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El alcance de las actividades de gobierno en las estimaciones del PBI. Impacto de la falta de medicion
de la productividad y resultados

A los fines de analizar el alcance de las actividades de gobierno en el PIB segliin recomendaciones
internacionales, corresponde considerar las unidades gubernamentales comprendidas, la composicion
de su produccién y valor agregado, generacién del ingreso y gasto de consumo de gobierno, las
recomendaciones del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) y la diferencia con el resto de las
actividades corrientes, de capital y financieras del SCN.

En ese marco, se hara referencia al alcance de las estimaciones en Argentina y se plantearan las
distorsiones en las estimaciones corrientes y constantes y en la comparabilidad internacional debido
a politicas publicas como el excesivo aumento del volumen de ocupacién o un desvio significativo en
la calidad del servicio y/o sus resultados. Se sefialaran posibles enfoques alternativos de solucién.

Alcance de las actividades de gobierno en el PBI

En el SCN la produccion y el valor agregado que conforman el PBI son generados por cuatro tipos de
unidades institucionales que se agrupan en sectores institucionales: las sociedades (financieras y no

financieras), los hogares (productores: empleadores o cuentapropistas), las instituciones sin fines de
lucro que sirven a los hogares (ISFLH: entidades benéficas, religiosas, clubes, etc.) y el gobierno como
productor de servicios para el consumo colectivo o individual.

Las dos primeras unidades institucionales son productores de mercado de bienes y servicios que tienen
precios econémicamente significativos? en base a los cuales realizan sus actividades productivas o
pueden valuarse a precios de mercado de bienes o servicios analogos a aquellos en el caso de la
produccién no comercializada por el mercado (p. ej. bienes de consumo de subsistencia,
construcciones o equipos para uso de sus productores, servicios de vivienda ocupadas por sus
propietarios).

En cambio, las ISFLH? y el gobierno son productores de no mercado, que suministran bienes y servicios
individuales o colectivos en forma gratuita o a precios econédmicamente no significativos y, por ello, la
estimacion del valor bruto de la produccién (VBP) se realiza en base a los costos incurridos para su

produccién sin computar un excedente de explotacidn ni ingreso mixto como sucede en las sociedades
y hogares® respectivamente.

2 Son aquellos precios que tienen una influencia significativa en las cantidades que los productores estan dispuestos a
ofrecer y en las cantidades que los compradores desean comprar (SCN2008, Parr. 4.18)

3 S6lo comprenden a aquellas ISFL cuya produccién se destina a los hogares siendo administradas y controladas por dichas
unidades institucionales. Las ISFL que cumpliendo funciones a hogares son controladas por las sociedades no financieras o
por el gobierno, se clasifican con los sectores controlantes.

4 Como excepcion, los hogares generan excedente de explotacion en el caso de los servicios de propiedad de vivienda (reales
o imputados por uso de la vivienda propia), debido a que en este caso no existe el doble rol de los hogares productores como
asalariados y empresarios que desarrollan en el resto de las actividades productivas y que llevan a considerar al “excedente”
generado como ingreso mixto.



Las unidades gubernamentales incluidas son el gobierno nacional o central, el estatal (provincias o

autonomias), el local (municipios), los fondos de seguridad social (FSS) impuestos y controlados por el
gobierno®y las ISFL bajo el control del gobierno. Una subsectorizacién completa del gobierno general
deberia ademas permitir distinguir en cada nivel de gobierno a las ISFL y a los FSS comprendidos
(SCN2008, parr. 4.128).

Las empresas publicas que proveen bienes y servicios de mercado a precios econdmicamente

significativos se clasifican como sociedades y en los sectores de actividad econédmica respectivos®. Ello,
con independencia de que puedan recibir, por decisiones de politica ptblica, subvenciones de gobierno
que les permitan mantener precios de mercado por debajo de los costos de produccién cubriendo los
excedentes de explotacién negativos. De alli que el sector de sociedades financieras y no financieras
se desagreguen en el SCN en los subsectores de: privadas nacionales, controladas por el gobierno y
por el extranjero.

Lo produccién no de mercado del gobierno incluye servicios de caracter colectivo en beneficio de la

comunidad en su conjunto que no pueden ser desarrollados por productores privados como la justicia,
seguridad y defensa, seguridad social, relaciones exteriores y administracion publica e incluyendo los
organismos que disefan las politicas de educacién y salud, entre otros, y también principalmente
servicios individuales en beneficio de los hogares (personas o grupo de personas), como por ejemplo
los realizados por los establecimientos de educacidn y salud (hospitales, colegios o universidades), los
que también pueden ser desarrollados por productores privados’. Respecto a los servicios de gobierno
que pueden beneficiar a empresas y hogares como el mantenimiento y reparacion de carreteras que
se prestan sobre una base de mercado (p. ej. peajes) son de caracter individual. No obstante, en la
medida en que se presten gratuitamente resulta dificil separarlos y, por convencion, se tratan como
servicios de caracter colectivo (SCN, parr. 9.101). En cuanto a la funcion reguladora del gobierno sobre
actividades prohibidas o que requieren una autorizacidon especifica por la cual cobra una tasa, si
efectivamente cumple esas tareas de control se trata de una compra de servicios individuales, salvo
que los pagos sean desproporcionados respecto a los costos de la prestacion del servicio en cuyo caso
se trata de impuestos en la etapa de distribucion secundaria y excluidos de la medicion de la
produccién (SCN2008, parr. 7.80).

En Anexo 1 se detalla la Clasificacién de funciones del gobierno agregada a dos digitos (CFG o COFOG

por sus siglas en inglés), para clarificar los agrupamientos componentes y que puedan observarse las
corresponden exclusivamente a servicios colectivos y las que incluyen servicios colectivos e
individuales.

5 Sistemas de seguridad social que se organizan por separado de las demas actividades de las unidades de gobierno,
mantienen sus activos y pasivos separados y realizan operaciones financieras por cuenta propia. Ofrecen prestaciones
sociales a miembros de la comunidad o a segmentos particulares de la misma. Sus ingresos proceden principalmente de las
contribuciones pagadas por las personas individuales y los empleadores en su nombre (SCN2008, parr. 4.127).

& Similar criterio se aplica para los establecimiento de gobierno que cobran precios econémicamente significativos, son
dirigidos y gestionados en forma similar a una sociedad y disponen de un conjunto completo de cuentas para identificar por
separado los agregados de excedente, ahorro, etc. Se consideran cuasisociedades e incluyen, por ejemplo, imprentas,
agencias de computacidn y fabricas de municiones (SCN2008, parr. 4.121y 4.123).

7 En el caso de las ISFLH prestan servicios de caracter individual.



Con este alcance de las unidades y el VBP, los costos en base a los cuales se determina la produccion

del gobierno incluyen a los bienes de consumo intermedio, la remuneracién de asalariados, los otros
impuestos netos de subvenciones a la produccion y la asighacion por consumo de capital fijo (ACKF).

Las cuentas de produccién y de generacion del ingreso del SCN comprenden dichos conceptos
presentando en la primera la valuacion bruta y neta del valor agregado segtin incluyamos o excluyamos
la ACKF:

Cuenta de produccién del gobierno

Valor bruto de produccion (1)

Bienes de consumo intermedio (2)

Valor agregado Bruto (VAB) (3) = (1) — (2)

Menos

Asignacién por consumo de capital fijo (ACKF) (4)
Valor agregado neto (VAN) (5) = (3) — (4)

Cuenta de generacion del ingreso del gobierno

Valor agregado neto (VAN) (5)
Remuneracién de asalariados. (RI) (6)

Otros impuestos a la produccién (Tox) (7)

Al no existir excedente de explotacidn, la diferencia entre el VAN y la Rl y los Tox (5 — 6 — 7) es nula.

Respecto al alcance y valuacion de los conceptos sefialados es de destacar que los bienes de consumo

intermedio incluyen a los insumos utilizados para la prestacion de servicios gubernamentales y, por lo
tanto, excluye ala compra de bienes de activo fijo utilizados en dicha produccion cuya duracion excede
el afio y cuyo valor sera apropiado en varios periodos mediante la ACKF sefalada (equipos de
computacion, mobiliario, construcciones y sistemas de armamentos). Estos bienes son parte de la
formacién bruta de capital fijo (FBKF) del gobierno en su cuenta de capital. Tampoco incluye las armas
de un solo uso como municiones y misiles, y los objetos valiosos como cuadros y colecciones, los que
forman parte de la FBK del gobierno como variacién de existencias militares o compras netas de
disposiciones de objetos valiosos, respectivamente, siendo parte también de la cuenta de capital.

En el caso de los sistemas de armamentos que incluyen buques de guerra, submarinos, aeronaves
militares, tanques y otras armas y algunos items de un solo uso como misiles con gran poder de
destruccidn, eran considerados hasta la revision del SCN 2008 como bienes de consumo intermedio
de gobierno por su uso final de destruccion, salvo que tuvieran uso civil alternativo en cuyo caso eran
considerados FBKF. Desde esta revision son parte de la FBKF como sistemas de armamentos teniendo
en cuenta su funcién de proteccién preventiva (disuasoria) ademas de su durabilidad. Esta clasificacion
no modifica la medida del PBI del afio de la compra por cuanto se trata de un cambio en el uso



econdémico final: FBKF en lugar de VBP y consumo de gobierno (Cg). Sin embargo, por tratarse ahora
de un bien de activo fijo que se deprecia en el tiempo de vida util, en los afios posteriores existira un
mayor PBI al asignarse como costo de produccion su ACKF.

En cuanto a la valuacién de los BCl, como en el resto de los sectores se realiza a precio de comprador
incluyendo el valor del bien o servicio, los costos de comercio y transporte y los impuestos (o
subvenciones) pertinentes (ingresos brutos, impuestos internos, etc.). En dicho precio de compra
queda comprendido en este caso el IVA toda vez que el gobierno no puede deducirlo como lo hacen
otras unidades productivas inscriptas en el tributo.

La remuneracion de asalariados comprende los sueldos y salarios brutos en efectivo o en especie

abonados por el gobierno al personal en relacién de dependencia; esto es, antes de cualquier tipo de
deduccion impositiva, previsional o sindical que habitualmente son retenidos por el empleador, asi
como las contribuciones sociales del gobierno como empleador a los sistemas de seguridad social ®.
Como en otros sectores de actividad se aplica el criterio de devengado y no en base caja o efectivo.

La ACKF comprende el desgaste en el periodo del stock bienes de activo fijo como los ya sefialados, de
propiedad del gobierno y utilizados en la produccién de los servicios. Debe valuarse al costo de
reposicion. Como en los restantes sectores de actividad, las pérdidas de capital por hechos imprevistos
como la destruccién y la obsolescencia tecnoldgica no se tratan como ACKF sino como pérdida de
capital y, como tal, no afectan la estimacion del PBI sino que son una reduccién de activos de la
ecohomia por flujos distintos de transacciones {otros flujos, cuenta de otras variaciones en el volumen
de activos).

Los otros impuestos (menos subvenciones) a la produccion comprenden principalmente tributos

corrientes que relacionados al productor o su actividad y no aplican a los productos ni a las ganancias,
como los impuestos sobre el capital o el trabajo utilizados en la empresa, tales como los impuestos
sobre la tierra, locales o edificios, sobre los vehiculos o sobre némina salarial.

Respecto a los recursos de algunas actividades como los de ventas de entradas a museos o de
catalogos, de escasa relevancia respecto al costo incurrido, se consideran ingresos marginales por
ventas, pero el VBP sigue siendo estimado por la suma de costos y por ello la diferencia entre la suma
de costos y los citados ingresos por ventas es la produccién de no mercado (SCN2008, parr. 6.132).

Las fuentes de financiamiento corriente del gobierno como las rentas de la propiedad, la recaudacion
de impuestos sobre la produccion y sobre los ingresos y riqueza, asi como las contribuciones sociales,
no forman parte de la estimacién de la produccién de las unidades gubernamentales. Tampoco forman
parte de los costos de produccion las erogaciones corrientes como las subvenciones a la produccion,
los intereses de la deuda publica, los pagos de jubilaciones o las prestaciones de asistencia social. Todos
estos flujos corresponden a la distribucién primaria y a la distribucion secundaria que determinan el
ingreso disponible del gobierno para consumo y ahorro. También estan excluidos los flujos de
acumulacidn sean origenes o aplicaciones provenientes de transacciones de capital o financieras (p.

8 Para un mayor detalle ver PICNA, Nota de divulgacién nro. 7: Los componentes de la remuneracién al trabajo
asalariado. Lic. Susana Kidyba.



ej. transferencias de capital recibidas como los impuestos extraordinarios -a la herencia y a la riqueza-
; la compra de activos fijos y activos no producidos -equipos, tierras y terrenos y recursos del subsuelo-
; la variacion neta de activos y pasivos financieros -incremento o reduccién de titulos publicos,
adelantos transitorios a la tesoreria por el BCRA, depdsitos en cuentas corrientes de entidades
bancarios o el BCRA-). Tampoco son costos de produccién el agotamiento de recursos no renovables
(p. ej. yacimientos, que se registran como otros flujos en la cuenta de otras variaciones en el volumen
de activos).

En el Anexo 2 se desarrolla un ejemplo simple de distintas transacciones del gobierno en el marco del
SCN, donde pueden observarse las relacionadas a la produccién y generacion del ingreso; a la

asignacion primaria, distribucién secundaria y uso del ingreso y a las cuentas de capital y financiera.

Desde la dptica del fluir final de bienes y servicios (GBI: gasto bruto interno), el gasto de consumo final

del gobierno (Cg) esta formado por: a) el valor de todos los tipos de produccién del gobierno deducida,
si hubiera, la produccion para la propia formacion de capital y el valor de los ingresos por ventas
referidos y b) los bienes y servicios producidos por productores de mercado que son comprados por el
gobierno y suministrados directamente y sin transformacion a los hogares, individual o
colectivamente, por ejemplo, bajo la forma de alimentos, indumentaria, equipos de computacién para
uso personal y otros bienes de consumo, no formando parte por ello, de los BCl del gobierno (SCN2008,
parr. 9.90). Por ello, el concepto de consumo final considera a las unidades que soportan los costos.

Ademas de lo sefialado, los servicios de no mercado del banco central o la totalidad de su VBP en la
medida en que no pueda desagregarse la de mercado, serd valuada al costo de produccién vy
registrados también como gasto de consumo del gobierno®.

La produccion de gobierno de servicios individuales y los gastos del gobierno en bienes y servicios que
son suministrados directamente y sin transformarlos a los hogares se tratan en el SCN como
transferencias sociales en especie (TSE) y permiten identificar a las unidades que se benefician de su

consumo. Asi, determinan agregados complementarios a los de ingreso disponible (YD) y consumo
final (C), que son los de “ingreso disponible ajustado” (YDA) y de “consumo efectivo” (CE), deduciendo

dichas TSE del YD y C del gobierno y asignandolas a los hogares. Estos indicadores reflejan por un lado
los servicios finales relacionados con bienes publicos (sélo servicios colectivos) y por el otro la
adquisicion y uso de bienes y servicios de consumo de hogares, sea realizando un gasto financiado con
el ingreso disponible o si se adquieren mediante las mencionadas TSE.

De esta forma, al mismo tiempo que posibilitan analizar la participacion del gobierno en esta
redistribucion en especie y el nivel y estructura del consumo colectivo, se logra una medida mas
completa del ingreso y consumo de los hogares, comparable internacionalmentey alo largo del tiempo
ante cambios en la prestacion y gasto en los bienes y servicios referidos. El YDA de los hogares y

° Los servicios de politica monetaria son de caracter colectivo y benefician a la sociedad en su conjunto, los de
intermediacion financiera son tratados como de mercado en tanto no haya intervencién en base a las tasas de
interés y los servicios de supervisién pueden o no considerarse de mercado segun se considere la prestacion de
servicios individuales a las entidades financieras o el desarrollo una funcién colectiva, incluyendo en el analisis la
relacion ingresos - costos (SCN2008, parr. 6.151 a 6.154).



gobierno se interpreta como la medida maxima de los bienes y servicios de consumo final que pueden
permitirse consumir o bien la medida del valor maximo de los servicios colectivos que puede
proporcionar el gobierno, sin disponer de sus activos ni aumentar sus pasivos (SCN2008, parr. 8.33).
El ingreso disponible, el consumo y el ahorro del total de la economia permanecen inalterados, al igual
que el ahorro de los sectores.

De esta forma para cada sector y el total:

YDAg=YD g—TSE
CEg=Cg-TSE
Ag=(YDg-Cg)=(YDAg—CEg)

YDAh=YD h + TSE
CEh=Ch+TSE
Ah=(YDh—Ch)=(YDAh—CE h)

Los hogares ven incrementados sus YD y C con las TSE recibidas del gobierno, determinando su YDA y
su CE. Por ejemplo, incluyendo el costo total de funcionamiento de los servicios individuales de los
establecimientos de educacidn primaria y secundaria, asi como las facultades y universidades publicas,
adicionando ademas los bienes de consumo de hogares que fueron asignados en el mismo estado en
que se compraron por alguno de los motivos sefialados anteriormente.

Ese YDA es destinado a la adquisicion de bienes y servicios de hogares, incluyendo su gasto de consumo
final y el consumo proveniente de las transferencias sociales en especie del gobierno.

El ahorro determinado por la diferencia entre el YD y el C es igual entonces al estimado deduciendo al
YDA el CE.

Lo mismo sucede en el gobierno, pero deduciendo las TSE de su YD y de su consumo final®.

En el ejemplo referido del Anexo 2, en el Cuadro 2 A se desarrolla la presentacion del SCN con el YD y

el C de gobierno y hogares y en el Cuadro 2 B estimando el YDAy el CE de dichos sectores.

Estimaciones a precios corrientes y constantes

Las estimaciones a precios corrientes surgen de los registros administrativos de la contabilidad

presupuestaria publica, en los rubros pertinentes de ejecucion presupuestaria.

Para el calculo a precios constantes en la produccién de no mercado, el SCN2008 recomienda como

primera mejor estimacién el método de volumen de producciéon basado en indicadores de cantidad
ajustados por los cambios de calidad. Ello requiere contar con indicadores de volumen y calidad en los

10 El mismo tratamiento corresponde al ingreso disponible y al consumo final de las ISFLH. En este caso la
producciéon que realizan es de servicios individuales y, al igual que el gobierno, corresponde tratarla como TSE
reduciendo ambos agregados para estimar el YDAisflh y el CEisflh e incrementando los respectivos agregados de
los hogares.



distintos tipos de servicios de cada subarea funcional. La segunda mejor estimacién es el método de
insumos, esto es, ajustar por volumen cada uno de los componentes del costo y también efectuar un
ajuste por calidad, priorizando la deflacion de los valores corrientes con indices de precios adecuados
o, de no disponer de ellos, extrapolando por indicadores de volumen fisico como por ejemplo las horas
efectivamente trabajadas o el empleo equivalente a tiempo completo, aunque no deberia darse por
supuesto que la productividad del trabajo u otro insumo no tienen cambios en el corto y mediano
plazo.

El primero de los métodos puede ser aplicable a los servicios individuales como los de educacion y
salud, mientras que el segundo lo es para los servicios colectivos en los cuales es mas complejo
disponer de medidas de volumen de produccion.

Se sefnala que “una manera de identificar factores de ajuste por calidad explicitos -relacionados a los
servicios individuales- es revisando los efectos que el servicio tiene sobre las medidas de resultados”,
teniendo en cuenta que “los beneficios que se reciben constituyen la produccion asociada...(como asi
también)...que los indicadores de resultado pueden estar afectados por otros aspectos que no se
relacionan directamente con la actividad de los servicios de mercado” (p. ej. en los servicios de
educacién cantidad de estudio o esfuerzo que estan en posibilidad de realizar los consumidores de
dichos servicios o, en los servicios de salud, el estado de la sanidad, vivienda, nutriciéon, etc. de los
pacientes). (SCN2008, 15.121/2).

Desde la dptica del gasto de consumo del gobierno, cada uno de los componentes sefialados en el
acapite anterior debe expresarse en términos de volumen, aplicando a los no expuestos en los parrafos
anteriores criterios de deflacién por indices de precios o extrapolacion por indices de volumen fisico.

De igual manera que el SCN 2008, mantienen vigencia las recomendaciones del “Atkinson Review”
(Measurement of Government Output and Productivity for the National Accounts HMSO, 2005) que,
entre otros topicos, plantea la necesidad de trabajar en las tres aspectos de las mediciones del valor
agregado: la produccion, los insumos y la productividad, no perdiendo la complementariedad entre los
servicios publicos y el crecimiento econdmico privado. Destaca la necesidad de hacer estimaciones con
criterios paralelos a los aplicados para la produccién de mercado, con medidas de contribucion
incremental sobre el bienestar individual y colectivo y considerando que el valor depende de la calidad
y el contexto. Para ello se requieren estimaciones de detalle, utilizar informacion sobre resultados y
efectuar un seguimiento y mejora permanente. Los métodos deben adecuarse en respuesta a la
introduccién de nuevos servicios, a los cambios de equipamiento y tecnolégicos y a la disponibilidad
de nuevos datos, incluyendo la medicién de las caidas de costo por dichos avances y los servicios de
capital.

Estimacion actual en Argentina

En el caso de Argentina la estimacién de la produccion y valor agregado incluye los componentes de

bienes de consumo intermedio y de remuneracién de asalariados, no alcanzando a los otros impuestos
a la produccién y la ACKF (que requiere inventarios perpetuos de los bienes de activo fijo de gobierno



de todos sus niveles y alicuotas de depreciacion o estimacién contables de dicho desgaste, a verificar

econdémicamente?l).

En la corriente del gasto de consumo final de gobierno, queda comprendida la referida produccion

individual y colectiva del gobierno en las diversas ramas de actividad incluyendo la administracion
publica, educacidn, salud y recoleccion de residuos, deducida la venta de bienes y servicios de los
organismos publicos y sumada la produccion del banco central.

En la revisién de fuentes y métodos del afio 2021 (INDEC, junio/21), se inform¢ acerca de la deduccién
en el servicio de salud publica, de los bienes de consumo intermedio constituidos por medicamentos
comprados por el Gobierno en el mercado y transferidos a los hogares en el mismo estado en que
fueron adquiridos, al tratarse de una TSE. Por ello, estan incluidos en el sector de actividad productor
de los mismos (oferta) y en el gasto de consumo final de gobierno (demanda).

También se incorporaron como gasto de consumo de gobierno productos informaticos que disminuyen
la formacion bruta de capital fijo del Gobierno y son TSE.

A precios constantes el VAB se estima extrapolando el afio base por IVF elaborados sobre la ocupacién

y el empleo por cada actividad econémica, en los niveles nacionales y provinciales y los puestos de
trabajo totales a nivel de las municipalidades, considerando en el caso de las universidades nacionales
la ponderacidon de los cargos docentes por categoria de dedicacién (CCNN, metodologia de estimacidn
base 2004. INDEC, set/16. Pags. 58 a 64).

En cuanto a los BCI, la estimacion a precios constantes se realiza deflactando los valores corrientes
por actividad econémica y por nivel jurisdiccional con indices de precios confeccionados a tal fin. Estos
BCl incorporan el servicio de intermediacion financiera medido indirectamente -SIFMI- a precios
constantes correspondiente a la administracion publica®?.

La estimacion a precios corrientes surge de los registros administrativos publicos, en particular la

ejecucion presupuestaria y la cuenta de inversion de otros organismos.

Razonabilidad de las estimaciones ante cambios en la productividad v resultados

El supuesto implicito detras de los criterios de estimacion del valor agregado y el consumo de gobierno
es que la suma de costos representa razonablemente la produccién y el VA generado por una parte vy,
con las adiciones y deducciones pertinentes, el gasto de consumo individual y colectivo de gobierno,
por la otra. Lo mismo cabe concluir en las estimaciones a precios constantes.

Cada entonces preguntarse a acerca de la incidencia de los dos aspectos que se detallan seguidamente
y si los métodos aplicados siguen resultando razonables.

1 No se cuenta con las cuentas de balances, salvo el confeccionado por la Contaduria General de la Nacién donde
se realiza una estimacion contable anual de la ACKF, no incluida en las CCNN.

12yer Nota de Divulgacién Nro. 4: “Los servicios de intermediacién financiera medidos indirectamente (SIFMI)”.
Juan Carlos A. Propatto



a)

b)

Crecimiento_significativo _del empleo publico v de parte de los bienes de consumo intermedio

relacionados respecto al crecimiento vegetativo de la poblacion como variable aproximada de las
mayores necesidades de produccion de servicios del sector, debido a la evolucion de la planta
permanente o temporaria de asalariados o del volumen de prestadores de servicios monotributistas
que figuran como servicios no personales.

Cambios importantes en los resultados de los servicios producidos, tanto por indicadores de volumen

como por indicadores de evaluacidn de calidad (p. ej. en educacion, la reduccion absoluta o relativa en
la matricula, desercidn, etc., y el deterioro de conocimiento conforme a pruebas nacionales e
internacionales).

Sobre el aspecto mencionado en el apartado a), al confeccionar la base 70 y teniendo en cuenta las
bruscas fluctuaciones observadas entonces en el empleo del gobierno, el area de Cuentas Nacionales
ubicada institucionalmente en el Banco Central de la Reptblica Argentina decidié confeccionar el
indice el volumen fisico para extrapolar el valor del afio base promediando las variaciones del empleo
publico y del crecimiento vegetativo de la poblacién, para tratar de reflejar los cambios de
productividad. Negativos cuando el crecimiento del empleo superaba el de la poblacién y viceversa.

El detalle metodoldgico de la estimacion del PBI a precios constantes del sector de administracidon
publica y defensa (Cuentas Nacionales, BCRA, dic/80), sefialaba:

“La inexistencia en nuestro pais de datos que permitan medir el volumen fisico de los servicios
prestados por el gobierno ha hecho que tradicionalmente la evolucion del producto real del sector se
evaluara mediante indicadores de la cantidad de personal ocupado por las administraciones ptblicas.
La aplicacion de este método, en el que no se efectuaban ajustes por productividad, traia aparejadas
bruscas oscilaciones en el producto sectorial derivadas del comportamiento irregular que presentan
las series de empleo, como consecuencia, fundamentalmente, de decisiones de politica ocupacional
en el sector publico. Tal circunstancia aconsejo la conveniencia de atemperar los efectos de aquellos
altibajos en el nivel de ocupacidny, con esa finalidad se adopté la hipotesis de considerar que las altas
o bajas bruscas de empleos no influyen estricta y simultaneamente, en la productividad sectorial,
entendiéndose que los servicios que el gobierno brinda a la comunidad no acusan, entre periodos
cortos, alteraciones demasiado significativas. Por lo tanto, se ha establecido, como método para
calcular el producto gubernamental, en términos constantes, el que surja de extrapolar el valor del
ano base por un indice de volumen fisico construido mediante la adicién conjetural de la mitad de las
tasas de variacion de la ocupacién en la administracion publica y del crecimiento demografico. Este
criterio de estimacion presupone aceptar que la productividad sectorial esta influida, en proporciones
iguales, por el ritmo de incorporacién de agentes y el aumento de la poblacién total. Asi, por ejemplo,
aumentos en la ocupaciéon por encima del crecimiento vegetativo indicarian un deterioro de la
productividad del sector, y viceversa.”

La situacidn que muestran las estadisticas del PBl a precios constantes en Argentina (base 2004),
permiten observar en base a la serie de indices encadenados de servicios producidos por el gobierno
un incremento entre 2004 y 2015 del 51,5% y entre 2004 y 2019 del 58,7% (no se consideran periodos
posteriores por el impacto de la situacién econémica y, en particular, el ajuste COVID19).
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En tanto, se estimd el crecimiento de la poblacién en 12,1% y 16,8% respectivamente (PICNA.
Documento de trabajo nro. 5. Aplicacién de los indices Encadenados al empalme de series Argentina
1935 — 2020, Susana Kidyba y Luis Sudrez, Set/21).

Por ello, el valor agregado crecid entre 4,3 y 3,5 veces el crecimiento de la poblacién.

Desde el lado de la demanda se produjo un incremento del consumo de gobierno a precios constantes
del 79,5% entre 2004 y 2015 y del 77,7% entre 2004 y 2019. En este caso la variacion respecto a la
evolucion de la poblacion es superior 6,6 y 4,6 respectivamente, correspondiendo la variacidon a la
incidencia de los componentes incluidos y excluidos ya mencionados.

A precios corrientes, la participacion del valor agregado de los servicios de gobierno sobre el PBI
aumento del 8% en 2004 al 13,8% y 12,4% al 2015 y 2019, respectivamente. En tanto, el consumo de

gobierno sobre el PBI crecio del 11,1% en 2004 al 18,1% vy 15,2% en cada uno de los afios referidos.

De considerar como un primer paso de ajuste por productividad, el método referido de la base 1970

(promedio entre el crecimiento del valor agregado de los servicios de gobierno y el aumento de la
poblacién), la variacién seria del 31,8% y 37,8% entre 2004 y 2015 o 2019, respectivamente. Esto
representa una disminucién de 19,7 y 20,9 puntos porcentuales en la tasa de crecimiento del sector e
impactaria en una reduccidn de alrededor de 1,6/1,7 puntos porcentuales del PBl en los periodos.

De considerar como cota maxima la del crecimiento de la poblacion (toda pérdida de productividad),
eleva el impacto de disminucién del PBI a alrededor de 3,2/3,4 puntos porcentuales en los periodos

referidos.

Por el significativo aumento de la ocupacién que se produjo durante un extenso periodo de tiempo y
que reviste caracter estructural, no deberia descartarse el ponderar indicadores que se sitlien entre
ambas alternativas, mas cercana a la de mayor reduccion referida en el parrafo anterior.

Desde el enfoque de la demanda (gasto de consumo del gobierno) se obtendrian efectos superiores
de impacto a la baja en la variacidn del PBI a precios constantes hasta 2015 y 2019 (3,7/3,4 puntos
porcentuales considerando el promedio referido de la base 1970 y 7,5/6,8 puntos porcentuales de

considerar como _cota maxima la_del crecimiento de la poblacidn). Teniendo en cuenta que la

estimacion del PBI en nuestro pais se efectua por el método de la produccién o valor agregado, cabria
realizar un estudio detallado sobre los componentes incluidos y excluidos en el citado gasto de
consumo del gobierno (expuestos en los acapites anteriores, evaluando el método de calculo y en
particular el peso de la ocupacién en el mismo), respecto al VBP y VA a precios basicos del gobierno.

En cualquier caso, la significativa evolucién real del empleo respecto a la poblacidon objeto de los
servicios y el sustancial incremento en la participacion del gobierno en la oferta y la demanda, llevan
a considerar razonable y necesario el efectuar un ajuste con criterios a definir mediante un analisis

pormenorizado. Los antecedentes de la base de 1970 son concordantes con lo sefialado.

En cuanto a lo referido en el apartado b), en 2020 ante el efecto COVID sobre las estadisticas publicas
se recomendd a nivel internacional ajustar el VBP y el VA del gobierno en aquellos casos en que los
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servicios fueron reducidos o suprimidos por efecto de la pandemia y/o las medidas publicas de
cuarentenal3Informe COVID19. Cepal. Junio/20).

A nivel corriente implico reducir segin correspondiere el VBP y el VA, al registrar otras subvenciones
a la produccién del gobierno por sus empleados por la parte de la remuneracién de asalariados no
aplicada a la produccion. La reduccién del VBP es concordante con la del VA a precios basicos que
incluye ambos componentes referidos. Esta disminucidn impacta a su vez en el consumo de gobierno.

A precios constantes, el IVF de la ocupacion y empleo se vio afectado al deducir el tiempo no dedicado
a la actividad 4 (Informe COVID19. Cepal. Junio/20).

Aplicando criterios similares de imputacibn mediante otras subvenciones a la produccién y de
confeccion de los IVF, cabria plantearse el analizar el ajuste del VBP y el VA a precios corrientes y
constantes en aquellas areas de gobierno y jurisdicciones donde se registre un significativo impacto en
indicadores de volumen o en los resultados de la actividad, ajustando segin corresponda los gastos de
consumo de gobierno.

Por ejemplo, en el caso de la ensefianza publica primaria y secundaria, por un lado, en base a
indicadores como la evolucidn de la matricula, la desercién escolar, los dias efectivo de clase, las horas
catedra efectivas en aula, etc. y, por el otro, conforme a las pruebas nacionales e internacionales
realizadas.

En este ultimo aspecto de resultados, las citadas evaluaciones son concordantes con las andlisis
historicos y recientes difusiones regionales de criticas situaciones en los objetivos de lectoescritura,
comprension de textos y conocimientos de matematicas a niveles avanzados de primaria y secundaria,
y también con la significativa y estructural desercién del alumnado entre los ingresos y egresos de los
ciclos de estudios sefialados (Guillermo Jaim Etcheverry, La tragedia educativa, 1999 y Educacion: la
tragedia contintia, 2020).

Al momento de cierre de este documento, se dieron a conocer estudios detallados sobre la evolucién
de la cohorte que comenz6 su educacion primaria en 2009 y termind la secundaria en 2020,
determinando que el "53% llegan al ultimo afio...en edad tedrica" y que "sélo un 16% llegan al Ultimo
afio en el tiempo tedrico esperado y con conocimientos suficientes o avanzados en lengua y
matematica". Catorce jurisdicciones estan por debajo del promedio y siete estan por debajo del 10%
(Observatorio Argentinos por la Educacién. Abril/22).

B3 "Imputar otras subvenciones a la produccién en la medicién de la produccion y el valor agregado de los
servicios colectivos e individuales del gobierno a precios corrientes cuya oferta haya sido fuertemente
restringida" https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45666/1/52000358 es.pdf.

14 "Ajustar el indice de volumen de los servicios colectivos e individuales del gobierno, en los casos en que la
medicion se apoya en el total de puestos de trabajo remunerados. H ajuste podra ser hacia el alza (por ejemplo,
servicios de salud) o hacia la baja (servicios afectados por cierres totales o parciales debido a la cuarentena).”


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45666/1/S2000358_es.pdf

La existencia de estas importantes problematicas en nuestro pais hace necesario darle una relevancia
central a los ajustes por productividad y consideracion de resultados a que hacen mencion las
recomendaciones internacionales referidas anteriormente, més all4 de las dificultades de aplicacion y
con la necesaria y permanente revision de los métodos utilizados.

En ese sentido, parece imprescindible considerar la aplicacién no sélo de un ajuste por productividad
debido al incremento sustancial de ocupacion, sino también por el desvio en el resultado observado
respecto al esperado como contribucién de esa produccién en areas de gobierno y jurisdicciones.

Los impactos seran en el VBP y VA del sector a precios constantes y corrientes, pero también en los
respectivos gastos de consumo final del gobierno, disminuyendo el PBI en ambos casos y, considerando
las TSE, en los consumos efectivos de gobierno y de hogares. En ambos casos, mejorardn a su vez la
comparabilidad internacional.
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Anexo 1 - Clasificacidn de las funciones del gobierno (CFG — COFOG, SCN 2008, parr. 9.99)

01 Servicios publicos generales;

02 Defensa

03 Orden publico y seguridad;

04 Asuntos econdmicos;

05 Proteccion del medio ambiente

06 Vivienda y servicios comunitarios;

07 Salud;

08 Actividades recreativas, cultura y religion;
09 Educacion;

10 Proteccidn social.

Todas las clases 01 a 06 son servicios colectivos, al igual que parte de las secciones: a) 07 de salud
(subsecciones 07.5 y 07.6), b) 08 de actividades recreativas, cultura y religién (subsecciones 08.3 a
08.6), 09 de educacidn (subsecciones 09.7 y 09.8) y 10 de proteccidn social (subsecciones 10.8 y 10.9).
Estas secciones cubren los gastos de la administracion general, regulacion e investigacion distintos de
formacion de capital, etc. Las subsecciones restantes de la salud, actividades recreativas, cultura y
religion, educacién y proteccién social (con predominio en cada una de ellas) son servicios individuales.

Anexo 2 - Ejemplo SCN (cuentas corrientes, de capital y financiera) con sociedades no financieras y
gobierno.

Datos:

a) Ventas de las sociedades no financieras al gobierno por 350 sobre las cuales se devenga un IVA del
20% y por las que las sociedades pagan impuesto a los ingresos brutos por una alicuota del 6% sobre
dichas ventas; b) de este total, 100 son bienes de consumo intermedio, 50 son bienes de consumo que
el gobierno entrega a los hogares en el mismo estado en que los compra y 200 son bienes de activo
fijo (mobiliarios y armamento de destruccién masiva); c) vende bienes de consumo de hogares por 650
y bienes de consumo intermedio comprados por sociedades del sector, ambas gravadas también por
los impuestos mencionados; d) como Unico costo las sociedades no financieras abonan
remuneraciones a los asalariados por 700 y el gobierno por 300. Dentro de estos montos el 15% se
corresponde con aportes previsionales personales y patronales; e) otros egresos incluyen el pago de
impuesto a las ganancias de sociedades no financieras y de hogares a gobierno por 200 en cada caso y
el pago de jubilaciones y pensiones por el gobierno a hogares por 50; f) las sociedades no financieras
no distribuyen utilidades; g) se estima en 120 la prestacion de servicios individuales de educacién y
salud del gobierno; h) el tnico instrumento financiero utilizado para cancelar las transacciones son las
cuentas a la vista en los bancos comerciales del pais; i) La produccion de las sociedades no financieras
se realiza a precios basicos o sea descontando de los precios de venta (que excluyen el IVA) los
impuestos a los productos (sélo ingresos brutos en el ejemplo).

Seguidamente se presenta el registro completo de las cuentas transacciones estimando la produccién
y el valor agregado a precios basicos y, con cuadros separados -para una mejor comprension-, que
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reflejan las estimaciones del ingreso disponible y el consumo final y del ingreso disponible ajustado y
el consumo efectivo, introduciendo en esta Ultima las TSE entre el gobierno y los hogares. En el SCN se
incorporan ambas estimaciones en el mismo cuadro.

ANEXO Z A - SCMZMB8 - CUENTAS CORRIENTES, DE CAPITALY FINANCIERA. A PRECIOS BASICOS - TRANSACCIONES DE GOBIERNO INGRESO DISPONIBLE Y CONSUMO FINAL

CUENTAS Conceptos Banco Central Bcos. Ociales Socied. No Financieras Hogares Gobierno Economia Total Resto del Mundo Bienes v Servicios
Empleos tecursos Empleos Recursos Empleos Recursos Empleos Recursos Empleos Recursos Empleos Recursos Empleos  Recursos Recursos Empleos
Cta debi y Expoliaciones
Importaciones

VBPpb 1128 0 420 1548 1548
TS)p 212 272
Cuentede  BCI 200 0 120 320 320
produccion  VABph 928 0 300 1500
ACKF 0 0 0 0
VANpb/PBIpm 928 0 300 1500
VANpb/YBIpm 929 0 300 1500
Cuenta de  Remuner. asalariados 700 0 300 1000
generacién  IT-S* 272
del Ingreso  Ingreso Mixto
ENE 228 228
Cuentade  Remuner. asalariados 1.000 1000
asignacion  (T-S)p 272 272
del ingreso  ENE 228 228
primarlo
SYIffN 228 1.000 272 1.500
SYL/YN 228 1000 272 1500
Cuentade  Contribuciones sociales 150 150
distribucién  Impuestos ganancias 200 200 400 400 400
secundarla  Jubilaciones v pensiones 50 50
del Ingreso
YD/YND 28 700 772 1500
YD/YND 28 700 772 1500
Cuentade  Consumo 780 480 1260 1260
uso del Ingreso
A/AN/Arm 28 -80 292 240
CUENTAS Conceptos Banco Central Bancos Ociales. Socied. No Financieras Hog- Gobierno Economia Total Resto del Mundo Bienes v Servicios
plicacione Origenes >licacioiH Origenes Iplicacione Origenes iplicacione Origenes plicacione Origenes Micacionet Origenes Recursos Empleos
- 292 240
Capital FBKF 0 0 240 240 240
Saldo Inanetero 28 -80 52 0
Saldo Inanetero 28 -80 52 0
Financiera
Depdsitos a la vista 0 28 -80 52 0
VBP ob soc.no fin. BCI. C v FBK Oferta 1.820
OVA incluido! VBP pb 1.548
Vtas.exc.lV 1.200 (T-S)p 272
-BClaGno.: 100 BClg 120 -YYBB. 72
-BCFaGno.. 50 BCFg 60 -IVA 200
- FBKF a Gno: 200 FBK g 240
-Ch; 650 Ch 650
Demanda 1.820
Menos BCI 320
Imp. YYBB 72 -VBP g 420 cll 780
-BCFg 60 Cg 480
VBPpb 1128 £5 480 FBK 240

Los registros sombreados del gobierno reflejan en el ejemplo, por un lado las cuentas de produccion y
generacion del ingreso cuyo VBP de servicios colectivos e individuales esta formado por los BCl que
incluyen el 20% de IVA no deducible (100 + 20) y las remuneraciones a asalariados (300) y, por el otro,
la cuenta de uso del ingreso que expone el gasto de consumo de gobierno formado por dicha
produccion (420) y los bienes de consumo comprados por el gobierno y entregados a hogares en el
mismo estado, incluyendo también el IVA no deducible (50 + 10).

Los recursos y usos del resto de las cuentas corrientes estan excluidos de dicho célculo y reflejan el
financiamiento corriente del gasto y otras erogaciones corrientes: impuestos sobre la produccion: VA
e YYBB; aportes al sistema de seguridad social; impuesto a las ganancias y pago de jubilaciones a
hogares; determinando el ahorro.

Los origenes y aplicaciones de las cuentas de capital y financiera, también excluidas del calculo, reflejan
el ahorro y la FBKF (incluyendo el IVA no deducible (200 + 40) y el saldo financiero favorable (52) el
cual es depositado en cuentas a la vista en entidades financieras (mayores activos financieros del
gobierno).

Las sociedades no financieras reflejan una produccién a precios basicos de 1.128 luego de deducir al
precio de venta el impuesto a los YYBB: gobierno (350 *0,94), hogares (650 *0,94); sociedades (100 *
0,94). Luego, deducidos los bienes de consumo intermedio por 200 se obtiene el VA de 928, el cual
luego del pago a asalariados (700) determina un excedente bruto de explotacion de 228 que se traslada



através de las sucesivas cuentas y solamente afectado por el pago de impuesto a las ganancias (200),
determinan un ahorro y saldo financiero de 28 que aumenta las cuentas a la vista en las entidades.

Los hogares no realizan actividad como productores apropiandose de las remuneracion de asalariados
de la economia total por 1.000, incrementados en la distribucion secundaria del ingreso por
jubilaciones (50) y deducido por las contribuciones previsionales e impuestos a las ganancias (150 y
200), aplicando el ingreso disponible al consumo valuado a precios de comprador (780) y generando
un desahorro de 80, el cual serd un saldo financiero deficitario que reducira los depdsitos a la vista en
los bancos.

La cuenta de la economia total refleja el VBP a precios basicos (1.548) al cual sumado el impuesto a los
YYBB (72) y el IVA no deducible sobre hogares y gobierno de (130 + 70), determina la produccién (y la
oferta de la cuenta de bienes y servicios) valuada a precios de comprador (1.820). Deducido los
insumos (320) determina el PBI pm (1.500), el cual resulta estimado también mediante los conceptos
de la cuenta de generacion del ingreso: remuneracion de asalariados (1.000), excedente de explotacion
(228) e impuesto a los productos (272) . A nivel del economia total no hay cambios en el ingreso
nacional y el ingreso disponible al no existir transacciones primarias o secundarias con el resto del
mundo. El ahorro e inversion es de 240 y el saldo financiero es nulo al compensarse las transacciones
financieras de los sectores institucionales sobre las cuentas a la vista.

En la cuenta de bienes y servicios se refleja la oferta referida a precios de comprador (1820) y su uso
econdmico intermedio (320) y final de consumo (1.260) y FBKF (240). En este caso el PBI pm concuerda
con el consumo mas la FBK (1.500) al tratarse de una economia cerrada.

Seguidamente, se presenta el mismo SCN incluyendo las TSE y determinando el YDA y el CE, en las
cuentas de distribucion secundaria y uso del ingreso.

CUENTAS Conceptos Banco Central Bcos. Cciales Socied. No Financieras Hogares Gobierno Econorr ja Total Restod 1Mundo Bienes y Servicios
Empleos decursos Empleos Recursos Empleos Recursos Empleos Recursos Empleos Recursos Recursos Empleos  Recursos Recursos Empleos

Cta. debs.y Exportaciones

s*rv. «t.  Importaciones

VBPpb 1126 0 420 1546 1546
(T-S)p 212 272
Cuentada  BCI 200 0 120 320 320
produccion  VABpb 928 0 300 1500
ACKF 0 0 0 0
VANpb/PBIpm 928 0 300 1500
VANpb/YBIpm 928 0 300 1500
Cuenta de  Remuner. asalartiados 700 0 300 1000
generacion  iT-S>p 272
del Ingreso  Ingreso Mixto
ENE 228 228
Cuentade  Remuner. asalartiados 1.000 1000
asignacion  {T-SHp 272 272
del Ingreso  ENE 226 226
primarlo
SYL/YN 228 1.000 212 1.500
SYL/YN 226 1000 272 1500
Cuentade  Contribuciones sociales 150 150
distribucién  Impuestos ganancias 200 200 400 400 400
secundarla  Jubilaciones y pensiones 50 50
del ingreso  Transi. Sociales en especie 180 180 160 160
YDA/YNDA 28 880 592 1500
YDA/YNDA 26 680 592 1500
Cuentade  Consumo Efectivo 960 300 1260 1260
uso del Ingreso
A/AN/Arm 28 -80 292 240
CUENTAS Conceptos Banco Central  Bancos Cciales. Socied. No Financieras Hog Gobierno Econon ja Total Restod 1Mundo Bienes v rervicios
plicacione Origenes ilicacion* Origenes tplicacione Origenes tplicacione Origenes plicacione Origenes Micacionei Origenes Recursos Empleos
28 - 292 240
Capital FBKF 0 0 240 240 240
Saldo financiero 28 -80 52 0
Samo financiero 26 -80 52 0
Financiera
Depositos a la vista 0 28 -80 52 0
Transferencias sociales en especie
VBP g Servicios Individuales 120
C g BS. Consumo para hogares 60
Total de TSE 180
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El dnico cambio que se refleja en el Cuadro Anexo 2 B, es la deduccién de las TSE en el gobierno y
asignado como recursos a los hogares (180, produccidn de servicios de educacion y salud 120 y compra
de bienes de consumo para hogares 60), modificando el ingreso disponible de cada sector pero no el
de la economia total. De igual manera se deduce del consumo de gobierno y se asigna a los hogares,
determinando una nueva medida del consumo como ya se refiriera. El ahorro sectorial y el ahorro y

consumo total no se ve modificado.

17



