay o no personas pobres, y
luego se ponderan para formar el IPM. Semejantes, pero no idénticos ingredientes, tiene
el IDH (mencionado en 1.4.2) que, en su publicacién de la pobreza multidimensional,
excluye a los paises de desarrollo humano muy alto (que incluye a Chile, Argentina y
Uruguay, en ese orden). Pese a esto, sus resultados sorprenden por la dispersién, con
extremos de 1,1% para los paises de Europa y Asia Central y 57,5% en Africa
Subsahariana y valores intermedios de 5,5% (Asia Oriental y del Pacifico), 7,5% (América
Latina), 15,1% (paises arabes) y 31,0% (Asia Meridional).

Como ejemplo de la relevancia de una consideracién multidimensional de la pobreza
puede citarse a Case y Deaton (2020), que muestran el aumento de las “muertes por
desesperaciéon” en los EEUU, tales como los suicidios, las enfermedades hepaticas
relacionadas con el alcohol o la sobredosis de drogas. Ellas pasaron de
aproximadamente 65000 en 1995 a 158000 en 2018, superando a las victimas fatales de
la COVID en los EEUU hasta fines de julio de 2020.

1.4.2.1.5. La pobreza cronica. Gasparini et al. (2019) han propuesto, a nuestro juicio,
acertadamente, destacar la medicion de la pobreza crénica, definida en la practica como
el 10% de los hogares del pais que estd en mayor situacion de vulnerabilidad. Esta
situacion se caracteriza por “condiciones de vida permanentemente bajas, ...carencias

72 Entre dos tercios y 80% a 85% de los aumentos de personas pobres en las dos lineas mas bajas (1,90 y
3,20) ocurririan en Africa Subsahariana y Asia Meridional. En otro orden, si la contraccién econémica
llegara al 20%, los aumentos de personas pobres serian, respectivamente, de 420, 580y 520 millones para
las tres lineas mencionadas de menor a mayor.

73 Los principales trabajos de Sen al respecto son “The Living Standard” (1984), Oxford Economic Papers e
Inequality reexamined (1992), Oxford University Press.
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persistentes que no pueden ser superadas aun en periodos de alto empleo y mayor
prosperidad econdmica...y (caracterizadas) por cierta inelasticidad a los beneficios del
crecimiento econdmico y de las politicas publicas inclusivas. Esa pobreza estructural
constituye un “nucleo duro” de personas y hogares con caracteristicas (baja educacion,
bajo capital social, localizadas en areas de baja productividad, etc.) que les impiden
superar un umbral de pobreza, aun bajo condiciones econémicas favorables a la
reduccidn de la pobreza agregada”’. Sélo se podria superar este “nucleo duro” de la
pobreza con politicas publicas intensas y multidimensionales o con un crecimiento
econémico rapido y sostenido en el tiempo’. En la practica, por falta de datos
recurrentes sistematicos de dimensiones de la pobreza como educacién, salud y otros,
la mayoria de las mediciones de la pobreza crénica utilizan principalmente el ingreso.
La pobreza crénica en la Argentina difiere mucho entre regiones. En 2018, la mitad
de los pobres crdénicos vivian en el Gran Buenos Aires, un 20% en la regién Pampeana y
un 19% en las 10 provincias del NOA y el NEA. Lo propio ocurria con la incidencia de la
pobreza crdnica. Pero mientras en la CABA sdlo un 0,9% de la poblacién estaba en tal
condicidn, el porcentaje llegaba a 11,1% en el Conurbano del GBAy a 13,6% en el NEA®,

1.4.2.2. El desafio de la equidad en la distribucién del ingreso’’

En el andlisis de la distribucion del ingreso se distinguen dos enfoques principales,
con tradiciones diferentes y apoyados en fuentes de datos alternativas: (i) distribucion
personal y (ii) distribucién funcional, bdsicamente, entre asalariados y no asalariados. E
los ultimos tiempos, nuevas realidades han impulsado otros dos enfoques de la
distribucién personal: el de los ingresos muy altos (top incomes) vs. el resto y el de la
distribucién del ingreso entre asalariados. Las medidas mas utilizadas de la desigualdad
de ingresos o riquezas son el coeficiente de Giniy, en menor medida, el de Theil.

1.4.2.2.1. La distribucion personal del ingreso y el coeficiente de Gini. Como se indicé
en la seccidn 1.4.2.1.2, este enfoque tiene la debilidad de basarse en las encuestas de
hogares, afectadas por fuerte sub declaracion que, en principio, incidiria
proporcionalmente mas en los ingresos altos, en los trabajadores auténomos y en las
actividades informales que, por ejemplo, en los asalariados formales’2.

74 Gasparini et al. atribuyen la creaciéon de este enfoque a Hulme, D. y Shepherd, A. (2003),
“Conceptualizing chronic poverty”, World Development, 31 (3) y a Jalan, J. y Ravallion, M. (1998).
“Transient poverty in post-reform rural China”, Journal of Comparative Economics, 26.

7> Este dltimo ha sido, y continta siendo, el principal camino seguido por China desde 1978,
aproximadamente.

76 Seglin Gasparini et al. (2019), las principales carencias comparativas de los pobres crénicos respecto de
los pobres por ingresos eran: alta incidencia de menores de 15 afios, muy baja proporcién de mayores de
65 afios, muy baja posesién de bafios higiénicos y, mas aun, del acceso a cloacas; participacién laboral
levemente inferior en los varones, pero mucho mds en las mujeres; tasa de desempleo mas alta; salarios
bastante menores y, en fin, muy escaso acceso presente y futuro a los beneficios sociales del empleo
formal, sobre todo, a la jubilacién y la obra social (en ambos casos sdlo un tercio de los pobres crénicos
accedia a ellos).

77 En UNDESA (2020) puede ver la distribucion del ingreso, incluyendo la famosa “curva del elefante”. No
se analiza la distribucién de la riqueza porque, pese a algunos estudios relativamente recientes
(Wikipedia, List of countries by wealth equality) el avance es todavia insuficiente. Se trata de una cuestion
empiricamente bastante mas compleja que la de los ingresos. Segun el Global Wealth Databook 2018, del
Credit Suisse, el Gini de la riqueza global entre 2008 y 2019 aumentd, dramaticamente, de 0,804 a 0,885,
y el de la Argentina de 0,740 a 0,768. Ordenando de mayor a menor este Gini, la Argentina se posiciona
en el puesto 98 sobre 131 paises, mas desigual que el Uruguay (0,741) y se ubica en el puesto 68.

8 Ver nota 71.
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Otra cuestion muy relevante es que, en la mayoria de los casos, las estadisticas de
distribucién personal se refieren a los ingresos antes de impuestos y gastos publicos. Sus
diferencias pueden ser muy importantes. Para el caso de la Argentina, Gdmez Sabaini et
al. (2013), muestran que el Gini antes de impuestos y gastos publicos en 2008 era 0,484,
muy superior al 0,397 observado después de la accidon estatal, que resultaba ser
progresiva, o sea reductora de la desigualdad. La eficacia de las politicas publicas en tal
sentido varia mucho de pais a pais, en parte por el tamafio del Estado y en parte por su
eficiencia comparativa’®.

Considerando al mundo como un todo, Milanovic (2019) muestra la trayectoria de la
desigualdad de ingresos, antes de impuestos y subsidios- en el Gltimo par de siglos.
Partiendo de niveles ya elevados en 1820 (Gini=0,55), crece sin cesar hasta el inicio de
la Segunda Posguerra (Gini=0,71), se estabiliza por poco tiempo y toca un maximo de
0,72 en las décadas del setenta y del ochenta. Es notable que los afios de mayor
desigualdad personal global coincidieran con el auge politico-ideolégico del Tercer
Mundo, época en la que se decia, y ahora lo sabemos, con bastante razén (Milanovic,
2019), “los paises ricos son cada vez mas ricos y los paises pobres, cada vez mds pobres”.
Recién hacia fines de los ochenta y principios de los noventa el Gini empieza a bajar,
aunque sdélo hasta un nivel todavia muy alto de 0,65 (2013), principalmente por el fuerte
crecimiento de Asia. En fin, el informe del PNUD (2019) afiade a la usual medicién del
desarrollo humano (DH) la de algunas desigualdades y politicas para prevenir —o
atenuar- nuevas formas de exclusion®0.

Diferente es la historia reciente de América Latina (Gasparini, 2019) cuyo Gini
promedio aumentd desde 1992 hasta principios de los 2000 (de 50 a 55), cayd luego
hasta el 2012 (de 55 a 47) y, después de una suba ocasional en 2013, decrecié muy
moderadamente hasta 2018, de 47 a 46. Afirma también que, aunque frecuentemente
se considera que ello fue una excepcionalidad de la América Latina, su patrén temporal
fue comun a la mayoria de los paises: aumento de la desigualdad en los 90, caida en los
2000 y desaceleracion y estancamiento en los 2010. Por ejemplo, en los 2000, el 65% de
los paises redujo la desigualdad, pero en los 2010 lo logré sélo un tercio (Gasparini,

7 Asi, en la Argentina (2008), impuestos y gastos publicos reducian el Gini un 18% (Gémez Sabaini et al.
(2013). Pessino (2019) estima que, en 2012, la reduccién habia disminuido a 14%. Hacia fines de la década
de los 2000, las reducciones del Gini por la accion estatal eran de 8% en Chile, sélo 4% en México y, en el
otro extremo, 31% en Espafia, 37% en Italia y 45% en Finlandia, quizds un maximo. En Australia la baja era
28%, en Canada el 27%, ambas mayores que el 22% de EEUU (OECD). La accién correctora del Estado es
mucho menor en Latinoamérica que en el mundo desarrollado, denotando una menor eficacia del sector
publico (Pessino, 2019).

80 El informe incluye 189 paises, pero las desigualdades pudieron medirse en 152. Se da prioridad a la
desigualdad en habilidades necesarias para la inclusién en la sociedad tecnoldgica, tales como la
educacién para el trabajo, en particular la terciaria, o el acceso a la banda ancha. En linea andloga estan
los trabajos de UNDESA (2020) y del World Economic Forum (2020) que vinculan el crecimiento, o la falta
de él, a la inclusién/exclusion, en particular la desigualdad. Un problema de este enfoque es que la
desigualdad esta muy inversamente correlacionada con el DH. Aunque el indice de desigualdad utilizado
la reduce menos que el tradicional, para todos los paises, hay diferencias por nivel de desarrollo. Asi, el
indice de DH corregido por desigualdad se reduce 20,2% para el promedio mundial, sélo 11,7% para los
paises de la OECD, 22,3% para los en desarrollo y 28,6% para los menos desarrollados.
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2019)8L. Efectivamente, segun los datos del Banco Mundial®?, de los 62 paises con
informacién relativamente reciente, sélo en 10 aumenté el Gini, en 37 se redujoy 15 no
mostraron tendencia definida. Los paises desarrollados se distribuyen variadamente.
Seis con aumentos del Gini —y de la desigualdad- siete con disminuciones y doce sin
tendencia definida en lo que va del siglo XXI3 84,

El Gini de la Argentina ha seguido una evolucién similar a la regional, es decir,
aumento de la desigualdad en los 90, caida en los 2000, menor reduccién entre 2010 y
2015, posterior tendencia al estancamiento y aumento a partir de la recesion de 20188>,
Se evidencia asi, una vez mas, que un contexto de crecimiento es bastante mas probable
reducir la desigualdad. Esta no es, sin embargo, una “ley de hierro”, como lo muestra la
diferencia entre China —crecimiento rapidisimo y mayor desigualdad- e India —
crecimiento “apenas” rapido y menor desigualdad.

Algunos efectos de la COVID. Aunque, légicamente, no hay todavia estudios
completos de su influencia en la distribucidn personal del ingreso, si se han identificado
efectos negativos de la COVID para algunos grupos sociales. Por ejemplo, MclLaren
(2020) identifica un sesgo contrario a los afro-americanos y a los pueblos originarios en
los EEUU en las tasas de letalidad; Mai Bui et al. (2020) hallaron aumentos de la
desigualdad en minorias raciales y para las mujeres, principalmente por incrementos en
las tasas de desempleo, y Acemoglu et al. (2020 b) encuentran que las politicas anti-
COVID mas frecuentes tienen sesgos contrarios a los jévenes y adultos no mayores y
que, por ello, serian dptimas politicas diferenciadas segin edad y grupos de riesgo en
las que las mayores ventajas derivarian de realizar cuarentenas estrictas para los grupos
de mayor edad. Por su parte, Bartik et al. (2020) estiman que el aumento del trabajo a
distancia durante la pandemia, continuara en buena medida a su cese y serd asi una
nueva fuente de desigualdad, dadas las grandes diferencias sociales en el acceso y uso
de la conectividad y de los dispositivos electrdnicos. En linea analoga y para el caso de
la Argentina, Bonavida y Gasparini (2020) encuentran que, al tener las ocupaciones
menos compatibles con el teletrabajo una mayor proporcidn de trabajadores informales
y cuentapropistas, con niveles de educacion, calificacion y salarios mas bajos, los efectos
negativos de corto plazo de la pandemia serian mayores en los estratos de menores

81 Gasparini (2019) desarrolla in extenso las posibles causas de esta, quizas sorpresiva, caida de la
desigualdad en América Latina. En prieta sintesis, destaca el rol del crecimiento (cuanto mayor, menor
Gini), los buenos términos del intercambio o “viento de cola” (J. Llach et al. (1984), la politica laboral, el
gasto publico y la transitoriedad del efecto negativo de las reformas de los noventa (J. J. Llach y L. Llach,
1998). La mayor educacién no es, en este caso, determinante de la menor desigualdad porque su ritmo
de crecimiento no se alteré a lo largo del periodo estudiado (Galiani et al. (2017)). En nuestra opinion,
podria haber un efecto acumulativo superador del nivel critico para reducir la desigualdad.

82 https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI. El Banco Mundial utiliza el Gini después de
impuestos y transferencias.

8 Los paises desarrollados (definicion FMI) con informacién que aumentan el Gini son Alemania
Dinamarca, ltalia, Lituania y Luxemburgo. Agregamos, por su relevancia, a los EEUU, no reportado por el
Banco Mundial. Los que reducen la desigualdad son Austria, Bélgica, Chipre, Eslovaquia, Estonia, Letonia
y Portugal. No muestran tendencia definida Eslovenia, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Irlanda,
Islandia, Malta, Noruega, Reino Unido y Suiza.

8 Tanto el trabajo de Gasparini (2019) como las evidencias presentadas obligan a tener en cuenta que las
afirmaciones sobre la distribucion del ingreso de varios de los autores citados en la seccidén 1.3.2 se
refieren en su mayoria sélo a los EEUU o a un pequefio grupo de paises desarrollados.

8 parrafo basado en estadisticas del CEDLAS-UNLP vy, las mas recientes, del INDEC.
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recursos, lo que implicaria un aumento significativo de la pobreza y la desigualdad de
ingresos en el pais”.

La concentracion en los altos ingresos y riquezas. A partir del primer libro de Piketty
(2013)8% sobre esta cuestidn, se hizo evidente lo que se sospechaba, pero no se decia
con tanta claridad e informacidon: en las ultimas cuatro o cinco décadas aumenté
significativamente la concentracion de ingresos en el 1% mas rico®’, en la mayoria de los
paises. Desde comienzos del siglo XX hasta 1980 todos los paises desarrollados habian
reducido significativamente la participacién del 1% mas rico, partiendo de un nivel
mayor que el de hoy (Roser, s/f). Seguin datos de la World Inequality Database (2018)
desde 1980 hasta los afios 2016-2018, dicha concentracion aumentd de 16,2% a 20,4%
en el promedio mundial, de 10,7% a 20,2% en Norteamérica -especialmente en los
EEUU-, de 10,5% a 16,3% en Asia —muy influido por China- y bastante menos en Europa
(7,4% a 10,8%). En el Africa Subsahariana subié poco (de 18,3 a 19,9) y cayé en el Medio
Oriente y el Norte de Africa (de 30,7 a 26,4). La informaciodn para los paises de América
Latina es muy escasa, pudiendo acotarse que, en los tres paises con datos, Chile,
Colombia y Uruguay, se mantuvo estable o disminuyd levemente. Se observan también
marcadas diferencias entre los paises desarrollados anglosajones y los que no lo son.
Desde 1980 a la actualidad, en los primeros subié del 7%/8% a un promedio de 15% y
en los segundos subié de 6% a 9%, aproximadamente.

La situacidn actual nos muestra un promedio de paises emergentes con mayor
concentracion de ingresos en el 1% de la poblacién (21,7%) que el de los paises
desarrollados (11%). En ese marco, América Latina es la regién con ingresos mas
concentrados en el 1% (20,6) -con el liderazgo de Brasil (28,3% en 2015)- le siguen los
paises del Norte de Africa (17,8), el Africa Subsahariana (17,3) y Asia Oriental (15,7).
Entre los paises desarrollados, EEUU lidera por amplio margen la concentracién en el 1%
(20,5%), superando al resto de las regiones y, muy probablemente, a todos los paises
desarrollados y, ademas, el 50% de menores ingresos, que en 1960 tenia cerca del 20%
de los ingresos totales, cayd en 2015 a algo menos del 13%. Esta mayor desigualdad se
atribuye a la menor carga tributaria progresiva, seguramente un factor importante, pero
quizds no el Unico. En Piketty (2019) hay mas referencias a la concentracién de ingresos
en el 10% mas rico. Por ejemplo, en el afio 2018, en Medio Oriente era cercana al 63%
del ingreso total, en Brasil al 57% y en EEUU al 49%88.

La concentracién de la riqgueza es aun mayor que la de los ingresos. Por ejemplo, en
2015, el 10% mas rico tenia el 75% de los activos en los EEUU, el 73% en Rusia, el 68%
en China, el 63% en India (2013), el 55% en Francia y el 53% en el Reino Unido.

1.4.2.2.2. La distribucion funcional del ingreso. Después de permanecer estable
durante mucho tiempo, y de ser uno de los seis “hechos estilizados” de larga duracién
de Kaldor (1957), la estabilidad de la participacién del trabajo y del capital ha cesado en
las ultimas cuatro décadas. En coincidencia con el aumento de la desigualdad del ingreso
personal, los asalariados empezaron a perder participacion en la distribucion funcional
del ingreso. En WEF (2020), y en otras fuentes, puede verse que, en los paises

8 Sj bien es muy relevante su aporte al conocimiento y la caracterizacién de la desigualdad, aparece muy
ambicioso y erréneo su intento de haber descubierto las “leyes generales del capitalismo”, como Ricardo
y Marx (Acemoglu y Robinson, 2015).

87 Suele haber bastante correlacidn entre distribucidn del ingreso y de las riquezas, pero son muy pocos
los paises que tienen informacion precisa de estas ultimas.

8 piketty denomina a esta informacién “Extreme income inequality in historical perspective”.
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desarrollados y desde aproximadamente 1980, la participacion de los asalariados cae
unos 10 puntos porcentuales hasta la ultima observacidon (2017), luego de haberse
mantenido constante los 20 afios anteriores.

Segun ILO-OIT (2019, p.26), la participacion de los salarios en el PIB entre 2004 y 2017
cayé en el mundo algo mas de 3 puntos (53,7% a 51,4%), impulsada sobre todo por
Europa y los EEUU. En otras regiones ocurrié algo similar, pero no en Asia y el Pacifico y
en Africa, el Unico continente que logré mantener la participacién salarial. En la
informacidn por paises la ILO-OIT encuentra que Brasil mostré una tendencia creciente,
en Canadd se mantuvo y cayd en los EEUU y, mas aun, en México. Puede sintetizarse
diciendo que hubo una tendencia global de declinacién, con algunos matices y, prima
facie, con menores caidas en los paises emergentes que en los desarrollados.

En cuanto a las causas de las bajas no hay acuerdo en la literatura. Francese et al.
(2015) comparan la distribucién funcional con el Gini y concluyen que el aumento de
éste no se debe a mayor participacion del capital, sino a crecientes desigualdades
salariales, en coincidencia con ILO-OIT (2019). Stockhammer (2013), cita el Gini al pasar
y explica la pérdida de la participacién del trabajo por la globalizacion, el “financierismo”
y los recortes en el Estado de Bienestar. En cuanto al cambio tecnolégico, encuentra
impactos positivos en los paises emergentes y levemente negativos en los desarrollados
y, agregamos, lo mismo cabria decir de la globalizacién. En fin, Karabarbounis et. al
(2014) argumentan que el factor determinante fue la caida del precio relativo de los
bienes de capital, por el creciente uso de las TIC que, obviamente llevé a las firmas a
reemplazar trabajo por capital.

En conclusiéon, hay evidencias sélidas de una caida de la participacion del factor
trabajo en la distribucion funcional del ingreso; es mas intensa en el mundo desarrollado
y diversa en las regiones emergentes; alin no estan claras sus causas préximas y ultimas
y, en fin, es probable que sus principales causas se vinculen a la respuesta a la
globalizacidon comercial, que llevd a muchos paises desarrollados a invertir mucho en las
nuevas tecnologias.

1.4.2.2.3. La distribucién de los ingresos salariales: el caso de América Latina®. En
linea con lo indicado respecto de la desigualdad del ingreso personal, también en la
distribucion entre salarios, América Latina ha mostrado tendencias distintas a las de los
paises desarrollados y a otras regiones del mundo. La desigualdad entre los asalariados
aumenté hasta el afio 2002 (Gini 0,42 a 0,44) y luego retrocedid a 0,39 en 2015 (Messina
et. al., 2018 y 2019). Los mismos autores destacan que ello se debid sélo en parte a una
reduccidn del skill premium, dado que 2/3 de la baja ocurrieron dentro del mismo nivel
salarial. Mas importantes fueron el crecimiento econémico, sobre todo en los paises
exportadores de recursos naturales (el “viento de cola”), los cambios en la estructura
sectorial de la economia y la reducciéon de la distancia salarial entre empresas, mucho
mas que dentro de cada empresa. En esto influyeron la mayor vigencia efectiva de los
salarios minimos y la menor densidad relativa de la accion sindical.

Otras hipdtesis. Ademds de las hipotesis centradas en el skill premium, la
globalizacion y la inversidn, en parte defensiva, en tecnologia, se han planteado también
otras hipodtesis sobre las desigualdades en los salarios. Por ejemplo, y en la misma linea
gue Messina et al. (2018 y 2019), Song et al. (2018) encontraron para el periodo 1978-
2013, en los EEUU, que solo un tercio de la varianza de los salarios ocurrié dentro de las

8 E| analisis de esta seccidn se enfoca principalmente en América Latina, dado que fue tratado en general
enl1.3.1.y1.3.2.
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firmas y dos tercios ocurrieron por el aumento de la dispersién entre firmas. Pero,
diferencidandose de Messina et al., Song et al. destacan que las diferencias entre firmas,
no se producen por un rasgo intrinseco a ellas, sino por crecientes diferencias en la
composicidn de su personal. Se trata de una suerte de segregacion, con dos facetas. Una
es que los trabajadores de altos ingresos muy probablemente trabajan en firmas que
pagan altos salarios, y viceversa, mediante un proceso creciente de seleccién intencional
(sorting). La segunda es que los trabajadores de altos ingresos trabajan, crecientemente,
con sus pares, configurando una suerte de segregacion. Por ultimo, dos tercios de los
procesos de diferenciacion de ingresos dentro de las firmas, ocurrieron en mega-
empresas (10.000 o mas trabajadores), en las que el aumento de la varianza de los
ingresos fue mucho mayor que en las firmas mas pequefias®.

1.4.2.2.4. La dindmica de las distribuciones y la movilidad social. Se trata, obviamente,
de una dimension crucial para evaluar la dinamica de la inclusion. Pero pese a su gran
relevancia, no son frecuentes los estudios sobre el tema, probablemente por ser
complejos. Recientemente se han publicado trabajos sobre la persistencia de una
estructura o distribucion dadas, que es algo asi como el opuesto de la movilidad social®?.

Una de las contribuciones empiricas mas recientes de la movilidad es la del World
Economic Forum (WEF, 2020), que estudia 80 paises e incluye dimensiones de salud,
educacion, tecnologia, trabajo (oportunidades, condiciones y salarios), proteccidn social
e instituciones inclusivas. Los cinco paises nérdicos encabezan el ranking (Dinamarca,
Noruega, Finlandia, Suecia e Islandia, en ese orden) y los trece primeros son europeos.
Alemania estd en el puesto 11, Japdn 15, EEUU 27, la Federacién Rusa en el 39 y China
en el 45. Uruguay, en el puesto 35, es latinoamericano mejor ubicado, siguiéndole Costa
Rica (44), Chile (47), la Argentina (51). Mientras en Brasil y Sudafrica una persona de
ingresos bajos llegara al ingreso medio en {9 generaciones!, en los EEUU tardard 5
generaciones y en Dinamarca (el pais mas movil), sélo 2°2.

% También es de interés el aporte de Rodrigo Fuentes et al. (2019). Partiendo de la hipétesis de que el
esfuerzo es uno de los determinantes no reconocido de la desigualdad en los EEUU. Encuentra que los
ingresos anuales de los graduados en la escuela secundaria han disminuido para cualquier numero de
horas trabajadas. Los autores lo atribuyen a la declinacién de los empleos manufactureros y a que estos
trabajadores tienen pocas oportunidades en otros sectores. También encuentran que los ingresos
aumentaron solo para quienes tienen mayores niveles de educacién y que trabajan mas de 40 horas
semanales. Los autores lo explican por el talento natural necesario para lograr que las computadoras
reditden valores fuera de lo comun y a la relativa facilidad para elegir trabajar muchas horas por Internet
y lograr asi mejores salarios. La mayor parte del capital utilizado por los trabajadores mas calificados es el
invertido en la obtencién de su mayor educacion, solo compensable con mayores niveles de vida. En este
contexto, mas la IA, la computadora personal e Internet, se facilita que los trabajadores mas calificados
se hagan cargo de las tareas intelectuales, aumente la productividad de quienes tienen talento natural y
mayor educacion y experiencia, que, ademas, pueden trabajar muchas horas a domicilio con
computadoras personales.

91 Ver, por ejemplo, Lamont et al. (2019). Por su parte, Gasparini et al (2019) muestran otra faceta de la
persistencia, cual es la pobreza crénica.

92 El WEF (2020) no detalla el desempefio de la Argentina. En un estudio separado, Chetty et al. (2014)
matizan y explican resultados como estos para el caso de los distritos de los EEUU. La movilidad
intergeneracional también se denomina “elasticidad del ingreso intergeneracional”. Se la suele cruzar con
el indice de Gini, dando lugar asi a una famosa curva llamada del “Gran Gatsby”, evocando al personaje y
titulo de la excelente novela de F. Scott Fitzgerald (1925). La curva muestra dos hechos relevantes. Uno,
a mayor Gini, mayor persistencia intergeneracional o, en otras palabras, la desigualdad muestra una
tendencia a persistir. Dos, la persistencia muestra grandes diferencias entre paises: mientras apenas
supera el 10% en Finlandia, se aproxima a casi el 70% en Brasil y Sudafrica (WEF, 2020, p. 10).
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Corak (2016) estima para 22 paises la elasticidad del ingreso entre padres e hijos y
encuentra que el de mayor movilidad intergeneracional es Dinamarca (0,15),
significando que el nivel de ingresos de los hijos esta explicado sélo un 15% por el de los
padres. La Argentina figura en el puesto 14 (0,49), muy préxima a los EEUU (0,47). Los
tres paises estudiados por Corak con menor movilidad resultan ser Brasil (0,57), China
(0,6) y Perti (0,67)°3 °4. Aghion (2002 y 2019) sustenta la hipdtesis de que la desigualdad
intergeneracional de ingresos se vincula, como en Schumpeter, a las rentas (siquiera
temporarias) generadas por la innovacién.

Estamos pues muy lejos de la “curva de Kuznets” (1955), que conjeturaba que la
desigualdad aumentaba en las fases iniciales del crecimiento, pero se reducia después.
Hoy vemos que se hace muy dificil impedir el aumento de la desigualdad de ingresos y
de riqueza dentro de cada pais, sobre todo en fases econdmicas no expansivas. Por ello
se reavivan las discusiones sobre la capacidad inclusiva del capitalismo y no esta todavia
claro cudnto de ello se debe a la Gran Recesion y sus efectos -a los que se agregan ahora
los de la COVID- a las nuevas tecnologias, a las politicas fiscales y tributarias o a
tendencias intrinsecas del capitalismo, aun del de economia mixta®>.

Son varios los autores que subrayan que con politicas tributarias distintas, sobre todo
el impuesto a la riqueza, se podria reducir, en parte, la desigualdad. Si bien tanto Piketty
(2018) como, en especial, Sdez et al. (2019) reconocen el rol de los impuestos en el nivel
y en el aumento de la desigualdad en los ingresos y en la riqueza, enfatizan que ella no
brinda toda la explicacion.

1.4.2.3. El desafio de la creacion de empleo formal

A mediados de la década pasada el centro de las preocupaciones del acceso al empleo
se concentrd en los jovenes “ni-ni”, aludiendo a los menores de 25 afios que no
trabajaban ni estudiaban. El tema fue perdiendo relevancia después de documentarse
que, en la Argentina, aproximadamente 2/3 de los “ni-ni” eran mujeres cuya mayoria
trabajaba en el hogar incluyendo, en muchos casos, la crianza de sus hijos (Ledn, 2017)°°.
Esto no quiere decir que no existieran otros problemas laborales de los jovenes,
especialmente en los paises emergentes, y en particular en América Latina. Ellos se estan
agravando hasta niveles quizas nunca vistos como resultado de la COVID y sus secuelas.

Un punto crucial de los desafios laborales es que, para ser realmente inclusiva, la
creacién de empleo debe ser en el sector formal. Quienes estan fuera de él quedan, en
principio®’, excluidos de las jubilaciones y de los seguros de salud y desempleo, entre

% Aplicando los datos del WEF al estudio de Corak resultaria que, en la Argentina, los hijos llegarian al
nivel de ingresos de sus padres, en promedio, en 6 generaciones, 3 veces mas que en Dinamarca.

9% Gale et al. (2020) encuentran creciente desigualdad de riqueza intergeneracional, y que los grupos mas
negativamente afectados son los millennials y las minorias.

% La economia mixta fue producto de diversas corrientes, desde Otto Von Bismark en Alemania, y su
primer sistema de jubilaciones, pasando por las socialdemocracias europeas y sus ramificaciones globales.
la doctrina social de la Iglesia catdlica (Rerum Novarum, Ledn Xllil, 1891), el plan Beveridge en el Reino
Unido, el decisivo pensamiento de Keynes y politicas como el New Deal de Roosevelt y el llamado
“consenso de posguerra” (J. Llach, 1990).

% E| fenémeno era mucho mas frecuente en los paises emergentes o pobres, en proporcién de dos a uno
respecto de los paises de la OECD (McKinsey, 2013). Para la Argentina, Comari (2015) estimd que era un
fendmeno de larga datay que, a comienzos de la década del 2010, era alrededor del 10%, bastante inferior
al de los paises de la OECD (16%, McKinsey 2013).

97 “En principio” porque, por ejemplo, en la Argentina han sido muy frecuentes las moratorias para que
permitieron jubilarse a quienes, en su momento, no aportaron lo legislado.
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otros beneficios. En contraste, encontramos una informalidad muy elevada en el mundo
no desarrollado. Segun la ILO-OIT (2018) es de 69,6% en los paises emergentes y en
desarrollo, contra 18,3% en el mundo desarrollado. En la Argentina alcanza a un 47,2%,
similar a Brasil (46%) pero mayor que en Chile (40,5%), Costa Rica (39,1%) y Uruguay
(24,5%). A estos altos valores contribuyen diversos factores®. En la Argentina, una de
las causas de la informalidad es el alto nivel de los aportes personales y patronales que,
para un trabajador que percibe la remuneracién media de la economia, totalizan un 40%
del salario bruto, superando a tres cuartas partes de los paises de la OECD (FIEL, 2015).
En el caso de la Argentina es muy probable que, como consecuencia de la COVID y la
cuarentena, la informalidad aumente en 2020 -dependiendo en parte de la moratoria
impositiva anunciada- aumentando asi el desafio de crear empleo formal.

1.4.2.3.1. El cambio tecnoldgico y el nivel de empleo. Como se sefialé en 1.3.2, y hasta
el comienzo de la COVID, el avance de la robotizacidn y otros dispositivos tecnolégicos
no habia afectado los niveles de desempleo en los paises avanzados, aunque si, muy
claramente, los salarios. Las cuestiones de la desigualdad —inclusive entre asalariados-y
de la pobreza crdénica aparecian como las principales limitantes del componente
inclusivo de la PI. Por ejemplo, eran muy bajas las tasas de desocupacién aun para los
paises tecnoldgicamente mas avanzados® y, ademas, descendieron. Asi, entre 2007
(afio de minima) y 2019, el promedio de desempleo de Alemania, Corea, EEUU y Japdn
cayé de 4,4% a 3,7%.

Respecto del futuro, hay autores que no son tan optimistas, por ejemplo, Korinek
(2019) y Acemoglu et al. (2020 a). Estos ultimos estiman que, en mercados laborales
locales, la introduccidn de un robot cada mil trabajadores, reduce la tasa de empleo 0,2
puntos porcentuales y los salarios un 0,42%. Mds impactante es la estimacion de que un
robot hace caer el empleo 3,3%%. En lo que concierne al futuro, el Boston Consulting
Group —citado por Acemoglu et al. (2020 a)- estimo en su escenario agresivo que entre
2015 y 2025 el stock mundial de robots se cuadruplicaria. De ser asi, la dotacién de
robots por 1000 trabajadores aumentaria en 5,25, reduciendo 1 punto la tasa de empleo
y 2 puntos la tasa de crecimiento de los salarios. Pese a lo dicho, Acemoglu et al.
concluyen que, si bien el cambio tecnoldgico probablemente se acelerara, es muy dificil
estimar ex-ante sus efectos netos, recomendando profundizar el estudio del fenémeno.
Y cabe recordar que Acemoglu (2001) consideré necesario regular la velocidad del
cambio técnico, proponiendo un cambio tecnoldgico dirigido°?.

Para la Argentina, Gasparini et al (2020 a), concluyen que la automatizacion golpeara
principalmente a los trabajadores menos calificados y agregan que mds que un
problema de empleo seria un problema de distribucion del mismo, y por lo tanto del

% Uno de ellos es el creciente narcotréafico, que paga remuneraciones con las que otros empleadores no
pueden competir. Jovenes que viven en asentamientos precarios, y mas aun si no terminaron la
secundaria, no tienen a su alcance empleos de remuneracion comparable y no pocos caen en situacion
de trata. Son los “soldaditos de la droga”, cuya mayoria vive pocos afos.

% Como se dijo antes, las tasas de desempleo antes de la COVID eran muy bajas en los paises mas
robotizados: 3,5% en Alemania, 3,9% en China, 3,8% en Corea, 4,4% en EEUU y 2,5% en Japon. En
comparacién, en América Latina, siguiendo una evolucidon andloga a la desigualdad, el desempleo
aumento de 6,0% a 8,3% (1992-2002), bajo a 5,4% (2013), y volvid a subir, como la desigualdad, hasta
2018 (6,1%).

100 | 3 estimacién se refiere al impacto bruto, no neto de la creacion de otros empleos impulsados por la
propia robotizacion.

101 En los muchos papers que escribié en los Ultimos veinte afios, Acemoglu no ha insistido en su
propuesta. Sin embargo, no hay que descartar que ella reviva como consecuencia de la pandemia COVID.

31



ingreso. También para la Argentina, Bonavida (2020), detecta que el riesgo frente a la
automatizacién alcanza a muchos trabajadores, y no sélo a las ocupaciones menos
calificadas —no todas las cuales estan expuestas al mismo- sino también a algunas de
trabajadores de nivel medio.

En una mirada histérica mas larga, Autor (2017), relativiza los prondsticos
amenazantes del futuro del trabajo ante el cambio tecnolégico, considerando que, por
ejemplo, tras doscientos afios de ahorro de trabajo gracias a la automatizacién, la
fraccién de la poblacidn estadounidense adulta que esta en la fuerza laboral y tiene
empleo es mayor que en 1890 —hace mas de 125 afios— y se incremento casi en todas
las décadas desde entonces.

Es probable que, en el futuro post COVID, se discuta, como hace 50 afios, qué
estrategia de crecimiento seria la mas apropiada para crear suficiente empleo®. Como
se sefiald al introducir los desafios de la inclusion — en 1.4.2- todo indica que, como
consecuencia de la COVID, la prioridad de las politicas pro-inclusién es y sera hoy la
creacién de empleos, ademas, formales. Todavia no hay evidencias del impacto futuro
de la pandemia en el nivel de empleo. La ILO-OIT (2020) si publica la pérdida de horas
trabajadas por trimestres y su equivalente en empleos perdidos. Mientras en 2020 | las
horas trabajadas cayeron 5,4%, en 2020 Il se derrumbaron 14%. Dichos numeros
equivalen a 185 millones de empleos (de 40 horas) perdidos en T | y a 480 millonesen T
Il. En el escenario base de ILO-OIT para el T IV de 2020, se habrian recuperado
aproximadamente 2/3 de las pérdidas estimadas para T Il, una estimacién que
dependera crucialmente de la evolucién de la pandemial®3,

Brussevich et al (2020) presentan un indice de la factibilidad de tele-trabajar desde el
hogar, para 35 paises, principalmente de la OCDE. Estiman que aproximadamente 97,3
millones de trabajadores, equivalentes a 15% del total del empleo pre-COVID, estdn en
riesgo de despidos o suspensiones. Encuentran que quienes tienen menos
probabilidades de tele trabajar son los jévenes sin educacién terciaria y contratos
atipicos, los que trabajan para firmas mas pequenas y quienes estan en la base de la
pirdmide de ingresos. En los paises emergentes estudiados (México, Peru, Turquia)
menos de la mitad de los hogares tiene acceso a Internet y hay mucho empleo informal,
lo que reduce claramente sus posibilidades de tele trabajar. Todo ello sugiere que la
pandemia exacerbara la desigualdad.

Estudiando con una nueva metodologia (rastreo econdmico en tiempo real) el
impacto de la COVID y las medidas sanitarias empleadas para combatirla, R. Chetty et
al. (2020) encuentran que las politicas macroecondmicas tradicionales -como estimular
la demanda o proveer liquidez a las empresas- pueden perder eficacia para recuperar el
nivel de ocupacidn si el consumo estd constrefiido por preocupaciones de salud.
Concluyen que, en un contexto como el de la COVID, puede ser mas fructifero mitigar el
costo social mediante seguros sociales!®*. Mirando hacia el futuro, Chernoff et al. (2020)
encuentran que las ocupaciones de las mujeres con educacién formal media —tales como
algunas del cuidado de la salud, las de apoyo administrativo y de oficina y los servicios

102 por ejemplo, O. Baccino, R. Bajraj, y G. Di Tella (1970. “Eficiencia y ocupacidon en la Argentina”,
Econémica, 16, 2, https://revistas.unlp.edu.ar/Economica/article/view/8949) estimaban que el
desempleo treparia hasta un 40% si la Argentina adoptara la misma tecnologia que los EEUU.

103 Estimaciones recientes para Sudafrica son mas dramaticas. Sélo entre febrero y abril de 2020 se
despidié al 18% de los ocupados, dos tercios de ellos, mujeres (The Economist, 18 de julio de 2020).

104 Los autores concluyen que la metodologia aplicada tiene mayor capacidad para identificar los origenes
de las crisis econdmicas y evaluar los resultados de las politicas aplicadas.
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de proteccion- son las que corren mayor riesgo de ser reemplazadas en el futuro post-
COovID.

En el caso de la Argentina, Bour (2020) estima que el PIB caeria entre 12% y 13% en
2020 y que la tasa de desempleo, que alcanzd al 10,4% en T |, pasaria al 13,5% en T Il y
acercadel 15% en T Il

1.4.2.3.2. La hipdtesis de las masas marginales o marginalizadas. Ante las dificultades
de erradicar la pobreza crénica, manifiestas en buenas partes de Africa, América Latina
y el Caribe y Asia Meridional y Occidental, parece cobrar actualidad la pregunta, de raiz
marxiana que, hace mas de medio siglo, se formulaba José Nun (1969 y 1999): ¢hay o
no una tendencia estructural del capitalismo a generar una masa marginal creciente,
que ni siquiera cumple el rol atribuido por Marx al “ejército industrial de reserva”, de
regulacion salarial de facto?9°,

¢Podrian asimilarse las personas que viven en tantos barrios y asentamientos
precarios de Latinoamérica y de otros continentes a las masas marginales o
marginalizadas? No hay evidencias suficientes para responder a esta pregunta. Pero si
hay varios factores que hacen pensar que muchas de las poblaciones marginalizadas de
América Latina y otros continentes actian de hecho como masas marginales. Entre ellos
encontramos el persistente crecimiento de estas poblaciones, los rasgos de
segmentacion entre ellas y el sector formal'®® y sus dificultades para prosperar mediante
la educacién y la formacién para el trabajo.

1.4.2.4. El desafio del acceso universal a la educacion de calidad

Uno de los mayores desafios de la economia, la sociedad y la politica es contribuir a
la mentada igualdad de oportunidades, tantas veces referida, pero casi nunca lograda.
De acuerdo al World Economic Forum (2019), en su estudio sobre la movilidad social,
que cubre 82 paises?’, la Argentina se ubica en un rango medio-alto (35/82) en el acceso
promedio a la educacion, logrando puntuar 69% respecto del mejor (100%). El contraste
es muy fuerte cuando se evalla la calidad: el rango cae a 70/82 y el puntaje es apenas
35/100. En el aprendizaje de por vida (life long learning), mas vinculado al trabajo, la
Argentina estd mas cerca de la baja calidad que del alto acceso, ocupando el rango 62/82
y con un puntaje de 46/100.

1.4.2.4.1. Escolarizacion. En los ultimos treinta afios, en casi todo el mundo, hubo un
marcado progreso en el acceso a la educacidn, que incluyé también a América Latina,
especialmente en los niveles inicial y secundario'®®. De acuerdo a Pinto (2020), cuyo
analisis no trata la educacidn superior, ha habido claros progresos en la escolarizacién
inicial y secundaria. En la educacién inicial y en lo que va del siglo, casi duplicandose la
matricula en las salas de 3 y 4 afios en Latinoamérica (Mayor Lassalle et al. 2020). La

105 5eglin Nun (1969), “masa marginal” es la parte a-funcional o disfuncional de la superpoblacién relativa.
Esta, un concepto complejo, es a su vez la poblacion “adecuada” al modo de produccién predominante.
106 por ejemplo, las segmentaciones cristalizadas que dieron lugar a la creacidon del concepto de sector
informal urbano (Tokman, 1979).

107 Los 82 paises estudiados son menos de la mitad del total y no incluyen a la mayoria de los mas pobres.
108 ] andlisis de Pinto (2020) —el mas actualizado y completo disponible- cubre la educacién basica desde
comienzos de los afios noventa hasta fines de los afios 2010 y compara logros y desafios de los paises
latinoamericanos. En educacion primaria no hay mucho margen para mejorar. Por ejemplo, en Uruguay,
que pasé de 98,4% a 99,5%, en Chile (de 97,3% a 99,4%) y en la Argentina (de 98% a 99,2%), recientemente
igualada por Peru (94,6% a 99,2%).
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Argentina esta bien posicionada en el contexto latinoamericano, con 98% de
matriculados en sala de 5y 84% en sala de 4. Mas distante aparece la sala de 31%,

En secundaria, la Argentina tiene una escolarizaciéon del 91,2% -con marcado
progreso en los ultimos treinta afios (desde un 64,5%)- y colocandose en segundo lugar
de América Latina, detras de Bolivia (93,3%). Sorprende la baja tasa de Brasil, de sélo
68,6%. La tasa de graduacion a tiempo, en cambio, es apenas del 50% en la Argentina y,
extendiendo la edad a 18 a 23 afios, la tasa de graduacion llega a cerca de 65% (Pinto,
2020).

1.4.2.4.2. La calidad de los aprendizajes. Con el inicio del siglo XXI se afianzaron, con
participacién creciente de paises, las evaluaciones internacionales de aprendizajes,
principalmente de Lengua, Matemdtica y Ciencias. En la prueba TERCE (UNESCO)*'° para
la escuela primaria (2013, ultima publicada), participaron 15 de 19 paises de América
Latina y en la PISA 2018 (tercer afio de secundaria) participaron sélo 10, levemente por
debajo de la prueba anterior (2015). Pese a algunas mejoras recientes, los resultados de
nuestro subcontinente en PISA 2018 no son alentadores al ubicarse en promedio en el
rango 58 sobre 77 paises (75%). Es cierto que en la primera PISA (2000), esos numeros
eran aun peores, promediando un rango 38 sobre 41 paises (92%). En este marco
latinoamericano, la Argentina ha ido perdiendo posiciones en ambas pruebas. En las
PISA, cayd del segundo lugar (N=5) en el aifio 2000, al séptimo (N=10) en el 2018, y en
las de UNESCO, pese a mejorar en matemadtica, cayé en el promedio de las disciplinas,
desde el segundo lugar (N=9)'*! al puesto 6,5 (N=15) (Ganimian, 2014 y J. Llach y M.
Lagos, 2016)*%2,

1.4.2.4.3. Desigualdades de acceso y graduacion. Las desigualdades de acceso a la
educacion se miden por diversos indicadores, siendo los principales la escolarizacién por
niveles educativos, los afios de educaciéon completados, los titulos obtenidos y la calidad
de la formacion adquirida. Por ejemplo, en el caso de la Argentina (Pinto, 2020), las
diferencias por quintiles de ingresos en la graduaciéon en el nivel primario son
relativamente bajas: 87,6% en el Q1 y 91,1% en Q5. En contraste, son abismales las
diferencias entre quintiles en las tasas de graduacion secundaria: 48% en Q1 y 88% en
Q5. Una consecuencia cierta es que, sin el diploma de ensefanza media, se limita
fuertemente el acceso a empleos formales?3,

109 Mientras en las salas de 4 y 5 afios la Argentina estd por encima de Chile y Uruguay, no ocurre los
mismo con la sala de 3, en cuya escolarizacidn (30%) la Argentina estd por debajo de Costa Rica, Chile y
Uruguay, en ese orden (Mayor Lassalle et al., 2020). Tradicionalmente, la poblacidon argentina ha
respondido bastante rapidamente a la obligatoriedad, que hoy se extiende desde la sala de 4 afios hasta
la finalizacion del secundario.

11050n pruebas realizadas por UNESCO en paises latinoamericanos. La primera (PERCE) fue en los noventa,
la segunda (SERCE) en la primera década de este siglo, la tercera (TERCE) en la segunda década, y la cuarta
(ERCE 2019) se publicara en 2021.

11 El primer lugar fue para Cuba que, afios después, fue descalificada sin mayores explicaciones por la
UNESCO, trascendiendo que ello ocurrié por dudas sobre la confiabilidad de la informacidn cubana.

112 M3s detalles sobre la calidad de los aprendizajes en el caso de la Argentina pueden verse en J. Llach y
M. Lagos (2016); J. Llach y M. Cornejo (2018), Templado (2019) y Pinto (2020).

113 E| 50% de los estudiantes que ingresaron a la secundaria en 2018 no lograrén finalizarla, sélo el 27%
egresara en el tiempo esperado y el restante 23% terminaria el nivel, pero repitiendo uno o mas afos.

34



Es muy probable que, por menor formacion, conectividad y equipamiento de
docentes y alumnos, las desigualdades mencionadas aumentaran con el recurso
intensivo de la educacidn a distancia resultante de la pandemia®4.

Jornada doble o simple. La Argentina tiene menos de la mitad de escuelas de doble
jornada que el promedio América Latina, con sélo entre 10% y 11% segun los grados. Tal
porcentaje es 1/8 del de Chile y 1/5 del de Uruguay (Ganimian, 2015). Esta es una
desigualdad muy relevante, dado que la mayoria de los alumnos de hogares de ingresos
medios altos y altos asiste a escuelas de doble jornada, en las que pueden acceder a una
segunda lengua, deportes sistematicos, tecnologias, artes, etc. Los alumnos de hogares
de ingresos medios y medios bajos es probable que accedan a sélo algunas de esas
actividades en “clases particulares” financiadas por sus padres. En cambio, muchos de
los alumnos de hogares de ingresos bajos no acceden a ninguna de esas actividades!®.

1.4.2.4.4. La educacion superior. Desde 1990 se acelerd. en casi todo el mundo, el
aumento de la matricula terciaria bruta''®. Mientras entre 1970 y 1990 crecid sélo de
9,7% a 13,6%, saltd a 19,1% en 2000, a 29,6% en 2010y a 38,0% en 2018. En ese marco,
Latinoamérica tiene 51%, los paises de ingresos medios 36%, los de ingresos altos 75%
y la Argentina aparece con un insélito 90%, uno de los mds altos del mundo (datos del
Banco Mundial)!'’. En contraste, Brasil tiene 51%, Francia 66% e Italia 62%, pero Chile y
EEUU tienen 88% y Australia 113%. Pero la Argentina tiene muy baja tasa de graduacion
terciaria (6,6%), menos de la mitad que Brasil (14,4%), Chile (13,7%), Colombia (14,6%)
y México 15,4%. La interpretacion correcta de estos nimeros debe hacerse teniendo en
cuenta que, tanto la universidad como los institutos terciarios estatales, son gratuitos
en la Argentina y la gran mayoria no tiene examenes de ingreso, situacion
probablemente Unica en el mundo.

1.4.2.4.5. Formacion para el trabajo’'8 11°. Como muchos paises de América Latina, la
Argentina dista de tener un buen sistema de formacién para el trabajo, tanto en los
niveles secundarios, terciarios y de oficios, como en su articulacién. Dista de contarse,
pues, con capacidad de aumentar significativamente la proporcion de jévenes
graduados, y especialmente su insercidn laboral. Si bien hay iniciativas valiosas, falta

114 En Ministerio de Educacién (2020) se comprueban las fuertes limitaciones de conectividad y
equipamiento informatico de mas de la mitad de los hogares. Algo contradictoriamente, en Voices (2020),
limitado al Area Metropolitana de Buenos Aires, sorprende positivamente el alto porcentaje (85%) de
conectividad a Internet “suficiente”. La sorpresa negativa es que, pese al programa Conectar Igualdad, de
distribucién gratuita de computadoras, sélo un 40% de los entrevistados declaré tenerla (fija o laptop),
mientras 49% se manejaba por teléfono, implicando muy probablemente que un alto porcentaje de los
chicos recibe “educacién a distancia” por WhatsApp. Ese porcentaje alcanza a un 62% en las escuelas de
gestidn estatal y es menor en las escuelas de gestidn privada (24% las bilinglies y 36% las que no lo son).
115 | os chicos y jévenes que no pueden “encontrarse” con esos contenidos pedagdgicos probablemente
encontraran limitaciones en su carrera laboral, no sélo por los contenidos y habilidades especificos, sino
también porque, si tienen vocacion por algunos de ellos y no pueden aprehenderlos, puede también
limitarse el desarrollo de sus habilidades socioemocionales.

116 pefinida como cantidad de alumnos matriculados en la ensefianza terciaria (de cualquier edad) dividida
por los jovenes del grupo de edad cinco afios posterior al egreso pautado de la educacion media. En la
Argentina seria el grupo de 18 a 22 afios.

117 Brasil tiene 51% y Chile 88%, igual que los EEUU. La alta tasa de la Argentina estd influida por la gran
cantidad de matricula de los institutos de formacién docente.

118 Esta seccién se basa en buena medida en el trabajo de la Fundacién RAP 2018, que presenta tanto
diagndsticos como propuestas para todos los niveles educativos y uno para la formacion profesional.

119 También es relevante el régimen de crédito fiscal para capacitacién laboral, vigente desde §1980! (Ley
22317).
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coordinacidn entre ellas'??. Esto también puede deberse a que las vocaciones por esta
formacién técnica, en la Argentina y en otros paises de América Latina, no son tan
numerosas ni exigentes como en Alemania, Australia, Italia o Suiza. Esto se acentla en
las carreras vinculadas a las STEM, o sea ciencias, tecnologias, ingenierias y matematicas,
caracterizadas por escasas vocaciones, en contraste con las humanidades. También
juega un rol el bajo prestigio de las tecnicaturas y de los oficios, en comparacién con los
estudios universitarios!?!.

Tales carencias se manifiestan tanto en calidad de la formacién como en el numero
de participantes. De acuerdo a ILO-OIT (2015), la proporcion de jovenes matriculados en
instituciones de formacién profesional (IFP), en 17 de los 19 paises de América Latina,
es apenas 8,3%, contra 40,6% en los paises de la OECD. En ese marco, la Argentina es el
cuarto pais con menor matricula (6,5%), superando sélo a Ecuador, Bolivia y México. En
contraste, Colombia tiene 49,5%, R. Dominicana 36,1%, El Salvador 26% y Uruguay
23,3%. El problema no seria tan relevante si la escuela secundaria cumpliera con uno de
sus tres objetivos, que es la formacidn para el trabajo’??, pero son muchos los paises en
gue ello no ocurre.

En su estudio sobre movilidad social, que abarca 82 paises, incluyendo a casi todos
los desarrollados, el WEF (2020) detalla logros y limitaciones en tecnologia y trabajo en
general, en los que la Argentina muestra un comportamiento mediocre. En el acceso a
la tecnologia se ubica en el rango 51; en oportunidades de trabajo, 57, en salarios
adecuados, 47; en condiciones laborales, 51. En cuando a la inclusidn social en general,
la Argentina ocupa el puesto 37 en proteccidn social y el 45 en instituciones inclusivas.

1.4.2.5. El desafio del acceso universal a la salud de calidad

La esperanza de vida al nacer es uno de los indicadores mas elocuentes del estado de
salud de un pais —incluyendo en salud también a la nutricién. Segun Roser (s/f), ella
promediaba en el mundo 29 afios en 1800, 46 afios en 1950 y 71 afios en 2015, un
progreso realmente notable, aun teniendo en cuenta la alta incidencia de la mortalidad
infantil previamente a la Segunda Guerra.

Ya antes de la pandemia, los desafios de salud que presentaba el mundo eran muy
relevantes, especialmente en los paises emergentes o muy pobres. Segun el World
Economic Forum (2019) los paises con mejor estado de salud son, ldgicamente, los
desarrollados (indice 89,1) y le siguen los de Asia Oriental y el Pacifico (83,8) y luego los
de América Latina (82,2). Mds atras se encontraban, en ese orden, los de Medio Oriente
y Norte de Africa, los de Eurasia y, por ultimo, los del Africa Subsahariana. La Argentina
tenia 84 puntos, ubicandose en el rango 53 de 141 paises. El mismo World Economic
Forum (2020), en su estudio sobre movilidad social, ubicaba a la salud en la Argentina

120 En |3 Argentina intervienen en la formacidn técnico-profesional los ministerios de Educacién —a través
del INET, Instituto Nacional de Educacidn Tecnoldgica- y de Trabajo a nivel nacional y ambos también en
los créditos fiscales para capacitacion en empresas (ver Secretaria de Empleo, 2019 vy sin fecha). En
materia de formacion se agregan a ellos cada una de las 24 jurisdicciones. Paraddjicamente, existe una
Comision Federal de Educacion Técnico Profesional, en el ambito del INET, sin participacion del Ministerio
de Trabajo.

121 Quizas por esta razén, se cred en la provincia de San Luis la Universidad Provincial de Oficios Eva Perén
y la Universidad Nacional de Cérdoba ofrece, desde hace poco, cursos de formacién profesional u oficios.
122 | 3 ley de educacién nacional argentina manda (articulo 30): “La Educacidon Secundaria en todas sus
modalidadesy orientaciones tiene la finalidad de habilitar a los/las adolescentes y jévenes para el ejercicio
pleno de la ciudadania, para el trabajo y para la continuacion de estudios”.
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en el rango 65 sobre 82 paises (mayormente desarrollados), mostrandose relativamente
mejor en esperanza de vida (49) y acceso y calidad de los servicios de salud (57) y
bastante peor en maternidad adolescente (68) y, sobre todo, en malnutricidn (73),
mucho mds por obesidad que por desnutricion'?3,

Por ultimo, el Informe de Desarrollo Humano (PNUD, 2019), ubicaba a la esperanza
de vida de la Argentina en el rango 61 sobre 185 paises, con 76,5 afios. Ademads de 40
naciones que la preceden también en desarrollo humano, hay otros 20 paises con mayor
esperanza de vida, pese a su menor desarrollo humano. Merece destacarse, como mala
noticia que, contrariamente a lo que ocurria en el pasado, seis paises latinoamericanos
tienen mayor esperanza de vida que la Argentinal?®. Este posicionamiento de la
Argentina es un serio llamado de atencion sobre el deterioro relativo del estado de la
salud en el pais.

La organizacién de la prestacion de servicios de salud en la Argentina es bastante
peculiar. Aproximadamente 2/6 de la poblacidn no tiene seguros, dependiendo asi del
hospital publico, cuya calidad es muy variada, desde la muy alta hasta la bastante
baja'?>; algo mas de la mitad (3/6) tiene seguros institucionales, principalmente las obras
sociales sindicales, algunas nacionales y otras provinciales y el PAMI para los jubilados
y, en tercer lugar, aproximadamente 1/6 tiene seguros privados, principalmente con
empresas de medicina prepaga, y en menor medida con mutuales.

La conjuncion de esta estructura organizacional del sistema de salud y el virtual
estancamiento de la economia argentina en este siglo, el aumento de la pobreza
consecuente y el mas reciente incremento de la desigualdad, muy probablemente son
causas relevantes del empeoramiento relativo de la esperanza de vida en la Argentina.

2. Conclusiones preliminares y politicas posibles para la Pl en la Argentina de hoy

“There is no single action that is going to solve the problem of poverty. There are perhaps a
few hundred steps that we need to take, each of which will do something, as long as we take
the right steps”.

Abhijit Banerjee!?®

2.1. El crecimiento: condicion necesaria, pero no suficiente
En base a las secciones anteriores puede afirmarse que crecer sostenidamente es

condicidn necesaria, pero no suficiente, para lograr mejoras en todas las dimensiones de
la inclusién analizadas aqui'?’. En un marco global, el obstaculo mas marcado para la PI,

123 Seglin la Segunda Encuesta Nacional de Nutricién y Salud (2018, publicada en 2019), el exceso de peso
de nifios y jovenes era 13,6%, mientras la emaciacién (adelgazamiento patoldgico) era sélo 1,6%
http://www.msal.gob.ar/images/stories/bes/graficos/0000001602cnt-2019-10 encuesta-nacional-de-
nutricion-y-salud.pdf.

124 Son, en ese orden, Costa Rica (80,1 afios); Chile (80); Panama (78,3); Uruguay (77,8); Colombia (77,1)
y Ecuador (76,8). Peru iguala a la Argentina, con 76,5 afios.

125 | 3 baja calidad se observa mas en la atencién —por exceso de demanda y en la “hoteleria- que en las
practicas médicas, en general de buena calidad.

126 https://knowledge.wharton.upenn.edu/article/the-authors-of-poor-economics-on-ending-poverty/.
127 La solucidn no estd, pues, en el “derrame (Banerjee et al., 2011 y Deaton, 2016). Como dice Fanelli
(2018) “Sin politicas y bienes publicos de calidad no es posible utilizar el dividendo del crecimiento para
eliminar la dualidad”. También pueden ayudar una mayor participacién de la mujer en el mercado de
trabajo y, por otro lado, el bono demografico Muy distinto es el caso en algunos paises con regimenes
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desde 1980 a la fecha, ha sido la desigualdad, sobre todo la centrada en los percentiles
de mayores ingresos, que ha aumentado en muchoss paises desarrollados —en especial,
los EEUU y Gran Bretafia- y, en menor medida, en algunos emergentes?®. Si hay
evidencias de que el crecimiento sostenido puede y suele ser condicidon necesaria y
suficiente, para reducir la pobreza y, hasta ahora, para aumentar el empleo?? y el gasto
publico social en educacién y salud, aunque no siempre su calidad.

En una mirada mas larga, y agregando a la COVID y sus impactos, no pocos se
preguntan si no estaremos en el umbral de una nueva institucionalidad socioeconémica,
quizds con aspiracion hegemonica pero todavia bastante imprecisa. Ella seria la sucesora
de (1) el capitalismo liberal, globalizador y hegemdnico hasta 1929-30; (2) el socialismo,
aun vigente, sobre todo en los paises nérdicos y otros de Europa; (3) el comunismo,
derrotado y con escasa vigencia®3’; (4) el capitalismo de economia mixta, con similitudes
con el socialismo democrético, diferentes intensidades de integracién al mundo,
variantes propias (renano, liberal, demdcrata cristiano, neo-populista) y del que puede
preguntarse si hoy estd en crisis'31. Nuestra opinidn es que hay muchas y necesarias
“oportunidades de mejora” en las instituciones politicas, econdmicas y sociales, pero
gue, en su esencia, deben continuar.

2.2. Las prioridades: acuerdos para la inversion en capital humano y fisico para crear
empleos formales y reducir la pobreza hasta eliminarla

Las siguientes sugerencias de politicas estdn pensadas para la Argentina de hoy,
particularmente desafiante en cuanto a la Pl. Tanto mds eficaces seran ellas cuanto mas
formen parte de acuerdos politicos y sociales. Entre otras cosas, porque varias de ellas
requieren mas de un periodo presidencial y, para que sean eficaces, es necesario evitar
su discontinuidad, tan frecuente en la Argentina. Antes de la pandemia el pais mostraba
casi diez afios sin crecimiento y varias décadas de declinacién econdmica relativa,
tendencia a reiterar los desequilibrios macroecondmicos, déficit fiscal e inflacion
crénicos, reiterados incumplimientos del servicio de la deuda publica —incluyendo ahora

autoritarios o dictatoriales que intentaron una inclusién forzosa, redistribuyendo bienes de los pudientes,
que se mostro insostenible.

128 Como se indico en 1.4.2.2., contra lo que suele creerse, la desigualdad medida por el coeficiente de
Gini tuvo un desempefio muy variado en los paises desarrollados, con subas y bajas divididas casi por
mitades. América Latina fue la principal excepcidn ya que, hasta 2012, la desigualdad disminuyd y después
de una suba transitoria en 2013, volvio a caer, lentamente (Gasparini, 2019).

129 Tang (2015) muestra que es factible el aumento conjunto de la productividad y del empleo, a lo que
Fanelli (2018) agrega que esto se facilita en paises con estructura dual, ya sea “a la Lewis” o con presencia
relevante de un sector informal rezagado, como en América Latina hoy.

130 En 2020 son cinco los paises legalmente comunistas: China, Corea del Norte, Cuba, Laos y Vietnam.
Sélo Corea el Norte y Cuba mantienen adn la ortodoxia econdmica, sin empresas privadas de porte. En
cambio, China, Vietnam y, algo menos, Laos, tienen amplios sectores capitalistas.

131 Hay una clara tensién entre las dos formas, aun borrosas, de nueva institucionalidad socioecondmica.
Ambas aceptan al capitalismo y, con menor énfasis, la democracia republicana. Una, de raices socialistas,
postula la idea de mas Estado, menos mercado y mas libertades culturales. La otra, de raices
conservadoras, enfatiza la defensa de las tradiciones, por ejemplo, religiosas, cuestiona las inmigraciones,
y tiende a poner limites a la igualdad ante la ley, por ejemplo, en lo que concierne a las minorias raciales.
Apoya la libertad econdmica, pero también un proteccionismo selectivo, siendo el mas notorio el de los
EEUU hacia las importaciones de China En otro trabajo del proyecto PI, (J. Llach, 2020 b), exploramos la
cuestion de la diversidad de incentivos como un rasgo posible de la nueva institucionalidad
socioecondmica, probablemente en gestacion.
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también con el Fondo Monetario Internacional- pobreza crénica y en aumento, alta
informalidad y deterioro en la educacién y en comparacion con otros paises (J. Llach y
M. Lagos, 2016).

Se trata de una agenda muy amplia, que en parte excede a los temas centrales de
este trabajo, ampliados ademds por las consecuencias de la ignota pandemia COVID.
Centramos pues nuestras conclusiones y propuestas en los aspectos de la Pl que
consideramos prioritarios, incluyendo y subrayando, en cada caso, las recomendaciones
gue surgen para atender los efectos de la pandemia y de las cuarentenas, tan extendidas
en nuestro pais.

No se tratan aqui, en cambio, los reiterados y cruciales desequilibrios
macroecondmicos —fiscales, externos y monetarios- cuya superacién es condicidon
necesaria para afianzar la Pl en nuestro pais. Si se mencionan, en algunas propuestas,
los limites que impone la macroeconomia, para recordar que no hay rodeo que valga.

En base a la revision de literatura, al diagndstico de la situacion de la Argentina y al
contexto de la pandemia de la COVID, nuestras propuestas de politicas pro Pl se centran
en este tripode: invertir en capital fisico y humano, para aumentar la productividad, y
crear empleo formal, combatiendo asi la pobreza y promoviendo la inclusion. El énfasis
estd pues en la creacidon de empleos formales y en los tres instrumentos de politica que
se analizan, a saber, la inversidon en capital fisico y en capital humano —cruciales para el
aumento de la productividad- y otros factores relevantes para la creaciéon de empleo,
sobre todo el formal, que es crucial para la inclusidn en todos sus componentes. Como
se vera en el desarrollo de las propuestas, ellas implican también una promocién
genuina de las exportaciones, cuyo incremento depende mucho de la inversién.

2.2.1. éReactivacion o crecimiento?

En la formulacidn de propuestas para la recuperaciéon de la actividad econdmica,
surgen dos alternativas, a veces enfrentadas, pero que pueden y deben combinarse. La
mas frecuente en nuestro pais ha sido la de reactivar la economia, y la elevada capacidad
productiva ociosa de hoy estimula esta opcién. Pandemia y largas cuarentenas
mediante, el producto bruto interno (PIB) caeria este afio cerca de 12%, comparable con
la caida del 2002. Este enfoque da prioridad al consumo privado y a la inversién publica,
agregando ahora las ayudas estatales por la COVID. Ademas de las fuertes limitaciones
presupuestarias actuales para impulsar el gasto publico sin mayores riesgos, apostar
sélo o prioritariamente por esta alternativa podria repetir lo ocurrido tantas veces hacia
el final de la mayoria de los gobiernos de las ultimas décadas: crisis del sector externo,
por la “escasez de délares”, déficits fiscales inmanejables y un rol menor para la
inversidn, por la percepcién de los potenciales inversores de que la reactivacion tiene
“patas cortas”.

El otro camino es apostar al crecimiento o, mejor dicho, al desarrollo requerido por
la PI, dando prioridad a la inversidon en capital fisico y humano, a las exportaciones vy,
como resultado principal, a la creacion de empleo formal'3?, claves todos ellos para
reducir duraderamente la pobreza. La inversion fisica cae desde hace casi diez afios vy,
mientras la reactivacion del consumo crea empleos basado en la capacidad ociosa, la
inversiéon lo hace aumentandola y por ello es mas sostenible. Ademas de sus efectos

132 En el modelo habitual de reactivacidn, las mayores necesidades fiscales llevan a aumentar la presién
tributaria, incluso sobre el salario, desalentando asi su formalidad impositiva.
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positivos sobre la inversion y el crecimiento, el anuncio de un rumbo creible de este tipo
aumentaria también la propension a gastar y alargaria el horizonte de planeamiento del
sector privado, impulsando asi también al consumo. Como se dijo, ambos enfoques
pueden combinarse, aunque, en las circunstancias de la Argentina de hoy, con la
inversion muy baja y decayendo y el virtual estancamiento de la economia de casi una
década, el liderazgo debe ser de la inversion y las exportaciones, éstas por la crénica
“escasez de délares”. Por cierto, esta politica requiere seguridad juridica, hoy escasa y
necesitada de enmiendas importantes. Los conflictos impulsados por el poder ejecutivo
con el judicial, los proyectos como minimo dudosos de reforma de la justicia y las
periodicas amenazas de expropiaciones o los controles imprevistos sobre distintos
mercados, van en la direccidon contraria. En ese marco, no parece posible un proyecto
de desarrollo con protagonismo de la inversion.

2.2.2. Informacidén necesaria®3?

Es muy importante monitorear las politicas y programas existentes o que se pongan
en marcha para avanzar en la Pl. Ello requiere las siguientes mejoras de informacién.

2.2.2.1. Educacion.

Mejorar la puntualidad de la informacién sobre indicadores de educacion, tales como
escolarizacion, graduacidon a tiempo, desercidn, cohortes tedricas, recursos, gastos
clasificados (de capital, personal docente y no docente, otros gastos corrientes, etc.).
Evaluar anualmente o cada dos afios los aprendizajes y, en especial, la medida de su
segregacion, procurando identificar también los condicionantes de los mismos: nivel
socioecondmico, entorno familiar, organizacion escolar, calidad de docentes y
directivos, etc. La principal funcidn de estas evaluaciones es fomentar la mejora escolar,
por ejemplo, devolviendo los resultados a cada escuela y disefiando, sobre sus fortalezas
y debilidades, la formacién continua de directivos y docentes. En fin, monitorear
anualmente la conectividad y los dispositivos para la educacién a distancia que, en parte,
parece haber llegado para quedarse.

2.2.2.2. Salud.

Estadisticas de cobertura de la poblacién con obras sociales, seguros privados, sector
publico, sector social. Mayor periodicidad de la informaciéon de morbilidad, mortalidad
general e infantil y esperanza de vida. Encuesta Nacional de Nutricion y Salud,
disminuyendo los diez afos actuales a cinco como maximo.

2.2.2.3. Empleo.

Aumentar la informacién sobre el tercio de poblacion no incluida en la Encuesta
Permanente de Hogar, tanto la que vive en zonas rurales —como lo hacen muchos paises
latinoamericanos- como la de los aglomerados urbanos excluidos. También es necesario
medir mejor al sector informal.

2.2.2.4. Pobreza y desigualdad.

133 En las propuestas de politicas se identifican con la sigla COVID las mds aplicables para combatir la
pandemia.
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Corregir la cuantiosa sub-declaracion de ingresos’*. Si se lo hace, muy
probablemente se revelara que la indigencia y la pobreza son bastante menores que las
medidas habitualmente —m3s alla del aumento por la COVID- y que la desigualdad, en
cambio, es mayor (J. Llach et al, 1999). Estudiar alternativas multidimensionales
periddicas, por ejemplo, nuevas NBI, que incluyan salud, nutricién, educacion, vivienda
y habitat. Publicar con mayor frecuencia la pobreza crénica y la intensidad de la pobreza.

2.2.3. La inversién en capital humano'*®

Para contribuir a la Pl, la mejora de la calidad de la educacién y el aumento de la
inversién en capital humano son cruciales. Se proponen las siguientes politicas,
programa vy acciones.

2.2.3.1. (COVID) Informe anual y plan de accidn sistemadtico de la productividad del
Estado

Este tema estd incluido en el programa de investigacion de la P, y tiene en él un lugar
relevante, aunque no en este trabajo. En un contexto fiscal tan comprometido como el
de la Argentina de hoy, es esencial realzar la cuestién de la productividad del Estado,
tanto por el significativo margen de aumento de su eficacia y eficiencia, en los tres
niveles de gobierno, como para facilitar y potenciar las propuestas aqui formuladas, y
las politicas en general. Por lo pronto, es fundamental que los presupuestos anuales
incluyan metas fisicas de las politicas y programas, con sus respectivos costos, realizados
por cada uno de los organismos, en los tres niveles del Estado, como punto de partida
para una medicion sistemdtica de su productividad y, en base a ella, un plan de accién
sistematico para aumentar la productividad del Estado.

Son ilustrativos algunos ejemplos de falta de coordinacidn en areas sociales —y, por
lo tanto, menor productividad del Estado.

a) Primera infancia. Hay tres ministerios nacionales, los de Desarrollo Social,
Educacidn y Salud con injerencia en este tema crucial. Su coordinacién es, al menos,
insuficiente, y a ello se suma la acciéon de otros niveles de gobierno (provincias y
municipios). Asi, los estudios, politicas y programas de atencidn a este sector social tan
critico para la inclusién, no estdn (suficientemente) coordinados. Aunque es usual
prometer la coordinacién, no es facil que ocurra, porque las urgencias cotidianas lo
impiden. El articulo 18 de la ley de Educaciéon Nacional (2006) establecié que “la
Educacién Inicial constituye una unidad pedagégica y comprende a los/as nifios/as
desde los cuarenta y cinco (45) dias hasta los cinco (5) afios de edad inclusive, siendo
obligatorio el tltimo afio”*3®. Sin embargo, aun los jardines maternales, que atienden a
los chicos menores de 3 afios, son aun hoy un territorio de disputa entre ministerios. El
Ministerio de Salud, con légica, se ocupa de la nutricion, pero también se ocupan de ella
los jardines maternales y los comedores escolares.

b) Educacion y trabajo. En esta materia encontramos que el area de formacién
profesional es atendida, a la vez, por los ministerios de Educacién y de Trabajo, que mas
bien compiten que cooperan entre si. Esto dificulta la integracién de este sector con una

134 ver nota 71.

135 | as propuestas se enumeran sintéticamente. Varias de las politicas y programas sugeridos se tomaron
de Fundacion RAP (2018), que puede consultarse para mayor ampliacion.

136 Luego se extendid la obligatoriedad a la sala de 4 afios.
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vision de carrera laboral personalizada, y hace que este nivel de ensefanza sea, en la
practica, una cenicienta del sistema.

c) Planes sociales. La AUH ha contribuido a un mayor orden en esta cuestion en
comparacion con las mencionadas y, por otro lado, no hay conflictos legales entre
ministerios, dado que formalmente se ocupa el drea de Desarrollo Social. Sin embargo,
se gestionan en los tres niveles de gobierno, y también operadores “informales”. Esto
impide, o dificulta, la existencia de un padrén Unico de beneficiarios de programas
sociales'3’ y, consecuentemente, la personalizacion de la asistencia a los hogares en
situacion de pobreza (ver 2.2.5.a).

2.2.3.2. Educacidn, ciencia y tecnologia®®

a) Nueva ley de financiamiento educativo, cuyas metas vencieron en 2010. Es
inestable su renovacidn afio a afio en la ley de presupuesto, y eventualmente puede
interrumpirse. Debe restablecerse la meta del 6% del PIB —quizas gradualmente, dado
su bajo nivel actual y las restricciones fiscales. A diferencia de la ley 26075, el
financiamiento deberia estar vinculado en detalle a metas, dando prioridad a las que se
mencionan a continuacion.

b) (COVID) Fortalecer el combate contra la segregacion y la desigualdad educativas.
Ambas se han agravado por el mayor uso de la educaciéon a distancia, parte del cual es
probable que continde a la finalizacién de la pandemia. Seria pues de gran importancia
un programa nacional orientado inicialmente a retrotraer los aumentos de segregacién
y desigualdad generados por la pandemia®3?, y luego a dejar atrds ambos fenémenos.

c) (COVID) Escuelas ricas para los mds pobres y jornada extendida o doble. Para
superar la segregacién y la desigualdad del punto anterior, deben identificarse de las
escuelas mas necesitadas, en los tres niveles de la educacién bésica??. Dar prioridad a
ellas, empezando por las mas pobres y con mayor cantidad de alumnos, en la calidad de
los equipos directivos y docentes, la jornada extendida o doble —para permitir el acceso
a una segunda lengua, artes, ciencias, tecnologias y deportes sistematicos- y a la
formacién para el trabajo en la enseiflanza media.

d) Evaluaciones e Instituto de Evaluacion de la Calidad y Equidad Educativas. Las
nuevas autoridades no han publicado aun los resultados de las pruebas Aprender 2019
ni han anunciado, hasta ahora, cudl serd la politica futura al respecto'*. Como se hizo a

137 La provincia de Cérdoba, Argentina, seria la Unica que ha organizado una entidad de este tipo:

https://www.cba.gov.ar/programa/proyecto-sistema-unico-de-registracion-de-personas-y-o-familias-
beneficiarias-de-programas-sociales/.

138 Muchas de las propuestas que siguen fueron desarrolladas por ministros o exministros de educacién
de la Nacidn y de las provincias, ejecutores de politicas educativas y politicos especializados en educacion,
con asesoramiento del autor de este trabajo, en el marco de la Red de Accién Politica (Fundacién RAP,
2018).

139 |as bienvenidas encuestas realizadas por el Ministerio de Educacién (2020) sobre la continuidad
pedagdgica durante la pandemia no incluyeron, lamentablemente, unas pocas preguntas que permitieran
evaluar la diversidad de aprendizajes segun las didacticas y tecnologias utilizadas. Tanto mejor si ellas se
hubieran realizado censalmente, para devolver asi los resultados a escuelas, alumnos y sus familias.

140 Seria de gran utilidad aprender de las muchas escuelas —incluyendo varias rurales- que, pese a tener
proporciones elevadas de alumnos pobres, logran buenos aprendizajes. Esta es la principal razén para
realizar pruebas censales al menos cada dos afios.

141 5j bien aportan informacidn relevante las encuestas por muestras realizadas en 2020 por el ministerio
nacional a directivos, docentes y familias, se omitieron dos puntos relevantes, ambos sobre la
participacion de los alumnos. Uno es que, si bien fue légico omitir las pruebas Aprender 2020, pudieron
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nivel nacional en 2001 y en la Ciudad de Buenos Aires en 2014, es necesario crear una
entidad de evaluacion nacional, para institucionalizar la evaluacion censal periddica de
la calidad y la equidad en los tres niveles de la educacién basica y en los institutos
terciarios, técnicos y de formacién docente, evitando su partidizacion y el cambio
frecuente de esta politica.

e) Nuevo contrato docente, optativo para quienes estan en funciones y obligatorio
para quienes se titulen a partir de la norma. Debe incluir incentivos a la presencia en las
escuelas, a la formacidn continua y a la mejora de los resultados evaluados de la escuela
en la que se desempefian. Esta mejora deberia incluir a todo el personal de la escuela’#?.

f) Fortalecimiento de los institutos de Formacion Docente y del INFOD. Es demasiado
atipica la organizacion de la formacion docente en nuestro pais, con bastante mas de
1000 instituciones que gradian maestros y profesores. Una alternativa es un marco legal
para especializarlos en cuatro titulaciones: formacion inicial, formaciéon continua,
investigacidon y apoyo a escuelas y a sus equipos directivos. Esta reforma se deberia
incluir en la del nuevo contrato docente.

g) (COVID) Presencia y jerarquizacion de la formacion para el trabajo en la educacion
primaria, media, terciaria y en la formacion profesional. Reprogramar y revitalizar
contenidos vinculados al trabajo en la educacién inicial y primaria. En el nivel medio,
cumplir con la Ley de Educacidn Nacional porque, pese a ser la formacién para el trabajo
su segundo objetivo de tres, se cumple en pocas escuelas. Debe tenerse en cuenta que
sin diploma de secundaria es muy dificil conseguir un empleo formal. Las zonas mas
necesitadas deben tener prioridad y su meta debe ser que los graduados tengan un
titulo habilitante, formal y realmente. Al mismo tiempo debe fortalecerse el nivel
secundario, dado que la graduacion a tiempo es muy baja, sélo 50%, y llega al 60% a los
21/22 afios. La posibilidad de conseguir un trabajo puede actuar como incentivo para la
graduacién. Las escuelas técnicas, con cerca de un 20% de la matricula secundaria,
mayores tasas de graduacidon y de insercion laboral, pueden inspirar mejoras en la
secundaria comun. En el nivel terciario, los programas y las practicas deberian vincularse
mas que hoy a las realidades de los mercados laborales, informando a los estudiantes
de las mismas (ver punto i.1 siguiente). En todos los niveles y modalidades debe incluirse
la formacion para emprender (espiritu emprendedor) y para innovar. Con intensidad
variable segun los niveles, también deberian tener espacio'*3, las nuevas tecnologias
digitales y aun la industria 4.0, tanto para aumentar la productividad como la inclusién,
dada su creciente importancia en casi todos los trabajos y profesiones. Como se
fundamenta en RAP (2018) seria muy estimulante para el desarrollo de ciencias y
tecnologia aplicadas y con arraigo regional, la creacién de un Instituto Politécnico de
excelencia en cada region del pais para jerarquizar este tipo de formacién vy, de paso,
para jerarquizar la a los institutos terciarios tecnolégicos, tal como ocurre, por ejemplo,
en Australia.

h) Mds vocaciones en ciencias duras, tecnologias, ingenierias y matemdticas. Como
se dijo en 1.4.2.4.5 estas disciplinas (STEM, por sus siglas en inglés) encuentran pocas

haberse incluido unas pocas preguntas para comparar aprendizajes segun medios disponibles
(conectividad, equipamiento y frecuencia de clases a distancia). Otra omisidon fue no preguntar a los
alumnos sus experiencias y opiniones sobre el afio escolar 2020.

142 Se propone incluir a todo el personal porque la educacién escolar es, en buena medida, una tarea
colaborativa.

143 |ncluyendo la formacién profesional, teniendo en cuenta que, en algunas de sus especialidades, no es
posible la educacidn a distancia.
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vocaciones en la Argentina y en América Latina. Sin embargo, para un crecimiento
sostenible y con Pl se requiere fortalecer las actividades intensivas en conocimiento, en
las que las STEM tienen creciente protagonismo de la mano de la innovacién
tecnologica.

i) Nivel universitario. El sistema universitario argentino es Unico en el mundo al aunar
la gratuidad y el acceso sin requisito académicos previos, salvo la finalizacién de la
escuela secundaria. Esta férmula resulta en una elevada matricula bruta, pero también
en bajas tasas de graduacién, calidad muy despareja segun universidades, facultades y
aun carreras y una situacién similar en la investigacion!*, también muy escasa en el
sector privado. Pero hay que mencionar que la gratuidad y el libre acceso han permitido,
al mismo tiempo, que muchos jovenes obtuvieran un titulo universitario pese a provenir
de familias de nivel socioeconémico bajo y cuyos progenitores carecian, en muchos
casos, de educacién secundaria completa. En orden a potenciar las fortalezas y superar
las debilidades de este esquema podrian desarrollarse politicas como las siguientes.

i.1) Mds y mejor informacion a los aspirantes a ingresar. Realizacién anual de una
encuesta a los graduados de los ultimos 5 o 10 afios, de las 25 o 30 carreras mas
concurridas acerca de su situacién ocupacional, su nivel de ingresos y la satisfaccion

i.2) (COVID) Mejorar la articulacion entre el nivel secundario y las universidades. Son
cada vez mas las universidades, estatales y privadas, que ofrecen programas para
facilitar la transicién de secundaria a universidad. También hay un programa nacional —
el Nexos- que apunta en la misma direccion'#. Es necesario dar continuidad y presencia
a este programa, fortalecer los vigentes en las universidades, persuadir a los que no las
tienen para que los tengan vy, por ultimo, fortalecer los aprendizajes en las escuelas
secundarias que, en promedio, dejan bastante que desear. Una devoluciéon sistematica
de los resultados de las pruebas Aprender a las escuelas, ayudaria en este ultimo
objetivo.

i.3) (COVID) Becas para estudiantes de bajos recursos, financiadas con un impuesto a
los graduados. Tal como se realiza en el Uruguay, con el Fondo de Solidaridad
Universitaria, desde 1994, y en la provincia de Entre Rios, con el Instituto Autarquico
Becario Provincial, desde 1989.

i.4) Pertinencia, vacancia, arraigo y relevancia. En linea con un reciente trabajo de los
CPRES (2018)%¢ es relevante para el desarrollo de la educacidn superior, una politica
regional de mejora continua de su pertinencia, arraigo y relevancia asi como la
identificacidon de areas de vacancia en cada region. Ayudaria mucho a esta tarea, la
realizacion anual de la encuesta a los graduados propuesta eni.1, al informar los excesos
de oferta o demanda de cada una de las carreras, o al menos de las principales. También
seria fundamental apoyar a estar dreas con mayor presupuesto.

j) La fuga de cerebros. Segun una de las pocas fuentes disponibles'#’ la cantidad de
emigrantes argentinos en el exterior en 2019 era de 1013414 personas, algo menos de

144 Esto puede atribuirse, en parte, a la coexistencia con el CONICET (Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas) —creado en 1958, luego del CONITYC (1952). Aunque muchos de sus investigadores
desarrollan tareas en las universidades, estatales o privadas, el CONICET siempre tuvo centros o institutos
de investigacidn propios, que hoy son alrededor de 350.

145 Ver https://www.argentina.gob.ar/educacion/universidades/programa-nexos y
https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/libro_nexos - la_educacion_como_sistema.pdf.

146 | 3 sigla CPRES significa Consejos de Planificacién Regional de la Educacién Superior.

147 Ver https://datosmacro.expansion.com/demografia/migracion/emigracion/argentina, realizada por
la seccién datos macro del periddico Expansion.
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la mitad de los inmigrantes extranjeros en la Argentina, que alcanzaban a 2212879 en la
misma fecha. Aunque no hay nimeros actualizados, los mas probable es que, como ha
ocurrido desde los afos cincuenta del siglo pasado, el nivel educativo de los primeros
sea claramente superior al de los inmigrantes!*® 14°. De ser asi, como todo lo indica, la
Argentina produce desde hace mds de medio siglo una cantidad de capital humano que
no se emplea localmente, generando una evidente pérdida de dicho capital. En una
estrategia de PIl, esto deberia corregirse, ya sea atrayendo mas capital humano
producido en el exterior o reduciendo la cantidad de emigrantes calificados. Ambas
cuestiones dependen de generar mas empleos calificados localmente, mediante una
mejora de la calidad y cantidad de inversién de capital fisico y también de menores
turbulencias politicas y sociales internas®°.

k) Ciencia y tecnologia®?

k1) Diagndstico. Es baja la inversidn en ciencia y tecnologia en la Argentina, y no hay
gue descartar que esto sea uno de los factores de la emigracion, casi crénica, de
técnicos, profesionales y cientificos'®2. No fue una buena idea dejarla de lado en la
prorroga de la ley de financiamiento educativo. Con 0,61 de inversion en |+D en
porcentaje del PIB, nuestro pais ocupa el lugar 56 en el rubro, sobre un total de 137. La
Argentina invierte la mitad que Brasil (1,24%), aunque un poco mds que México (0,54%)
y claramente mas que Chile (0,38%) y Colombia (0,20%). La inversién en 1+D de la
Argentina es menos de un tercio del promedio mundial; menos de la mitad del promedio
de los paises de ingresos medios y bajos; menor que la de América Latina (0,82%) y no
muy superior a la de Africa Subsahariana (0,50%). Pero el dinero no lo es todo. La
Argentina también carece de un plan estratégico de I+D. Es verdad, es imposible tenerlo
sin un plan estratégico de la economia, pero también hay muchas resistencias de
algunos investigadores de “someterse” a directivas o sugerencias de las autoridades del
Ministerio o Secretaria del ramo y también las del CONICET.

k2) Propuestas. Sera muy dificil fortalecer al sector de ciencia y tecnologia sin contar
con un plan ad hoc y cumplirlo. Los hubo en algunas gestiones anteriores, pero no
llegaron a tener vigencia efectiva. Ciertamente, no es facil armar un plan asi, sin que la
Nacién tenga algo similar para la economia y la sociedad. Pero, aunque no exista la
estrategia-pais se puede intentar un plan estratégico para la [+D, agrupando proyectos,
buscando sinergias y superando las barreras para llegar al patentamiento. Otra tarea
pendiente a incluir en el plan estratégico de [+D, es asociar al sector privado, tal como
se hace en casi todos los paises, sobre todo en los de mayor liderazgo en la materia.

2.2.3.3. Salud y nutricion*®3

a) (COVID) Cobertura. Como se dijo en 1.4.2.5, aproximadamente un tercio de la
poblacién argentina no tiene seguro de salud, es decir, ni obra social ni medicina
prepaga. Es una cuestién relevante para la inclusidon porque, pese la buena preparaciéon

148 En J. Llach et al. (1978) esta situacidn fue caracterizada como “lewisianismo perverso”.

149 Tal como advirtiera Oteiza (1965, 1971, 1996), acerca de la fuga de cerebros (brain drain).

150 En J. Llach (1982) se estimd que la pérdida bruta de capital humano debida a la emigracién, equivalia
a la deuda publica externa de entonces.

151 ver también el punto de economia del conocimiento 2.2.4.f, més adelante.

152 ver nota 149. Los datos presentados son del Banco Mundial y de 2014 (Gltimos disponibles), ver
https://data.worldbank.org/indicator/GB.XPD.RSDV.GD.ZS.

153 pese a no ser campos estudiados sistematicamente por el autor, se mencionan algunos contenidos de
los mismos por considerarlos criticos.
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de médicos y auxiliares de la salud que trabajan en los hospitales, la calidad de la
atencion es muy variable. Esto se debe en buena medida a que los hospitales estan
desbordados por exceso de demanda y carecen de suficientes recursos para ampliarse,
en parte porque los pagos de las obras sociales a los hospitales, cuando existen, son muy
erraticos. Las soluciones tedricas son dos: que se reduzca el empleo informal y que los
hospitales les facturen el valor justo a las obras sociales. Se trata, obviamente, de un
camino largo y complejo, pero que debe emprenderse de una buena vez. También
puede ser relevante organizar prepagos en los hospitales publicos. El caso del PAMI es
mucho mas complejo, porque si bien es, de hecho, una obra social, esta bastante
desfinanciada y es dificil lograr recursos para él.

b) (COVID) Nutricion. Como también se informd en la seccién 1.4.2.5, en nifios y
jévenes tiene mucho mayor incidencia en la Argentina la obesidad (13,6%) que la
emaciacion o adelgazamiento patoldgico (1,6%). Esto no significa que no haya que
atender la desnutricidn infantil, pero si llamar la atencidn acerca de la alta incidencia de
la malnutricion. Se han dado pasos positivos recientemente, pero todavia se estd lejos
de una politica adecuada para combatir la desnutriciéon y la malnutricién, al mismo
tiempo. Como propusimos en J. Llach et al. (1985) y (2018) —y en varios trabajos
intermedios- creemos que el instrumento principal para ello debe ser una tarjeta virtual
de descuentos selectivos segln su valor nutricional en las compras de alimentos®>*. La
tarjeta vigente Alimentar, es un paso en la buena direccién, pero no cumple con el
requisito de incentivar el consumo de los alimentos mas nutritivos y sanos. También
podria utilizarse el mismo padrén de la AUH, en orden a darle mayo progresividad, y el
mismo sistema de pagos, para ahorrar costos.

2.2.4. La inversion en capital fisico

Introduccidn. Hay que destacar que el nivel de inversién bruta fija a precios corrientes
de 2019 es el segundo mas bajo desde 1958, sélo superior al de 2002. Para sostener un
crecimiento de 3% estaria faltando cerca de un 6% del PIB, unos 24.000 millones de
délares anuales?>®. La distribucién entre inversién privada y publica desde 1993 hasta
2017 fue, respectivamente, 85% y 15% de la inversién total o 14,5% y 2,5% del PIB,
respectivamente, con dispersiones significativas. La inversion publica esta regulada por
la ley 24354, que cred el Sistema Nacional del rubro, obligando a la evaluacion social y
ambiental de los proyectos y a ordenar su realizacién en el tiempo segun su retorno
social. Lo mandado por dicha ley no se cumplié en ninguno de los presupuestos en estos
25 afios. Prevalecieron los lobbies econdmicos o politicos o, en menor medida,
cuestiones coyunturales. Es prioritario aplicar los criterios de esta ley, y de ello
resultarian beneficiados regiones y sectores vinculados a la inclusién de las zonas mas
necesitadas, tales como las urbanizaciones precarias y, sectorialmente, la educacién o
la salud.

154 Al estilo del ex-programa Food Stamp de los EEUU, ahora llamado Supplemental Nutrition Assitance
Program (SNAP), que ahora alcanza a cerca del 13% de la poblacion de ese pais.

155 1 3 estimacidn del faltante se limité a 6% del PIB -lo que totalizaria un 18,5% del PIB de inversién. Tal
criterio se fundd en la significativa baja del precio nominal de los bienes tecnoldgicos, que ha reducido,
en parte, el monto necesario de inversion total. El aumento de la inversién seria, I6gicamente, gradual. La
estimacion del PIB nominal de 2020 es del autor.
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a) (COVID)*® ¢Quo vadis Argentina? La obvia necesidad de un rumbo claro del pais
basado en acuerdos. Respecto de la inversion privada es bastante claro que ella requiere
conocer cudl es el rumbo previsto del pais. Los cambios politicos habidos desde el
retorno de la democracia, y sobre todo a partir de 1989, pusieron en evidencia que hay
visiones socioecondmicas e institucionales contrapuestas, pese a ser sostenidas en
ocasiones por las mismas personas o los mismos grupos politicos, en distintos
momentos. Si no se acuerden aspectos bdsicos del rumbo que se desea para el pais, la
economia y la sociedad argentinas continuardn decayendo, mds aun, teniendo en
cuenta que un solo periodo presidencial se insuficiente para volver a poner el pais en
marcha. En el Didlogo Argentino del 2002, la dirigencia evidencidé que en el pais era
posible acordar cuestiones basicas y relevantes®’. No nos referimos a un plan
voluminoso y detallado, sino a los grandes lineamientos. Por ejemplo, ése fortalecera
una economia mixta, acorde con la Constitucién Nacional vigente y evitando
intervenciones discrecionales del Estado o se seguirdn repitiendo, erraticamente,
amenazas de expropiaciones y nuevos controles como ocurre actualmente? Otra
cuestién relevante es si se privilegiard el mercado interno, el externo o un equilibrio de
ambos, y también las cuestiones que se tratan a partir del punto c siguiente.

b) (COVID) Previsibilidad: derechos de propiedad, sequridad juridica y poder judicial
independiente. Este es un tema critico y de gran relevancia y actualidad en la Argentina.
Las tensiones actuales —que pueden transformarse en conflictos- entre el Poder Judicial
con el Ejecutivo y el Legislativo en el contexto de la reforma judicial no ayudan en tal
sentido. Lo propio ocurre con una serie de intervenciones discrecionales recientes que,
mas alld de su concrecidn, o no,**%, son sefiales disuasivas para eventuales inversores,
sean argentinos o extranjeros. Mientras no se aclaren esta cuestion y el rumbo de la
politica econdmica, la inversidon sera insuficiente para crear los empleos necesarios v,
asi, reducir estructuralmente la pobreza.

c) (COVID) Mercados externos. También seria necesario dar senales claras sobre las
opciones del pais en cuanto a los acuerdos comerciales, claramente necesarios para el
pais. Hoy hay incertidumbres relevantes, disuasivas de la inversién privada, pero
también de la propia inversidn publica. Creemos que la Argentina deberia impulsar una
revitalizacion del Mercosur y bregar por el proyectado acuerdo comercial entre el
Mercosur y la Unién Europea. También deberia acercarse comercialmente a los paises
emergentes con mayores perspectivas de crecimiento econdmico, en su mayor parte de
Asia y de Africa. Todos estos acuerdos deberian ayudar a diversificar las exportaciones.

156 Se agrega (COVID) en varias de las politicas de la seccidn 2.2.4 por ser necesarias lo antes posible, no
por su pertinencia para la pandemia y la post-pandemia.

157 E| Didlogo Argentino (DA) empezd a gestarse hacia el final de la Presidencia De la Ria y comenzé
oficialmente en la de Duhalde. Fue coordinado por el PNUD, asesorado por la conferencia episcopal
catdlica y participaron unos 4000 directivos de todos los ambitos. Si bien Duhalde habia dicho que haria
de las conclusiones del didlogo su programa de gobierno, no fue asi. Influyd su decisién de acortar su
mandato presidencial, luego de los incidentes del 26/6/2002, en el que fueron asesinados los militantes
Maximiliano Kosteki y Dario Santillan, de la Coordinadora de Trabajadores Desocupados Anibal Veron. El
autor de este trabajo participé en el Didlogo como asesor de la conferencia episcopal.

158 M3s alld de los fundamentos dados en cada caso, se subraya aqui la tendencia a interferir discrecional
y frecuentemente en los derechos de propiedad vigentes. Asi ocurrid con la intervencion de Vicentin, los
vaivenes con las lineas aéreas, una ley de teletrabajo que luego el Ministerio de Trabajo asegurd que se
cambiaria en la reglamentacidn, la declaracion como servicio publico de la telefonia, los servicios de
Internet y la television paga vy el erratico congelamiento de tarifas de bienes y servicios publicos.
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d) (COVID) Rentabilidad y carga impositiva®™®. La Argentina tiene alta presidn
tributaria, alta evasidon, mucha carga impositiva sobre la produccidn, las exportaciones
y las empresas y un impuesto a las ganancias de las personas poco progresivo. Es
decisivo para la Pl modificar esta realidad. Segun el FMI, la presion tributaria es del 37%
del PIB, incluyendo el impuesto inflacionario'®®; supera por estrecho margen al
promedio de los paises desarrollados (36,2%) y, muy claramente, al de los emergentes
(27,1%)'6. La evasidn es alta, estimdndose en 40% del total legal, el doble que la de
Chile. También es muy elevado el peso de los impuestos que mas distorsionan la
actividad, tales como los impuestos a las exportaciones, ingresos brutos, el tributo a los
créditos y débitos bancarios y los impuestos municipales disfrazados de tasas. Ellos
ascendian al 11,1% del PIB en 2016, 5% del PIB mas que en Brasil y a distancia sideral de
Chile, Uruguay vy los paises desarrollados, que no superaban el 1%. Al disminuir
directamente los precios de la produccién o incrementar sus costos, reducen también la
produccién, las exportaciones y la inversidn, y mas aun al ser mucho mayores que los de
todos los paises comparables con la Argentina. La reforma impositiva y el consenso fiscal
federal de 2017 reducian gradualmente la mayor parte de estos impuestos, pero quedd
en suspenso a partir de la crisis econdmica iniciada en 2018. Esta realidad limita
claramente el impacto favorable de las muy bajas tasas de interés globales y del acuerdo
con parte de los acreedores financieros de la Argentina.

Se sugiere que, hasta tanto la Argentina recupere suficiente espacio fiscal para
reponer en marcha las reformas tributarias y el consenso fiscal legisladas en 2017, se
liciten cupos de anticipo total o parcial de las reformas, otorgdndolos a quienes mas
inversion y empleo comprometan y mas divisas netas generen por peso de impuestos
rebajados'®?. En 2.2.5.b. se propone incluir también a los costos laborales en estas
licitaciones.

e) (COVID) Proteccion arancelaria contractual. Andlogamente al punto anterior, otro
modo de incentivar la inversidén y las exportaciones, y de hacer una apertura de la
economia gradual, seria otorgar caracter contractual a la proteccién arancelaria a las
importaciones, cuya magnitud y sus plazos dependerian de la inversién que se
comprometiera y de los acuerdos comerciales que deberia lograr la Argentina®®3.

f) (COVID) Economia del conocimiento. Se trata de un sector con buen potencial para
diversificar la produccion y las exportaciones y para crear empleos calificados. Pero la
legislacién de su promociéon debe (a) sancionarse cuanto antes, b) extenderse a
cualquier actividad econdmica que (i) genere empleos de profesionales o técnicos o (ii)
patente nuevos descubrimientos con aplicacion econdmica. No es buena practica el
elegir discrecionalmente a qué sectores beneficiar®.

159 Este apartado se basa en J. Llach et al. (2017) y se refiere a la carga tributaria de las empresas. La de
las personas se trata en 2.2.6.

160 E| FMI (Fiscal Monitor, abril de 2020) estima un 33,9% del PIB de presidn tributaria (2019). Estimamos
y agregamos un 3,1% del PIB de impuesto inflacionario, 6 veces superior a la mayoria de los paises.

161 Es importante aclarar que el 37% es la presidn tributaria media. Para los muy poco contribuyentes
que pagan el 100% de su carga legal supera el 50% de sus ingresos brutos.

162 Estrictamente, esta propuesta requeriria convalidar la vigencia del Consenso Fiscal o hacer un acuerdo
ad hoc entre la Nacién y las provincias en lo referente al impuesto a los ingresos brutos. Por otra parte,
debe evitarse que un mal disefio de la propuesta

163 Esta propuesta requiere determinar su compatibilidad con las normas de la Organizaciéon Mundial del
Comercio, en especial las contenidas en el TRIMS.

164 E| proyecto de productividad inclusiva estd construyendo un archivo de casos de empresas que, con
creatividad, han logrado buena insercién internacional en gran variedad de actividades —desde bates de
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2.2.5. La creacion de empleos formales

Introduccion. La creacion de empleos formales es hoy el eje central de la
productividad inclusiva, en tanto supone la productividad —mas alld de eventuales
errores respecto del futuro esperado- y es condiciéon necesaria para la inclusién. Por un
lado, los empleos formales otorgan también el acceso a atencidn médica —por obra
social o medicina prepaga- y, en el futuro, a la jubilacién. Por otro lado, la situaciéon
actual del empleo, en la Argentina y en buena parte del mundo, es muy compleja, tanto
por la COVID, como por el intenso cambio tecnolégico que se acelerara con la pandemia.
En la Argentina se agrega el virtual estancamiento econdmico en la década que termina
en 2020 y, consecuentemente, el escaso empleo creado. Dado el elevado déficit fiscal,
de aqui en mas, la creacidn de empleo requiere el protagonismo del sector privado, que
debe potenciarse con politicas que promuevan la inversidn en capital humano (2.2.3) y
en capital fisico (2.2.4)

a) (COVID) De los planes al empleo formal, pasando por la educacion para el trabajo,
hasta llegar a la personalizacion de la asistencia a los hogares y personas en situacion
de pobreza. Reemplazar gradualmente los “planes sociales” permanentes —exceptuando
a la AUH- es decisivo para impulsar una genuina inclusion, el desarrollo humano de las
personas, hogares y grupos sociales y, también, la productividad inclusiva y el
crecimiento de la economia. Es sabido que el cobro de la asignacidn universal por hijo
(AUH) requiere acreditar anualmente la escolarizacion y los controles de salud de los
menores, aunque, probablemente, habria que reforzarlos. Menos conocido es el plan
Progresar, que otorga becas para ayudar a finalizar todos los niveles de ensefianza desde
el secundario e incluye la formacion profesional. Su limitacién es que los destinatarios
deben tener de 18 a 24 aios. Habria que incrementar este limite, gradualmente, al
menos para la formacién profesional, permitiendo asi que todos los destinatarios de
“planes” puedan irlos reemplazando con ingresos laborales y formales propios. Es
sabido que el diploma del secundario es obligatorio para la gran mayoria de empleos
formales. Ayudaria a esta politica dar dimensién federal del Progresar, incorporando
gradualmente a las provincias y a los municipios que cumplan con los requisitos
necesarios. Todo lo dicho sobre el Plan Progresar, y especialmente su descentralizacion,
deberia tender a una personalizacidon de las politicas de combate a la pobreza, en
especial de las centradas en la educacidn y en el empleo, apoyando a los jévenes y a los
sub ocupados o desocupados de larga duracidon a tener un plan de desarrollo personal,
nada mas y nada menos'®>.

b) (COVID) Reducir los altos costos y sobre costos laborales, incluso los impositivos
(ver punto 1.4.2.3), que afectan la creacién de empleos. Para un trabajador que percibe
la remuneracion media de la economia, los aportes personales y patronales son un 40%
de dicho salario bruto, superando a dos tercios de los paises de la OCDE. Por eso se
propone incluir en la propuesta de rebajas impositivas (2.2.4.d) parte de las cargas
laborales.

baseball exportados a los EEUU a productos biotecnolégicos o farmacéuticos sofisticados. Ellas no
deberian ser excluidas de los beneficios otorgados a la economia del conocimiento.
165 er J. Llach (2020 b). Alli también se sugieren otros vehiculos de participacion de los trabajadores.
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2.2.6. El desafio de reducir la desigualdad %°

a) Introduccion. La mayoria de las politicas propuestas hasta aqui, bien aplicadas,
reducirian la desigualdad de ingresos y, a la larga, también la de la riqueza. La inversién
en capital humano y las politicas de creacion de empleo tendrian efectos a corto plazo
en la distribucién del ingreso, dependiendo mucho de la eficiencia y eficacia de su
ejecucion. Las de crecimiento e inversién en capital tendrian, en principio, efectos a
mediano plazo, por los beneficios del desarrollo econdmico, pero también dependiendo
de su eficiencia y eficacia. Por un lado, la experiencia reciente de varios paises
desarrollados evidencia que no hay “derrame automatico”, y menos todavia, que
alcance al tercio de hogares de menores ingresos®®’.

Alta evasidn. La evasidn en la Argentina es muy elevada, llegando al 40% del monto
tedrico que deberia recaudarse (J. Llach et al., 2017). En el caso del impuesto a las
ganancias de las personas humanas, la evasion es cercana a un 50% (J. Llach et al., 2004).
Es probable que el monotributo haya contribuido a incrementar la evasion. Al menos
simultdneamente con la discusién de la alicuota deberia haber un plan serio de combate
a la evasiodn, hoy ayudado por los registros electrénicos. De lo contrario, se seguira
“cazando en el zooldgico”, con efectos negativos sobre el cumplimiento tributario.

Usos del dinero recaudado. Es frecuente que se use como justificacion para evadir los
impuestos directos a las personas el argumento de que el dinero se usa mal o se
desperdicia. Mds alla de su ilegalidad, probablemente ayudaria a reducir la evasién que
los estados a los tres niveles de gobierno rindieran cuentas (seccién 2.2.3.1).

b) Condiciones previas. A la hora de considerar cambios en los impuestos a los
ingresos o patrimonios de personas humanas deben tenerse presentes cuestiones
propias de nuestro pais. 1. Se ha generado una confusién con el impuesto a los
ingresos'®®, Interesadamente o no, se afirma que sélo lo deben pagar los ricos y no, por
ejemplo, quienes cobran un salario, contrariamente a lo que ocurre en casi todo el
mundo. 2. En el marco de una tendencia de largo plazo a la emigracidn de capital
humano, se puede sumar la de trasladar la ciudania fiscal, por ejemplo, al Uruguay.

¢) (COVID) Impuesto a las “ganancias”. Es muy probable que su recaudacion aumente
mas combatiendo la evasién que aumentando alicuotas, lo que podria tener resultados
contrarios a los esperados. Mas ldgico y realmente progresivo seria integrar a los aportes
personales a la seguridad social con el impuesto a las ganancias de las personas.

d) (COVID) Impuestos patrimoniales. En este caso puede incurrirse en una imposicion
triple a la misma base —bienes personales, a los altos patrimonios e inmobiliario- cuyo
resultado puede ser, probablemente, analogo al aumento de alicuotas en ganancias:
menor recaudacion.

d1. Inmobiliario. Su recaudacion en la Argentina es muy baja, del orden del 0,3% del
PIB, comparada con 0,7% en Brasil y Uruguay y 2,4% en Australia, Canada y EEUU. En un
marco de reduccién gradual del impuesto a las exportaciones, deberia aumentarse la
recaudacion del inmobiliario rural'®®. Lo ideal seria integrar este cambio en un nuevo

166 | as propuestas de esta seccidn se basan, en buena medida, en J. Llach et al. (2017)

167 Si se daria una redistribucién de ingresos de empresarios y profesionales exitosos hacia funcionarios
publicos. Por ello es fundamental ver qué se hace con los impuestos.

168 En parte generada por la malhadada idea de cambiar su nombre original de impuesto a los réditos,
similar al que se usa en todo el mundo (a las rentas o income tax en inglés)

169 Asi se preveia en el Consenso Fiscal Nacidn-Provincias de 2017. En un marco asi, seria l6gico aumentar
las alicuotas.-
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acuerdo de coparticipacion federal que también transfiriera, por ejemplo, ganancias de
las personas a las provincias y ganancias de las empresas a La Nacién.

d2. Bienes personales y transmision gratuita de bienes. Seria mejor reemplazarlo por
un impuesto a la transmisién gratuita de bienes, existente en las provincias de Buenos
Aires y Entre Rios y en la mitad de los paises de la OCDE (recaudando 0,27% del PIB.
También lo tienen Brasil y Chile, recaudando 0,1% y 0,06% del PIB, respectivamente.

Palabras finales

La Argentina se encuentra en una situacién, probablemente inédita, con una
economia que no ha crecido en la ultima década, que decae desde hace mucho mas
tiempo, con escasa posibilidad de crear empleos y aumentos de la pobreza y la
desigualdad. Han generado esta situacion la oscilacidn brusca entre rumbos econdmicos
diversos, y desacuerdos sobre los mismos y sobre los modos de mejorar la situacién
social. En este escenario se desatd una pandemia de alcance global que ha agravado la
situacion social y econdmica, quizds a extremos desconocidos.

Creo sinceramente que la productividad inclusiva —o cualquier expresidon adecuada
que la reemplace- es el Unico camino hacia la salida. Se trata de crecer solidariamente.
Para ello es necesario acordar, lo antes posible, un diagndstico de la situacién
socioecondmica y de sus perspectivas, y también buscar caminos distintos a los que no
funcionaron en el pasado y, por supuesto, no necesariamente los sugeridos aqui.
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