ARGENTINA: LA REFORMA ECONOMICA
1989-1991
BALANCE Y PERSPECTIVAS



FUNDACION DE CONSEJO

INVESTIGACIONES EMPRESARIO
ECONOMICAS
LATINOAMERICANAS ARGENTINO

Argentina: La reforma econémica
1989-1991
Balance y perspectivas

MANANTIAL



Diseno de tapa: Gustavo Macri

Hecho el depésito que marca la Ley 11.723
Impreso en la Argentina

© 1991, Ediciones Manantial SRL
Uruguay 263, 19 piso, Of. 16, Buenos Aires, Argentina
Tel. 45-8029
ISBN 950-9515-63-9

Prohibida su reproducéién total o parcial
Derechos reservados

EDICIONES MANANTIAL



Indice

PrEfACiO vueeueeeunnieeneerrueerrnsssesssssmmssnernrsesstassrasaresusmacessssossssssensannssannsssess 9
Sintesis y recomendaciOnes ... ieirrrnicniiis e 11

L. INTRODUCCION
1. Reforma econémica, credibilidad y cambio de régimen .................... 39

I1. POLITICA FISCAL Y MONETARIA

2. Politica fISCAL .. .eervrecinreersioiieietiirrsisrnsnstoseeasesesisssstisistnsastestsresssanss 49

: ASPECtOS MACTOECONOIMICOS ... uvrrrirrrrririteeiaiiie s bt 49
‘} Reforma IMPOSILIVA ...eceiiiumrieeiiiiirrreseesaiietes st e s s et 65
Promocién de las actividades econdémicas y la reconversién industrial ........ 71

3. Politica monetaria, bancaria y cambiaria ......c..ooeiirmniiiiiiinnn 76

4. El federalismo fiscal en la Argentina ......c..cooooiviiiniinin.. 83

5. La gestién administrativa de Jas empresas publicas ..........cccceenneens 122

6. PrivatizaciOnes ...veceereireieiniimiiisiiiiiiiierien et tsiistastateinseses 144

[II. DESREGULACION DE LA ECONOMIA

7. La apertura de [a €conomia ......c.ceeeeerniiiiiiininiiineenn 179
8. La reforma del mercado laboral ........ccooviiiiininiiiininnnenn.. 207
9. Otras reformas.......ccoceveveeennnee teeteemersaseeresieetesasesaraeterisrensaenansaesestns 270
Los Controles Generales sobre diversas variables econémicas ............ ceeeeens 270
Inversién extranjera y transferencia de tecnologfa ..o, 271
El mercado de SEUros Y reasglIOS ..o..euiirreeeroriemmteniiissiinininesssasunn 273
Mercado de capltales .........oooiviienreiiiinni e rerrieenerrancannenreernnes 275

IV. EL GASTO SOCIAL
INErOAUCCION . evveneeniiiiretereerrresnnseessnnsemstrsssssesernserssransensssronsersssbsssnsssnsans 281
10, SAlU .oveveeriirinrireircasncusiesrsrserassicinsarssiorerrsssesesessssssssssessssssensssnses 283
11, EQUCACION c.uvvierrrereenieneeieennensrsstisnssssnsanassrenssasnsnesossssesensastesasassesass 295
, 12. Sistema previsional .....c.ccceivermiriieiininnerrei s ssene 299

13, VIVICHAA .veriiierirernrsariesesserennesssocsssssisssassssssssonsanssssssessasanssnssssssnses 307




Prefacio

A fines de 1988 y con la vista puesta en el cambio de gobierno que tendria lugar
en diciembre del afo siguiente, el Conscjo Empresario Argentino encargé a FIEL la
realizacion de una investigacion que contribuyera a concretar en la Argentina pro-
fundas y largamente demoradas transformaciones de su economia, tendientes a
sacarla de anos de frustraciones y estancamiento.

Dicha investigacion —publicada en 1990 bajo el titulo de “Argentina: Hacia una
economia de mercado”™— se centré en un detallado andlisis de las experiencias de 15
paises que transitaron, con velocidad y suerte diversa, por los caminos de la
estabilizacién, la apertura y la desregulacién de sus economias. De dicho andlisis
surgieron recomendaciones concretas que se hicieron llegar oportunamente a las
autoridades nacionales y se sometieron al debate pablico en reuniones expositivas
llevadas a cabo en las principales ciudades del pais.

Esta introduccion permite comprender las razones que han llevado al Conscjo y
a FIEL a encarar la presente investigacion bajo el nombre de “Argentina: La reforma
econémica 1989-1991. Balance y perspectivas”.

En este trabajo, se desarrolla el andlisis de las reformas que el gobierno nacional
ha implementado en los dos primeros afos de su gestién. El objetivo del trabajo es,
entonces, cvaluar la marcha de la reforma; los aciertos, los errores y los principales
problemas pendientes de solucién a la luz de las recomrendaciones establecidas.

La envergadura de una reforma profunda de la economia argentina es tal, que su
consecucién requiere de un esfuerzo prolongado. La evidencia internacional indica
que ninguna reforma exitosa se desarroll6 linealmente. Todas han registrado con-
tramarchas cuya correccién temprana permitié el mantenimiento del rumbo. La
revisién critica y metédica de lo actuado en relacién con el camino que resta por
recorrer es una forma de contribuir con la tarea.

El trabajo fue realizado en FIEL por un equipo integrado por los siguientes pro-
fesionales: Daniel Artana, Juan Luis Bour, Marcela Cristini, Oscar Libonatti, Ménica
Panadeiros, Manuel Solanet, Nuria Susmel, Enrique Szewach y Abel Viglione. Daniel
Artana y Enrigque Szewach estuvieron a cargo de la coordinacion general. Correspon-
de destacar que esta investigacién es parte del Programa de Estudios de FIEL,
aprobado por su Consejo Directivo, aunque no refleja necesariamente la opinién
individual de sus miembros, ni la de las Entidades Fundadoras o Empresas Patro-
cinantes.

ElConsejo Empresario Argentino desea dejar constancia del alto nivel profesional
con que FIEL encar6 esta investigacion, cualidad que ha caracterizado a dicha
institucién desde su creacion.

Consejo Empresario Argentino
Buenos Aires, afosto de 1991.



Sintesis y recomendaciones

1. CAMBIO DE REGIMEN. CIRCULOS VIRTUOSOS Y VICIOSOS

Durante los procesos de reforma econémica, no todos los cambios tienen lugar
en forma simultdnea. De tal modo la privatizacién, la desregulacion, la apertura'y
la reorientacién del Estado hacia una eficaz provision de bienes pablicos, requicre
¢l paso del tiempo. Hay una secucencia temporal del proceso de reforma.

Los costos y beneficios de la reforma dependen, cntre otros factores, de que los
agentes ccondmicos perciban en forma inmediata (o no) que los cambios propuestos
son viables y sostenibles a lo largo del ticmpo. La inconsistencia entre los anuncios
de las autoridades vy las acciones de los agentes econémicos, da lugar a lo que se¢
conoce como el problema de la credibilidad. Este problema reviste importancia
particular en la medida que los costos del ajuste aumentan con la ausencia de
credibilidad en el cambio.

La literatura econémica asigna especial relevancia a la capacidad o incapacidad
del sector pablico para emitir sefales que convenzan al sector privado de que las
medidas anunciadas no scran abandonadas con el paso del tiempo. Este conjunto
de sefnales, quc se denominan genéricamentc como “sefiales de cambio de régimen”,
tienen ¢l propdsito de convencer a la poblacién que se esla en prescncia de una
“ruptura” respecto del esquema vigente de reglas.

En la Argentina, los reiterados planes de estabilizacién que durante un prolon-
gado periodo se constituyeron en la principal accién de politica econémica de las
autoridades, dieron lugar a un proceso de aprendizaje de los agentes econémicos,
que pasaron a desconfiar sistematicamente de los anuncios oficiales ¢i: materia de
reformas. El problema de credibilidad que se suscitd ante el fracaso de eslos suce-
sivos intentos deajuste, se vio agravado desde 1989 por los procesos hiperinflacionarios
de mediados de ese aino, y de comienzos de 1990.

En ese contexto de alta inflacién que dominé el escenario argentino durante las
décadas de 1970y 1980, y de hiperinflacién en el que se desemboc6 a partir de 1989,
las recomendaciones del estudio de CEA-FIEL apuntaban a resaltar como sefial
central de “cambio de régimen” la renuncia explicita al cobrodel impuesto inflacionario
por partedel poder politico. Ello podria constituirse en un compromiso (commitment)
para la sociedad argentina a recurrira métodos ordenados, explicitos y transparen-
tes de asignacién de recursos, permitiendo la formulaci6n de prioridades, yretomando
una disciplina fiscal abandonada a finales de la década de 1960.

Se insinuo en aquella investigacién que ningin conjunto de medidas de reforma
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amplia podria lanzarse, ni seria creible, en un contexto macroeconémico que no
tuvicra resuelto el principal problema argentino: un grave desorden fiscal, financia-
do desde ¢l Banco Central, que derivaba en un permanente desequilibrio monetario
y en alta inflacién.

Esta presuncion acerca de las dificultades para avanzar en un proceso de reforma
cn un contexto de permanentes desequilibrios, se vio corroborada a partir de la
evolucion de los procesos de transferencia de activos ocurridos a lo largo de 1990,
las magras lasas de inversién y crecimiento en el periodo, y las elevadas tasas de
interés real que se requiricron para sostener programas de estabilizacién que final-
mente desembocaron en nuevas crisis, como la del primer bimestre de 1991,

De acuerdo con lo que indica la experiencia internacional, la renuncia explicita
ala percepeion delimpuesto inflacionario adopté diversas modalidades en diferentes
paiscs, pero ya sca como norma legal o con el mayor rango constitucional, se
estableciéen general la independencia del Banco Central del poder politico de furno.
El propésito de dicha escision es, en general, el de establecer como objetivo central
y anico de la autoridad monetaria la defensa de la estabilidad de la moneda, dejando
a otras drcas los objetivos de financiacién del gasto pablico, promocién del creci-
miento y/o promocion del comercio exterior.

La sancion de la Ley de Convertibilidad a fines de marzo de 1991 se constituyd
en una schal de “cambio de régimen”. Si bien no se establecié en forma explicita la
independencia del Banco Central del poder politico, la obligacion de mantener una
relacion estrecha entre base monetaria y reservas liquidas del BCRA, limité hasta
el presente las posibilidades de recurrir al impuesto inflacionario como instrumento
de financiamiento del organismo monetario.

Lassefiales en materia de “cambiode régimen” se vieron favorecidas coetdneamente
con las modificaciones introducidas al Cédigo Civil, que oficializaron la obligacién
de cancelar con moneda extranjera obligaciones de pago contraidas en dicha mone-
da. El reconocimiento legal de un sistema bimonetario en un pais con sistema bi-
monctario implicito, tiene un alto valor sobre la estabilidad de los derechos de pro-
piedad. En particular ello contrasta conla practica delajusticia argentinaque, ampa-
rada en el Codigo Civil, admitia alterar los acuerdos de partes autorizando a cancelar
en australes al tipo de cambio oficial deudas contraidas en moneda extranjera.

La sancién de la Ley de Convertibilidad a través de una holgada mayoria en el
Congreso de la Nacién, tuvo asimismo una dimensién politica que acentué la carac-
teristica de “cambio de régimen” del plan de marzo de 1991. El consenso logrado en
torno de la ley significé una suerte de “acuerdo politico” de los partidos mas repre-
sentativos en el Congreso, en el sentido de renunciar al impuesto inflacionario como
mecanismo habitual de financiamiento del gasto piablico.

Si bien la Ley de Convertibilidad ha jugado hasta el presente un papel central en
la modificacién de las expectativas, favoreciendo una visién de ruptura respecto de
frustradas experiencias previas, cabe recordar que la ley no es un sustituto del ajuste
fiscal sino s6lo un complemento que favorece el transcurso de la etapa de transici6n,
tal como reiteradamente se sefialé en la investigacién de CEA-FIEL.

Cabe acotar finalmente que uno de los aspectos basicos del proceso de reforma,
como lo es la apertura de la economia, también se constituyé en un elemento
favorable a la sefial de “cambio de régimen”. Si bien la apertura no conté con el
respaldo legal, como si lo tuvo el mecanismo de convertibilidad, la reiteracién de las
medidas de reforma a pesar de las dificultades macroeconémicas y la evolucién del
contexto internacional del comercio obraron como sustituto del respaldo de
irreversibilidad en el proceso de liberalizacién comercial.
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2. POLITICA FISCAL
Aspectos macroeconémicos

A partir de 1989, con la nueva Administracién que se hace cargo del gobierno,
aparcce un diagnéstico oficial claro respecto de que no puede existir estabilizacion
permanentesin reforma estructural del sector piblico y comienzan a implementarse
acciones concretas en este sentido (basicamente en el campo de las privatizaciones
y la eliminacién de la funcién empresarial del Estado).

Mucho mas lentos han sido los avances en materia de armonizacién de las poli-
ticas de reforma estatal con las acciones orientadas a mejorar la situacion fiscal de -
corto plazo. Ambas presentan aspectos mutuamente contradictorios y la instancia
mas idénea de compatibilizacién es el presupuesto nacional. Sin embargola revaloriza-
cién del presupuesto como instrumento de la politica fiscal no tuvo instrumentacion
practica durante los dos primeros afos de gestién del nuevo gobierno.

Se continué haciendo uso de “presupuestos financieros” como forma de contener
el gasto piblico, obteniendo como resultados el deterioro de la calidad de las pres-
taciones y el acrecentamiento de deudas flotantes no instrumentadas con el sector
privado. '

No obstante, el esfuerzo fiscal realizado por el gobierno permitié reducir el déficit
devengado del sector piiblico a algo menos de 5% del PBI en 1989y 1990, nivel que
es 44% inferior al alcanzado en el promedio del periodo 1983-88. Para 1991 las
previsienes oficiales son disminuir el desequilibrio a 1,9% del PBI. Esta mejora se
logré al concretar una baja importante en el gasto piblico.

Medido en términos de caja, el défitit total del sector pablico pasé de 5% en 1988
(1,2% si se deducen los intereses de la deuda) a 2% en 1990 (con un superavit
ptimario de 1,9% del PBI, cuando la meta era 6%), y se pretende reducirlo a 0,8% del
PBI en 1991 (con un superavit primario de 2,2%). Este ajuste fiscal de magnitud
apreciable se logro, en parte, mediante el no pago de gastos devengados. Solo durante
1990, se generé una diferencia de 7% del PBI entre el gasto (neto de intereses)
devengado y el de caja, que explica el crecimiento en la deuda interna implicita con
proveedores, exportadores y otros agentes privados.

Parte de los logros fiscales de 1989 y 1990 se obtuvieron debido a las leyes de
Emergencia Econémica y de Reforma Administrativa. En el primer caso, sin embar-
go, mucho de sus efectos son temporales (se agotan a partir de setiembre de 1991),
cuando hubiera correspondido una accién més enérgica en la eliminacion de sub-
sidios, y racionalizacién del empleo publico.

A fines del segundo semestre de 1989 el ajuste fiscal realizado era insuficiente,
lo que sumado a una fuerte acumulacién de reservas generé un importante aumento
del endeudamiento interno. Diversos factores politicos y econémicos se sumaron a
esta situacién que culmina con el Plan BONEX.

La decisién unilateral del gobierno de consolidar y reprogramar la deuda puablica
interna instrumentada y los depésitos a plazo permiti6 eliminar el maximo factor de
inestabilidad econémica de corto plazo dado por la emisién para el financiamiento
del déficit cuasifiscal, pero tuvo otras repercusiones fiscales trascendentes pues con
este acto el gobierno seautoexcluyé del mercado doméstico de crédito. En losucesivo
el gasto publico tendria que ser financiado exclusivamente con impuestos genuinos
o con impuesto inflacionario, pero en este Gltimo caso sujeto a la limitacion del
achicamiento extremo de la demanda de dinero.

La sancién del decreto 435 en marzo de 1990 y del decreto 1757 en se-
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tiembre de 1990 revierte en parte las expectativas negativas, al hacer centroen la
cuestion fiscal. Varias de las medidas son una reafirmacién de las contenidas en la
Ley de Emergencia Econémica, demostrando el poco avance logrado en su
implementacién. Adicionalmente, se profundiza la estrategia de "cobertura legal”
a la postergacion de pagos por parte del sector ptblico, y se insinta que el go-
bierno cstaba dispucsto a atacar el problema de exceso de personal en la Ad-
ministracion Nacional (cn este caso, las medidas efectivas sélo comienzan a concre-
tarse a fines de 1990). Sumadas a algunas reformas tributarias, cstas medidas
permiten generar un superdvit de caja, que de todas formas fue inferior a la meta
prevista para el ano. Paralelamente se introducen disposiciones en materia de
racionalizacion administrativa y empleo piiblico (denuncia de convenios colec-
tivos, eliminacién de cliusulas de ajuste automatico de las remuneraciones publi-
cas, etc.} tendientes a facilitar la introduccién de cambios de fondo en estas dreas.

En noviembre de 1990 se dict6 el decreto 2476 que es un intento orginico e
importante de reformulacién del tamaiio y funciones de la Administracién Nacional,
pucsto que explicita una metodologia que establece una diferenciacién entre funcio-
nes indclegables del Estado, funciones que puede compartir (en su satifaccion) con
el sector privado y funciones superfluas o redundantes que no deben permanceer en
la 6rbita cstatal, y organiza la reduccién de personal en base a esta jerarquia fun-
cional.

En el caso de aquellos programas de gasto que seguirin permancciendo en la
esfera del scetor pablico se registra una carencia grave de iniciativas de mejora. Las
expectativas del Gobicrno Central de mejora en algunas de estas 4dreas (principal-
mente educacion y salud) parecen residir en iniciativas no claramente explicitadas
de descentralizacién de las responsabilidades de gasto hacia las provincias.

Sin embargo es poco probable que una estrategia de descentralizacién “caso por
caso” y "provincia por provincia® pueda resultar exitosa en el sentido de producir
mejoras en las prestaciones sostenibles en el ticmpo. Ello por cuanto cl sistema
global de relaciones financieras entre la Nacién y las provincias y de cstas altimas
entre si, presenta descquilibrios estructurales que dan lugar a rcdistribuciones
regionales de ingreso ineficientes e inequitativas, que requieren de una revision
integral y de soluciones cooperativas entre todas las partes involucradas. Cualquier
clase de solucitn o acuerdo parcial “Nacién-provincia” que se inserte cn un sistema
profundamente desequilibrado de relaciones fiscales “entre provincias” csi{a desti-
nado a no perdurar c¢n el tiempo o a perder eficacia.

Cabe suponer que ¢l proceso, absolutamente indispensable, de mejora en el
“gasto social” estd intimamente vinculado y en algiin sentido supeditado a la
reconsideraciéon del modelo de federalismo fiscal que se propugna para el pais.
Mientras ello no tenga lugar y se mantengan los fuertes condicionamientos sobre la
disponibilidad de financiamiento para el sector pablico, es dificil avizorar c6mo
puede revertirse el grave deterioro de este elemento clave para el crecimiento econd-
mico, la igualdad de oportunidades y la equidad distributiva.

La aplicacién estricta del decreto 2476 deberia reducir a fines de 1991 en 122.000
cargos la planta de personal de la Administracién Nacional.

El dltimo conjunto de medidas fiscales disefiado para revertir un nuevo empeo-
ramiento de la situacion econémica data de febrero-marzo de 1991 y en este caso el
acento {ue puesto en reforzar los ingresos piblicos, en particular de las provincias,
atin a costa de aumentar la captacién de recursos con impuestos sumamente
distorsivos como débitos bancarios.

Las autoridades confian plenamenteen quela mejora del cumplimiento tributario
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debido a una accién fiscalizadora més eficaz, junto con el crecimiento del nivel de
actividad econémica secan las fuerzas impulsoras de un sostenido aumento de la
recaudacién impositiva que permita cumplir la meta de superavit primario neta de
ingresos de capital acordada en un nuevo stand by con el FMI para cl periodo julio
1991-junio 1992, cuyo monto asciende a 3.165 millones de doélares.

En junio de 1991 el gobierno adopté una importante decision para ordenar la
deuda flotante con el sector privado que carecia de figuracién presupuestaria. Para
ello elevé al Congreso un proyecto de ley que consolida este cnorme pasivo, abarcan-
do tanto los endeudamientos de la Administracion Nacional como de la MCBA, del
Sistema de Seguridad Social, Obras Sociales y empresas pablicas.

Reforma impositiva

En estudios antcriores de FIEL se destacaron las reformas institucionales y
administrativas mas importantes para mejorar la administracion tributaria, extrai-
das de la experiencia exitosa de otros paises. Concretamentc se proponia: a)
independizar a la DGI del poder politico dando estabilidad al personal directivo. Esto
no ha sido explicitado en las normas argentinas, aunque en los tiltimos meses se ha
mantenido un elenco estable; b) eliminar la estabilidad del cuerpo de inspectores.
No se ha concretado a pesar de algunos intentos realizados por el Poder Ejecutivo;
c¢) mejorar las normas de procedimiento para lograr penalizaciones mas efectivas. Se
ha avanzado creando un fuero especial en la Corte Suprema, y el Poder Ejecutivo ha
intentado acelerar las clausuras de negocios, con resultados todavia no concluyen-
tes; ) mejorar la gestién interna de la DGI. No se ha avanzado en la simplificacién
de las declaraciones juradas, pero se han generalizado los mecanismos de retencion
y se mejord la tarea informatica de la DGIL; e) eliminar exencioncs y gravimenes poco
efectivos. Ha habido algunos avances en materia de exenciones, pero no en la
climinacién de impuestos de bajo potencial recaudatorio; f) fusionar la DGI con el
Instituto de Recaudacién Previsional y privatizar el control aduanero. No se ha
concretado. En sinlesis, en materia de administracién tributaria se han logrado
avances en la gestion interna de los organismos recaudadores, pero no en el marco
institucional, que debe ser reformado para lograr una administracién tributaria
clicaz.

En diciembre de 1989 se realiz6 una reforma impositiva importante. Se generaliz6
el IVA, reduciendo su alicuota, se derogaron los gravimenes a los capitales, patri-
monio ncto y beneficios eventuales, reemplazandolos por un tributo a los activos
empresarios y se redujeron las tasas del impuesto a las ganancias y a los débitos
bancarios, y las retenciones a la exportacién. Esta reforma fue razonable desde un
punto devista técnico (excepto por la decisién de eximir deimpuestos a las ganancias
de capital), pero no pudo mantener la recaudacién llevando a sucesivos aumentos
posteriores de impuestos, que culminaron a comienzos de 1991 con un incremento
generalizado en los gravimenes a los débitos bancarios, a las transacciones con
divisas y a los activos.

A mediados de 1991, el Poder Ejecutivo elevé al Congreso una propuesta de
reforma impositiva que sustituye el impuesto a las ganancias por uno sobre el gasto,
elimina ¢l gravamen sobre la cuarta categoria, e incluye en la base imponible a los
ingresos de fuente extranjera, extiende el plazo de vigencia del gravamen sobre los
activos, y dispone un blanqueo de los capitales radicados en el exterior.

La reforma en el impuesto a las ganancias de las sociedades equivale a desgravar
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la inversién financiada con recursos propios y a subsidiar la que se financia con
deuda. Es criticable que se mantenga cste sesgo en contra de los activos financiados
con patrimonio propio. Es adecuado desde un punto de vista técnico gravar larenta
mundial de cada contribuyente, pero en el corto plazo esta medida seguramente
acentuari el sesgo en contra del sector formal de la economia.

La derogacién del impuesto a las ganancias de las personas no es la mejor
alternativa para alcanzar el objetivo (deseable) de reducir 1a presidn impositiva sobre
los.trabajadores en relacion de dependencia. Era preferible eliminar o reducir una
serie de impuestos al trabajo que financian gastos ineficientes (asignaciones fami-
liares, obra social), lo que hubiera permitido mantener cierta progresividad en la
imposicién al trabajo. _ |

El blanqueo propuesto es una medida ingeniosa para alentar la repatriacién de
capitales, pero como otros ocurridos en el pasado, discrimina en contra de los
agentes econdmicos que cumplieron con las normas impositivas y cambiarias.

Promocidon de actividades econbmicas Y la reconversion industrial

Durante la década del ‘80, en especial a partir de 1984, se observé una genera-
lizacion de la promocién, con un marcado sesgo regional, dada la existencia de
regimenes especiales para las provincias de Catamarca, La Rioja, San Juan y San
Luis. Los proyectos promovidos se caracterizan por su bajo valor agregado (la partici-
pacidonde los salariosen las ventas es 13% parael promedio de la industria, mientras
que en los proyectos promovidos en las cuatro provincias es de 3%). El costo fiscal
de estos regimenes habria ascendido en 1989 al equivalente de 1,6% del PBI, que
podria aumentar apreciablemente si se concreta la gran cantidad de proyectos
aprobados y que todavia no han iniciado actividades. Por sus caracteristicas, estos
regimenes promocionales no pueden ser catalogados como instrumentos aptos para
facilitar la reconversién de la actividad industrial durante un proceso de reforma.

En promocién industrial, durante 1990 se recurri6é a medidas de dudosa validez
legal (como la eliminacién.por decreto del IVA compras} que luego debieron ser
revertidas, pero simultdneamente se dispusieron dos reempadronamientos de pro-
yectos yrestricciones para mejorar la gestion de las empresas promocionadas y para
caducar los beneficios de las firmas que no cumplieron con los contratos originales,

Durante 1991, se suspendié hasta setiembre 1993 la aprobacién de nuevos
proyectos, y para los proyectos existentes se decidié que luego de vencer el periodo
deemergencia econémica enagostode 1991 serecurririaun mejor controladministra-
tivo para garantizar el camplimiento de los contratos promocionales. Para ello se
dispuso el canje de las exenciones sin tope por bonos de crédito fiscal, que se
graduardn en funcién del cumplimiento de los contratos promocionales.

El canje de bonos y otras medidas de reordenamiento administrativo han enfren-
tado demoras burocraticas, originadas en algunos casos por la ambigiiedad de las
normas sancionadas.

En materia de reconversi6n industrial, el gobierno parece haber adoptado la
solucion de mercado, sin intervenir para “suavizar” la transicién desde una econo-
mia cerrada y regulada a una abierta. La estrechez de recursos fiscales y la ausencia
de un Estado capaz de administrar eficazmente una solucién caso por caso pueden
ser las razones que avalaron esta decisién de no intervenir. Una excepcion es el
acuerdo firmado con la industria automotriz, que mantiene privileglos especiales
(aranceldel 35% y cuotas a la importacién) mientras avanzael proceso de integracién



FL

SINTESIS Y RECOMENDACIONES 17

sectorial al MERCOSUR, con metas paulatinas de integracion y exportaciones. No
es éste el caso de los acuerdos firmados con la industria electronica, que también
goza de un régimen preferencial (arancel del 35% y precios de referencia minimos
parael calculo de los derechos de importaci6n de los productos competitivos), sin que
a cambio se haya exigido el cumplimiento de metas de reconversion que garanticen
la produccién a precios internacionales en el largo plazo.

3. POLITICA MONETARIA, CAMBIARIA Y BANCARIA

Durante 1989 se habia asistido a un nuevo fracaso de los intentos de controlar,
mediante la suba de encajes, déficit fiscales y cuasifiscales incompatibles con la
estabilidad. Se verificaron, ademas, serias inconsistencias en los objetivos persegui-
dos por la politica monetaria, tratando de fijar varias variables nominales al mismo
tiempo. El recambio de equipo econémico a fines de 1989 fue acompanado por una
liberalizacién generalizada de las variables econdmicas mas importantes y por una
reprogramacion forzosa de la deuda ptiblica interna, canjeando los depdsitos a sicte
dias y los titulos pablicos de corto plazo por bonos a diez anos.

Elimpacto negativo que esta medida tuvo sobre los derechos de propiedad alent6
una nueva huida del dinero que desencadend la hiperinflacion del primer trimestre.
de 1990. Sélo en marzo de esc afio pudo reestablecerse cierto orden en los mercados,
con la aprobacion del decreto 435. Durante el resto de 1990, puede argumentarse
que la politica monetaria estuvo oricntada a aumentar las reservas internacionales,
aun pagando el costo de tasas de interés anormalmente elevadas en términos reales
y en délares. Desde abril de 1991 el Banco Central funciona como la antigua Caja
de Conversion reconociendo un respaldo en reservas por el 100% de la base mone-
taria. En este sentido, el gobierno ha renunciado a la recaudacion de senoriaje e
impuesto inflacionario, adoptando el compromiso del equilibrio fiscal en el corto y
largo plazo o la colocacién voluntaria dedeuda. Elimpacto dela Ley deConvertibilidad
sobre las expectativas ha sido-muy favorable.

En cuanto a la Carta Organica del Banco Central, a pesar de que la Ley de
Emergencia Economica daba un plazo perentorio para presentar un proyecto de
reforma. Todavia no se cuenta con la legislacion respectiva.

Si bien los avances concretados en la reestructuraciéon de la Banca Oficial son
importantes, hubiera sido conveniente cerrar el BANADE y ¢l Banco Hipotecario y
transferir su funcién mayorista a otro banco oficial, de forma tal de permitir hacer
un “pool” de riesgos, a través de la diversificacion de cartera. Ld concentracion de
riesgos que implican los bancos unipropésito resultan en entidades con menor
solvencia financiera futura. Debe sefialarse que no hay ninguna.razén econémica
que avale la existencia de entidades bancarias oficiales.

4. EL FEDERALISMO FISCAL EN LA ARGENTINA

La situacién de quiebra econdémica de las provincias se reveld con toda crudeza
en 1990, cuando su déficit presupuestario anual alcanzé el equivalente deUS$ 1.300
millones. La insolvencia fiscal se originé fundamentalmente en: a) la caida en tér-
minos reales de la recaudacion de recursos coparticipables; b) los menores aportes
del Tesoro; y ¢) el control mas severo del Banco Central sobre la banca provincial que
se habia transformado en el mecanismo de financiamiento de los déficit provinciales.
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La crisis de las linanzas provinciales es mas dificil de solucionar que la de la
Nacion por varias razones: a) los Estados provinciales emplean mas personal que la
Naci6n (1.100.000 agentes comparados con menos de 700.000 en la Administracion
Nacional); b) el gasto provincial esta fucrtemente concentrado en la provision de
seguridad, justicia, salud y educacién, cuyo deterioro tiene inmediatas repercusto-
nes negativas, tanto socio-econémicas como politicas y ¢} la posibilidad de recurrir
a privatizacionces como forma de allegar recursos durante la transicién es mas limi-
tada porque la "actividad empresarial” de los fiscos provinciales es mds restringida.

En las altimas tres décadas ha habido un persisiente proceso de descentraliza-
ci6n del gasto. Las erogaciones provinciales representaban en la década del '60 el
32% dcl total (Administracién Nacional mas provincias), y en 1988 su participacion
habia crecido a 44%. Esta federalizacién del gasto no fueacompainada de un régimen
estable de autonomia tributaria provincial. Las modificaciones en los tributos
coparticipables (por ejemplo, la gencralizacién del IVA ¢n 1980, luego revertida); las
discusiones sobre la liquidacién de regalias petroleras; la decisién del Gobierno
Nacional de privilegiar la recaudacién de tributos no coparticipables (como las reten-
ciones a la exportacién o el ahorro obligatorio) en detrimento de los gravimenes
tradicionales, cuyo producido se repartia con las provincias; y entre 1985 y 1987 la
auscncia de un régimen dc coparticipacion, por no haberse renovado la norma que
habia caducado en 1984, son sélo algunos ejemplos de la volatilidad de las fuentes
de financiamiento provincial que recauda la Nacién por cuenta y orden de las
Jurisdiceiones locales. En 1988 se aprueba una nueva Ley de Coparticipacion Fede-
ral de Impuestos que concede a las provincias el 57,66% de la recaudacion de estos

tributos, sicndo éste el porcentaje mas elevado de la historia econémica nacional.

Larespuesta de las provincias ante este cuadro de inestab ilidad fue aumentar sus
crogaciones y presionar para obtener aportes del Tesoro o redescuentos del Banco
Central que financiaran su desequilibrio. De esta forma, se transfirié el costo politico
de cobrar los impuestos necesarios para financiar mayores erogaciones, generando
un marco institucional proclive a aumentar el gasto estatal y generar déficit finan-
ciado con impuesto inflacionario. Por ejemplo, el empleo piiblico de las 24 provincias
crecio 47% entre 1983 y 1990 en forma sostenida e ininterrrumpida (se observan
marcadas difcrencias entre jurisdicciones), y s6lo un tercio de las provincias generé
ahorro corriente durante 1990 de forma tal de permitirles financiar genuinamente
al menos una fraccién de sus inversiones. Existen algunos casos de insolvencia
manifiesta como Catamarca, La Rioja, Jujuy y Formosa.

La distribuci6n entre provincias también ha estado signada por una gran ines-
tabilidad, pero con una clara tendencia redistributiva hacia las provincias supues-
tamente mds pobres. Es asi como la provincia de Buenos Aires que recibia el 36%
del total de recursos coparticipables en 1947, ve reducir su participaciéon a 28% en
1973ya 22% en 1988, mientras que las provincias rezagadas duplican su porcentaje
pasando de 13,83% en 1947 a 27,5% en 1988,

La magnitud del sesgo redistributivo regional puede apreciarse observando la
coparticipacién por habitante querecibe cada jurisdiccién. Provinclas comoLa Rioja,
Catamarca, Formosa y Santa Cruz reciben seis Veces mas recursos per cdpita que
la provincia de Buenos Aires. Es muy probable que este marcado sesgo regional
atente contra la distribucién personal del Ingreso. Un indicador parcial es la
coparticipacion recibida por cada hogar con necesidades basicas insatisfechas (uti-
lizade como indicador de la pobreza). En este caso, mientras los hogares pobres de
la Provincia de Buenos Aires reciben 36% menos fondos que el promedio del pais,
en Santa Cruz perciben 285% mas que el promedio nacional, en La Pampa 203%,
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en La Rioja 152% maés, en San Luis 144% mas, y en Catamarca 123% mas. Ademads,
se observan diferencias notorias entre provincias de ingresos similares. Por gjem plo,
un hogar carenciado de Catamarca recibe tres veces mas coparticipacion que uno
de Santiago del Estero. Estos resultados son un claro indicio de que la distribucion
regional del ingreso pretendida por el régimen de coparticipacion federal de impuces-
tos, puede afectar en forma negativaa la distribucién personal, en la medida en quc
los fondos recibidos por hogar con necesidades insatisfechas presentan dilercncias
tan marcadas de una jurisdiccion a otra. '

Finalmente, cn la Argentina han cobrado significacion las transferencias no
explicitas realizadas a través de regimenes de fomento, que han aumentado la
participacion de las provincias en el total de recursos y han profundizado cl sesgo
distributivo en favor de algunas jurisdicciones, y en perjuicio de la provincia de
Bucnos Aires, ¢ incluso han agravado las inequ idades relativas entre provincias de
igual nivel de ingresos por el mero hecho de haber podido acceder, algunas de cllas,
a un régimen de promocion industrial mas amplio y gencroso.

Desde 1989 4 la fecha no se han producido reformas significativas en materia de
federalismo fiscal. Los hechos mds importantes son: ajen 1989 sc propuso transferir
a las provincias la educacion inedia; b) en 1991 se propuso transferir a la Capital
Federal la responsabilidad de gasto cn justicia, educacion y seguridad, actualimente
realizada por la Nacién, que todavia no se ha concretado; ©) se sustituyoel régimen
de imposicién a los combustibles para adaptarlo a la desregulacién petrolera, pero
al hacerse por decreto se dio lugar a un nuevo caso de doble imposicion ya que las
provincias ahora gravan a cste sector con el impuesto sobre los ingresos brulos; y
d) se prorrogd la vigencia de tributos especiales que recaudaba la Nacién pero que
se destinaban totalmente a unas pocas jurisdicciones, en general de mala gestion
financiera, convalidando asi sus déficit.

También debe mencionarse durante 1989y 1990 el uso generalizado de aportes
del Tesoro a las provincias, reintegrables en valores nominaies (que se licuaron cn
moneda constante), a pesar de que la nueva Ley de Coparticipacién exigia la apro-
bacién por ley de cualquier aporte adicional a lo establecido por ella.

En elcaso de transferencias condicionadas de fondos se observaronalgunos avan-
ces. En el caso del FONAVI habrian mejorado los indices de cobrabilidad al contarse
con apoyo de préstamos del Banco Mundial que condicionan la transfercncia de fon-
dos a cada provincia a los recuperos de préstamos otorgados en el pasado; y en el
caso de la coparticipacion vial y los fondos energéticos se ha mejorado en la trans-
parencia del marco regulatorio, al simplificarse los tributos a los combustibles y su
distribucién, pero al costo de permitir una doble imposicién sobre los combustibles.

Ha habido, en cambio, avances importantes en ¢l control de los redescuentos del
Banco Central a la banca provincial, en particular luego de la sanci6n de la Ley de
Convertibilidad.

En sintesis, la reforma de las relaciones fiscales entre la Nacién y las provincias
¢s un tema pendiente en la reforma estructural del Estado, que debe encararse con
urgenciadadala complejidad de los aspectos asolucionar ylas marcadas inequidades
e ineficiencias que caracterizan al régimen actualmente vigente.

5. LA GESTION ADMINISTRATIVA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

El marco organizacional en el cual se desenvolvian las empresas del Estado
argentino se caracterizaba, entre otros factores negativos, por: a) politizacion de la
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toma de decisiones; b) carencia de personal calificado en el Ministerio responsable
que evaluara la gestién de las empresas y estableciera presupuestos y planes de
accion iitiles; ¢) restricciones generales para "mejorar” los resultados financieros de
las empresas estatales que afectaban seriamente la gestion operativa; d) alta rota-
cién de los directorios de las empresas que impedia la continuidad en la ejecucién
de los planes internos de accién; ¢) remuneraciones gerenciales inadecuadas a la
responsabilidad del cargo, producto del achatamiento salarial, :

Algunos avances parciales se habian logradoen 1988, peroen el periodo julio 1989
a marzo de 1990 se observa un retroceso en materia de marco organizacional, al
recrearse situaciones de duefios multiples, objetivos contradictorios (por gjemplo,
con interventores que respondian a criterios propios en algunos casos opuestos a los
del Ministerio), ausencia de instrucciones en materia de presupucsto y planes de
accion, y utilizaciéon gencralizada de restricciones para lograr cierto cquilibrio de
caja, que en la mayoria de los casos fueron cludidas por las propias empresas
—rellejandose ello en el incremento en el uso de horas extras y en los mayores
incumplimientos impositivos Y previsionales—,

Los problemas evidentes en el campo de las empresas estatales intentaron ser
rectificados con el decreto 435 de marzo de 1990, posteriormente complementado
por ¢l decreto 1757. Esta nueva normativa permitio lograr mejoras apreciables: a)
se logrd la consolidacion de un sistema de informacién que permitié el monitoreo
financiero de las empresas; b) se acortaron los plazos de cobro de las facturas; c} en
el caso de las empresas cléetricas, se mejoré el indice de cobro a las empresas
provinciales encargadas de la distribucion, pasando del 50 al 70% de lo facturado;
d)se cumplieron aceptablemente las pautas salariales establecidas por el Ministerio;
€) se redujo el empleo (12.600 agentes sin contar las empresas privatizadas) y las
horas extras (al 50%, con Ia notable excepeidn de las empresas energéticas); 1) se
mejoré el cumplimiento impositivo de las empresas estatales.

Sin embargo, algunos de los objetivos planteados no fueron alcanzados plena-
mente. Por ejemplo:

a) s¢ preveia una paulatina reduccién de las tarifas en délares que habian alcan-
zado niveles muy superiores a los internacionales, que no fue lograda en promedio,
aunqueseredujo el fuerte sesgo introducido en juliode 1989 en contrade los grandes
usuarios;

b) con la excepcion de YPF no se concretd la amenaza de cortar el servicio a los
usuarios morosos (aunque actualmente se podria revertir esta situacién almodificarse
el marco regulatorio eléctrico):

¢)ladenunciay renegociacion de los convenios colectivos de trabajo para mejorar
la productividad sélo fue acatada por YPF (Gnico convenio homologado por el Minis-
terio de Trabajo que introduce mejoras significativas) y Gas del Estado:

d} no hubo mejoras apreciables en las politicas de compras;

e) la reestructuracién de YPF para adecuarla al nuevo coniexto petrolero fue
aprobada por el Poder Ejecutivo pero esta pendiente de convalidacién por parte del
Congreso.

Estas medidas permitieron que salvo SEGBA y Ferrocarriles Argentinos, el resto
de las empresas alcanzara durante 1990 el equilibrio financiero, a pesar de la
desindexacion seguida en la politica tarifaria y la reduccién de los recursos prove-
nientes de fondos con asignacién especifica, afectados por la Ley de Emergencia
Econdémica. En cambio, si se mide la €jecucion presupuestaria neta de intereses
externos pero excluyendo aportes del Tesoro, se obtiene durante 1990 un déficit de
0,9% del PBI que, sin cmbargo, es sustancialmente inferior al desequilibrio de 2,5%
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del PBI obscrvado en 1989. La diferencia entre este déficit de presupuesto y los
resultados financieros favorables se tradujo en un aumento en el endeudamiento
con los proveedores, atin a pesar de que la inversion realizada por las empresas
estatales durante 1990 fue menos de la mitad de la ejecutada durante 1988.

A partir de marzo de 1991 se registra un nuevo cambio sustancial en la adminis-
tracién de las empresas del Estado, basado en la decisién de privatizarlas en su
totalidad, pero abandonando la centralizacién en la supervision de la gestion empre-
saria que fue un factor fundamental en el logro de las mejoras operativasalcanzadas
durante los altimos nueve meses de 1990. La decisién de privatizar la totalidad de
las cmpresas es correcta. Sin embargo, si se carece de un marco orientador dcl
desempeiio de las empresas mientras ellas permanezcan en la esfera estatal y de la
apropiada coordinacién de las politicas dirigidas al sector, sc corre el riesgo de
deteriorar aGn mas la gestion operativa, con consccuencias fiscales diliciles de
prever.

6. LAS PRIVATIZACIONES

Las privatizaciones constituyen uno de los hechos concretos de mayor relevancia
en la gestién del gobierno iniciado el 8 de julio de 1989. El proceso privatizador no
ha estado exenlode criticas, muchas de ellasjustificadas. Tampoco puedesoslayarse
que ¢l impulso privatizador ha perdido dinamismo desde comienzos de 1991.

La base juridica de las privatizaciones en cutso la constituye la Ley de Reforma
del Estado (23.696) sancionada en agosto de 1989. Si bicn el marco legal preexis-
tente permitia encarar privatizaciones, la nueva ley le dio un alcance mas amplio y
efectivo al proceso privatizador, a la vez que su sancién le otorgé al Poder Ejecutivo
un respaldo politico de envergadura.

La ley, ademas de delegar en el Poder Ejecutivo una serie de facu Itades clave para
agilizar las privatizaciones, incorporé algunos clementos fundamentales para una
exitosa privatizacién, basados tanto en la flexibilizacién de los métodos como en la
posibilidad de absorber pasivos, pagos mediante titulos de la deuda externa, sistema
de participacion de los empleados en la propiedad de las empresas privatizadas, etc.
Sin embargo, se creé una comision regulativa que tuvo una activa participacion
ejecutiva.

La tendencia a compartir decisiones y diluir responsabilidades no es lo apropiado
en los procesos de privatizacion. La facilidad para introducir intereses scctoriales o
gremiales a través de las comisiones, se hizo notar claramente en los pliegos deventa
o concesion de Aerolineas Argentinas y de ferrocarriles.

La historia mostré un predominio de privatizaciones sin reduccién previa de
personal y sin correcciones de los convenios laborales. Las concesiones ferroviarias
fueron la excepcién en cuanto a la absorcién del personal.

Los porcentajes de propiedad participada del personal oscilaron entre el 4%
(concesiones ferroviarias) y €l 10% (ENTel). La instrumentacion de este régimen ha
sido dificultosa.

La privatizacién fue acompafiada de reformas en los marcos regulatorios. Los
casos mas importantes son:

La desregulacién del mercado petrolero ha sido uno de los logros importantes
en el campo de la reforma estructural de la economia argentina. Desde fines de 1989
se dispuso la liberacién de los precios; la libre disponibilidad de los hidrocarburos
extraidos por empresas privadas (que antes debian venderlo obligatoriamente aYPF);
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la venta de dreas marginales y una asociacién en dreas centrales dé produccién,
adjudicandolas al mejor postor a través de licitaciones transparentes; y se inici6 la
reestructuracion de YPF, para convertirla en una em presa de menor tamafo y mayor
cliciencia.

Los resultados de esta reforma han sido satisfactorios, con algunos problemas
Lipicos de los procesos de transicién de mercados altamente regulados a un contexto
competitivo, pero que han sido bastante menos de los que se esperaban a priori.
Ademis, el Estado ha obtenido fondos cuantiosos, previcndose mayorcs ingresos al
continuar la venta de dreas duranie los préximos meses.

El Poder Ejecutivo ha propuesto la aprobacion legislativa del marco regulatorio
para las cmpresas del sector eléctrico, previo a concretar la privatizacién de las
mismas. Algunos de los aspectos tarifarios han comenzado a regir desde principios
de agosto de 1991, en particular la facultad concedida a las em presas mayoristas de
cortatle el scrvicio a las distribuidoras que no paguen sus tarifas.

Al permitir la competencia en la generacion de clectricidad y separarla de las
actividades donde hoy existen monopolios naturales {transportc y distribucién) sc
avanzaen ladireccion sugerida por la teoria econdmica. Incluso, la propuesta avanza
en la desregulacién del negocio para los grandes usuarios, permitiéndole a éstos la
contratacién dirccta con los propios gencradores si su demanda individual asi lo
Jjustifica, :

En la regulacion de los segmentos monopdlicos se imponen algunas restricciones
a los transportistas (utilizadas con frecuencia en otros paises), con clobjeto de cvitar
practicas discriminatorias. Sin embargo, al clegirse el método de regulacién de
tarifas sc utiliza un criterio relativamente ambiguo. Por un lado, se prevé como marco
gencral la determinacién de un precio maximo por un periodo de cinco afios, reno-
vable previo estudio de los costos, pcro luego se permite a las empresas reguladas
la posibilidad de hacer planteos en base a su tasa de retorno. Esta combinacién de
criterios que en otros paises se utilizan en forma alternativa, seguramente resultara
en una regulacion por tasa de retorno (donde la tarifa sc ajusta en funcién de la
rentabilidad que logra el concesionario), que ha enfrentado algunos problemasen los
Estados Unidos.

El marco regulatorio propucsto no permite los subsidios cruzados. Esta decisién
¢s correcla porque evita la aparicion de practicas no competitivas y ademas impide
los problemas que tipicamente se generan cuando se trata de hacer politicas de
fomento a través de las tarifas de servicio pablico. Sin embargo, sc crea un fondo de
compensacion regional de tarifas financiado con la recaudacién de un cargo de 30
Australes por kW/h. De esta forma se financiar4n tarifas politicas, cargando los
coslos a todos los usuarios.

En la actualidad se asiste a una desordenada imposici6n a la electricidad a nivel
provincial y municipal, existiendo doble y Lriple imposicién. Al proponerse un nuevo
esquema redistributivo debi6, al menos, intentarse acotar los niveles maximos de
imposicion provincial y municipal sobre la electricidad. Esto no se ha previsto en el
proyecto y, se pierde asi una oportunidad de introducir cierto orden y racionalidad
ala puja existente entre los distintos niveles de gobierno por gravar una misma base
imponible.

Los puertos publicos argentinos, en especial el Puerto de Bucnos Aires, se
caracterizan por su elevado costo de operacién, obsolescencia tecnolégica, conflic-
tos laborales permanentes, baja productividad, multiplicidad de responsabilidades
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jurisdiccionales, ete. . Esta situacion afceta muy seriamente al sector productivo, en
especial al vinculado con el comercio exterior, ya que al ser la Argentina un pais
tomador dc precios en el mercado internacional, ve disminuidos sus ingresos y su
capacidad dc competencia con el exterior de manera significativa.

Desde hace mas de cinco afios que se intenta modificar ¢l marco regulatorio y el
esqucma actual de explotacién de los puertos argentinos, sin que se haya logrado dar
curso a una Ley de Puertos. Los principales lineamientos del Proyecto de Ley de
Puertos clevado por ¢l Poder Ejecutivo pueden resumirse como siguc:

a) Los pucrtos estatales podréin scr operados, administrados y explotados directamen-
te por sus titulares o cedidos en coneesion a personas juridicas pablicas o privadas.

b) Los particulares pueden construir, operar, y administrar puertos de uso pibli-
co o privado en terrenos de su propicdad, o en lerrenos fiscales cedidos al efecto. Las
empresas podran construir y operar puertos industriales para su uso exclusivo.

c) Los puertos de Rosario, Buenos Aires, Quequén y Bahia Blanca se mantendran
como puerios estatales nacionales, en caracter de entes autdrquicos de administra-
cién descentralizada, con participacion de las autoridades nacionales, provincialcs,
municipales, usuarios y gremios portuarios. Estos puertos podrin concesionarse al
seclor privado. Los restantes pucrtos serdn {ransferidos a las provincias o a la
actividad privada.

d) Se otorga habilitacion definitiva a los pucrtos privados que sc encuentran en
funcionamicnto con autorizacion precaria.

Si bien ¢l proyecto de ley constituye un paso fundamental para la modernizacion
de la actividad portuaria en la Argentina y para el surgimiento de nucvos puertos
privados, el proyecto abusa dé la figura de la concesion en los casos de los puertos
publicos, como alternativa a la privatizacién directa. Tampoco parece aconsejable
incluir a los gremios portuarios cntre los propictarios de los pucrtos.

En materia de transporic adreo esta vigente en Cédigo Aeronautico en cuanto
establece la figura de la concesion para prestar scrvicios comerciales, Las tarifas de
servicios de pasajeros estian reguladas y sujetas a aprobacion.

Algunos dc los resultados de la privatizacién son: :

a) El cumplimiento de horarios es satisfactorio, al igual que la atenci6n en vuelo
y en tierra.

b) No s¢ ha aumentado el niimero de frecuencias en vucelos de cabotaje ni en
internacionales.

¢) Las tarifas internacionales se han ajustado a las prevalecientes en el mercado.

d) Las tarifas de cabotaje son muy elevadas. A la vista del elevado nivel de tarifas
domeésticas s6lo cabe emitir un juicio adverso a la regulacién y a la existencia de un
monopolio virtual en el cabotaje aéreo argentino.

El marco regulador propuesto para gas prevé en un nivel mayorista donde las
transacciones se realizardn entre productores y distribuidores entre productores y
grandes usuarios; y otro minorista entre los distribuidores y los clientes.

El transporte sera un servicio piiblico en condiciones de “acceso abierto” y los
distribuidores serdn concesionarios de sus areas. Las tarifas y condiciones del
servicio estaran rcguladas.

Las privatizaciones tienen un doble impacto directo sobre la hacienda pablica.
Uno de ellos, por una tnica vez, es el de los fondos obtenidos por la venta o por el
pago anticipado del canon. El otro, es el que resulta de suprimir el déficit operativo
de inversiones, que de lo contrario debe afrontar el Tesoro publico.
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Hasta mediados de 1991 se habian recaudado a través de las privatizaciones
1.791 millones de délares en efectivo y 6.770 millones de délares (valor nominal) de
titulos de deuda externa e interna. Computados a valor de mercado los titulos
rescatados equivalen a 1.301 millones de délares. A su vez, se ha transferido perso-
nal al sector privado: 60.710 personas ¢n las empresas ya privatizadas y 72.570
personas en las empresas en curso de privatizacién.

La apreciacién de la magnitud relativa del esfuerzo realizado puede visualizarse
mejor comparando los montos anteriores con los que podrian alcanzarse si se
privatizara la totalidad de las empresas ptiblicas nacionales Y provinciales. Estima-
ciones preliminares indican que podrian obtenerse fondos adicionales por el equi-
valente a alrededor de 20% del PBI.

La nacionalidad del capital no ha sido un tema de debate en el proceso privati-
zador. Se verifica en las privatizaciones ya concretadas una fuerte presencia de
capital extranjero.

DESREGULACION DE LA ECONOMIA
7. LA APERTURA DE LA ECONOMIA

La economia argentina exhibia hacia mediados de 1989 altos niveles de protec-
cion a la industria. Esta situacién hacia inexcusable la liberalizacién unilateral de
la politica comercial con el objeto de ganar competitividad local para reinsertar al
pais en el comercio internacional. Este primer paso tiene valor en si mismo por la
mayor eficacia que se logra para el uso de los recursos locales; pero también cons-’
tituye un paso necesario cuando se apunta a un proceso de integracién econémica
regional dentro de la actual estrategia de bloques comerciales y globalizacién del
comercio internacional.

Lareforma de la politica comercial comenzé con vigor en octubre de 1989, aunque
ya se habian tomado algunas iniciativas de rebajas arancelarias y eliminacién de
barreras cuantitativas desde 1987.

Hacia enero de 1990 la proteccién promedio habia disminuido en un 35% y el
arancel promedio cra del 17%. La variabilidad de los aranceles también se redujo,
pero la estructura arancelaria se mantuvo en los términos en que se habia conso-
lidado ¢n el pasado para todo el rango de aranceles intermedios. Por lo tanto, la
proteccion efectiva a la industria se reducia en promedio, sin variar sustancialmente
los incentivos sectoriales relativos.

En general la reforma evité contramarchas salvo por la fijacién de aranceles
especificos para productos sensibles que distorsionaron la relacién entre el precio
internacional y el precio interno.

Enenerode 1991, con anterioridad al cambio de ministro de Economia se intenté,
por razones fiscales, el establecimiento de un arancel cuasiuniforme (22%) que no
se sostuvo en el tiempo.

Con la asuncién del ministro Cavallo se cambié la estrategia aperturista. Se
estableci6 una estructura en tres niveles arancelarios. El arancel promedio cayé al
10% pero la variabilidad de la estructura arancelaria casi se duplicé. A su vez, los
cambios producidos por el escalonamiento arancelario en la proteccién efectiva
sectorial han sido importantes y su objetivo ha sido respetar el criterio de mayor
proteccién cuanto mayor valor agregado industrial, limitando las excepciones
—industria automotriz, algunos electrodomésticos—. Estas excepciones, producto
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de sucesivas negociaciones sectoriales a lo largo del tiempo, se hdbian superpuesto
al criterio del valor agregado distorsionando la seiial de asignacién de los recursos
entre sectores.

En cuanto a los resultados de la reforma, el deterioro del tipo de cambio real y las
condiciones de inestabilidad macrocconémica que enmarcaron la reforma hasta el
lanzamiento del Plan de Convertibilidad, redujeron las exportaciones industriales y
postergaron ¢l aumento de las importaciones.

A su vez, la demora en otros ajustes estructurales complementarios de la libera-
lizacién de la politica comercial —flexibilizacion laboral, privatizaciones orientadas
al abastecimiento a precios competitivos de los no transables como la encrgia—
podria- perjudicar la marcha de la apertura. El Plan de Convertibilidad exige una
rapida adecuacién delos costos internos debidoala naturaleza delrégimen cambiario
tle tipo de cambio fijo.

Los indicadores de la apertura de la economia —coeficiente de apertura y coefi-
ciente de importaciones— se han elevado con respecto a su promedio histérico,
aunque atn permanecen por debajo de los del periodo 1979-81.

La insercién de la Argentina en ¢l comercio internacional es atin pequena com-
parada con la de otros paises que han emprendido reformas amplias de su economia.

8. LA REFORMA DEL MERCADO LABORAL

En el periodo considerado pueden seialarse diversos hechos que favorecen una
menor regulacién en el mercado laboral. Ellos son:

En materia de salarios, la libertad de negociacién colectiva no se vio alterada salvo
en unasola oportunidad (febrero de 1991, alotorgarsc unasuma fija generalacuenta
de incrementos posteriores). Ello indica que, al menos en el periodo considerado, ¢l
gobierno renuncié al discutible instrumento de la fijacién de aumentos compulsivos
y generalizados de salarios. ’

En materia de conflictos laborales, en octubre de 1990 se dicté el decreto
2184/90 que reglament6 el derecho de huelga en los que se denominaron “servicios
esenciales”. Ello permitié contar con un instrumento de regulacién de conflictos en
actividades en las que la provisién del servicio suele asumir caracteristicas
monopdlicas. Sin embargo, cabe aclarar que el instrumento no llegé a ser aplicado,
a pesar de presentarse conflictos de relevancia en diversos sectores abarcadosen la
definicién de “esenciales”. :

Se inici6 la renegociacién de convenios colectivos en el sector piblico, siendo los
primeros casos los de YPF y Gas del Estado, que mostraron una reduccién de la
rigidez que prevalecia en convenios previos.

Se renegociaron convenios colectivos en empresas privatizadas (teléfonos, nave-
gaci6n aérea, ferrocarriles), lograndose una apreciable reduccién en las cliusulas
que impedian la flexibilidad laboral. )

Se inicié una etapa de racionalizacién en el sector piblico que abarco a las
empresas del Estado, el BANADE y el BHN y a la Administracién Pablica Nacional.
Los costos de la racionalizacién del BANADE fueron sin embargo muy elevados, y al
mismo tiempo, las metas de racionalizacién en la Administracion fueron debilitan-
dose algo en el tiempo.

En otro orden, los principalés elementos que puede sefialarse como agravantes
de la rigidez del mercado en el periodo fueron:
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En materia de costos de indemnizacion, se vieron incrementados a partir de
la sancidn de la Ley de Emergencia Econémica, que en su articulo 48 dispuso que
el ecomputo se realice sobre la base de los salarios cfectivos, en lugar del salario
minimo vital y mévil. Con ello, los costos medios de despido se estima se incre-
mentaron en lérminos reales en mds del 60% en promedio para el sector in-
dustrial.

A diferencia de lo ocurrido en la Administracion Piablica Nacional, en las pro-
vincias no se iniciaron programas de racionalizacion de los planteles de personal.
Por el contrario, el empleo pablico crecié en promedio a lo largo del aiio 1990
en 11,5% para el conjunto de las provincias, llegindose a una planta permanente
récord de mas de un millén de empleados en esas jurisdicciones, excluyendo muni-
cipios.

La agenda pendiente para el mereado de trabajo abarea por lo tanto nutnerosas
areas. Las principales dimensiones por scnalar son las siguientes:

- En maleria de negociacién colectiva, sc integré una comisiéon para considerar
la descentralizacion de las Convenciones Colectivas de Trabajo. Sin embargo se
observan resistencias para avanzar cn esla linea tanto por parte de funcio-
narios pablicos (Ministerio de Trabajo) como por parte del sector sindical. En el
scctor empresario se habria registrado un mayor, aunque incipicnte, avance en
la comprension del tema, particularmente al vislumbrarse la conformacion de mer-
cados comuncs (MERCOSUR) que exigen alla capacidad de adaptacién al cambio,
y por lo tanto requieren flexibilidad laboral. Mientras la negociacion colectiva se
mantenga con caricter centralizado, no habra flexibilidad en el mercado laboral
argentino.

En lo que hace a formas de contratacién, el proyceto de lcy de empleo introduce
algunas modalidades hoy no contempladas, pero sélo a través de la negociacion
colectiva. Existe por lo tanto el riesgo cicrto de que en la mayoria de las actividades
no se implementen estas nuevas formas, o se lo haga contra mayores costos labo-
rales por otros conceptos de regulacién directa o indirecta. En este aspectlo ¢l pro-
yecto de ley de empleo resulta claramente perfectible.

Las indemnizaciones se han encarecido por factores regulatorios (Ley de Emer-
gencia) y macroeconémicos (descenso del tipo de cambio), lo que ha puesto de
manifiesto elevados costos laborales del despido comparados con otros paises. La
propuesta de introducir topes es insatisfactoria, ya que no contempla mecanismos
menos discrecionales y que guardan mayor racionalidad econémica. Sin cmbargo,
dados los niveles de costos de indemnizacién alcanzados, establecer topes facilitaria
al menos el proceso de reconversion de actividades que exige la apertura econémica
y la desregulacién de mercados.

Las normas sobre accidentes de trabajo se potenciaron en el Gltimo afio a partir
de la crisis fiscal, que derivé en la suspensién del reaseguro por parie del INDER. La
propuesta oficial de modificar la legislacién también resulia incompleta, en la me-
dida que se basa casi exclusivamentc en la introduccién de topes generalizados. Sin
embargo, y a pesar de existir alternativas viables como la que sc formula en el
presente trabajo, la sancién de una nueva normativa en la materia, en linea con la
propuesia original del Ejecutivo, permitiria al menos reducir el fraude que reduce
notoriamente la competitividad doméstica, y que incentiva conductas inmorales por
parte de todos los involucrados en esta materia.
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9. OTRAS REFORMAS
Controles generales sobre diversas variables econdomicas

La economia argentina ha estado sujeta a controles generales de precios, tasas
de interés, salarios y operaciones con divisas durante décadas, ademas de los
establecidos para sectores individuales producto de regulaciones especificas. Los
problemas que generan estos controles generales han sido discutidos extensamente,
y en particular FIEL ha realizado diversos trabajos que asi lo confirman.

En 1990 se climina la casi totalidad de los controles generales sobre precios, tasas
de interés y transacciones cambiarias, y en 1991 se complementa este proceso de
desregulacion al cesar la obligacién que tenian los exportadores de liquidar las
divisas al Banco Central. :

La expericncia de los afios 1990y 1991 sirve para demostrar la inoperancia de los
controles para afectar variables reales de la economia. Cuando en 1991 se adopt6
un ancla nominal creible y la comunidad visualizé que el gobierno estaba concretan-
do reformas estructurales de importancia, la tasa de inflacién mensual se redujoa
niveles mas bajos que los alcanzados en periodos de controles gencralizados, y se
obscrvé una reversion de 1a fuga de capitales, atin a pesar de que las tasas deinterés
en délares fucron la cuarta parte de las vigenies durante el Plan Austral.

Inversién extranjera y transferencia de tecnologia

La evolucion de los regimenes cambiarios de los distintos que llevé a la liberali-
zacién practicamente total de las transacciones y al reconocimiento de la globaliza-
cién de los mercados de capitales, ha convertido en obsoletas las razones que
justificaban mantener registros para las inversioncs extranjeras y convertido los
mismos cn un tramite meramente burocratico que tiende a ser simplificado.

La Argentina no ha cscapado a csta tendencia. El gobierno nacional al sancionar
la Ley de Emergencia Econémica derogé las normas que requerian autorizacién
previa dcl Poder Ejecutivo de las inversiones dc capital extranjero, y especificé una
“garantia de igual tratamiento™ para ¢l capital nacional y extranjero que se invierta
con destino a actividades productivas en el pais.

En la reglamentacién de esta ley (decreto 1225/89) se modilicé el funcionamiento
del Registro de Inversiones de Capitales Extranjeros convirti¢cndolo en un mero
registro estadistico de tramite muy simple. El decreto, ademds, marco una impor-
tante innovacién en materia de uso de divisas, innovaciéon luego superada por la
liberacién cambiaria de finales de 1989. En efecto, en ese decreto se autorizaba a
empresas extranjeras exportadoras a no liquidar parte de sus divisas de exportacién
al Banco Central —como establecia el régimen general a esa fecha— y destinarlas
a garantizar préstamos externos o repatriacién de dividendos o capital.

Asimismo, ¢l decreto eliminé —aunque por un periodo de seis anos— el pago del
impuesto especial a los beneficios adicionales que afectaba a las inversiones extran-
jeras. De todas maneras, csta situacién puede verse modificada de prosperar la
rcforma impositiva actualmente en el Congreso.

En cuanto a las disposiciones del Banco Central, se ha producido una especie de
“vacio legislativo”, ya que por un lado se simplificaron al maximo los tramites men-
cionados, pero, por el otro, no se han derogado especificamente del régimen de
inversiones extranjeras, las responsabilidades del Banco Central de la Reptblica
Argentina para requerir informacién y extender autorizaciones.



28 FUNDACION DE INVESTIGACIONES ECONOMICAS LATINOAMERICANAS

Por el momento, ¢l actual régimen de libertad cambiaria ha simplificado “de
hecho” las transferencias y actuaciones en esta materia, aunque el Banco Central
sigue exigiendo y aprobando, via formularios especiales, los préstamos externos de
empresas vinculadas. _

En ese sentido, serfa aconsejable el establecimiento de reglas explicitas y perma-
nentes en la misma linea que las reformas ya mencionadas en la legislacion vigente,
de manera de evitar eventuales situaciones conflictivas, de modificarse el actual
régimen cambiario.

En cuanto a las normas de transferencia de teenologia, las mismas no han sido
modificadas en la misma linea que las arriba comentadas, Si bien el actual régimen
cambiario, permite, mayormente, soslayar las rigideces del marco regulatorio, se
insiste en que es recomendable adaptario legalmente tanto a la tendencia interna-
cional como a los lincamientos seguidos en la desburocratizacién de los tramites
vinculados con la inversién extranjera.

Seguros y reasequros

Aligual que en otros sectores de la produccién de bienes y servicios, el mercado
de seguros y reaseguros en la Argentina se caracterizaba hasta el afio 1989 por una
fuerte participacion del Estado. En efccto, desde la fijacién de primas de seguros,
~ comisiones, capitales minimos y condiciones de los con tratos, cobros y pagos, hasta
el monopolio del reaseguro, pasando por la actividad aseguradora directa, el sector
se constituyé en uno de los de mayor intervencién estatal.

Este esquema dio lugar a fuertes distorsiones que culminaron con la virtual
quicbra del INDER, y con la impostergable necesidad de un replanteo integral del
sector, tanto del marco regulatorio como de Ia participacién estatal en la actividad.

Hacia fines de 1989 se dicta la resolucién 41 2/89que desmonopoliza parcialmen-
te la actividad reaseguradora del INDER al poner en un pie de igualdad a las com-
paiiias locales con las de capital extranjero, admitiendo que un porcentaje de los
reaseguros (40%) se negociara sin intervencién del INDER.

Fuera de esa accidn, de algunos anuncios vinculados con la actividad de la Caja
Nacionalde Ahorroy Seguros y de modificaciones marginales en aspectos regulatorios
en primas de seguros y tarifas, poco se ha hecho en el periodo para encarar una
solucién de fondo a los problemas arriba comentados. Sin embargo, la explicitacién
de la quicbra del INDER llevé, de hecho, aunque no legalmente, a una desmono-
polizacién méas profunda del mercado.

Los problemas pendientes de solucién se vinculan con: a)desregulacién operativa
de las compafias de seguros, b) desmonopolizacién completa de la actividad
reaseguradora, c) privatizacién de la a¢tividad aseguradora del Estadc, d) la cuestién
de las deudas pendientes con el sector privado’.

Mercado de capitales

Tradicionalmente, el mercado de capitales argentino ha estado subdesarrollado
por las ventajas impositivas que presentaba el endeudamiento bancario frente a la
emision de acciones y por los mayores costos de entrada y salida que existen para
las operaciones con titulos privados en comparacion con las de titulos piiblicos.

Durante 1988y 1989 hubo algunos avances concretos (en particular la constitu-
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cion del Mercado Abierto Electrénico y la promulgacion de la Ley de Obligaciones
Negociables), pero las medidas adoptladas en el tontexto del plan Bonex afectaron
a todo ¢l mercado de capitales, y en particular el Estado se vio impedido de volver
a colocar nucvos titulos voluntarios hasta el tercer trimestre de 1991,

En 1991 se anuncio la decision de desregular el mercado bursitil, liberando las
comisiones e integrandolo al extrabursitil, medidas ambas que apuntan en la dirce-
cidn necesaria para lograr un mercado de capitales desarrollado. También se com-
probd durante el tercer trimestre de 1991 que la estabilidad macroeconémica y el
proceso de reforma estructural alicntan la repatriacion de capitales y el aporte de
inversores institucionales extranjeros, con un impactosignificativo sobre el volumen
operado en titulos privados.

GASTO SOCIAL
10. SALUD

El sistcma de obras sociales —ue cubre a la poblacion que trabaja en relacion
de dependencia, su grupo familiar prithario y a los jubilados y pensionados del
régimen nacional de previsio— adolece de graves fallas organizacionales que resul-
taron evidentes con la crisis econdémica de los '80. Entre estas fallas pueden desta-
carse:

a) la ausencia de competencia entre las distintas entidades resta incentivos para
alcanzar un grado adecuado de cficiencia;

b) disociacion en el esquema de financiamiento, ya que los ingresos dependen de
la evolucion de los salarios y el gasto depende de la utilizacién de los servicios por
parte de los beneficiarios;

c) clevada incidencia de los costos administrativos;

d) incorporacién indiscriminada y desordenada de tecnologia;

e)forima de pago de las prestaciones quealienta la recomendacion de tratamicnlos
superfluos.

Las politicas en el area a partir de 1989 no han significado cambios importantcs,
pese al reconocimiento de la crisis. En gencral, se tiende a diagnosticar que el
prablema esta en las personas y no en el sistema, y que, por lo tanto, la solucién pasa
por recmplazar a las persohas a cargo, mas que por modificar la organizacién del
sistema.

En lo que respecta al sector publico, una de las principales falencias que se
advierte es que en un marco de ajuste fiscal como el que caracteriza a la economia
argentina, continie manteniendo su caricter de sistema abierto, aceptando en
forma gratuita—a pesar de estar autorizado su arancelamiento— la demanda espon-
tAnea de toda la poblacién.

Esta situacion pone de manifiesto la falta de racionalidad econémica para la
intervencion del sector pablico en la prestacion de servicios, ya que no existe argu-
mento que justifique un subsidio aleatorio —pues no hay criterio de seleccion algu-
no- que se canaliza en parte a individuos que tienen alternativas de asistencia
medica, por estar cubiertos por alguna obra social o tener capacidad de pago de un
seguro de salud.

Por otra parte, la asignacion de fondos entre las distintas partidas, al efectuarse
en funcién de lo presupuestado en anos previos resta incentivos a la reducciéon de
costos, y mas bien penaliza cualquier intento en esa direccién, ya que en este
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esquema una reduceion de costos implica menores fondos asignados a ese rubro en
cjercicios siguientes, lo que, lejos de generar beneficios para el responsable del Area,
significa una pérdida de poder para el mismo.

La falla dc claridad acerca de cual debe ser el papel del Estado en el campo
asistencial y la ausencia de incentivos para tender a un comportamiento eficiente
del scetor, en el marco de escasez de fondos piiblicos que caracteriza a la economia
argentina de los Gltimos afos, se tradujo en un importante deterioroen la prestacion
de servicios (clausura de salas de internacion, falla de materiales, éxodo de personal
—en particular paramédico—, etc.). A ello se suma que del total del gasto pablico en
salud, mas del 85% correspondea gastos corricntes, lo cual ha acentuado el deterioro
fisico de los establecimicntos asistenciales y la obsolescencia del equipamiento.

Mas alld de que se determiné un aumento en las partidas presupuestarias, el
principal cambio en la politica del scctor a partir de 1989 radica en que se percibe
un cierto avance, en particular ¢n el drca metropolitana, hacia la descentraliza-
cién. Se pretende, en este sentido, otorgar mayor agilidad en la distribucién y
aplicacién de fondos, posibilitar que los hospitales realicen sus propias compras sin
licitacién, efectuar concesiones de ciertos servicios, cte. Esta politica tiene unaclara
orientacién a mcjorar la eficiencia del hospital piiblico a través de otorgarle una
mayor autonomia y responsabilidad sobre los recursos que administra.

Con todo, en cl drea de salud se han efectuado escasos avances hacia el logro de
un sistema miés cficiente, siendo el principal obstaculo para ello la ausencia de un
claro diagnéstico de las causas que explican la crisis por la Que atraviesa ¢l sector.

11. EDUCACION

En el caso dc la educacién, la situacién cs similar a la del sistema de salud. Pese
a reconocer la necesidad de una reforma poco se ha hecho en los tltimos dos afios
para concretarla.,

Se mantienen los mismos problemas de los Gltimos afios que pueden resumirse

en: :
a) alta variabilidad dcl gasto en educacién, b) el pago al personal, y los subsidios
al sector privado para pago al personal docente, constituyen los dos rubros méis
importantes del gasto, mas alld de su variabilidad total, c) fuerte crecimiento del
personal docente en la década del '80, en especial en ¢l sector oficial, lo que significé
—pesce al crecimiento de la matricula— una reduccion de la relacién alumnos-
docente, d) se advierte un importante grado de ineficiencia del sistema daclo el grado
de fracasos educativos que reflejan los datos censales, ¢) falta de selectividad y mal
diseno de los subsidios en el 4rea, f) defectuosa asignacién de recursos entre los
distintos niveles de educacién.

En sintesis, en esta 4rea no se produjeron transformaciones importantes en los
ultimos afos y sélo se intenta avanzar en la descentralizacién de los servicios,
quedando como temas pendientes importantes elementos vinculados con la eficien -
cia del sistema y de los incentivos para lograrla.

12. SISTEMA PREVISIONAL

El sistema previsional argentino padece serias dificultades financieras quec no
s6lo obedecen a la crisis macroeconémica que el pais ha soportado en los tltimos

e p——
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afios, sino que también responden a faclores demograficos, politicos y operativos.

Un sislema de reparto —como el que funciona en la Argentina— depende de la
interrelacién entre dos variables: a) la relacién presente y futura entre niimero de
cotizantes y ntumero de beneficiarios; b) relacién entre haber jubilatorio y monto de
los salarios del personal en actividad. Ambos indicadores se han deteriorado en la
Argentina en los Gitimos afios. En parte esto obedece a causas demogrificas, pero
en parte al crecimicnio de la informalidad en el mercado de trabajo y a la sobrevalua-
ci6n de ingresos al final de la carrera laboral. '

El grado de insolvencia del sistema ha ido creciendo. Mientras elcompromiso legal
es ¢l de pagar entre ¢l 70y el 82% del promedio de los mejores afios de remuneracion,
esla relacion en la practica ha venido cayendo sistematicamente. Mientras en 1978
era del 60% en 1991 apenas alcanza al 40%; asimismo, es elevado el porcentaje de
beneficiarios que perciben el haber minimo. .

A pesar de cllo el sistema arroja un déficit operativo de 550 millones de délares
por aio, sumados a los 300 milloncs mensuales que acumula de deuda entre el
comproniiso de pago asumido por la ley y lo efectivamente pagado.

En agosto de 1991 se derogaron las jubilaciones especiales, y se sustituyeron los
fondos provenientes del 45% del Impuesto a los Combustibles, por una contribucién
patronal del 5% sobre las remuneraciones, que previamente se canalizaba hacla el
FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda). Adicionalmente se estableci6 la afectacion
del 11% de la recaudacién del IVA al régimen nacional de previsién social.

Por altimo, se intenta ademds dar solucién, al menos parcial, al endeudamiento
que por diferencia en la liquidacién de haberes el sistema tiene con la clase pasiva.
Para ello los jubilados que sean acrecdores del Estado tendran la opcién de:

a) cobrar en forma escalonada durante 10 afios la deuda acumulada hasta el 31 -
3-91; b) o aceptar Bonos de Consolidacion de Deudas Previsionales que se crean a
este efecto, y que seran transferibles y cotizardn en bolsas y mercados del pais.
(Recuérdese que esto so6lo es una solucién parcial, porque el sistema sigue acumu-
lando deudas a un ritino de 300 millones de dolares por mes, desdeabrilen adelante.)

Se ha creado una comisién bicameral que tendra por objeto proponer un régimen
general de jubilaciones y pensiones la que debera expedirse antes de fines de 1991.
A su vez, la Subscerctaria de Scguridad Social anuncié que se encuentra en clabo-
racién una propuesta de reforma para pasar a un sistema de capitalizacién.

13. VIVIENDA

La principal fuente de recursos del gasto publico en vivienda cn los Gltimos aios
fue el programa FONAVI. Por lo tanto, su evolucién estuvo ligada al comportamiento
de las remuneraciones, al nivel de empleo, y al grado de evasién de la-economia.

En promedio para la década del '80 la recaudacién anual del FONAVI alcanz6 a
un equivalente de 600 millones de délares. Con esta recaudacion, el FONAVI sblo
logré financiar la construccién de no mas de 30.000 viviendas por afio, con elevados
costos administrativos y un procedimiento de contratacién de empresas ineficiente
y no competitivo.

El déficit habitacional se estimaba para 1987 en 500.000 unidades a lo que debe
adicionarse, segiin el censo de 1980 la existencia de 2.049.000 viviendas sub-
estandares.

En principio el FONAVI debia constituir un fondo permanente rotativo, de forma
tal que los ingresos provenientes de recuperos de crédito contribuirian a aumentar
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el fondo y a ir disminuyendo paulatinamente ¢l porcentaje de contribucién sobre la
némina salarial. Sin embargo, la recu peracion de los créditos ha sido minima
—alrededor del 1% de los ingresos totales, incrementado al 5% en el altimo afio.

Elreciente enroque de los fondos destinados al FONAVI ylos recursos provenien-
tes del Impuesto a los Combustibles destinado al sistema de prevision, tiende a
limitar los recursos dirigidos al sector, )

Si bien no hubo anuncios oficiales sobre cste tema, existe la presuncidn de que
la opinién prevaleciente de las autoridades ccondmicas es quedeberiaincrementarse
la tasa de recupero de estos créditos de modo tal que en un futuro, este programa
sca autofinanciable. :

RESUMEN DE RECOMENDACIONES

La Ley de Convertibilidad revela la intencién explicita del sector pablico de renun-
ciar al impuesto inflacionario y ello ha resultado en un shock favorable de expecta-
livas. Sin embargo, la estabilidad cxige ascgurar ¢l equilibrio fiscal de largo plazo.

En este sentido, una de las tarcas que debe encararse es la revalorizacién del
presupucsto como instrumento de politica fiscal de forma tal de evitar la discrepan-
cia entre resultados financieros favorables que, simultdncamente, dieron lugar a
una acumulacién de pasivos con el sector privado, dando origen a bonos de conso-
lidacién de deuda de cuantiosa magnitud. El Gobierno Nacional ha avanzado en este
sentido y ha remitido en fecha el presupucesto nacional para el afio 1992. Resta
todavia la tarca de desarrollar una verdadera presupuestacion por programas, una
reasignacion de recursos humanos a las dreas méas prioritarias y la revisién integral
delsistema de informacién presupucstaria ycontable. Sesuglere iniclar estas tarcas
para lograr incorporarlas al presupucsto del ano 1993. En particular, es urgente
revisar la injerencia que le cabe al Estado en dreas como la educacion y la salud,
donde es posible pensar cn una mayor parlicipacion privada, con regulaciones que
incentiven una adecuada prestacién de los scrvicios. El camino elegido por el gobier-
no parcce confiar demasiado en la descentraltzacion de las responsabilidades de
gasto social, en un contexto donde Ias relaciones fiscales entre la Nacién y las
provincias presentan desequilibrios estructurales, que dan lugar a redistribuciones
regionales de ingreso incficientes ¢ incquitativas, que no parecen sostenibles en el
tiempo.

Por olra parte, la extincion de la Ley de Emergencia Econémica exige una defini-
tiva eliminaci6n de algunos subsidios (en general instrumentados a través de im-
puestos con asignacion especifica) que carecen de justiflcacién econémica, maxime
en un contexto de crisis de recursos fiscales.

Otra 4rea donde puede profundizarse el proceso de reduccion de gastos es pro-
fundizando la reestructuracion de la banca oficial. La mejor alternativa hubiera sido
cerrar definitivamente al BANADE y al Banco Hipotecario, pero ante la decisién de
mantenerlos en funcionamiento, hubiera sido preferible fusionarlos al Banco Na-
cién, de forma tal de permitir una mayor diversificacién de los riesgos de la cartera,
evitando la concentracién sectorial de los préstamos. Tampoco tiene sentido man-
tener cualquier tipo de operacién publica-en la banca minorista, por lo que deberia
concentrarse la operacién del propio Banco Nacién actuando Unicamente como
entidad de segundo piso.

En materia de empresas pablicas, es acertado el criterio oficial de proceder a la
privatizacién de las empresas existentes en la actualidad. Pero en este proceso el
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Poder Ejecutivo parece haberse desentendido de la coordinacién y supervision de la
gestion econdmico-financicra de las mismas mientras duresu procesode venta. Esta
coordinacion ysupervision deberia reintroducirse paracvitar complicaciones adicio-
nales al objetivo de equilibrar las cuentas pablicas.

En materia de administracién tributaria, picza clave para lograr recaudar massin
generar serias distorsiones sobre ¢l accionar de la cconomia privada, se han logrado
algunos avances concretos pero resta modificar el marco institucional vigente de
modo tal de asegurar una mayor eficicncia de gestion. La experiencia intern:icional
comparada sugicre la importancia de: a) independizar a los organismos recaudado-
res del poder politico, dando estabilidad a la conduccién de los mismos; b) eliminar
la estabilidad del personal subalterno, en particular de los inspectores, como via para
reducir la corrupcion interna y ascgurar la mcjora en la gestién; ©) simplifiar las
declaraciones juradas de los impucstos y al propio sistema impositivo, lo que exige
eliminar la mayoria de las exenciones todavia vigentes y reducir ¢l namero de
tributos; y d} la fusion de la DGl y la Direccién de Recaudacion Previsional, junto con
la privatizacion del control aduanero por un ntmero limitado de anos.

Con relacién a los impuestos propiamente dichos, es posible pensar en una
reduccién importante del niimero de gravamenes si se cumple con lareformaintegral
sugcrida en materia de administracion tributaria y se elimina la casi totalidad de las
exenciones todavia vigentes. Esta intensificacién del control fiscal deberia ir acom-
pafiada de una suerte de clsula gatillo que ascgurara al sector privado que las
mejoras en la recaudacion por encima de cierto nivel se destinaran a eliminar la
totalidad de impuestos distorsivos que existen en la actualidad. En particular, cs
conveniente reducir los elevados impucstos al trabajo en relacién de dependencia
que financian programas de gasto sumamente incficientes (tales como asignaciones
familiares o ANSSAL), en lugar de recurrir a la alternativa propuesta por el Poder
Ejecutivo de eliminar el impuesto sobre las ganancias de los individuos.

En materia de promocién industrial debe climinarse en forma definitiva la pro-
.mocién para nuevos proyectos a través de desgravaciones impositivas. Para los
existentes deberia concluirse con el proceso de reordenamiento administrativo,
concretando el canje de bonos propuesto por el Poder Ejecutivo, y estableciendo
penalizaciones en funcién del grado de incum plimicnto con los contratos originales.

La adopcién de estas medidas en el ambito del sector pablico nacional haria
posible generar un superdvit operativo consistente con la solvencia del Estado, que
a su vez permitiria cumplir con los compromisos asu midos con los organismos in-
ternacionales, de modo de poder depender en menor medida de los recursos pro-
venientes de las privatizaciones, que por su propia caracteristica, son transitorios.

Con relacién a la economia de las provincias, debe mencionarse que esta es elarea
donde subsisten mayores asignaturas pendientes. Las reformas deben partirde una
redefinicion del federalismio fiscal argentino, donde la evidencia presentada en este
trabajo parece sugerir la necesidad de atenuar el sesgo redistributivo regional vigen-
te, y de introducir mecanismos de incentivos que aseguren un comportamiento de
los gobiernos. provinciales adecuado a las necesidades globales de la economia
argentina. En este sentido, una alternativa, que deberia analizarse con mayor pro-
fundidad, es transferir a las provincias una mayor responsabilidad no sélo en ma-
teria de gasto pablico, sino también en las tarcas de recaudar impuestos. De este
modo, se acerca al ciudadano la responsabilidad de gastar y tambi¢n el costo politico
de financiar ese gasto.

En este contexto, es dable esperar que las provincias comiencen la reforma
administrativa de sus plantas de personal, claramente superpobladas, y que recu-
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rran a la privalizacion de sus empresas publicas. Este proceso deberia ser alentado
desde el gobicrno nacional; una via posible cs el aporte de fondos (externos) parala
recstructura cn aquellas provincias que haganesfuerzos por mejorarel estado desus
cuentas presupucstarias.

La continuidad dc la politica de privatizaciones, tanto en el orden nacional como
en la orbita provincial, deberia recoger la experiencia de los casos concretados por
¢l sector pablico nacional. En este sentido sc sugiere: 4

a) la concentracion de responsabilidades en un Gnico grupo ejecutor por cada
cmpresa;

b} la licitacion por medio de intrumentos que permitan elegir claramente al
ganador (cn estesentido, debe evitarse la utilizacién de variables sub jetivas odificiles
de auditar, tales como antecedenies o montos de inversioén, que pueden evaluarse
en la elapa de preclasificacion);

¢) establecer la mayor competencia que sea posible, con marcos regulatorios que
privilegicn un menor precioa los usuarios, en lugar de un mayor ingreso para el fisco
por laventade un mercado cautivo. Este puntocsdevitalimportancia en la privatizacién
cléctrica y de gas natural.

d) coordinar la imposicién andrquica (que existe en la actualidad, donde Nacion,
provincias y a veces municipios se superponen sobre una misma base im ponible. Los
casos mas evidentes son energia cléetrica, gas natural y recientemente los combus-
tibles liquidos.

¢) aprobar la propuesta de Ley de Pucrtos clevada por ¢l Poder Ejecutivo, pero
permitiendo Ia privatizacion total de los puertos, en lugar de la concesién.

La importancia de reducir rapidamente ¢l damado “costo argentino” se potencia
siscconsidera la mayor exposicién de algunos sectores productivos a la competencia
(como consecuencia de la apertura de la economia) en un contlexto de tipo de cambio
real relativamente bajo. A la necesidad de contar con marcos regulatorios adecuados
quc ascguren precios competitivos para la clectricidad, el gas natural, y los servicios
portuarios, y un sistcma tributario menos distorsivo, se agrega como clemento
central la flexibilidad del mereado laboral argentino.

En este campo, las propuestas del gobicrno distan de ofrecer una sotucion defi-
nitiva alos problemas existentes, La pro puestade Ley de Empleo que procura reducir
la informalidad, elige instrumentos incficaces para cllo (tales como elaumento de las
cargas laborales y la prioridad que se asigna a la negociacion colectiva). En su lugar,
una genuina y clectiva desregulacién del mercado laboral exigiria: a) la descentra-
lizacién de la negociacién entre las parlcs, llevindola al ambito de las empresas, b)
una reduccién en las cargas laborales, quc es perfectamente posible si se decide
encarar con decisién la desregulacion de las obras sociales, la reforma del sistema
previsional y la racionalizacién del sistema de asignaciones familiares, de alta
ineficiencia y reducidos servicios a los beneficiarios en funcién de los montos apor-
tados. Sélo en la medida en que los trabajadores perciban que los impuestos que
gravan su salario son “devueltos™ a través de servicios adecuados, sers factible lograr
una reduccién en la informalidad de la economia,

Tampoco se avanza en la direccién correcta al proponer un régimen de subsidio
de desempleo superpuesto al esquema vigente de indemnizaciones por despido. La
mayoria de los paises cuentan con uno u otrosistema de proteccién a los desempleados,
pero no con ambos superpuestos. Una solucién mds eficaz al problema consiste en
reducir los montos indemnizatorios, estableciendo un tope maximo de afos de
servicios que contemple el capital humano especifico a la actividad (seriaequivalente
a 7 a 10 afos del sueldo efectivamente percibido por el trabajador) complementado
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con un programa de empleo, aplicado con éxito por otros paises, ya que reduce los
incentivos a no trabajar que necesariamente acompanan a los subsidios de desem-
pleo tradicionales.

Asimismo, deberia introducirse una mayor libertad en todas las variantes posi-
bles de contratacién por tiempo parcial, y reformar la legislacion sindical de forma
tal de introducir clementos democraticos en el accionar de dichas organizaciones.
Ello exige la libertad efectiva de afiliacion (eliminando la obligatoriedad de aportes
que existe en la actualidad via las Convenciones Colectivas de Trabajo) y la reniocion
de las normas que perpetiian la estabilidad de los dirigentes, permitiendo ademas
la votacién secreta de huelgas y otras decisiones, y la auditoria y control publicos de
estas asociaciones, eliminando los virtuales fucros especiales con que cuentan.

En materia de accidentes de trabajo, la propucsta oficial tampoco soluciona los
problemas mas importantes. En su lugar, deberia propenderse a respetar los incen-
tivos econdmicos. Ello exige que los costos sean afrontados por los empleadores que
puedcen asu vez asegurarse. Paraque ello sea posible, deberia acotarse con precision
el tipo de infortunios susceptibles de indemnizacién, en especial en lo que se refiere
a enfermedades-accidente. Una alternativa al respecto consiste en brindar cobertu-
ra para este tipo de siniestros a través de las siguientes alternativas: a) quiencs
sufran una enfermedad-accidente tendrian como primera opcién que la empresa
redefina sus tareas y en su defecto contarian con la proteccién de la indemnizacién
por despido, junto con la alternativa de recibir la jubilacién por invalidez; b) quienes
no estuvieran comprendidos en la legislacién por invalidez podrian acceder a un
programa de reconversion laboral, por medio del cual se dictarian cursos de forma-
cion para facilitar la reinsercion laboral de los individuos afectados por algin tipo
de discapacidad. Este programa se financiaria con los aportes de las empresas que
hayan optado por cubrir el riesgo de las enfermedades-accidente por medio de esta
alternativa. Con esta propuesta, se da una amplia coberturaa los trabajadores, pero
simultincamente se elimina la posibilidad de abusos que caracteriza al sistema
vigente. < :

En materia de gasto social la tarca que resta realizar es importante. En materia
de salud, en este trabajo se propone una reforma del marco institu cionalqueincentiva
una prestacion eficicnte del servicio, dando una cobertura adecuada a toda la pobla-
cién.

Para cllo. se deberia estructurar un sistcma en tres partes: a) Programa Nacional
de Salud; b) Sistema de Seguro de Salud; y ¢) Entidades Privadas de Salud.

El Programa de Salud brinda cobertura a los carenciados y jubilados y pensiona-
.dos, y se financia con fondos publicos. En este esquema, la poblacién es atendida
por entidades piblicas y privadas que ganan el derecho de recibir un pago per capita
en una licitacién competitiva que, por su caricter de tal, permite reducir costos.

La poblacion en relacién de dependencia debera adherir obligatoriamente a un
sistema de seguro de salud, tendré la opcién de elegir a qué entidad dirigir su aporte,
y éstas serdn supervisadas y actuardn en un marco competitivo establecido por el
Estado. Este esquema prevé también la existencia de un fondo redistributivo para
favorecer a la poblacién de alto riesgo, pero instru mentado a través de subsidios a
los beneficiarios y no a las entidades. La mejora en la eficiencia global del sistema
permite reducir los impuestos al trabajo que hoy se destinan a financiar el sistema
de salud vigente. Finalmente, sc permite la posibilidad de que actien entidades
privadas en un contexto libre de regulaciones que se prevé caplaran una parte
minima de la poblacién, ya que las entidades privadas tendrdn una activa partici-
pacién en el sistema de seguro de salud descripto anteriormente.
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Enmateria previsional la propuesta que elevaria el Poder Ejecutivo a fines de 1991
seria semejante a la propuesta realizada por FIEL a fines de 1986, de introducir un
sistema de tres pilares: uno de reparto con una jubilacién reducida y uniforme, otro
de capitalizacién obligatorio y un Gltimo de capitalizacién voluntario. De adoptarse
esta propuesta y si se prevén los mecanismos adecuados para financiar el costo de
la transiciéon de un esquema a otro (lo que exige profundizar el ajuste fiscal), se puede
lograr una solucién permanente al problema previsional argentino. .

En materia de educacién y vivienda no hay avances concretos en la reforma de

los marcos institucionales vigentes. En el caso de la vivienda una alternativa con-
siste en descentralizar totalmente el mancjo de los programas actuales, transfirien-
do paralelamente a las provincias la responsabilidad de recaudar los fondos quesean
necesarios para solventarlos. En principio, esto induciria a las provincias a cobrar
las cuotas de los préstamos que se concedieron en anos anteriores y a linanciar
cualquier faltante por medio de gravimenes locales como el impuesto inmobiliario.
‘Seria conveniente que también se modificara el esquema vigente de moda tal de
entregar subsidios a los beneficiarios que les permitieran financiar una parte del
costo de Ia vivienda 'y donde los individuos tuvieran la libertad de elegir qué vivienda
adquirir entre las distintas alternativas que ofreceria el sector privado. De esta
forma, se eliminarian los sobrecostos en la construccién de viviendas, que resultan
de un contexto donde el Estado és mal pagador.

En educacién, debe priorizarse la asignacién de fondos a la educacién primaria
ysecundaria, lo cual exige arancelar la universidad. Deberia fomentarse la creacién
de nuevas escuelas privadas y la transferencia de las piblicas a cooperativas o
asociaciones de padres y docentes. Estas escuelas recibirian un subsidio del Estado
por cada alumno, lo que fomenta la mejora en la calidad de la educacién, ya que las
escuelas mas eficaces atraeran una mayor cantidad de alumnos y por ende recibiran
un subsidio mas importante. Este sistema podria extenderse a la educacién media,
complementindolo con pruebas de rendimiento nacionales para medir la calidad
de cada establecimiento.
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- Capftulo 1

Reforma econ6mica, credibilidad y cambio de régimen

1.1 Cambio de régimen. Circulos virluosos Y viciosos

Una transicion ordenada hacia una economia de mercado, ademas de las medidas
especificas concretas vinculadas con la desregulacion de laeconomia, la transferencia
de actividades productivas al sector privado, la insercién del pais cn el contexto
competitivo mundial y la readaptacién del Estado para servir de instrumento eficaz
en la provision de bicncs pablicos, requicre un marco macroeconémico particular.

La implementacién de las medidas arriba enunciadas demanda un largo periodo
de maduracién y se exige, para que su aplicacién resulte exitosa, una secuencia
particular.

Todo csquema de medidas de politica econémica a ser aplicado en un lapso
prolongado demanda quelos agentcs econémicos creanensu continuidad, demanera
que respondan rapida y positivamente a los cambios, en lugar de enfrentarlos.

En efecto, todo cambio en una sociedad trae aparejado problemas de adaptacion
en los individuos, las cmpresas, las instituciones. Cuanto mas réapido se considere
al cambio como irreversible, mds riapido sc trabajard para adaplarse a €l y se
acortaran, asi, los plazos de la transicion.

Por ¢l contrario, si la comunidad le asigna una alta probabilidad a la reversion de
las polilicas, demorar4 su reaccién, haciendo més largo el periodo de reforma, o
incluso, algunos scctores perjudicados —o que se perciban perjudicados— por el
cambilo tratarin de impedirlo. Asi como la primcra alternativa —el cambio se percibe
como irreversible— da lugar a los llamados “circulos virtuosos” en donde el gobicrno
inicia los cambios, el scctor privado responde a ellos acelerando su propia adaptacién,
se reducen los costos del ajuste, y se achican los perfodos de transicion; la segu nda
alternativa —los cambios se perciben como ficilmente reversibles— da lugar a
“circulos viciosos”, en que los gobiernos intentan el cambio, el sector privado se
resiste a ellos, o actGa con indiferencia, los costos del ajuste suben por encima de
lo tolerable, esto demora los cambios, o hasta obliga por presiones soclales a
abandonarlos, en medio de graves crisis politicas.

De alli la importancia que, en la literatura econémica que estudia las reformas
amplias, se asigna a las seiales que el sector piblico pueda emitir hacia el sector
privado, para convencerlo més ripidamente de que las medidas anunciadas no
ser4an abandonadas con el paso del tiempo.

A este conjunto de seiiales se las denomina sefiales de “cambio de régimen”, en
el sentido de que pretenden convencer a la poblacién de que no se encuentra frente
a un conjunto mis de medidas de politica econémica sino que, por ¢l contrario,
enfrenta un nuevo sistema.
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Por supuesto que no existe un “recetario general”™ para especificar qué medidas
pucden constituir sefiales de cambio de régimen y cudles no. Cada sociedad,
dependicndo de su pasado, sus antecedentes, o el particular contexto por el que
alravicsa necesitara sefiales diferentes, tanto desde el marco politico-social, como
desde el estriclamente econéomico.

1.2 El caso argentino

Para ¢l caso argentino, ¢l tema de las sefales para el cambio de régimen es
fundamental.

En efecto, lasociedad argentina ha intentado (y fracasado) diversos experimentos
de politica econémica separados, en muchos casos, de periodos cortos de tiempo.
Otrasveces, politicas enunciadas como permanentes se convirtieron en transitorias,
y la incstabilidad de las reglas de juego, tanto politicas como econémicas, se trans-
formé en un lugar comin més que en una excepeion.

El particular contexto macrocconémico de alta inflacién, que descmbocara en la
hiperinflacion del '89-'90 fue, a su vez, causa central, pero también consecuencia
de esta situacién.

Los sistematicos ataques a los derechos de propiedad a que dio lugar el contexto
macrocconémico tampoco ayudaron a recrear un ambiente de confianza en la socie-
dad frente a los cambios propuestos desde el sector ptblico.

Enesesentido, el desafio para la socicdad argentina al encarar las reformas hacia
una economia de mercado se potencia.

Muy pocos paises iniciaron sus reformas amplias partiendo del contexto
macroccondmico que prescntaba la Argentina hacia mediados de 1989: quiebra total
del Estado, con auscncia de financiamicnto genuino para el sector publico y déficit
fiscal estructural, con abuso del impuesto inflacionario, como forma de cubrir dicho
déficit en ausencia de otras fuentes de financiamiento interno o externo.

Con ese panorama, y siendo los temas centrales, desde-el punto de vista
macroecondmico, los ya mencionados, las recomendaciones del trabajo de FIEL!
resaltaban como sefial central de “cambio de régimen”, la renuncia explicita al cobro
del impuesto inflacionario por parte del poder politico, como forma de obligar a la
sociedad, a recurrir a métodos méas ordenados y organicos para asignar recursos,
establecer prioridades y retomar una disciplina fiscal abandonada hacia finales de
la década del sesenta.

En otras palabras, se insistia en que ningtin conjunto de medidas de reforma
amplia podia lanzarse, ni seria creible, en un contexto macroeconémico que no
tuviera resuelto el principal problema argentino, el grave desorden fiscal, financiado
desde el Banco Central con alta inflacién.

Los acontecimientos del '89-'90, y las dificultades observadas cn el avance de las
reformas encaradas en diversas 4reas, las magras tasas de inversién y crecimiento
operadas en el periodo, y las elevadas tasas de interés real que se requirieron para
sostener los programas de estabilizacién que, finalmente, desembocaron en crisis,
confrontados con los recientes éxitos logrados por el plan de estabilizacién lanzado
hacia fines de marzo de este aiio, parecen respaldar aquella premisa.

En efecto, si bien tanto la Ley de Emergencia Econémica como la Ley de Reforma
del Estado se convirticron en sefiales poderosas de cambio de régimen y el sector
puablico no financiero, en especial a partir de marzo de 1990 —ver el capitulo si-
guiente—logro revertir la situacién de déficit operativo sistemdtico, persistié en la
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comunidad la sensacién de precariedad de las medidas y el temor a que, si la
restriceién presupucstaria se agravaba, el gobierno utilizaria el impuesto inflacio-
nario como recurso recaudatorio.

Asi, pese a los logros obtenidos en materia fiscal, siempre a nivel de “ajuste de
caja” aunque no de presupucsto, la acumulacién de deuda impaga, tanto interna
como externa, y la “regla de la incertidumbre” cambiaria, dio lugar a clevadas tasas
de interés reales, influyendo negativamente sobre la recuperacion de la inversion en
el periodo —ver Cuadro 2—.

1.3 Independencia del Banco Central. La Ley de Convertibilidad,

Se ha mencionado como rasgo fundamental de “sefial de cambio de régimen” la
renuncia explicita a cobrar impuesto inflacionario. La forma habitual que dicha
renuncia ha tomado en diversos paises fue una reforma financiera que ratificara por
ley, o inclusive por unajerarquia més poderosa, comolade unareforma constitucional,
la independencia del Banco Central del poder politico de turno, de manera de
establecer como objetivo central y Ginico del Banco Central la defensa de la estabi-
lidad de la moneda, dejando otros objetivos, vinculados con la promocién del
crecimiento, el financiamiento del Estado o del comercio exterior, cn otras areas del
gobierno.

La autonomia del Banco Central con una carta organica estricta en lo que se
refiere al financiamiento al sector pGblics, independencia y rotacion de sus autori-
dades, con control y auditoria externas, se constituyé asi en uno de los instrumentos
més poderosos y aconsejables en paises de larga historia inflacionaria’

En su momento, y en el marco de la sancién de la Ley de Emergencia Econémica
amediados de 1989, el Congreso encomend6 al Poder Ejecutivo presentar un proyecto
de ley en esc sentido, en un lapso que vencia hacia agosto-setiembre de dicho afo.

Sin embargo, ese proyecto nunca fue presentado, y surgieron simultaneamente
proyectos alternativos de diverso tenor, en el propio seno del Poder Legislativo.

Sibien no resulla serio realizar analisis contrafacticos, en el sentidode argumentar
que la ausencia de esta seinal de politica econémica fue la causa fundamental del
fracaso de los programas de estabilizacién ensayados en cl periodo julio "89-marzo
‘91, lo cierto es que la utilizacién persistente del financiamiento del gasto pablico que
realizara el Banco Central en dicho periodo, én especial en la compra de divisas para
atender compromisos fiscales del Estado en moneda extranjera, redescuentos a la
banca provincial, pagos de deuda interna y atencién de desequilibrios del sistema
de seguridad social, mantuvo siempre la percepcién de la poblacién de que el Estado
no estaba dispuesto a disciplinarse y renunciar explicitamentc a la utilizacién del
Banco Central como instrumento para financiar gasto publico®.

Lasancién dela Ley de Convertibilidad a fines de marzo de 1991 implica, siguiendo
la linea argumental anterior, una verdadera sefal de cambio de régimen macro-
econ6mico®.

Si bien no establece explicitamente la independencia del Banco Central del poder
politico, la obligacién de mantener una relacién estricta y permanente entre Base
Monetaria y Reservas Liquidas del Banco Central, limita la posibilidad de la auto-
ridad monetaria de recurrir al impuesto inflacionario como instrumento de finan-
ciamiento.

Un tema complementario, aunque nomenor decambio de régimen, lo constituyeron,
también, las modificaciones al Cédigo Civil impuestas en la ley, que oficializaron la
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obligacién de cancclar con moneda extranjera obligaciones de pago contraidas en
dicha moneda. La oficializaciéon de un sistema bimonetario, en un pais con un
sistema bimonetario implicito, tiene un alto valor sobre la estabilidad de los derechos
de propiedad, en especial dados los antecedentes argentinos, en que ¢l Poder Ju-
dicial, amparado en la redaccién del Cédigo Civil, alteraba los acuerdos de partes
autorizando a cancelar en australes al tipo de cambio oficial deudas contraidas en
moncda extranjera. : '

‘La sancién entonces de la Ley de Convertibilidad se constituyé en un hito
fundamental para ¢l actual proceso de reforma econ6émica amplia que encara la
Argentina.

Asimismo, que dicha ley surgicra de una amplia mayoria politica en el Congreso
de la Nacién, actué como una especie de “pacto politico implicito”, pues los partidos
mds representativos del espectro politico argentino acordaron, a través de sus
representantces en el Congreso, esta renuncia al impuesto inflacionario como forma
de financiamiento habitual del gasto pablico.

Una forma de “medir” la “potencia” del instrumento convertibilidad como sefial
de cambio de régimen, es a través de las tasas de interés implicitas en la paridad
de algan titulo pablico representativo del “riesgo argentino”, en estc caso el BONEX.

En efecto, si se supone que las reformas encaradas tienden a mejorar la perfor-
mance de la economia argentina, un mercado de capitales racional, (ue esperara el
eleseinhas-niadidass edaenaca atiatiparst réuattedaca-prima’ac-nesgo

argentino implicito en los titulos ptiblicos. Por el contrario, sise esperara la interrup-
ci6n o el fracaso del proceso de reforma, el riesgo implicito subiria, o al menos no se
reduciria respecto de la situacién previa al lanzamiento de las reformas.

En el Cuadro N? 1 se mide la “Prima de Riesgo Pais”, para los diversos planes de
estabilizacion encarados en el periodo '89-'91, y se incluye ademas al Plan Austral,
como el altimo intento de inicio de una reforma amplia encarado antes de 1989.

CUADRO N2 1
PRIMA DE RIESGO*

MESES ANTES DEL PLAN MESES DESPUES DEL PLAN
FECHA @ @ (M PN 1 2 3 4 5 6

PLAN AUSTRAL' JUNIO 1985 701 850 9,85 916 1264 645 641 831 7,71 7.25
PLAN BB? JULIC 1989 21,44 28,54 21,22 17,26 13,17 8,48 7.35 11,04 13,58 26,99
PLAN ERMAN (12 MARZO 1990 13,58 26,99 3590 33,58 16,24 15,61 17,24 13,43 12,87 14,71
PLAN

CONVERTIBILIDAD* ABRIL 1991 17,40 18,44 16,23 10,66 9,80 10,43 11,18 9,06™

* Definida como (1 + Tasa Interna de Retorno del BONEX)/(1 + Tasa LIBOR del mes).
** 15 dias de agosto.

1. BONEX 82 - (Faltando 7 ailos para su vencimiento)

2. BONEX 87 - (Faltando 8 arios para su vencimlento)

3. BONEX 87 - (Faltando 7 aiios para su vencimiento)

4. BONEX 89 - (Faltando 8 afios para su vencimiento)

En ese cuadro puede observarse que —excepcién hecha de la “luna de miel” del
Plan BB, cuyo lanzamicnto implic6 un fuerte cambio de expectativas respecto de la
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politica econémica esperada de un gobierno justicialista— las diferencias de prima
de riesgo entre los planes anteriores encarados por el gobierno que asumié6 en 1989
y el Plan de Convertibilidad, en especial en los meses posteriores al lanzamiento del
programa, son importantes®.

La comparacién con el Plan Austral muestra una menor prima de riesgo en el
periodo julio-setiembre de 1985 que en el lapso mayo-agosto de 19921, aunque la
reduccién observada en relacién a los meses previos es mas acentuada en la actua-
lidad. '

Con respecto al Plan Austral, la prima de riesgo posterior al plan es superior en
1991. Sin embargo, debe sefialarse que la diferencia entre los meses anteriores y los
posteriores al anuncio del paquete estabilizador son menores en 1991 que en 1985,
demostrando un efecto impacto més importante. :

Es evidente, ademas, que comparar estos dos planes de estabilizacion es dificil
por la existencia de dos procesos hiperinflacionarios entre ambos, lo que favorece
relativamente al Plan Austral. Por cllo se ha optado por complementar el analisis
incluyendo la evolucion de la tasa de interés.

En el Cuadro N2 2 se mide la tasa semanal de interés en australes deflactada por
la devaluacién. Durante los meses posteriores al Plan Austral la tasa en délares
oscilaba alrededor de 1,5 a 2% semanal, comparada con una tasa de 0,3% en los
meses posieriores a la convertibilidad.

CUADRO N2 2
TASA DE INTERES INTEREMPRESARIA
EN DOLARES - EFECTIVA SEMANAL*

MES MESES DESPUES DEL PLAN
FECHA PLAN 1 2 3 4 5 ]
PLAN AUSTRAL JUNIO 1985 1,18 20122 2,348 1,654 1,4519 1,448 1,613
PLAN BE JULIO 1989 -10,377 3,0415 1,7026 1,5076 2,2549 -13,73 -12,669
PLAN ERMAN IIl MARZO 1990 13,86 1,571 2,7325 2,187 1838 -0417 6,974
PLAN
CONVERTIBILIDAD ABRIL 1991 -0,136 0,3177 0,2885 0,5775 0.4*

* Definida como (Tasa en australes - Tasa de devaluacién)/(1 + Tasa de devaluacifn).
** 15 dias de agosto.

En sintesis, la convertibilidad, en la medida que significa, implicitamente, la
imposibilidad legal del Banco Central para utilizar el impuesto inflacionario, votada
por los partidos politicos m4s importantes, parece haber obrado como una fuerte
sefial de cambio de régimen, en el sentido macroeconémico y en el sentido politico
del mismo.

1.4 El contexto externo y otras seriales de cambio de régimen

Ademas de la renuncia explicita al impuesto inflacionario, el cambio de régimen
en la Argentina incluye otros elementos vinculados con la continuidad en el tiempo
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de la politica de liberalizacién comercial e integracion con el resto del mundo, y del
traspaso de la propiedad de empresas estatales al sector privado.

Ambos casos requieren de cierta “garantia de irreversibilidad™, expresada a través
de un apoyo politico amplio a ambos procesos.

En ¢l caso de las privatizaciones esto se logré con la sancién del Congreso de la
Ley de Reforma del Estado y de la posterior actuacién, en el marco de dicha ley, de

1a comisién bicameral que sirvié de asesoramiento y control del proceso privatizador

por parte del Estado. Asimismo, salvo la expresiéon de grupos minoritarios de la
sociedad argentina y de cierta oposicién sindical, las privatizaciones siguen gozando
de un antplio apoyo politico y social, aun cuando se advirtiecron algunos retrocesos,
en especial en el tema del peaje, retroceso relacionado —maés que con el sistema en
si— con su particular disefio actual.

Es en el caso de la liberalizacién comercial donde se observan mayores riesgos,
en especial porque el esquema de apertura de la economia debid realizarse con menor
gradualismo que claconsejado -—sobre esto se volvera mas adelante—, yen un marco
de tipo de cambio real bajo, razén por la cual presenta mayor oposicion de algunos
sectores productivos. Asimismo, la nueva estructura arancelaria y la climinacién de
barreras no arancelarias, a diferencia de la convertibilidad, no tuvieron sancién
parlamentaria, sino que dependen de resoluciones administrativas del Poder Eje-
cutivo, lo que hace mas precaria su vigencia.

Sin embargo, surgen aquialgunos clementos complementarios que, sibien no son
sustitutos perfectos, permiten distinguir el actual proceso de apertura de anteriores
experiencias similares, en especial la encarada hacia fines de la década del '70.

En cfecto, en csle caso, el contexto internacional luce claramente diferente. En
primer lugar, la Argentina se halla inmersa en un proceso de inlegracién con los
paises vecinos —el MERCOSUR—, proceso iniciado durante el gobierno radical y
acelerado, con una nueva metodologia, desde 1989. El tratado del MERCOSUR
ticne prevista la integracion total, con eliminacién de barreras arancelarias y no
arancelarias, para fincs de 1994.

Ensegundo lugar, el gobicrno de los Estados Unidos, a través de la “Iniciativa para
las Américas” del presidente Bush, se ha convertido en uno de los principales
patrocinadores de la integracién continental y de la apertura y liberalizacién co-
mercial.

Por tltimo, aunque no por ello menos importante, la posibilidad de quela Argentina
supere sus problemas fiscales depende en un grado no menor de la solucién del
problema de la deuda externa.

Esta solucién, a su vez, requiere del apoyo de organismos internacionales, FMI,
Banco Mundial, Tesoro de los Estados Unidos, que estin condicionando su apoyo
financiero, entre otras cosas, a la continuidad de los procesos de liberalizacién
comercial.

En ese sentido, si bien la reforma arancelaria no tiene el explicito respaldo de una
ley, comosilo tienen la convertibilidad y las privatizaciones, el contexto internacional
que contrapone el apoyo financiero con la continuidad del proceso de apertura ha
servido como “garante indirccto” al esquema de liberalizacién.

1.5 Gradualismo versus shock

Se ha mencionado anteriormente que el éxito de un programa de reformas amplio
exige de tres elementos complementarios: las sefiales de “cambio de régimen”, la
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instrumentacién secuencial de las medidas especiflicas y la velocidad con que el
sector privado responda y se adapte a las nuevas reglas del juego.

Al respecto, tanto la literatura como la experiencia internacional distinguen entre
aquellas medidas que forman parte de una politica de shock de aquellas que re-
quieren un cierto gradualismo en su aplicacién. Asi, mientras las politicas de
estabilizacién parecen responder a esquemas de shock, aquellas vinculadas a la
desregulacion y apertura a la competencia de los mercados sc¢ encaran con procesos
graduales que permiten la adaptacion paulatina, y a costos sociales menores, a las
nuevas reglas de juego por parte de los sectores involucrados.

Ya se mencion6 asimismo® que en el caso argentino, y debido a la desconfianza
generalizada ante sucesivos intentos de cambio fracasados, la posibilidad del
gradualismo en las medidas se veia limitada, dado que se corria el riesgo de que el
sector privado confundiera el gradualismo con debilidad politica o dudas de
instrumentacioén y ofreciera mayores resistencias al cambio.

Estc contexio genera dos consccuencias importantes:

Por un lado, la imposibilidad de encarar con gradualismo las reformas especificas
aumenta los costos de la reforma, en especial cn materia de quicbras empresarias
y/o desempleo.

Por el otro, y estrechamente vinculado con la primera consecuencia, se exige un
timing méas ajustado en la desregulacién y desarrollo de los mercados de capital y de
trabajo, justamente como un elemento tendiente a minimizar los costos del ajuste,
ante la imposibilidad de darle mas tiempo de adaptacién al sector privado.

1.6 A modo de conclusion

El marco macroeconémico general de las reformas estd hoy protagonizado por la
Ley de Convertibilidad.

Dicha ley, al implicar el renunciamiento del poder politico a la recaudacién del
impuesto inflacionario, se ha constituido en un verdadero cambio de régimen, cuya
alteracion en el corto plazo haria peligrar los claros beneficios obtenidos en materia
de estabilizacién y reduccion del “riesgo argentino™.

A falta de una jerarquia legal similar, el contexto internacional ha obrado como
sustituto del respaldo de irreversibilidad del proceso de liberalizacién comercial,
constituyéndose, por ello, en un aspecto importante del cambio de régimen, al igual
que el respaldo parlamentario a las privatizaciones.

Por tltimo, la imposibilidad de aplicar mayor gradualismo a las medidas de
apertura comercial implican un desafio importante tanto para elsector pablico como
para el sector privado, en la medida que requieren del segundo avances mucho mas
r4apidos en la desregulacién de los mercados yen la reduccién del “costo argentino”,
mientras que cl sector privado debe enfrentar exigencias de productividad clara-
mente superiores a las verificadas en los ultimos afios.

En ese sentido, se incluyen en los capitulos que siguen los anilisis especificos de
los temas pendientes, en particular para el marco, se destacan: el federalismo fiscal,
la reforma tributaria, el manejo de las empresas pablicas y el sistema de segu ridad
social. _

Debe quedar claro que, sibien laLeyde Convertibilidad ha tenido un protagonismo
central en el éxito actual del programa de estabilizacién, su consolidacién dependerd,
especificamente, de la velocidad y eficiencia en resolver los problemas de fondo que
se vinculan con la estructural inestabilidad fiscal de la Argentina.
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NOTAS

1. Ver CEA-FIEL, "Argentina: Hacla una economifa de mercado™, Manantial, 1990.

2. Debe destacarse, de todas maneras, que laactual Carta Organica del Banco Central “autoriza
pero no obliga™ a sus autoridades a financiar al sector ptblico o a cobrarle impuesto inflacionario
a la comunidad. De alli que, en experienclas de estabilizaclén anteriores, la personalldad del
presidente del Banco Central o del ministro de Economia se constituyera en un factor tranquili-
zador o Intranquilizador de los mercados. ‘

3. Ver el ensayo de “mediclén” de esta tesis més adelante.

4. Podria argumentarse que "la regla de la Incertidumbre” Instrumentada durante el afio *90,
fue condicién necesaria para la Ley de Convertibilidad. En otras palabras, que sin la acamulacién
dc reservas a cosla de altas tasas de interés e impuesto Inflacionario, la Ley de Convertibilidad no
podria haber sldo sancionada. Este argumento, sin embargo, debe suavizarse, dado que el nivel
de reservas del Banco Central establece el valor de la convertibilidad, pero no la posibilidad de
imponerla. Es decir que, con acumulacién previa de reservas la convertibilidad exige un valor del
tipo de cambio menor, que con menos reservas. En todo caso la acumulacién de reservas sélo
disminuye el costo inicial (en términos inflaclonarios) de la convertibllidad.

5. Ver "Argentina: Hacla una economia de mercado”, ya citada.
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Capitulo 2

Politica fiscal

ASPECTOS MACROECONOMICOS
2.1 Evolucién del déficit fiscal

Estudios realizados por FIEL para el Consejo Empresario Argentino' muestran
que ¢l gasto pihblico en la Argentina, sin incluir ¢l gasto cuasifiscal, llegé en el ano
1988 al nivel de 42,6 miles de millones de ddlares, equivalente al 57,7% del PBl. Estos
valores estan referidos a gastos comprometidos o devengados, independientemente
de que hubieran sido pagados o no.

Por su parte el déficit fiscal en 1988 ascendi6 a 10,75 puntos porcentuales del
PBI2, sustancialmente mayor que el déficit promedio del periodo 1960-88, que fuede
6,1% del PBL

Del total de erogaciones de 1988 (57,64% del PBI) el 16% correspondia a gastos
de la Administraciéon Nacional (Administracién Central mas organismos y cuentas
especiales) cuyo presupuesto es el que debe ser tratado y aprobado por el Congreso
Nacional, ¢l 19,5% correspondié a gastos cfectuados por las provincias y los muni-
cipios; el 23,0% a los gastos del Sistema Nacional de Seguridad Social (Nacional y
Provincial) y el 41,5% restante al gasto del consolidado de empresas (nacionales,
provinciales y municipales).

Para el periodo 1989-1990 no existen datos de ejecucion presupuestaria que
permitan completar la serie de gasto publico de FIEL; por consiguiente se empleardn
los valores correspondientes al Sector Pablico No Financiero (SPNF) que emanan de
informacion oficial pero que poseen un menor grado de cobertura que la serie de
FIEL.

Teniendo en cuenta estas limitaciones de las cifras oficiales sobre gasto y déficit
pablicos, se ha optado por presentarlas en el Cuadro N2 1 para el Sector Pablico
Nacional (SPN), que en la terminologia oficial abarca a la Administracién Nacional
(esto es el agregado de la Administracion Central, los Organismos Descentralizados
y las Cuentas Especiales); al Sistema Nacional de Seguridad Social y a las Empresas
Pablicas. Quedan pues excluidas las provincias, jos municipios, los bancos oficiales
(nacionales, provinciales y municipales) y las empresas publicas provinciales y
municipales.

La ausencia de datos provinciales en esta seccion se debe a la inexistencia de
informacién oficial consolidada para el periodo, sin embargo el sector ha merecido
un tratamiento especifico en el capitulo referido al federalismo fiscal.

Segiin las cifras oficiales el déficit consolidado delsector piblicoen 1988 equivalié
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a 8,56 puntos porcentuales del PBI, y en promedio para el periodo 1983-1988 ¢l
déficit pablico anual (sin Provincias) ascendié a 8,44 puntos porcentuales del PBI.
La menor cobertura de estas cifras respecto de las contenidas en el trabajo de gasto
publico de FIEL explican que en este altimo ¢l déficit de 1988 sea de 10,75% del PBI,
micntras que el déficit anual promedio de 1983-1988 ascienda a 10,06% del PBI.

Interesa destacar en el Cuadro N2 1 la evolucién del resultado primario del SPN
(sin Provincias), que es el que surge al excluir de los gastos los intereses (dado que
se estd hablando en términos presupucstarios los intereses consignados son valores
devengados). En 1988el déficit primario fucde 5, 76% del PBI, sicndo ¢l peor resultado
primario obtenido desde 1983, con la excepcién del correspondiente a cse afo, que
habia ascendido a 9,62% del PBI. Es notable ¢l contraste con los anos 1985y 1987,
en que el sector pablico nacional registré un virtual equilibrio operativo.

El grave desmejoramiento de la situacion fiscal en 1988 obedece principalmente
al descontrol del gasto primario que aumenta en el equivalente a 3 puntos del PBI
conrelacion al afio 1987 mientras que los recursos apenas lo hicieron en 0,37 puntos
del PBI.

La informacion presupucstariasobre el desenvolvimicento del SPN a partirde 1989
(incluso) es provisoria para este afio, consiste en el crédito presupucestario definitivo
en el caso delafio 1990 y en el crédito habilitado en el proyccto de presupuesto para
elano 1991. Realizada esta salvedad, lo quc puede constatarse a parlir de las cifras
del Cuadro N2 1 es una importante mejora de la performance presupucstaria no sélo
en relacién al complicado punto de partida dado por el afio 1988, sino respecto a los
resultados obtenidos durante toda la década del ochenta.

En efecto, el déficit presupuestario del SPN en 1989 habria descendido a 4,83%
del PBI, para mantenerse en cstos niveles durante 1990 (4,9% del PBI) y descender,
si sc cumplen las previsiones presupuestarias, a tan sélo 1,85% del PBI durante
1991. Por lo tanto, en base a datos provisorios el desequilibrio econémico del SPN
durante 1989-90 se habria reducido un 44% en relacién al déficit de 1988 y
aproximadamentc otro tanto con respecto al déficit fiscal anual promediodel periodo
1983-1988.

Mas relcevante aiin es la mejora en el resultado primario del SPN que sc registra
en los dos tltimos anos yel implicito en el proyectode presupuestode la Administracién
Nacional para el aio 1991. El déficit primario de 1989 habrfa sido de 1,97% del PBI,
yelcorrespondiente a 1990es estimado en 1,44% del PBI. Estas reduccionesdel des-
equilibrio del SPN reflejan basicamente una abrupla disminucién del gasto primario
comprometido (32,33% y 33,2% en 1989 y 1990 respectivamente en comparacién
con el 38,05% de 1988), ya que los recursos totales no mejoraron sino que sufrieron
una disminucidn real respecto del nivel que alcanzaron en 1988 (fueron equivalentes
a 30,35% y 31,76% del PBI en 1989 y 1990 respectivamente versus un nivel de
32,29% en 1988). Para 1991 las autoridades prevén un déficit global de 1,85% del
PBI, yun resultado primario presupuestario su peravitariodelorden de 0,50% del PBI.

Es importante repasar qué ocurrié durante estos mismos anos con el desen-
volvimiento del SPN sobre bases estrictamente financieras. En otros términos, interesa
observar los resultados “de caja” del SPN que son aquellos en torno de los cuales se
fijan las metas fiscales a cumplir por el pais en los acuerdos financieros con el Fondo
Monetario Internacional. '

En el Cuadro N2 2 figura la evolucién de la caja del SPN durante 1983-1990 y la
prevista para 1991. Se verifica en el mismo que en 1988 el resultado financiero del
SPN fue deficitario en 5,04% del PBI y si se descuentan los intereses el déficit
primariosereducea 1,2% del PBI, debiendo recordarse quesobre base presupuestaria
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ambos resultados negativos fueron de 8,56% y 5,76% del PBI respectivamente.

La principal fuente de origen de la discrepancia entre resultados presupuestarios
y resultados de caja se sitta en las erogacioncs. Los gastos totales comprometidos
en 1988 alcanzaron, segin fue mencionado, 40,85% del PBImientras quese pagaron
solamente por ¢l equivalente a 34,02% del PBI. La diferencia de casi 7 puntos del
producto tuvo como contrapartida un incremento del endecudamiento interno y
oxterno del SPN con acreedores piblicos y privados. Si se excluyen los intereses
puede verse que las erogaciones primarias com prometidas ascendieron a 38,05% del
PBI en 1988 y quc las pagadas fueron solamente 30,18% del PBI amplidndose la
diferencia antes apuntada en un punto del producto, es decir que el endeudamiento
compulsivo dcl SPN de naturaleza exclusivamente fiscal en ese solo aiio oscil6 en el
equivalente a 8 puntos del PBL

En relacion a la evolucién financiera del SPN a partir de 1989, en cl Cuadro N¢ 2
consta que en cste ano el desequilibrio de caja se redujo a 3,71% del PBI (con un
délicit presupuestario de 4,83%), micntras que el resultado primario financiero (neto
de interescs) fue superavitario en 1,15% del PBL. La mcjora de la caja del SPN en
relacion a 1988 estuvo enteramente basada en 1a fuerte recuperacion de los recursos
tributarios, principalmente por la incidencia de los impuestos sobre las exportaciones
(los recursos creeen entre ambos afos en 2,27% del producto micntras que las
erogacioncs primarias no sufren modilicaciones).

En 1990 hay una nueva mejora en el resultado financicro, puesto que el déficit
global cac a 1,99% del PBI mientras que el resultado primario ¢s superavitario en
1,94% del producto, diandose la circunstancia de que una aguda crisis de
financiamiento genuino (los ingresos se reducen a 27,94% del PBI, inferiores incluso
a los del afio 1988) es contrarrestada por una drastica compresion del gasto ptiblico
(las erogaciones primarias alcanzana lan s6lo 26% del producto contra los 30 puntos
que se gastlaron en 1988 y 1989).

Para 1991 las previsiones oficiales confian en obtener un resultado primario de
cajasuperavilario de2,18% delPBlyun déficit de caja global (con intereses) de 0,81%
del PBI.

En el afio 1989 ¢s posible verificar, en los cuadros 1 y 2, que las diferencias entre
los resultados de caja ylos niveles comprometidos presupuestariamente se reducen
sustantivamente en relaciéon a los anos precedentes. En efecto para 1989 los gastos
primarios comprometidos de 32,33% se relacionan con gastos primarios efectiva-
mente pagados por 30,09% del PBL Sin embargo en 1990 vuelve a producirse una
diferencia francamente abrumadora entre las erogaciones primarias comprome-
tidas por 33,2% del PBl y los montos efectivamente pagados equivalentes a s6lo 26%
del producto. Esta circunstancia pone de relieve que la legislacion de emergencia
dictada durante 1989 fue un instrumento sumamente til para evitar desbordes
financieros en el sector publico y poder realizar un manejo comparativamente mas
ordenado de la caja por la sencilla razén de que el “no pago” y las apropiaciones de
financiamientos especificos por parte del Tesoro pasaron a tener cobertura legal y
dejaron de ser procedimientos puramente arbitrarios. No obstante, ello no evité que
se acumularan atrasos y endeudamientos de grandes proporciones con exigibilidad
més o menos inmediata y, desde una perspectiva realista, definitivamente impa-
gables por parte del SPN, méaxime sise-tiencen cuenta que en adicién a estas deudas
existen otras deudas de importantisima magnitud que ni siquiera tienen figuracion
presupuestaria, como es el caso de la deuda con los jubilados y pensionados, las
acumuladas durante la suspensién de los regimenes de promocion industrial, las
deudas por juicios salariales, etcétera.
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CUADRO N2 |
EJECUCION DE PRESUPUESTO - SECTOR PUBLICO NACIONAL
(en porcentaje del PBI)

CONCEPTO 1983 1984 1985 1986 1987 1988  1989(1) 1990(2) 1991(3) ‘

I. RECURSOS CORRIENTES 30,12 28,63 3586 32,82 31,36 31,06 29,71 30,62 29,40
- Tributarios 15,73 15,01 18,65 18,51 17,81 16,79 15,79 16,81. 19,70
- No tributarios 14,38 13,63 17,21 14,32 13,55 14,27 13,92 13,81 9,70

Il. EROGACIONES CORRIENTES 39,17 34,28 37,76 33,64 33,37 34,86 31,33 3325 -8,87
- Personal 7.8t 800 718 658 727 733 6,36 7.06 -1,62
- Bienes y serv. no pers. 10,03 827 11,15 8,55 7,70 8,85 948 838 -382
- Intereses de deudas 579 494 540 380 3,56 280 286 3,46 -3,08
- Otras erog. corrientes 1,05 038 058 066 076 176 1,00 1,26 -0,33
- Transf. ctes. y de capital 14,49 12,69 13,45 14,06 14,07 14,12 11,63 13,29 01
- Economias 000 000 000 000 000 000 0,00 -0,18 -0,1

ill. AHORRO 905 -565 -1,90 -082 201 379 -162 -2,63 -0,91
IV. REC.DE CAPITAL + REMANENTES 042 036 029 042 045 046 0,58 1,14 141
V. EROGACIONES DE CAPITAL 6,78 513 4,47 428 528 599 385 3,41 -4,46

VI FINANC. POR EMERG. ECONOMICA 0,00 0,00 066 058 011 077 007 000 -003

VII. TOTAL DE RECURSOS 30,54 28,99 36,81 3382 31,92 3229 30,35 31,76 30,77
VIIl. TOTAL DE EROGACIONES 45,95 3941 42,22 37,93 38,65 40,85 35,18 36,66 -13,33
IX. TOTAL INTERESES 579 494 540 380 356 2,8 286 346 271

X. TOTAL EROGACIONES PRIMARIAS 40,16 34,47 36,82 34,13 3508 38,05 32,33 33,20 29,92
VIl - 1X)

XI. DEFICIT PRIMARIO (X-VIi) 962 548 0,01 030 317 5768 1,97 1,44 .0,85

XN, DEFICIT (VIll-vIl) 1541 1042 542 410 6,73 856 4,83 490 1,85

(1) Efecucién provisoria.
(2) Crédito definitivo.
(3) Proyecto de presupuesto.

Fuente: Secretaria de Haclenda.
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CUADRO N2 2
SECTOR PUBLICO NACIONAL
BASE CAJA
(en porcentaje del PBI}

CONCEPTO 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
|. RECURSOS CORRIENTES 28,83 26,92 33,23 31,48 29,93 28,00 3080 27,33 28,55
- Tributarios 15,75 15,81 18,65 18,55 17,93 16,21 18,31 16,68 20,10
- No tributarios 13,08 11,10 14,58 12,93 12,00 11,78 12,49 10,65 845
Il. EROGACIONES CORRIENTES 33,90 30,89 34,35 31,71 31,46 3063 31,91 28,02 289N
- Personal 682 684 677 619 639 638 59 552 561
- Bienes y serv. no pers. 6,78 639 842 757 687 7,18 778 6,08 4,98
- Intereses de deudas 579 494 582 391 398 384 486 393 299
- Qtras efog. corrientes 1,07 02+ 057 065 054 047 048 068 081
- Transf. ctes. y de capital 12,99 12,23 12,74 13,28 13,88 1265 1279 11,90 14,46
- Erogaciones extrapresup. 0,45 0,28 003 0,10 080 012 005 -009 007
lil. AHORRO 507 -397 -112 023 -153 -264 -1,10 -0,68 -0,36

IV. REC. DE CAPITAL + REMANENTES 0,30 023 023 043 055 021 036 g.60 131
V. EROGACIONES DE CAPITAL 549 326 347 309 401 338 304 191 175
VLFINANC. POR EMERG. ECONOMICA 0,00 0,00 068 058 0,12 077 007 0,01 0,00
VIl. TOTAL DE RECURSOS 2913 27,15 34,12 32,50 30,60 28,97 31,24 27,94 29,86
VIIl. TOTAL DE EROGACIONES - 3959 34,15 37,82 34,81 3547 34,02 34,95 29,93 30,67
IX. TOTAL EROGACIONES PRIMARIAS 33,80 29,21 32,00 30,90 31,49 30,18 30,09 26,00 27,68
X. DEFICIT 10,26 7.00 370 231 487 504 371 199 081

X!. DEFICIT PRIMARIO 4,47 206 -212 -351 089 120 -1,15 -194 -2138

Fuente: Secretaria de Hacienda.

2.2 Algunos aspectos relevantes de la politica fiscal

Si debiera sefialarse un rasgo distintivo de la politica fiscal en la década del
ochenta, seguramente deberia hacerse mencion al progresivo y constante predo-
minio que adquiere su uso con fines de estabilizacién, sin que se prestara la debida
atencién a las repercusiones que ello fue produciendo sobre los otros objetivos que
tradicionalmente ha servido la politica fiscal en la Argentina, tanto en el plano dela
asignacién de recursos como de la formacion de capital y la redistribucién del
ingreso.
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Es importante notar que estas otras funciones de la politica fiscal no fueron
modificadas, anuladas y/o reconvertidas en forma consistente con los requerimicn-
tos que en maltcria fiscal planteaba la eliminacién permanente de las causas de la
inflacién, sino que se opté por que el Estado siguiera cumpliendo la misma cantidad
de lunciones pero gastando (o intentando gastar) menos, dada la disminucién del
financiamicnto genuino disponible,

El resultado cs suficientemente conocido: ha existido un alarmente deterioro de
la gestion cestatal tanto cn la esfera de accién genuinamente pablica (provision de
bienes publicos) como en el resio de los Ambitos a los que fue extendiendo su
competencia cn las Gltimas décadas (principalmente cn su papel de productor de
bicnes y scrvicios privados), sin que se consiguicra el éxito en ninguno de los mil-
tiples intentos cstabilizadores ensayados entre 1983 y 1989.

Es ncecesario mencionar algunas de las principales caracteristicas negativas que
tuvo, durante estos anos, la forma concreta en que sc usoé la politica fiscal como
instrumento estabilizador.

La mds notable es la reduccién generalizada del financiamicnto a todas las
funciones desempeiadas por el Estado, sin que se implementaran politicas selece-
tivas que, reconociendo el problema financiero, fijaran un orden de prioridades
(consistenice y estable en ¢l tiempo) a los programas de gasto puablico.

La ausencia de prioridades dio lugar al deterioro global de la calidad del gasto
publico: los gastos corrientes y principalmente los salariales y de funcionamiento
adquicren preponderancia creciente en el total de erogaciones en deirimento de la
finalidad misma de los programas de gasto.

Estos desarrollos tuvieron como necesaria contrapartida la degradacion del
presupucsto piiblico como instrumento de la politica fiscal.

Es de notar cémo la propia metodologia de elaboracién del presupucesto nacional
fuc reflejando ¢l uso casi excluyente de la politica fiscal con fines de estabilizacién
de corto plazo, definidos con criterios puramente financieros.

En esle sentido los sucesivos presupucstos de la Administracién Nacional fueron
claborados en base a hipétesis de incrementos nominales promedio (para el aio
fiscal que se presupucestaba) de las principales variables que influyen en el pre-
supucsto,

Esta nominalidad del presupuesto quc sicmpre discrep6 groseramente con la
trayectoria efectiva de las variables nominales (las hipétesis presupuestarias de
inflacién subestimaron sistematicamente los aumentos de precios), brindé sin em-
bargo un medio eficaz para usar cl presupuesto con fines de estabilizacién, puesto
que la mayor inflacién (respecto a la incorporada en las previsiones) automética-
mente licuaba el valor real de los créditos presupuestarios, reduciendo el nivel real
del gasto de todas las jurisdicciones.

La rapida desactualizacién de los presupuestos nominales y el lento tratamiento
parlamentario (asi como la morosidad del propio Poder Ejecutivo para cumplir con
los plazos constitucionales para la confeccién y envio del presupuesto al Congreso)
dicron lugar a una progresiva delegacién de facultades del Legislativo en el Ejecutivo
en lo referido a la actualizacién de partidas presupuestarias.

Cabe indagar si la desaparicién del presupuesto econémico y su sustitucién por
una variante de presupuesto financiero resultd efectiva a los fines del control del
gasto publico que reclamaba el objetivo estabilizador.

El primer punto que surge al respecto es que las diversas unidades ejecutoras del
gasto, con las nuevas reglas de juego presupuestarias, desconocian por una parte
sus posibilidades de gasto real pero tampoco tenian un limite efectivo a su gasto
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nominal, por cuanto descontaban que indefectiblemente habrian de producirse
ajustes a las partidas nominales por parte del Poder Ejecutivo. En consecuencia, el
sistema tendié a fomentar conductas fiscales ncgativas como la de comprometer
gastos sin la debida habilitacién presupuestaria en la certeza de poder blanquear
estas acciones al producirse los posteriores ajustes presupuestarios.

En definitiva, debe destacarse que elabandono del presupuesto como instrumento
basico de la politica fiscal fuc una decision deliberada, surgida de la renuncia a
racionalizar y reestructurar el sector piblico, en particu lar las funciones a cargo de
la Administracién Nacional, yde la creencia en que podria usarse a la propia inflacién
como instrumento de ajuste del gasto piiblico real a través de presupuestos nomina-
les “licuables™ por los aumentos de precios.

Por cierto que, ante la falta de decision politica para encarar la reforma del sector
piblico, la estrategia de la restriccion financiera era en algin sentido inevitable.
Basta imaginar que si en un contexto de elevada inflacién como e! de esos anos se
hubiera querido preservar las metas fisicas fijadas por el presupuesto, se habria
dejado totalmente indeterminado el desequilibrio fiscal con la consiguiente impre-
visibilidad respecto de las consecuencias de su financiamiento.

A partir de 1989, con la nueva administracién que se hace cargo del gobierno,
comienzan a ocurrir cambios importantes en ¢l escenario fiscal. En principio hay un
diagnéstico oficial respecto de que no pucde existir estabilizacion permanente sin
reforma estructural del sector piblico y, lo que es mds importantc, comienzan a
implementarse acciones concretas en este sentido (basicamente en el campo de las
privatizaciones y la eliminacion de la funcién empresarial del Estado).

Mucho mas lento es el avance respecto de la necesidad de armonizar las politicas
de reforma estatal con las acciones orientadas a mejorar la situacion fiscal de corto
plazo. Ambas presentan aspectos mutuamente contradictorios y la instancia mas
idénea para compatibilizarlas es el presupuesto nacional. Sin embargo, la reva-
lorizacién del presupuesto como instrumento de la politica fiscal (principalmente de
sus funciones asignadoras de recursos y redistributivas del ingreso) no tuvo
instrumentacién practica durante los dos primeros anos de gestion del nuevo go-
bierno. ‘

De hecho una tarea de csta naturaleza no es'de implementacién mas o menos
inmediata, por cuanto requiere la extensién dela cobertura del presupuesto, ahora
restringida a la Administracion Nacional, al conjunto del seclor phblico nacional (un
paso importante en este sentido ha sido la incorporacion de los ingresos y egresos
cuasifiscales del Banco Central a las cuentas pablicas), la revision integral del
sistema de informacién presupuestaria y contable, el desarrollo de una real pre-
supuestacién por programasy la asignacién de recursos (principalmente humanos)
a las 4reas especificas.

2.3 Principales desarrollos fiscales

La administracién que se hizo cargo del gobierno en julio de 1989 recibi6 una
situaci6n fiscal sumamentedificil. Especialmente su base de financiamiento genuino
dada por los ingresos impositivos y los recursos tarifarios estaba sometida a la
erosién de la aceleracién inflacionaria, de la generalizacion del incumplimiento
impositivo, dc la fuerte contraccion de la actividad econémica y en el caso de las
tarifas puablicas al deterioro adicional surgido del atraso deliberado de las mismas.
Existia adem4s una considerable deuda interna instrumentada a través de una
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amplia variedad de bonos publicos, como corolario de la ya mencionada estrategia
de restriccion financiera sin ajuste presupuestario con la que se venia desenvol-
viendo el scctor puablico.

La situacion de déficit, la expectativa generalizada acerca de la im posibilidad de
una refinanciacion voluntaria de la deuda interna ylaincertidumbre creada por las
elecciones precipitaron una huida masiva del dinero y clshock hiperinflacionario de
mediados de 1989. :

Las nuevas autoridades tomaron medidas inmediatas para controlar la hiperin-
flacién y revertir la crisis del sector externo.

Enelcorto plazo se implementaron ajustes delasvaribles nominales yel posterior
congelamiento de las mismas en orden a lograr una fuerte recomposicién de los
precios relativos en favor del sector ptiblico. El incremento real de los precios de las
empresas piblicas, el deterioro real del salario publico y de las prestaciones a
jubilados y el descenso abrupto de la inflacién en directo beneficio del valor real de
la recaudacién impositiva permiticron mejorar la situacién financiera del sector
puablico.

En el plano fiscal debe mencionarse que se congelaron pagos a proveedores y
contratistas (con la intencién de forzar la renegociacion delos contratos), se consolidé
la deuda interna entonces existente en un unico titulo amortizable en 8 cuotas
trimestrales (BOCON), con un inter¢s del 6% nominal anual o tasa LIBO, segin se
oplase por el ajuste del bono por indice de ajuste financiero o por cotizacién de la
divisa.

Paralelamente el gobierno comenz6 a disefiar medidas de mediano y largo plazo
dirigidas a producir cambios estructurales en la economia y en particular en el sector
publico, haciendo eje en las siguientes cuestiones:

a) Reforma impositiva y mejora de la administracién tributaria.

b) Apertura de la economia con remocién o reduccion de barreras arancelarias y
paraarancelarias.

c) Programa amplio de privatizacién de empresas pablicas.

d) Programa de reforma del sistema bancario y financiero, incluyendo a la banca
oficial.

Para comenzar estas tareas y relorzar la gestion financiera de corto plazo fueron
promulgadas dos importantes leyes: la Ley de Emergencia Econémica yla Ley de
Reforma del Estado.

La Ley de Emergencia sancionada en setiembre de 1989 dispuso:

a) La suspensién por 180 dias (plazos que fueron sucesivamente prorrogados
Junto con la vigencia de la ley) de subsidiss y subvenciones al sector privado que
estuvieran a cargo del Tesoro, el BCRA o las empresas publicas. El uso efectivo que
se hizode esta facultad fue muy inferioral potencial, puesto queimportantessubsidios
como el Fondo Especial del Tabaco, el Fondo de la Marina Mercante, las tarifas
preferenciales para la regién del Comahue, etc., no sufrieron limitaciones.

b) Suspensién de los regimenes de promocién industrial y minera. Este aspecto
es desarrollado en otro capitulo importando destacar aqui que el im pacto financiero
de esta suspensién no ha sido calculado por los organismos oficiales, existiendo la
presuncién de que fue ighorada por numerosos beneficiarios de las franquicias.

c) Suspensién del pago de reintegros, reembolsos y devolucion de triutos. Esta
medida tuvo una inmediata Yy positiya repercusién en la caja del Tesoro y de las
provincias pues los montos que dejaron de pagarse implicaban una detraccién anual
del orden de 0,5% del PBI de la recaudacién del Impuesto al Valor Agregado. Es
interesante destacar que posteriormente se instrumenté ia devolucién a través de
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un titulo pablico (BOCREX) cuyo servicio y amortizacion estan a cargo exclusivo del
Tesoro, habiendo obtenido las provincias una ganancia neta a costas de la Nacion.

d) Afectacién con destino al Tesoro de impuestos de asignacion especifica. Esta
medida abarcé a los diversos fondos creados por las leyes 15.336, 17.574, 15.597,
19.287, 20.073 y el decreto 22.398/45 que se financiaban basicamente con recursos
provenientes de impuestos sobre los combustibles y la energia eléctrica. La apro-
piacién transitoria (hasta el 31-12-90) y decreciente (50% durante 6 meses y luego
20%) fue extendida junto con la vigencia de la Ley de Emergencia y el porcentaje se
mantuvo siempre en el maximo del 50%.

¢) Modificaciones en el impuesto a la transferencia de combustibles. Los cambios
estuvieron dirigidos a eliminar compensaciones que reducian el impuesto aunque
no hacian lo propio con los fondos especificos financiados por éste, perjudicando al
Tesoro, que debia hacer frente a las pérdidas resultantes. En 1991 el impuesto
mismo seria sustituido por un gravamen de céalculo mas directo y transparente,
modificindose en el mismo sentido el sistema de asignacién especifica financiado
con la imposicién a los combustibles.

f) Régimen de compensacién de créditos y deudas del sector publico. El extremo
desorden presupuestario y la estrechez financiera en que se desenvuelve el sector
pablico han determinado quc los progresos en esta materia sean sumamente lentos,
al punto tal que ni siquicra se pudo lograr un correcto cumplimiento intrasector
ptblico sobre los nuevos flujos de pagos, y mucho menos una regu larizacién de los
stocks.

g) Régimen de compensacion de créditos y deudas de particu lares con el Estado
Nacional y cancelacién de saldos netos. Caben las consideraciones efectuadas en ¢l
punto anterior.

" h) Prohibicién de efectuar contrataciones o designaciones de personal que
implicaran aumentar el gasto por este concepto. Autorizacion para reubicar perso-
nal. La efectividad de este tipo de disposiciones (aplicadas en reiteradas oportu-
nidadesen la Gltima década) tiende a ser muy escasa en un sector piblico caracterizado
por la debilidad de los mecanismos de control de gestién.

i) Revision de los regimenes de empleo piiblico para corregir los aspectos que
pudieran atentar contra la eficiencia y la productividad. Eliminacién en los regi-
menes salariales publicos (sujetos o no a convenciones colectivas de trabajo) de todo
tipo de férmula o mecanismo de determinacion de las remuneraciones en funcién
de coeficientes, porcentajes, precios de referencia u otros que lengan como base
retribuciones distintas a la del propio cargo o categoria. Suspension de los regimenes
legales de determinacion de las remuneraciones del Poder Legislativo y Judicial de
la Nacién. Es ésta una de las disposiciones mis importantes de la Ley de Emergencia
por cuanto sus efectos positivos sobre las finanzas publicas podrian ser perma-
nentes. Sin embargo los resultados obtenidos se han situado muy lejos de los
potencialmente alcanzables. Como causa de la discrepancia pueden citarse por lo
menos las siguientes:

i) Eldeterioro y ladesarticulacién de la capacidad gerencialde la Administracion
tornan extremadamente dificultosa la implementacién practica de este tipo de
disposiciones tan generales, asi como el seguimiento y control de aquellas acciones
que pudieran tener principio de ejecucion.

ii) No resulta realista una politica de reforma profunda de aspectos de las
relaciones laborales en el &mbito pablico que no esté enmarcada cn una reforma
administrativa estructural del sector, pues resulta parcial y no genera solidaridades
activas por parte del personal por cuanto aparece dirigida exclusivamente a cercenar
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“conquistas” sin otorgar nada a cambio (jerarquizacién, profesionalizacién, etc.}. No
parece pues casual que los logros mas significativos se hayan obtenido en sectores
sujetos a modificaciones integrales como el caso de la empresa YPF.

ili) Dadas las dificultades de instrumentacion ¥ control del cumplimiento
emanadas del propio deterioro de la Administracién, es mas apropiado concentrar
esfuerzos ensectores especificos donde la magnitud del problema requicre de cambios
urgentes (como en el caso de la iniciativa de “desenganche” de las remuncraciones
de los empleados judiciales) antes que la generalizacion de las acciones sin garantia
de &xito.

Desde el punto de vista fiscal la Ley de Emergencia Econémica brindé alivio
financiero pues permiti6 postergar €rogaciones que no contaban con financiamiento
genuino, pero al mismo tiempo fue un instrumento subutilizado, cspecialmente en
aquellos aspeclos que mas directamente podian relacionarse con cambios estruc-
turales en el sector pablico (eliminacién de regimenes de fomento, eliminacién de
subsidios, racionalizacién del emplco puablico, etc.), en primera instancia porque el
nuevo modelo de organizacién del sector pablico atin no estaba disefiado (sdlo existia
un diagndstico claro sobre la disminucién del papel empresario del Estado argen-
tino) y, en segundo lugar, por el exiremo deterioro de la capacidad gerencial del
Estado, que era cl insumo imprescindible para poner en marcha esta variedad de
iniciativas y controlar su ¢jecucion y cumplimiento.

Por su parte la Ley de Reforma del Estado constituyd una normativa orientada a
posibilitar la transferencia de actividades, empresas y activos piblicos al sector
privado a la que se hace extensa referencia en otro capitulo de este trabajo.

Alamparo de estas dos leyes la accién de corto plazo de las autoridades econé-
micas se concentré cn el diseno de un programa financiero que garantizara la rapida
reduccion de la inflacién, para lo cual se planted alcanzar en el sector piblico no
financiero nacional un superavit primario de caja 6% del PBI durante 1990,
climinar totalmente el {inanciamiento doméstico al SPNF y reducir el déficit de la
balanza de pagos a 600 millones de délares durante 1990. El soporte del programa
scria el crédilo stand by otorgado por ¢l FMI en octubre de 1989,

No obstante los éxitos iniciales en materia de reduccion de la inflaci6n, la solvencia
fiscal no pudo restablccerse con la rapidez necesaria ni la comunidad se mostré
confiada en que ello fuera a ocurrir en un plazo mas o menos perentorio.

La baja credibilidad en elajuste fiscal (tantoen la calidad comoen su perdurabilidad)
se conjugb con la fuerte acumulacién de reservas producida en el tercer trimestre
de 1989 sin contar con el superavit fiscal apropiado. La absorcién de la expansién
monetaria generada por esta via dio origen a un gran crecimiento en el endeuda-
miento interno y a un fuerte desequilibrio cuasifiscal derivado de la remuneracién
dedicho endeudamiento interno. Adicionalmente la propuesta de reforma impositiva
Yy en particular la generalizaci6n del IVA que constituia su componente medular, dio
lugar a polémicas dentro mismo del gobierno yacriticas de sectores empresarios que
lo habjan respaldado activamente. Finalmente las convenciones colectivas de trabajo
pactaron incrementos salariales totalmente incompatibles con las politicas de con-
gelamiento del tipo de cambio y las tarifas publicas.

La suma de estas circunstancias condujo a una situacién de corrida cambiaria
y bancaria en diciembre de 1989 que derivé en hiperinflacién.

El virtual estallido de las variables nominales eché por tierra todas las metas
financieras comprometidas con el FMI y puso al Estado en una situacién de total
insolvencia financiera.

La inflacién erosioné rapidamente el valor real de la recaudacién impositivay licué
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el incremento tarifario dispucsto en diciembre de 1989 que habia dado fin al
congelamiento de estos precios. El crecimiento de la tasa de interés nominal espira-
liz6 el costo del servicio de la deuda interna. La expansién del crédito domeéstico
originada en la atencion del déficit cuasifiscal, en ¢l auxilio financiero alas provincias
(en gran medida via redescuentos del BCRA), en los redescuentos al sistema bancario
sometido a pérdidas de depésitos y en la atencién del déficit del Sistema de Seguridad
Social Nacional dejé a la expansién monetaria fuera de control. Las reservas de
divisas declinaron en mas de 2.000 millones de délares y se incrementaron los
atrasos en los pagos externos a los organismos internacionales después de los
intentos iniciales de las autoridades econémicas de sostener el tipode cambioy antes
que sc adoptara (previo cambio de la conduccién econémica) un tipo de cambio
flotante. '

Ante esla situacién el gobierno decidié, unilateralmente, consolidar la deuda
interna instrumentada y los depésitos a plazo y cambiar este endeudamiento por
bonos denominados en délares (BONEX 89) con un plazo de dicz anos.

Si bien en el corto plazo esta decisién eliminaba ¢l maximo factor de inestabili-
dad cconémica constituido por la emisién para el financiamiento del déficit cuasi-
fiscal, la metodologia empleada tendria repercusiones fiscales trascendentes: con
este aclo el gobierno se autoexcluy6 del mercado doméstico de crédito. Surge en
consecuencia una situacién inédita al quedarse el sector piiblico sin la posibilidad
de endeudarse internamente en forma no compulsiva. En losucesivo el gasto pablico
deberia ser financiado exclusivamente con impuestos genuinos o con impuesto
inflacionario, pero en este Gltimo caso sujeto a la limitacién dada por el achicamiento
extremo de la demanda de dinero (M1 se situé en el orden de los 1.300 millones de
doélares).

La reestructuraciéon forzosa de la deuda interna fue complementada con la
introduccién de una serie de impuestos especiales (gravamenes de emergencia sobre
utilidades de empresas, sobre ganancias de entidades financicras 'y sobre determi-
nadas manifestaciones de riqueza —automéviles, yates, etc.—) y con una politica
tarifaria muy activa que evitaron el desborde de la caja del SPN durante el periodo
enero-febrero de 1990. Sin embargo la desconfianza que introdujo la expropiacién
implicita en el “plan BONEX" condujo a una gran caida en la demanda de dinero que
alimenté la depreciacion del austral: a fines de febrero el tipo de cambio se situaba
en 6.000 australes por délar estadounidense frente a la paridad de 1.300 australes
por délar que existia a comienzos de enero.

2.4 Marzo de 1990: Decreto 435

A principios de marzo de 1990 las autoridades econémicas implementaron un
conjunto de medidas a través de la sancién del decreto 435 que incidirian positi-
vamente sobre las expectativas de los agentes econémicos, permitiendo interrumpir
el deterioro creciente de las condiciones econémicas.

El decreto 435 hizo ceniro en la cuestién fiscal, revelindose como un intento de
poner efectivamente en accion los contenidos de 1a Ley de Emergencia Econémica.
Sus principales disposiciones abarcaron:

a) Prorroga de la Ley de Emergencia Econémica.

b) Prohibicién al BCRA para que provea financiamiento directa o indirectamente
al Tesoro Nacional.

) Cese de la operatoria del Banco Hipotecario Nacional.
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d) Plan de cancelacién de deudas de las entidades financieras con el Banco
Central.

e} Intervencién del Banco Nacional de Desarrollo a cargo del Ministerio de Eco-
nomia.

f) Suspensién de los tramites de contrataciones, licitaciones piblicas o privadas
Y compras en el Ambito del SPN.

g) Suspensién del pago a contratistas de obra publica y de la aplicacién de los
ajustes por variaciones de costos, incluyendo costos financieros.

- h) Los salarios de los empleados de la Administracién Publica Nacional no podran
superar el 90% de la remuneracién bruta del Presidente de la Nacién, excluidos los
adicionales particulares.

i) Denuncia de los convenios colectivos de trabajo en todo el Ambito del Sector
Pablico Nacional, a efectos de su rencgociacion segan las pautas de la Ley de
Emergencia Econénica.

J)Supresién de setretarias dependientes de las jurisdicciones ministeriales, ade-
cuacién de sus estructuras hasta un méximo de 32 subsecretarias para el conjunto
de todos los ministerios.

k) Intimacién a iniciar el tramite jubilatorio a todo el personal de la Administracién
Central en condiciones de acogerse al beneficio jubilatorio.

1) Pase a situacién de disponibilidad del personal en condiciones de acogerse al
beneficio jubilatorio dentro de los 2 afios a partir de marzo de 1990,

m) Obligatoriedad de los empleados de la Administracién Nacional de presentar
declaraciones juradas de los cargos permanentes, temporarios o por contratos des-
empenados en cualquiera de los tres poderes del Gobierno Nacional, y de optar por
uno solo de ellos (excepto en el caso de los docentes).

n) Congelamiento de vacantes en el Sector Ptiblico Nacional.

o) Establecimiento de un impuesto del 5% sobre las ventas de las empresas
piblicas con afectacién al Tesoro Nacional.

p) Duplicacién de la tasa del Impuesto sobre los Capitales, fijindola en el 3%.

q) Se {ijé un régimen de actualizacién para las obligaciones impositivas entre el
momento de la determinacién de la obligacién y el dia anterior al establecido para
su ingreso. Los principales impuestos afcctados por el método de actualizacién
fueron IVA, Internos y Combustibles. La actualizacién se regia por el indice de ajuste
financiero elaborado por el BCRA.

r) Se dej6 sin efecto la liberacién del monto del débito fiscal delImpuesto al Valor
Agregado para las ventas realizadas por proveedores de empresas beneficiarias de
los regimenes de promocién.

s) Se suspendid por 90 dias a diversas disposiciones en materia de reembolsos a
las exportaciones.

t}Sedeclaré autoridad de aplicacién de los regimenes de promocion a la Secretaria
de Ingresos Piblicos del Ministerio de Economia.

u) Se transfiri6 al Ministerio de Economia la direccién Yy conduccién de las em-
presas piblicas restringiendo la competencia del Ministerio de Obras y Servicios
Piblicos a los aspectos referidos a las privatizaciones.

Las medidas contenidas en el decreto 435 son en parte importante una reafir-
maci6n de disposiciones de la Ley de Emergencia, demostrativas por si mismas del
poco avance que se habia registrado, por motivos anteriormente mencionados, en
su implementacién prictica. Adicionalmente el decreto es una profundizacién de la
estrategia de “coberturalegal”ala postergacion de pagos por parte del sector publico
(afectando en este caso a los proveedores del Estado) y una insinuacién de que el




POLITICA FISCAL 61

gobierno estaba dispuesto a atacar el problema de exceso de personal en la
Administracién Nacional. En este tltimo sentido las disposiciones en torno a la
reorganizacién de las secretarias, jubilaciones obligatorias y controlde horarios y del
doble empleo tienen mas importancia como anticipo del plan de Reforma Adminis-
trativa que habria de comenzar a implementarse hacia fines de 1990 (con apoyo
financiero del Banco Mundial), que por su incidencia directa en la disminucién del
gasto o en la mejora de la gestion administrativa.

El otro componente fundamental de la accion fiscal del primer trimestre de 1990 '
estuvo dado por la sancién de la Reforma Impositiva, y por diversas medidas destina-
das a mejorar la administracién tributaria que se comentan en otro capitulo.

En resumen el programa fiscal que surge en marzo de 1990 tenia como objeto
generar en los Gltimos tres trimestres del afio un resultado superavitario en el Sector
Pablico Nacional del orden de 7 puntos porcentuales del PBI que permitieran com-
pensar los desbordes del primer trimestre y arribar a un superavit primario promedio
para 1990 de 5,6% del PBI. Obviamente este objetivo no fue logrado.

No obstante hasta julio de 1990 se verifica una recuperacion de los ingresos
piiblicos que se interrumpe a partir de este mes, dando paso a un nuevo proceso de
deterioro de las finanzas publicas que sera parcialmente compensado en el ambito
de la Administracién Nacional por el ingreso de recursos de capital de las privati-
zaciones y en el drea de empresas publicas por una mejora sustancial (aunque
temporaria segiin se explica con mais detalle en el capitulo sobre empresas publicas)
en el control de su desempeiio financiero. Los problemas fiscales graves de la se-
gunda mitad del afio 1990 se irfan concentrando en las provincias (aspecto desa-
rrollado en el capitulo sobre federalismo fiscal) y en el Sistema de Seguridad Social.

2.5 Decreto 1757

La percepcién del empeoramiento de la situacién fiscal llevé a la sancién del
decreto 1757, cuyos contenidos mds salientes en materia fiscal son:

a) crea el Comité de Racionalizacién del Gasto Pablico presidido por el ministro
de Economia en un intento de coordinar y garantizar la ejecucién de acciones para
el cumplimiento de la numerosa normativa sobre reduccion del gasto pfblicoemitida
a partir de julio de 1989;

b) reafirma lo dispuesto por el decreto 435 respecto de suspension de contrata-
ciones, licitaciones publicas y privadas y compras por la Administracion Nacional;

c) fija la obligatoriedad de los organismos piblicos prestadores de. servicios de
suspender la prestacién a los deudores morosos publicos y privados y de cesar la
prestacion gratuita de servicios arancelados;

d) establece la obligatoriedad de las empresas y bancos oficiales de privatizar
antes del 31 de diciembre de 1990 las tareas de patrocinio y representacion en juicio
de sus servicios juridicos;

e) faculta a Economia para poder afectar las cuentas de entes oficiales des-
centralizados que no cumplan correctamente con los pagos de impuestos;

f) crea el Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma Administrativa con amplias
facultades en todos los aspectos vinculados con la reorganizacion organico-funcional
de 1a Administracién Pablica y de los regimenes salariales, escalafonarios, etc., de
los empleados ptblicos wer al respecto el capitulo sobre reforma laboral);

g) se declara la caducidad de todas las plantas de personal temporario al 31-12-
1990; '
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h) fija que las autoridades de entes piblicos cuyo personal estuviera sujeto a
convenciones colectivas de trabajo deberan subordinar sus ofertas salariales a la
politica salarial de la Administracién Nacional. Suspende las clausulas de los conve-
nios colectivos de trabajo que involucren al Estado como empleador, que perjudiquen
la productividad o el ejercicio de la direccién empresaria. Elimina los mecanismos
de ajustes automaticos de las remuneraciones en el sector pablico (ver capitulos
referidos a empresas piblicas y reforma laboral); _

i) consolida la deuda del Estado con los proveedores devengadas al 31-3-1990 asi
como de sus relinanciaciones en el Bono de Consolidacién de Deuda a 10 afios de
plazo; '

j) dispone el relevamiento de las deudas y créditos del Estado con los privados al -
30-6-1990;

k) dispone que todos los acuerdos transaccionales celebrados a raiz de juicios al
Estado a partir de la sancién del decreto 1757 seran abonados con Bonos de Can-
celacién de Deudas. _

Los rasgos mas destacados del decreto 1757 radican en el reconocimiento de la
necesidad de identificar, cuantificar y reprogramar algunas de las deudas con el
sector privado que fueron generandose con la crisis financiera del Estado yalamparo
de la legislacion de emergencia, y en la introduccién de disposiciones tendientes a
facilitar los cambios estructurales cn el sector piiblico, basicamente en materia de
racionalizacién administrativa y empleo ptblico. En lo referido al manejo financiero
delsector pablico, fue un nuevo intento de centralizarlo en el Ministerio de Economia
que chocaria con la misma dificultad antes vista, la propia incapacidad de supervi-
sioén y control por parte de esta jurisdiccion de las multiples acciones normadas.

2.6 Decreto 2476

A fines de noviembre de 1990 se dicté el decreto 2476 que constituye en la esfera
de la Administracion Nacional el intento mas organico e importante de reformulacién
del tamaiio y funciones de este componente fundamental del sector publico argen-
tino. Sibien esta cuestion serd abordada en detalle en capitulos posteriores (reforma
laboral) importa destacar aqui algunos aspectos.

En primera instancia enfatizar que constituye un cambio cualitativo con respecto
a la normativa anterior que, urgida por la necesidad de producir resultados finan-
cieros, al incursionar en aspectos estructurales evidenciaba carecer de un marco de
referencia respecto a qué clase de Administracién Nacional se deseaba construir. El
decreto 2476 explicita una metodologfa para redefinir el tamafio de la Administracién
Nacional que supone su concentracién en el desempefio de funciones esenciales y
pretende crear un marco de incentivos adecuado para los integrantes de una
administracion mas reducida pero capaz de una gestién eficiente.

Lo sostenido no necesariamente equivale a compartir los diagnésticos y las
soluciones propuestas en el decreto en cuestién, pero si implica un reconocimiento
a la validez del planteo teérico a partir del cual se aborda la cuestién de la reforma
administrativa: basicamente estableciendo una diferenciacién entre funciones inde-
legables del Estado, funciones que puede compartir (en su satisfaccién) con el sector
privado y funciones superfluas o redundantes que no deben permanecer en la érbita
estatal. La racionalizacién del personal se organiza en consecuencia en base a esta
jerarquia funcional.

La aplicacién del Decreto de Reforma Administrativa segiin las pautas originales
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deberia dar lugar a la disminucién de la planta de personal en 122.000 cargos a fin
de 1991, principalmente por reduccion de plantas transitorias (35.000 cargos), por
disolucién o reestructuracion de organismos (34.000 cargos) y por racionalizacién
de areas administrativas (34.000 cargos), mientras que la privatizacion de servicios
y la transferencia de funciones a las provincias deberian producir reducciones
menores (7.000 y 12.000 cargos respectivamente). El cumplimiento del programa
permitiria una disminucién permanente en el gasto pablico del orden de 0,5% del
PBI a partir de 1992 (no se computan las reducciones de personal en el Ambito de
las empresas piblicas que tienen un programa propio en ejecucion financiado por
el Banco Mundial segtin es comentado en cl capitulo sobre empresas piblicas).

2.7 Principales desarrollos durante 1991

La sobreexpansién monctaria verificada en diciembre de 1890 como consecuen-
cia del financiamiento de déficit provinciales y la gran fragilidad del resultado ope-
rativo de la Tesoreria gencraron un rapido proceso de pérdida de conlfianza por parte
de los operadores econdémicos que se reflejo en un movimiento alcista del ddélar
(juntamente con un fuerte crecimiento de las tasas de interés y un fracasado intento
de estabilizar el preciodeladivisa con importantes ventasdel “fondo de estabilizacion
cambiaria”).

Las medidas implementadas por el gobierno desde el angulo fiscal para enfrentar
esta situacién implicaron una ratificacion del rumbo de largo plazo de la politica
econémica pero no necesariamente reforzaron el frente fiscal de corto plazo. Entre
cllas cabe mencionar:

a) disminucién de la dispersion arancelaria sobre las importaciones a través de
la reduccién y/o eliminacion de derechos especilicos;

b) rebaja de retencioncs a las exportaciones de productos regionales;

c) modificacion del régimen impositivo sobre los combustibles en consonancia con
la desregulacién del mercado del petréleo operada el 12-1-1991;

d) unificacién en el 22% de los aranceles de importacion.

Adicionalmente el Congreso aprobé la normativa que extendio la aplicacion del
[VA a una extensa variedad de servicios, incluyendo los personales.

Lasexpectativas negativas recién se aplacarian con el advenimiento de unanueva
conduccién econémica que a partir de febrero de 1991 puso en marcha un conjunto
de iniciativas fiscales que darian respaldo de su accién inmediata y al futuro plan
de convertibilidad del austral. En lo sustancial estas medidas abarcaron:

a) Incrementos significativos de los salarios pablicos y con marcadas diferencias
entre las distintas jurisdicciones (los incrementos nominales fueron del 40% como
minimo y en algunas areas superaron el 100%), como consecucncia de los cuales el
salario real promedio del sector piblico centralizado en abril resultaba superior en
el orden del 20% al vigente a comienzos del afio. Estos ajustes precedieron a un
anuncio de virtual congelamiento salarial en la esfera estatal hasta fines de 1991,
excepto las modificaciones que se relacionaran con el plan de reforma adminis-
trativa.

b) Los incrementos nominales de las prestaciones del Sistema de Seguridad
Social s6lo compensaron la fuerte inflacién de los primeros meses del ano, de
resultas de lo cual el sector pasivo pasé a ser uno de los mas perjudicados por el
nuevo intento de estabilizacién.

c) Se rebajaron los aranceles para la importacion de insumos y se eliminaron los
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derechos especilicos (con la excepcién de los de la industria electrénica y automotriz).

d) Sc eliminaron las retenciones a las exportaciones (excepto para la soja).

e) Se elevo a consideracién del Congreso un conjunto de iniciativas impositivas
que permitieran aumentar rapidamente los ingresos fiscales. Los detalles de esta
reforma impositiva se describen en el capitulo respectivo.

Las reformas comentadas tuvieron como objetivo prioritario establecer una posi-
cién financiera solida para el sector piblico nacional reforzando sus ingresos y
mejorar asimismo la situacién financiera de las provincias, al derivarles recursos
genuinos adicionaices con los cuales atender sus gastos.

Las autoridades confian plenamente en que la mejora del cumplimiento tributario
impulsada por la més eficaz accién de fiscalizacién y administracién tributaria y por
el propio contexto de estabilidad de precios y reduccién de la tasa de interés, asi como
el crecimiento del nivel de actividad econémica sean las fuerzas impulsoras de un
sostenido aumento de la recaudacion impositiva que permita satisfacer la meta de
superdvit primario acordada con el FMI para el periodo julio 'Ol -junio '92, que
asciende a 4.900 millones de délares. Esta cifra incluye ingresos por ventas de
activos pablicos por valor de 1.700 millones de délares, de manera que el superavit
primario neto de ingresos de capital requerido por el acuerdo resulta de 3.165
millones de délares, que en un 67% deberén surgir de la Administracién Centrak en
un 31% del 4rea de empresas pablicas y en un 2% del Sistema de Seguridad Social.

La magnitud del esfuerzo necesario aleja la posibilidad de que tengan cumpli-
miento promesas oficiales en torno a reducir o suprimir impuestos muy distorsivos
(como débitos, transferencia de divisas, transferencia de titulos valores, etcétera).

En junio el gobierno adopté una importante decisién para ordenar la deuda
flotantesin figuracion presupucstaria con el sector privado. Paraelloenviéal Congreso
un proyecto de ley que consolida este enorme pasivo (las estimaciones mas
conservadoras lo sititan en el orden de los 14.000 millones de délares), abarcando
tanto los endeudamientos de la Administracién Nacional como los de MCBA, del
Sistema de Seguridad Social, Obras Sociales y empresas publicas. La instrumenta-
cidn se efectuara a través de un Bono de Consolidacién a 16 afios de plazo con 6 de
gracia que podria ser empleado para cancelar deudas con el Estado y para financiar
compras de activos pablicos.

En lo referido a la racionalizacién “presupuestaria” del gasto ptiblico, como al-
ternativa distinta y elaramente superior a la estrategia de “desfinanciamiento” que
en general se ha seguido desde 1982 en adelante, se ha hecho mencién a que con
independencia del proceso de drastica reduccién del “Estado empresario” iniciado en
1989, la iniciativa mas importante con principio de ejecucién tiene que ver con la
reduccién del empleo piblico y la racionalizacién de estructuras administrativas en
la Administracién Nacional, segn las orientaciones del decreto 2476.

Cabe mencionar sin embargo que en el caso de aquellos programas de gasto que
seguirdan permaneciendo en la esfera del sector publico por involucrar el desempeiio
de funciones no delegables en el sector privado o sélo parcialmente delegables, se
registra una carencia grave de iniciativas de mejora.

En otros términos, mas alld de los cambios de estructuras administrativas
que afecten (o puedan afectar) a los ministerios de Educacién, Defensa, Justicia y
Accién Social (que son los que mayoritariamente desempefian tales funciones
no delegables), o a las iniciativas de venta de activos publicos que puedan te-
nerlos como protagonistas, lo concreto es que no se conocen politicas orientadas a
producir cambios de fondo en las modalidades de presupuestacion, financia-
miento y prestacion de los bienes publicos y cuasipiiblicos que dichas jurisdic-
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ciones deben proveer a la comunidad, en la cantidad y con la calidad apropiadas.

Las expectativas del Gobierno Central de mcjora en algunas de estas arecas
(principalmente educacion y salud) parecen residir en iniciativas no claramente
explicitadas de descentralizacion de las responsabilidades dc gasto hacia otros
niveles de gobicrno, concretamente los provinciales.

Sin ecmbargo es poco probable que una estrategia de descentralizacion “caso por
caso” y “provincia por provincia” pueda resultar exilosa en ¢l sentido de producir
mejoras cn las prestaciones sostenibles en el tiempo. Ello por cuanto el sistema
global de relaciones financieras entre la Naci6n y las provincias y de estas altimas
entre si, presenta desequilibrios estructurales que dan lugar a redistribuciones
reglonales de ingreso ineficientes e inequitativas, que requieren de una revisién
integral y de soluciones cooperativas entre todas las partes involucradas. Cualquier
clase de solucion o acuerdo parcial “Nacion-provincia™ que se inscrtc en un sislema
profundamente desequilibrado de relacionces fiscales “entre provincias” esta des-
tinado a no perdurar cn el tiempo o a perder eficacia. .

Cabe suponcr que el proceso, absolutamente indispensable, de mcjora en cl
gasto social” csta intimamente vinculado y en algin sentido supcditado a la
reconsideracion del modelo de federalismo fiscal que sc propugna para el pais.
Mientras cllo no tenga lugar y se mantengan los fucrtes condicionamientos sobre la
disponibilidad de financiamiento para ¢l sector pablico, cs dificil avizorar cémo
puede revertirse el grave deterioro de este elemento clave para ¢l crecimiento
cconémico, la igualdad de oportunidades y la equidad distributiva.

REFORMA IMPOSITIVA
2.8 La administracion tributaria

La crénica evasion que caracteriza al sistema impositivo argentino puede ser
reducida a niveles similares a los observados cn otros paiscs si sc adopta una scrie
de medidas legales y administrativas. Enbasc a la expericncia de tres paises, en un
trabajo anterior de FIEL! sc concluyé que para lograr este objetivo son necesarios
cambios institucionales y de gestién interna de los organismos recaudadorces.

En los parrafos que sigucn se sintetizan las recomendacioncs que se consideran
vilales para poder mcjorar la administracién tributaria (casi todas basadas en la
experiencia exitosa de otros paises), indicando en cada caso los avances realizados
por el gobierno en los ltimos dos anos.

Independizar a la DGI del poder politico. Esta medida es necesaria para asegurar
una gestién técnica de mediano y largo plazo, que no esté influenciada por los
cambilos de gobicrno o de las autoridades del Ministerio de Economia.

No ha habido avances formales para lograr este objetivo. El director de 1a DGI y
el resto del personal directivo del organismo pucden ser removidos ante cambios
politicos. En los hechos, sin embargo, en el altimo relevo ministerial y del subsecre-
tario del Area, se mantuvo al director general. Esta medida es un avance precario,
ya que corresponde dar el marco legal adecuado para asegurar la despolitizacién’de
las agencias de recaudacion.

Eliminar la estabilidad del personal subalterno de la DGI, en especial de los
inspectores. Esle es un requisito esencial para garantizar la depuracién de los
agentes corruptos. En un contexto donde es dificil probar un acto de corrupcién se
debe poder despedir al personal ante la menor sospecha.
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Hasta agosto de 1991 no sc habian realizado propucstas formales para reformar
la estabilidad de que gozan todos los empleados de las agencias recaudadoras,
aunque han existido algunos intentos por parte del Ejccutivo de lograr esta reforma,
considerando los aumentos salariales sustanciales que sc concederian al personal
de las agencias de recaudacion.

Mejorar las normas de procedimiento para lograr una penalizactén mds efectiva,
En especial se sugeria ques:

i} La DGI actuara como tribunal de primera instancla para asegurar una
resolucion expedita de los problémas fiscales. Si bien no se ha concretado una
iniciativa cn este sentido, debe seaalarse quela Corte Suprema de Justicia habilitara
una salaespecial para casos tributarios, medida quealienta la especializacion de los

Jueees en un tema tan complicado como Ia legislacion impositiva,

i) Permilir 1a clansura expedita de negocios. En la tlima relorma de la ley de
procedimicnto se agilizé parclalmente esta penalizacion, pero todavia se demoran
varios meses para poder aplicar la sancion, ya quose debe realizar un sumario. El
Poder Ejecutivo ha propuesto reducir dristicamente este periodo, permitiéndole a la
DGl que clausure negoclos a las 24 horas si se delecta que no sc otorga factura. Esta
propucsta no fuc aceptada por la Camara de Diputados y ha desataco fuertes qucjas
en clambito empresario, alegindose que se viola el derecho a defensa. Estas criticas
no son acertadas. Debe aceptarse que para (ue los impuestos sc recauden deben
existir pcnalizaciones adecuadas (por ¢ Jemplo, las clausuras son expeditas de Chile),
¥ pagar impuestos es una carga piblica que en algunos paiscs como Estados Unidos
ha llevado a que los costos de los ahogados del contribuyente deban ser afrontados
por ¢ste, aun stle gana el reclamo al fisco. Ello no obsla para que sc establezea con
precision cudiles son las infracciones que pucden Hevar a la clausura para evitar
abusos. (Por cjemplo, es mas grave vender sin dar factura que tener alguna demora
en la registracion de los libros contables.)

ii) Adccuar la ley penal tributaria paraque la pena de prisién no sea fhcilmente
cxcarcelable mediante el pago de una fianza. En este sentido no sc ha aprobado
todavia la propuesta del Poder Ejecutivo de adecuar la legislacion para contar con
una ley penal tributaria cficaz.

Mcjorar la gestion interna de la DGI. Para ello se proponia:

1) Simplificar las declaraciones juradas de impuestos. No se ha concretado.

i) Utilizar la informatica para realizar controles cruzados de los contribuyentes
ydetectar inconsisiencias antes derealizar las ins pceciones. Se hanrealizado algunos
avances cn el control por medio de la informética, pero todavia subsisten problemas
administrativos internos (por cjemplo, se contindan realizando reclamos genera-
lizados de informacidén que comprenden incluso a los contribu yentes que han cum-
plido con todas las exigencias legales).

li) Crear una unidad especial para los casos penales tributarios. Ademas de
algunos intentos internos cn el ente recaudador, la creacion de un tribunal especial
dentro de la Corte Suprema C$ un avance cn este sentido.

iv) Generalizar las retenclones como instrumento de transicion para controlar
la evasion. En cste campo sc han realizado avances importantes ya que se-ha
generalizado la practica de utilizar las retenciones por parte de los grandes
contribuyentes, incluso en ¢l IVA.

Eliminar las desgravaciones Yy exenciones y simplificar el sistema lributario,




POLITICA FISCAL 67

eliminando los tributos poco ¢fectivos. En estc campo cl problema principal lo
constituyen los regimenes de promocion que sc discuten por scparado. No sc ha
avanzado mucho cn eliminar tributos de baja recaudacion, aunque cxisten varias
propucstas que persiguen este objctivo.

Fusionar la DGI con la Direccion Nacional de Recaudacion Previsional y privatizar
¢l control aduanero. La fusién nisiquicra se ha estudiado, ylaprivatizacion del control
aduancro fuc descehada por ¢l Poder Ejecultivo lucgo de estudiar el tema durante la
gestion del subscceretario anterior. ’

En sintesis, s¢ han logrado alsunos avances en la gestion interna del ente
recaudador, pero no se ha avanzado en modificar ¢l marco institucional, tarea quc
es indispensable para lograr una administracion tributaria cliciente.

2.9 Las reformas impositivas adopladas desde diciembre de 1989 hasta
Jines de 1990

A fines de 1989 scaprobaron las leyes 23.760 y 23.765 que introdujeron cambios
imporiantes enclsistema impositivo. Estas modilicaciones scresumen a continuacion,
incluyendo breves comentarios sobre sus alcances cconomicos,

IVA. El IVA fue gencralizado a casi todos los bicnes de la cconomia. Posterior-
mente, se dispuso una gradual inclusion da los servicios, que recién se conereto
plenamente durante 1991. Los servicios financicros también fucron incluidos cn la
base imponible, pero utilizando un método de cémputo aditivo (suma de beneficios
y coslos laborales) sin permitirle descontar los créditos fiscales pagados por sus
compras gravadas.

Simultincamente con la generalizacion se redujo la alicuota det 15 al 13%, pero
posteriormente fue aumentada a 15,6% y lucgo a 16%. En la rclorma de 1989 sc
climiné la alicuota preferencial del 7% que aleanzaba a la industria de la cons-
truccion.

Lalegislacion de dicicmbre de 1989 volvid al eriterio de responsables no inscriptos
para los pequeiios contribuyentes, que no facturan cl IVA pero que enfrentan un
sobrecargo del 20% sobre la alicuota vigente cn sus compras gravadas.

La genceralizacion del IVA a una tasa uniforme ¢s un avance ¢n clsentido sugerido
por la técnica econémico-impositiva. Ello ha convertido a la Argentina en uno de los
paiscs del mundo con un mejor sistema legal de IVA, aunque la continuidad dc la
promocién y la evasion gencran problemas pricticos. La conveniencia de un IVA
generalizado fuedestacadaen el trabajo dc FIEL sobre clsistema impositivo argentino
y ¢s, sin duda, un logro de la gestion de gobicrno.

Impuesto a las ganancias y otros impuestos dircctos. Las medidas de fines de
1989 llevaron a la sustitucién de los impuestos a los capitales, a los bencficios
cventuales y al patrimonio ncto por un gravamen sobre los activos empresarios.
Ademds, sc redujeron las tasas del impuesto a las ganancias (30% para sociedadcs
de capital nacional y scis tramgs para individuos con alicuotas cntre 6 y 30%), sc
modificaron las retenciones, y se aumentd al 100% la magnitud de qucbrantos
acumulados que puedce transferirse a ¢jercicios siguientes. Elimpucsto a los activos
puede utilizarse como pago a cucnta del gravamen sobre las ganancias.

La introduccién del impucsto a los activos ha sido criticada por tratarse de un
gravamen que sc cobra independicntemente de la utilidad y porque afecta la in-
versién. Estas criticas no estdn bien fundadas. El impuesto a las ganancias es per
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se un gravamen sobre el capital; introducir un impuesto a los activos a cuenta de
ganancias, cuando simultadnamente se reducia la alicuota de este tributo, no deberia
alcctar adicionalmente las decisiones de inversién. Finalmente, gravar un stock en
lugar del flujo que genera ese stock es equivalente si los activos se invierten en
actividades rentables. De hecho actia como una suerte de impuesto minimo, que
compens3 algunas de las vias de elusién que normalmente han permitido los
gravimenes al ingreso en la Argentina. 4

Nétese que en el caso de las personas fisicas se redujo l1a presién tributaria al
eliminar elimpuesto al patrimonio neto. En 1991 fue establecido un nuevo gravamen
a los activos de las personas.

Si es criticable la eliminacién del impuesto a los beneficios eventuales., En el
mundo existe una amplia discusién respecto de si las ganancias de capital deben ser
gravadas a la tasa gencral del impuesto a las ganancias o a una reducida. En la
Argentina, la reforma de 1989 directamente eliminé el gravamen sobrc las ganancias
de capital.

Impuesto a los débitos bancarios. La reforma de 1989 redujo la alicuota del 0,7
por mila 0,3 por mil y eliminé la posibilidad de utilizar el 70% de los montos pagados
por este tributo como pago a cuenta del impuesto a las ganancias. Las serias
distorsiones que genera este impuesto son conocidas y por cllo esta reforma era
razonable,

Retenciones a la exportaclén. Se anuncié su gradual eliminacién que finalmente
se concreté cn 1991. Esta medida es razonable, dadas las conocidas distorsiones de
las retencioncs.

Como comentario general, la reforma de 1989 significo la reduccién de algunos
tributos distorsivos, tratando de compensarlos con un VA generalizado. La evolu-
cién posterior de la recaudacién y de las necesidades presupuestarias exigié au-
mentar las alicuotas, mostrando clerta improvisacién en el diseiio original.

2.10 La reforma de comienzos de 199]

La reforma de 1991 puede describirse en forma breve: se dispuso una bateria de
medidas con elobjeto de aumentar la recaudacién tributaria, ysin prestar demasida
alencién a las distorsiones que se introducian por-ello,

Asf se cuadruplicé la tasa de débitos (permitiendo utilizar una parte de su pro-
ducido como pago a cuenta de ganancias IVA)..Se aumenté en 60 veces la alicuota
del gravamen sobre la transferencia de divisas, se introdujo un impuesto a los
inmuebles y se duplicé la tasa del gravamen a los activos.

2.11 La propuesta de reforma impositiva de mediados de 1991

A mediados de 1991 el Poder Ejecutivo elevé al Congreso una propuesta de
reforma impositiva amplia que modifica sustancialmente el im puestoa las ganancias;
extiende el plazo de vigencia dcl impuesto a los activos; dispone un blanqueo para
los actives radicados en el exterior; introduce reformas adicionales a la Ley de
Procedimiento, siendo la m4s importante la reforma en la clausura de negocios; y
realiza algunas modificaciones potenciales tales como facultar al Pader Ejecutivo a
modificar las exenciones en el IVA y a derogar los llamados impuestos “parche”
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(Débitos Bancarios, Transferencia de Divisas y de Titulos Valores, Sellos, Servicios
Financicros, Tasa Judicial y Tasa para ¢l Tribunal Fiscal).

En los parrafos que siguen se analizan las propuestasen materia de Ganancias,
Activos, y Blanqueco. Las modificaciones a la Ley de Procedimiento fueron analizadas
en el acépite correspondiente a la Administracién Tributaria y las facultades cedidas
al PEN no conforman per se una reforma efectiva, aunque debe sefalarse la
importancia de derogar los impuestos citados si aumenta la recaudacion del resto
de los gravamenes ¥ la conveniencia de climinar todas las exenciones en el IVA.

Propuestadereformadelos impuestos a las ganancias y a los activos. La reforma
propucsta para el impuesto a las ganancias modifica la tradicién argentina en la
materia en los siguicntes aspectos esenciales:

i) Se pasa de un sistema que computa la base imponible en funcién del criterio
de lo devengado a un sistema donde se gravan Gnicamente las utilidades distri-
buidas. En los hechos, se transforma el impuesto en un gravamen sobre ¢l gasto, ya
que la exclusion de la inversién deja como base imponible sélo al consumo de las
empresas. '

Esta reforma no tiene muchos antecedentes practicos a nivel internacional, y en
principio conforma un sistema de aliento a la inversion que tiene como costo la
posible menor progresividad del sistema al reducir los impuestos que gravan al factor
capital. Sin embargo, al mantenerse el impuesto sobre los activos (con una alicuota
del 1% en lugar del 2% que rige en la actualidad) que actiia como impuesto minimo
se mantiene cierta presion tributaria sobre el capital. Debe scialarse también que
este’efecto sobre la inversién se potencia si se considera la reduccién propuesta en
la alicuota al 20% (18% si la sociedad cotiza en bolsa), convirtiendo a la Argentina
en uno de los paises con menor tasa de impuesto. Hubiera sido preferible mantener
las alicuotas en los niveles fijados en la reforma de fines de 1989 (30% para
sociedades de capital nacional y 36% para las extranjeras). .

La reforma plantea ciertos problemas y ventajas instrumentales. Al modificarse
la férmula de cémputo de la base imponible no plantea inconvenientes la reduccién
en la frecuencia de la declaracién jurada de anual a mensual y a la vez se pueden
climinar los célculos de depreciacién, ¢l ajuste por inflacion y los problemas que se
suscitan con las diferencias de cambio.

En cambio al deducirse plenamente la inversion deberia haberse eliminado la
deduccién de los interesces pagados de la base imponible, ya que se ha permitido
descargar ¢l 100% del costo de los activos. Esto no ha sido contemplado en la
propuesta del Poder Ejecutivo, que por lotanto termina subsidiandoa lasinversiones
que se financien con deuda®.

ii) La eliminacién del impuesto a las gananeias de los trabajadores en relacion
de dependencia. La justificacién de esta reforma es la alta presién tributaria que
alcanza a estos trabajadores, que desalienta el empleo en el sector formal de la -
economia.

Estos argumentos son correctos, pero el instrumento no es el adecuado. La carga
impositiva al factor trabajo es elevada en la Argentina pero las principales ineflciencias
se originan en los aportes patronales y personales. En la propuesta de FIEL sobre
reforma del sistema impositivo se sugeria eliminar la carga de 5% que financia al
FONAVI, el 9% que financia las asignaciones familiares y reformar los regimenes de
obras sociales y jubilatorto. ,

El programa dc vivienda popular podria haber sido mantenido sin transferir
recursos del gravamen a los combustibles si se hubiera facultado a las provincias
a financiar las nuevas obras con los recuperos de los préstamos otorgados en afios




70 FUNDACION DE INVESTIGACIONES ECONOMICAS LATINOAMERICANAS

anteriores. Como en la actualidad estos recuperos se reintegran a la Nacién. ¢l
porcentaje de cobro es bajisimo.

El régimen de asignaciones familiares vigente presenta varias deformacionces:
altos costos administrativos (superiores a los USS 100 millones al aiio), transfe-
rencias muy inferioresa loaportado por el trabajador con familia tipo. eteetéra. Como
carcce de sentido su financiacién con un aporte patronal, cabe su derogacion y las
asignacioncs que se deseen mantener pueden concretarse a través de parlidas
presupuestarias.

En malcria de obras sociales y sistema jubilatorio las propucstas dc FIEL se
resumen en otros capitulos de este trabajo.

Es evidente entonees que hubiera sido preferible reducir estos aportes patronales
y personales en lugar de climinar el impuesto a la cuarta categoria. De esta forma
s¢ mantendria la progresividad en la imposicién a los ingresos de las personas, que
s¢ pierde en la propuesta oficial, y se alacarfa ¢l centro del problema, donde se
observan las incficiencias mds serias.

i} Gravar la renta mundial en lugar de la renta de origen argentino. El im-
puestoa las ganancias vigente es uno de los pocos del mundo que gravan anicamente
la fenta generada dentro del pais, excluyendo los ingresos que se oblicnen en el
cxterior (por cjemplo, los intereses que genere una cuenta en un banco del exterior
esldn exentos). La propuesta oficial ¢s gravar la renta mundial, evitando la doble
imposicion mediantc el uso de créditos fiscales por los impucstos pagados en cl
exterior,

Esta reforma cs teéricamente razonable., En la prictica, tiene la venta jadereducir
una potencial clusion de los agentes cconémicos que ya tienen pocas posibilidadces
de evasion, pero la clara desventaja de aumentar la presion impositiva sobre el sector
formal, ya que cn el corto plazo es remota la posibitidad de poder liscalizar a quienes
tienen activos “en negro” en el exterior.

Esta modificacion permile aumentar la recaudacion, y pucde compensar la pér-
dida que sc origina por la climinacién de la cuarta categoria, y la previsible reduc-
cién que scguramente se observard como consecuencia dc desgravar la in-
version. .

El blanqueo de capilales en el exterior. En forma conjunta con las modilicacio-
nes al impuesto a las ganancias el Ejecutivo ha propucsto un blanqueo para
los activos radicados en el exterior’, que a diferencia de otros intentos similares
realizados en el pasado tiene una ingeniosa propuesta para cubrir a los cven-
tuales interesados de la incertidumbre que genera el proceso de cambio iniciado
en la economia argentina. Asi se ofrece la opcién de blanqucar cn el primer afio
pagando el 1,5% del monto blanqueado, o la alternativa de “comprar el derecho a
blanquear” pagando el 0,166% por mes hasta el momento del blanqueo efectivo mas
un porcentaje sobre el monto que aumenta con los anos (el minimo es el 1,5% que
corresponde al afo 1). En los hechos, quien blanquea e ingresa a sus cuentas
“blancas” los activoes en forma inmediata paga menos, pero corre el riesgo dec cambios
en la politica impositiva u otros similares que pueden afectar su patrimonio. Quien
decide esperar hasta que el proceso de reforma se consolide, debe pagar un porcentaje
mayor,

La critica que puede hacerse al blanqueo es la usual: discrimina en contra de
quien cumplié con todas las obligaciones cambiarias e impositivas.
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PROMOCION DE LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS Y LA RECONVERSION INDUSTRIAL

2.12 La situacion inicial

~ Durante la década del 80, en especial a partir de 1984, se observ6 una gencra-
lizacién de la promocion, con un marcado cardcter regional, en particular a partir
delaaplicacionde los regimencs especiales para las provincias de La Rioja, Catamarca,
San Luls y San Juan y el Territorio Nacional de Ticrra del Fuego.

En un contexto de desorden fiscal, el sistema vigente alentaba a las cuatro
provincias citadas a autorizar cualquier tipo de proycctos porque el costo de la
promocion se Lrasladaba al Tesoro Nacional y al resto de las provincias al reducirse
la recaudacion de impuestos coparticipados.

Si bien las estadisticas disponibles no son plenamente confiables, sc calculaque
afines de 1990 habia aprobados alrededor de 3.000a 3.500 proycctos en todoel pais,
de los cuales habria iniciado actividades aproximadamente el 60%. Los proyectos
radicados en las cuatro provinclas representan ¢185% del total (la mitad de los cuales
correspondce a la provincia de San Luds). Sélo el 30% de los proyectos habria cumplido
plenamente con los compromisos contractuales de produccién y cmpleo.

El Cuadro N2 3 muestra una estimacion del sacrificio fiscal incurrido durante
1989 que habria ascendido a 1,6% det PBI. De este sacrificio fiscal, €] 70% se habria
originado cn las cuatro provincias. El cuadro también contiene una estimacién de
la pérdida de recaudacion atribuida a la liberacién en el IVA (tanto de la empresa
promovida como de sus proveedores), que alcanzé cn 1989 al equivalente a 1,1% del
PBI, convirti¢tndose en ¢l principal beneficio cuantitativo.

CUADRO N2 3
COSTO FISCAL DE LA PROMOCION INDUSTRIAL EN 1989
(en percentajes del PBI)

TOTAL IVA

Todo el pais 1,6 1,1
Cuatro provincias 11 09
-San Luis 0,7 0,6

El cmpleo logrado a partir de estos proyectos habria alcanzado a 120.000 per-
sonas. Sin embargo, los proyectos parecen ser de bajo valor agregadoy relativamente
capital intensivos si se considera que la participacion de los pagos de salarios en el
total de las ventas équivalia a 7% para los proyectos aprobados por la Nacién y al 3%
para los localizados en las cuatro provincias tmenos del 2% en San Luis), que se
compara con un promedio para la industria manufacturera de 13%. ,

La gran cantidad de proyectos aprobados y que todavia no habrian iniciado
actividades (ascenderia a alrededor de 1.000 proyectos) podria aumentar el sacrificio
fiscal anual en un 50%, si se pusicran en marcha.

La sintesis de los parrafos anteriores permite concluir que la promocién ha
alentado proyectos de bajo valor agregado, a un costo [iscal signilicativo, que en
buena medida se utilizé para relocalizar plantas industriales hacia el interior del
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pais, sin que aumentara la inversién nacional y sin respetar las ventajas compara-
tivas de cada region.

Por altimo, por sus propias caracteristicas, es evidente que este régimen de
promocién no cs adecuado como instrumento para facilitamun proceso (e recon-
versién de actividades productivas en el contexto de un proceso de reforma estruc-
tural.

2.13 Las reformas realizadas en los ltimos dos arios

a} La reconversién industrial en el contexto de la reforma estructural, En esta
materia el gobierno practicamente ha recurrido a la “solucién de mercado”, sin
intervenir para "suavizar” la transicién desde una economia cerrada e inflacionaria
a una mas abierta y estable. Una razén para la ausencia de este instrumento puede
haber sido la cscasez de'recursos fiscales para afrontar los costos que insume una
politica de reconversién cuando la alternativa clegida cs el subsidio directo del
Estado. Los problemas reiteracdos con ¢l uso de un enfoque “Estado intensivo”
pucden ser otra causa, maxime si sc considera que una solucién de esa naturaleza
requeriria la presencia de una burocracia pablica de elevada capacidad técnica y
bien remunerada.

Podria argumentarse que los convenios recientes firmados con la industria
automolriz y la clectrénica forman parte de una estrategia de reconversién, finan-
ciada en estos casos por los consumidores a través de precios supcriorcs a los que
regirian si se les aplicara Gnicamente el arancel méximo de 22%.

La industria automotriz mantiene cuotas para la importacién y un arancel del
35% ya cambio se compromete a cumplir con metas especificas de exportaciones que
a partir de 1993 deben ser equivalentes a las importaciones de automotores que
realiza cada empresa. Asimismo, se mantiene la exigencia de porcentajes minimos
de integracién nacional.

+En ¢l caso de los productos electrénicos, primero sc eliminé uno de los beneficios
primordiales del régimen al derogarse los derechos de importacién especificos.
Posteriormente, esta medida fuc compensada con un convenio donde las em presas
sc compromelian a reducir los precios de venta, y a cambio recibian la exencién en
‘el pago de impuestos internos (impucesto que continuaba vigente para los productos
importados). Finalmente, este convenio no prosperé y fuc sustituido por un trata-
miento impositivo uniforme, pero la Aduana, asugerencia de los productores locales,
fijé precios minimos de referencia para el célculo de los aranceles aduaneros, que
son sustancialmente superiores a los precios internacionales, manteniendo asi en
los hechos un régimen preferencial®, )

Estos dos ejemplos son muy disimiles. El ejemplo de la industria automotriz se
asemeja mas a un proceso de reconversién que tiene metas de integracién paulatinas
y con plazos determinados ademas de exigirse un minimo de exportaciones; pare-
ceria entonces que se da tiempo para que el sector se adapte a una mayor compe-
tencia internacional, fundamentalmente en el contexto del MERCOSUR.

Por el contrario, en la industrid electrénica radicada en Tierra del Fuego si bien
se ha exigido a las empresas mantener el empleo del personal radicado en la isla (Que
se redujo fuertemente en 1989 y 1990 por la reduccién en las ventas del sector), no
existen metas claras de apertura para el futuro, ni garantias de que en algin
momento la industria localizada en la isla podr4 competir en el marco de una
economia abierta al comercio internacional.
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b) El reordenamicnto de la promocién industrial. El problema del régimen
promocional puede ser analizado en dos dimensiones: la aprobacién de nuevos
proyectos y el tratamicnto de los emprendimientos aprobados hasta el momenta.

i) Nuevos proyectos: La ley 23.614 de 1988 establecié un cupo presupuestario
minimo equivalente a 0,3% del PBI para la aprobacién de nuevos proyectos
promocionales. Esta norma nunca fue aplicada al no haber sido reglamentada. A
partir de las distintas medidas de emergencia se convalidé la suspensién para la
aprobacién de nucvos proyectos promocionales. En la actualidad, esta suspension
se ha prorrogado hasta sctiembre de 1993.

Las falencias de un régimen promocional mal diseitado y la necesidad de ajustar
las cuentas ptblicas avalan esta suspensién dela promocion para nuevos proyectos.

ii) Los proyectos existentes: Gradualmente se ha ido generando consenso
respecto de los problemas que ha causado el régimen de promocién vigente. Ademas
de los aspeclos senalados cn los acapites anteriores, se deben senalar también: la
dependencia que tienen muchos proyectos de los subsidios (con lo cual, o bien se
necesita promocién perpetua o los proyectos se trasladan una vez concluido el plazo
con beneficios) y los abusos que se han cometido en términos de evasion fiscal por
cmpresas relacionadas no promovidas.

En un contexto de emergencia econémica como el vivido a mediados de 1989 no
extrané que sc aplicaran medidas de emergencia sobre los proyectos promociona-
dos®, que en otro momento se hubieran interpretado como una violacién dederechos
adquiridos. A partir de agosto de 1989 sc suspendié el 50% de los beneficios
promocionales por un aio(luego prorrogado por un segundo cjercicio), yse estableci6
que los montos pagados en virtud de esta suspension se devolverian, indexados sin
intereses, en ainos posteriores'®.

Posteriormente, por los decretos de emergencia se aboli6 el [VA compras que
estaba acordado en las leyes promocionales para toda la vigencia del contrato,
medida que fue revertida en 1991 por cuestlionarse su validez legal (aunque se
dispusieron dos afios de gracia para que el Estado reconozca este beneficio).

Durante 1989 y 1990 también se aprobé una serie de medidas tendientes a
mejorar el control y ordenamiento de las empresas promocionadas: dos reempadro-
namientos de proyectos, plazos para que eritraran en marcha los proyectos aproba-
dos y todavia no completados y algunas sanciones para los proyectos con incum-
plimientos manifiestos.

Finalmente, en 1991 se reglamento la ley 23.658 de 1988 que habia dispuesto el
canje de beneficios promocionales, sustituyendo las exenciones sin limitealguno por
bonos aptos para el pago de impuestos hasta un tope calculado en funcién del costo
fiscal estimado al aprobarse el proyecto. Este canje no habia sido reglamentado
anteriormente y su aplicacién se habia visto postergada por morosidad adminis-
trativa y razones politicas. '

Este canje de beneficios, que se prevé terminar antes de fines de 1991, incluye:
i) una penalizacién por incumplimientos del contrato promocional que se concreta
a través de porcentajes de quita en los bonos a entregar cuanlo mayor sea el
incumplimiento de la empresa en los niveles de produccién y empleo minimos
comprometidos; ii) elimina la posibilidad de obtener prérrogas permanentes para
iniciar las inversiones estipulando vencimientos claros; y iii) prevé una salida para
las empresas que no puedan cumplir con lo pautado y que deseen renunciar a la
promocién, que tendrd un costo cquivalente al 1% de los montos de inversion
comprometidos (esta es la multa minima que establecen las normas promocionales).

Puede observarse que a través de distintas normas se ha intentado racionalizar
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el caos vigente en maleria de promocién, aunque explicitamente sc ha aceptado a
partir de 1991 que los cambios serdan de orden administrativo y no a través de quitas
0 suspensioncs de beneflcios generales como los dispuestos por la ley y decretos de
emergencia cconémica.

Sin cmbargo, ha habido bastante desorden administrativo por parte de las
autoridades con medidas que no siempre han sido claras. Asi se han cometido
algunas inexactitudes que llevaron a demorar la accion de fiscalizacion.. Algunos
ejemiplos de estas marchas v contramarchas son: la abolicién por decreto del IVA
compras, que luego fue restablecido, y la ambigiiedad en la definicion de la exigencia
de entrada en funcionamiento de los proyectos demorados, que sélo se ha aclarado
a partir de mayo de 1991. Estas lalencias fucron sucesivamente mcjoradas en
normas posteriores, pero todavia subsisten algunos problemas gque se cofuentan en

el dcapite siguiente.

2.14 Problemas pendientes en el Régimen de Promocion Industrial

Para los proycctos nuevos restaria solucionar definitivamente este problema,
derogando la ley 23.614 y eliminando cualquier régimen promocional instrumen-
tado a través de desgravaciones tributarias''.

Dificilmente el estado de las cuentas piiblicas de los proximos afos periita
levantar csta restriccién, pero en la eventualidad de que se optara por introducir un
esquema de promocion regional seria preferible instrumentarlo a través de partidas
presupucstarias especificas que administraran las provincias con los recursos de
coparticipacion de impucstos que les correspondan. ,

En ¢l caso de los proyectos existentes subsisten los siguicnies problemas:

i) El criterio de penalizar los incumplimientos en base a una escala de demérito
(a mayor incumplimicnto del contrato promocional mayor quita en los bonos de
crédito fiscal a entregar a la firma) todavia no ha sido reglamentado por resolucién.
Existen dudas legales porque la ley 23.658 no habla de quitas. Esto podia haberse
resuclto si se utilizaba la facultad de aplicar caducidad parcial de beneficios en
funcién de lo establecido en las normas promocionales originales, pcro al no expli-
citarse de esta forma se ha abierto una via para que presenten recursos.

ii) La normativa vigenle aparentcmente exige que las penalizaciones sean
aplicadas previo sumario. Si se utiliza una solucién caso por caso se demoraria el
canje de bonos y se facilitaria un marco propenso para l4 corru pcidn. Una forma de
cvitar este problema es aclarar que las excepciones a la aplicacién del criterio
general pasibles de ser estudiadas caso por caso son Gnicamente aquellas que se
deben a causas de fuerza mayor, y no las que puedan fundarse en la recesion
cconémica u otras de indole general que afectaron a todas las empresas, sin queello
haya impedido que algunas firmas cumplieran la totalidad de sus obligaciones
contractuales.

iil) Se han integrado equipos especiales para concretar cl canjc y se han
sumariado y en algunos casos suspendido los benelicios de los proyectos con
incumplimientos mas evidentes. Sin embargo, la tarea administrativa que resta es
cnorme y se desconoce si la DGI podra hacer frente a todos los problemas que resta
resolver. :
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NOTAS

1. "El gasto pablico en la Argentina 1960-1988", CEA-FIEL, 1991.

2. St s¢ suma al misma el gasto cuasifiscal devengado el desequilibrio trepa a 34,15% del PBIL.

3. Seghin se ha comentado anterformente el superavit primario real de 1990 paracl SPN resulto
de 1,94% del PBL

4. Ver FIEL, “El sistema impositivo argentino”, Manantial 1991,

5. Puede criticarse tamblén que la reducclén de las alicuotas para las empresas extranjeras
resultara en una transferencla a los fiscos extranjcros que en general tienen tasas superlores al
20%, ya quc la prictica internacional permite ulilizar como pago a cuenta de lo que corresponde
oblar cn ¢l pais de origen de la inversién lo pagado en cl pais donde sc gener6 la utilidad. Sin
cmbargo, luego de la reforma ocurrida en los Estados Unidos en 1986 que hizo més estricto ¢l
computo de estos créditos fiscales, el promedlo de empresas tiene créditos en exceso del 40% dando
lugar cn la practica a doble imposicion. Ello pucde justificar la menor tasa propucsta en la
Argentina. Ver Artana, D., “Tax Obstacles and Incentives to Inward Investment in Non-Member
Countrics. The Experience of Argentina and Other Latin-American Countries™, en OECD, "Taxa-
tion and International Capital Flows™, Paris, 1990.

6. Cuando se permite la deduccton de los Intereses pagados en un impuesto a las ganancias
tradicional, ¢l mismo termina discriminando en contra de la financlaclén con patrimonio neto. ya
quelareniasobrela porelén de la inversion financtada con recursos propios es alcanzada plenamente,
micentras que la parte financlada con deuda queda fucra del alcance del impucsto. Al utllizarse un
esquema como el propucsto por ¢l goblerno se excluye a toda la Inversion independlentemente de
su financlamiento de la base imponible. Si se permite ademaés descontar los intereses se subsidia
la Inanctacion con deuda.

7. Para blencs radicados en ¢l pafs so6lo s¢ Incluyen divisas hasta un méaximo de USS 100.000.

8. En la actualidad no se exigiria ¢l pago a los importadores por este precio de referencia, sino
que éstos podrian importar la mercaderfa pagando el recargo sobre el precio FOB y garantizando
ante la Aduana la diferencia. Esta garantia puede ser ejecutada st la Aduana considera que ha
ocurritlo dumping. Como toda la normativa es confusa, aun en este caso el precio de los productos
importados incorporaria un pJus por ricsgo (ue conformarfa una barrera arancelaria encubierta.

9. Con la excepeién de las exenclones arancclarias para los insumos de los productos pro-
ducidos en Tierra del Fucgo.

10. Con relacidn a los beneflclos adquiridos debe sefialarse el tratamiento relativamente be-
nigno acordado a los proyectos promocionados, ya que mantuvicron cl 50% de sus heneficios
micniras otros scctores afectados debleron postergar plenamente el cobro al Estado de sus acreen-
clas {el ejemplo claro son los juicios contra ¢l Estado, que luego de estar suspendidos por dos aios,
aparcnlemente scran reconocidos con un Lono con anos dc gracla y plazo prolongada).

i 1. Existe una tendencla mundial a simphificar los sistemas tributarios ciminando exenclones.
Los problemas que acarrcan las desgravaclones como instrumento dc promoclén fueron discutidos
en trabajos anteriores de FIEL. Ver FIEL, "Los costos del Estado regulador”,"Manantial, 1988.




A TR S g ey

Capitulo 3

Politica monetaria, bancaria y cambiaria

3.1 Politica monctaria

Las primeras medidas de politica econémica del actual gobierno se enmarcaron
dentro de un programa global de cstabilizacién, reforma del Estado, privatizaciones
y desrcgulacién. La Ley de Reforma del Estado (orientada fundamentalmente a
facilitar la transformacién y venta de las empresas puablicas) y la de Emergencia
Econdémica fueron cl marco legal inicial. Dentro de las medidas anunciadas las que
s¢ corresponden con las monetarias son:

a) Modifigacién de la Carta Organica del Banco Central.

b) Refirranciacién de parte de la deuda puablica interna ofreciendo a cambio un
titulo del Tesoro Nacional a 27 meses de plazo. '

c) Suspension transitoria del régimen de prefinanciacién de exportaciones, dado
el cardcter monctario fuertemente expansivo de esa operatoria,

d) Se establece un régimen de captacién de depdsitos en moneda extranjera

€) No se modifican los encajes y los depésitos indisponibles aunque se acepta que
los mismos resultan muy elevados. Una feduccién de los mismos resultaria €n una
cxpansion imposible de esterilizar por parte del Sector.Piablico No Financiero.

Para poder interpretar las razones que llevaron a la implementacién de estas
medidas, sc presenta una sintesis de lo acontecido en los meses previos. A partir del
mes de abril de 1989 el sistema bancario comenzé a enfrentar serios problemas dado
el fuerte peso de los encajes sobre los depésitos, y las crecientes inmovilizaciones
dispuestas por el Banco Central para financiar al Tesoro. Esto determiné que dichas
entidades sélo pudiesen atender, dentro de margenes muy estrechos, las cance-
laciones parciales de depésitos que exigian los particulares.

La gravedad de la crisis condujo a que las autoridades 'dispusieran periédi-
camente feriados bancarios y cambiarios, ademas de apelar a la estrategia de poner
topes maximos de retiro de efectivo de las cuentas corrientes, plazo fijo, etcétera.

La crisis conlinuaba avanzando y a diferencia de otros procesos hiperinflaciona-
rios en los cuales el aumento indiscriminado de la oferta monetaria por parte de los
gobiernos, destinados a cubrir los desequilibrios pablicos, financiaba el aumento de
precios, en el caso argentino la caida de la demanda de dinero —el aumento de la
velocidad de circulacién— era la causa principal del problema. Ese proceso de huida
del dinero impuso una dolarizacién de la economia que resulté imposible de detener,
provocando fuertes y continuas alzas del délar.

La expansién que comenzé a originar la financiacién al Tesoro, al sistema de
scguridad social, a las empresas del Estado y del propio déficit cuasifiscal del Banco
Central se esteriliz6 a través de la constitucién de depdsitos indisponibles por parte
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de las entidades bancarias; eso determiné que el encaje promedio sobre los depésitos
dgl sistema pasase del 65% al 72% en junio de 1989.

El cambio de expectativas anie la asuncién de las nuevas autoridades y la
implementacién del plan de estabilizacién origin6un fuerte aumento de Ia base
monetaria que fue absorbido por una demanda de dinero creciente; ello permitié que
se recuperara el nivel de reservas internacionales.

Se habia determinado que el “numerario” del sistema cra el tipo de cambio, es
decir, sc decidié fijar esta variable y por lo tanto se prescindié de controlar ¢l resto.

Sin embargo, en la practica, ademds de un intento de acuerdo de precios con el
sector privado, surgié una controversia en el seno del equipo ccondmico sobre cual
deberia ser el nivel adecuado de la tasa de interés, tal que permitiera descomprimir
los costos financieros de las empresas.

Este tipo de medidas no se correspondia con las principales demandas de los
agenies econdmicos, las cuales se centraban principalmente en la exigencia de
mayor celeridad y severidad en el ajuste fiscal, privatizaciones y desajuste cuasi-
fiscal. :

Ante la imposibilidad de cumplimiento de esas demandas, se intento una correc-
cién nominal de las variables. Ello tenia por objetivo la ampliacién’del horizonte de
tiempo hasta que dichas demandas pudiesen ser satisfechas. Las-correcciones no
fueron creidas y el equipo econdémico debi6é renunciar.

Elafo 1989 presenté dos errores desde el punto de vista de la politica monetaria:

—Pensar que a través de instrumentos de politica monetaria como los encajes,
es posible financiar déficit crecientes del seclor pablico. Este financiamiento publico
ticne un tope aun cuando el gobierno esté dipuesto a pagar tasas de interés reales
crecientes. El limite lo determina la comunidad al decidir no aumentar mas sus
ahorros en moneda local o al intentar reducirlos.

Esta fue la estrategia de la primera mitad del aio.

—Intentar controlar dos variables nominales al mismo tiempo, por ejemplo tipo
de cambio y tasa de interés. Este tipo de medida es la que-privé durante la segunda
mitad del ano.

Por tltimo, concluyé el aiio sin el envio del proyecto de reforma alaCarta Organica
del Banco Central al Congreso como habia sido dispuesto por el articulo 32de la Ley
de Emergencia Econémica.

A fines de 1989 se decide la-liberacién total del mercado cambiario y de los
controles de precios, al tiempo que se comienza a sostener la idea de que la Gnica
manera de reducir la tasa de inflacién es esterilizar la deuda. pablica interna
instrumentada (titulos) y no instrumentada {encajes) a través de algartbono de largo
_ plazo.

Esta reprogramacion de la deuda puablica incluy6 a la totalidad de los depésitos,
quedando sélo a disposicién del pablico las tenencias de billetes y monedas, los
depésitos en cuenta corriente y los de caja de ahorro comun.

No se autoriz6 ninguna nueva colocacién a plazo, excepto la de caja de ahorros,
que se encontraba sujeta a un encaje no remunerado del 25% y otro remunerado al
25%. :

Con esta medida habia desaparecido la razén de la existencia de las entidades
bancarias: intermediacién del ahorro de los depositantes en créditos a los in-
versionistas.

El impacto negativo sobre los derechos de propiedad y la ausencia de medidas
concretas de ajuste fiscal condujeron al pais a una segunda hiperinflacién durante
el primer trimestre de 1990.
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Recién a partir del dictado del decreto 435790 las autoridades demostraron la
conviceion de encarar un severo ajuste fiscal.

En este contexto se volvié a autorizar la constitucion de depositos a plazo; en una
primera ctapa al plazo minimo de 90 dias y mas tarde se autorizé a cualquicr plazo
pero incentivando las colocaciones a mayores plazos a través de un menor enca je no
remuncrado.

La politica monctaria llevada a cabo por ¢l Banco Central durante ¢l resto del afio
se limit6 a la adquisicion de dolares para otorgar liquidez y establecer un Fondo de
Estabilizacion Cambiaria para ser utilizado como instrumento de absorcién en cier-
tas ocasiones. El Banco Central intentd regular la liquidez del sistema y la tasa de
intercs y dar certeza de la libertad de la politica cambiaria, pero no asi del tipo de

:ambio. Para esta altima variable la regla durante 1990 fuc la incertidumbre, con
un cvidente impacto sobre la {asa de interés quc aleet6 a la actividad productiva. En
chaltimo cuatrimestre de 1990 la tasa de interés real en délares fue del orden de 70%,
equivalente a 390% anual.

Elaio 1991 comenzé con un nucevo gabinete cconémico y cambios en la politica
cconémica, luego de la crisis de los meses de enero y febrero producto de problemas
cconémicos y politicos. A los problemas econémicos de diciembre, necesidad de
financiar al sistema de seguridad social y a los gobiernos provinclales, se sumé en
cnero el anuncio de sacar al mayor banco provincial de la cimara compensadora,
hechoque provoed una pequeiia corrida cambiaria. A pesar decontarlasautoridades
con un importantc nivel de reservas optaron por no intcrvenir en el mercado cam-
biarlo, dando lugar a una depreciacién del tipo de cambio.

Los primeros anuncios del flamante cquipo cconémico sc clrcunscribieron
principalmente a medidas impositivas, las cuales permiticron detencr la corrida

‘ambiaria. Sobre fincs del mes de marzo se anuncia que a partir del 12 de abril el

Banco Central funcionardcomo la antigua Caja de Conversion reconociendo un
respaldo en reservas por el 100% de la base monetaria, a una paridad de 10.000
australes por doélar. Se compromete a crear dinero sélo por compra dc divisas, dec
forma tal de mantener el respaldo mencionado.

Consldcra como reservas que respaldan la base no sélo las reservas liquidas, sino
también cloroy la disponibilidades propias del Banco Central de titulos del Gobicrno
Nactonal que coticen en el mereado a sus respectivas paridades.

En este sentido, el gobierno ha renunciado a la recaudacién de scioriaje, adop-

tando cliuerte compromiso del equilibrio fiscalen el corto ylargo plazo o 1a colocacién
voluntaria de deuda. '

3.2 Politica cambitaria

A principlos de 1989 Ia cconomia ingresé en un claro proceso hiperinflacionario
como consceuencia de los desajustes puestos en evidencia lucgo delabrupto cambio
de la politica cambiaria dispuesto en febrero de 1989,

Desde encro de 1989 hasta la asuncién de las nuevas autoridades estuvicron en
vigencia sels regimenes cambiarios. Todos ellos se caracterizaron por presentar
alguna forma de allegar recursos al fisco —Yya seca a través de un desdoblamiento
cambiario o por aumento de retenciones a las exportacloncs— y presentaron alguna
forma de control de cambios —cexceplo el que rigié por veinticineo dfas en el mes de
mayo.

Al momenio del cambio de autoridades nacionales regia un tipo de cambio tGinico
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y conlrolado, sin acceso libire del pablico a ese valor y con un elevado nivel de
retenciones a las exportaciones fljadas en ¢l mes de mayo.

Las nucvas autoridades mantuvieron ese esquema cambiario luego de realizaf
una muy fuerte devaluacion, climinando practicamente la diferencia entre el tipo de
cambio fijado y ¢l libre; més adn, cn algunos momentos la brecha resullé negativa
debido a la liquidacién de las divisas de exportacion anteriormente retenidas y al
ingreso de prefinanclacién de exportaciones. .

La no permanencia del tipo de cambio fijado comenzd a ser pereibida sobre lihes
de 1989, aun habiendosido lirmado un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional.
Cuando la brecha cambiaria alcanzé el 50% se disptiso und correcei6n de igual
magnitud. Esa devaluacién no produjo cambio alguno cn las cxpectativas de la
comunidad, de forma tal que la brecha nuevamente se ubicé en cl 50% en tdn solo
cuatro dias.

Las nuevas autoridades econémicas dispusicron liberalizar et tipo de caniibio a
fines de 1989, medida que rigié hasta marzo de 1991. Durantc todo 1990 la au toridacd
monctaria adquirlé rescrvas como contrapartida delaumento dela demanda debase
monctaria.

ElFondo dc Estabilizacion integrado con cstas compras de reservas fue preservado
durante la corrida cambiaria de encro-febrero de 1991, lo gue permitié su uillizacion
para dar respaldo a una parte de la base monelaria al sancionarse la Ley de
Convertiibilidad.

Por el articulo 22 de la ley se fij6 el tipo de cambio de venta por parte del Banco
Central en 10.000 australes por dolar. El articulo 42 establecié que los activos
financieros externos del Banco Central, valuados a precios de mercado, serdn en
todo momento cquivalentes a por lo menos 100% dc la basc monctarla.

La definicién de activos financieros externos comprende: a) oro y metales precio-
s0s, b) divisas cxtranjeras desolvencia similar al d6lar, y ) depositus, otras operacio-
nes a interés, titulos publicos extranjeros y titulos piblicos nacionales pagaderosen
oro, metales preciosos o divisas extranjeras de solvencia similar al délat.

De clios resulta que una parte de los pasivos monetarios del Banco Central, la
base monetaria, deberd tener un respaldo pleno en activos financieros externos
valuados a precios de mereado.

El tipo de cambio de converlibilidad es equivalente a la adopeion de un sistema
de tipo de cambio fijo, por el'cual se asume el compromiso of icial de comprar divisas
con moneda nacional y vender divisas a cambio de moneda nacional a una paridad
fijnda, cn cualquier momento y en las cantidades que el pablico desee. El sisterha
adoptado fue conoeldo a principio del siglo con la denominacién de patron oro. Al
quedar fijado el ipo de cambio la economfa deberia operar con uha tasa de inflacion
muy cercana a la tasa de inflacién internacional y con una tasa de interés en linea
con la vigente en los mercados financieros internaclonales, salvo un spread de riesgo
pais determinado por la politica fiscal y monetaria de latgo plazo.

En conclusién, el pais al adoptar una forma ¢le tipo de cambio fijo deberia gozar
de niveles de inflacién muy bajos, tasas de interés nominales y reales similares con
las internacionales, pero no podra hacer uso discrecional de la oferta monetaria.
Esta altima dependera de la cantidad de saldos reales descados que mantenga la
comunidad, los cuales son funcién del nivel de actividad econémica y la tasa de
interés doméstica. La comunidad esterilizard a través de las variaciones en las
reservas Internacionales los excesos o defectos de la politica de crédito Interno del
gobierno, limite implicito impuesto por la Ley de Convertibilidad al endeudamiento
oneroso.
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3.3 Reestructuracién de la banca oficial nacional y la Carta Orgdnica del
Banco Central

Banco Hipotecario Nacional (BHN)

EIBHN fueelprimero de los bancos nacionales intervenidos por el Poder Ejecutivo.
Dicha medida tuvo lugar en el mes de julio de 1989. Como banco de préstamos para
la vivienda habia dejado de operar a partir de 1988, fecha cn la cual el Banco Central
dispuso la suspension de redescuentos a esa entidad.

Sin embargo, continué operando como banco minorista a través de su casa
central y sus 52 sucursales con una dotacién de personal de 4.158 personas. De esa
cifra aproximadamente la mitad prestaba servicios en la casa central.

En octubre de 1989 aparece por primera vez la idea de iniciar su racionalizacién
administrativa, que més tarde dio lugar a la posibilidad de su cicrre quc no pudo ser
cristalizado. En encro de 1990 se decide la venta de algunas de sus sucursales y el
otorgamiento al personal de un régimen-de retiro incentivado. De esc momento en
adclante las medidas se aceleran: se dispone el cierre de 14 de sus sucursales
(fcbrero); cesa en operaciones de banca minorista (marzo); sc dispone el traspaso de
su cartera, activa y pasiva al Banco Nacién (marzo); se aptucba el decreto de su
racionalizacién (decreto 1319/90) junto con la designacién de un nuevo interventor,
que dispone cl cierre de todas sus sucursales y agencias, declara en disponibilidad
a lodo personal que cesare en sus funciones y no se acoja al retiro voluntario.
Durante 1990 ¢l personal se reduce a casi la mitad del existente a comienzos del afio.

La mayorfa de las disposiciones se encuentran en ejecucion en el afio 1991,
estimdndose que el cierre total de la operatoria minorista se alcanzard a fines de
1991.

De acuerdo con el decreto 1319/90 el BHN como institucién no desaparecera, ya
que la norma legal lo autoriza a operar como banco mayorista captando recursos
financieros a través de operaciones interfinancieras. De esta manera el banco tendr4
unanueva estructurade personal para cubrir las necesidades de la nueva operatoria.

Pese a todos los avances realizados, podria haherse dispuesto que la operatoria
minima a la que habra de quedar reducido el BHN la llevara a la practica alguna
oficina especializada correspondiente a otro banco oficial, en forma consistente con
las sugerencias de la tecoria bancaria que destaca la convenicncia del "pool” de
riesgos, objetivo que no puede fograr un banco unipropésito. De esa manera se
hubiese podido disolver definitivamente la institucién yexistiria un mayor reaseguro
paraque novuelva a operar en el futuro. Debe sefialarse que no existe ninguna razén
econémica que justifique la existencia de bancos oficiales.

Banco Nacional de Desarrollo (BANADE)

El BANADE se encuentra actualmente sujeto a similares medidas de racionali-
zacion que el BHN, pero el inicio de las mismas fue mas tardio, marzo de 1990.

La primera de las medidas dispuestas correspondié a la implementacién de un
generoso régimen de retiro voluntario para los 2.960 agentes que trabajaban en la
casa central y las 41 sucursales. Por el mismo se acordaba un salario por ano de
antigiiedad para el personal con menos de 10 afios de prestacién de servicio, un
salario y medio cuando el serviclo prestado estuviere entre los 10 y 20 anos y
dos salarios para el personal con mas de 20 afios de prestacién. El tope era 52
salarlos.

El porcentaje de acogimiento a este sistema fue del 55% (1.628 agentes) y el costo
por persona ascendi6 a treinta y cuatro mil délares.




POLITICA MONETARIA, BANCARIA Y CAMBIARIA 81

En la actualidad se encuentra en proceso de realizacion de activos y de licitacién
de su cartera activa de baja cobrabilidad.

Al habersce dispuesto que lainstitucion podréi continuar con la operatoria mayorista
sc pueden presentar problemas similares a los deslacados para el BHN.

Carta Orgdnica del Banco Central (BCRA)

La ley 23.697 de¢ Emergencia Econémica, sancionada en setiembre de 1989,
dispuso en su articulo tercero las siguicntes modificaciones en relacién a la Carta
Organica del BCRA:

Créase una comisién integrada por los senores presidente y vicepresidente del
BCRA, presidente de las comisiones de Presupuesto y Hacienda y de Economia del
Senado de la Nacion, comisiones similares de la Camara de Diputados y el secretario
de Estado de Coordinacién Econémica a fin de que redacte y cleve al Poder Ejecutivo
Nacional, para su remision al Congreso antes de treinta dias de la fecha de vigencia
de la ley, un proyecto de ley conteniendo la nueva Carta Organica del BCRA, que
aticnda a los siguientes principios, cuya enunciacién no es limitativa:

a) Otorgarlc la independencia funcional necesaria para cumplir su primordial
mision de preservar el valor de la moneda. '

b) Establecer que ¢l BCRA no financiard, nidirecta ni indirectamente, alGobierno
Nacional y a las provincias més alla de los limites que establezca la nueva Carta
Organica.

) Crear un sistcma de garantias de depositos que reemplace al actual. A tal fin,
se preverda la creacion de un ente con facultades para administrar y supervisar los
ricsgos que asuma.

d) Crear un cnte para atender la liquidacion de los activos de las entidades
financicras en proceso de disolucién y liquidacion.

e) Crear un nuevo sistema que ascgure una mas eficiente superintendencia sobre
los bancos. )

0) Informar semestralmente al Congreso sobre la ejecucion y proyeccion del pro-
grama monetario dentro de la politica legislativa sancionada por aquél de acuerdo
con sus facultades monetarias y crediticias.

g) Publicar semanalmente ¢l balance del BCRA.

El proyecto del Poder Ejecutivo ingresado al Congreso, y retirado ocho diasdespués,
contenia las caracteristicas salientes siguientes:

—Restringia ¢l financiamiento al Gobierno Nacional a compras limitadas en el
mercado secundario de titulos puablicos de la Tesoreria.

—Eliminaba los encajes remuneradosyla financiacién por parte del BCRA de los
problemas de insolvencia de las entidades financieras.

—Fortalecia la independencia de sus autoridades y la publicacién peritdica de la
informaci6n relacionada con la actividad del banco.

—Reglamentaba el contacto mas fluidode las autoridades del banco con el Congreso
de la Naci6n y destacaba la relevancia del ascsoramiento al Ministerio de Economia
y al Congreso en materia cambiaria.

Por el escaso tiempo que el proyecto estuvo en la Camara de Diputados, el mismo
no llegé a ser tratado por la Comisién de Presupuesto y Hacienda.

En las Camaras exislen otras propuestas de reformas de la Carta Organica
presentadas entre los afios 1989 y 1990, algunas circunscriptas a algunos pocos
articulos, otras proponiendo el congelamiento de la cantidad de moneda a Ja fecha
de la sanci6n del proyecto y un proyecto que podria considerarse como elantecedente
de la Ley de Convertibilidad. En esencia, ese proyecto de junio de 1990 propone que
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el tipo de cambio sea fljado por el Cengreso, prohibe todoe tipo de préstamos, ade-
lantos y redescuentos al Estado yquesdlo se podra emitir contra respaldo de divisas.

La hueva propuesta de reforma de la Carta Orgdnica deberia considerar en forma
especifica los siguientes puntos!';

a) Asignar a la instilucién como uncién propia, tinica y exclusiva la de preservar
la estabilidad del poder adquisitivo del dinero.

b) Eliminar el financiamiento al Tesoro. :

c) Eliminar los redescuentos no relacionados con las funciones propias de un
Banco Central.

- d). Reducir drasticamente las facultades regulatorias discrecionales.,

¢) Eliminar su capacidad de establecer impuestos y canalizar subsidios finan-
cieros, cambiarios y de cualquier otra naturaleza.

Al presente no ha ingresado nuevo proyecto del Poder Ejecutivo a las Camaras,
por lo que esto representa una de las asignaturas pendiente de cumplimiento.

‘Una de las condiciones necesarias para garantizar la estabilidad monetaria es Ia
reforma a la Carta Orgénica del Banco Central. Sin embargo, la prohibicién de
otorgar redescuentos y limitar el financiamiento al gobierne no es una condicién
suficiente sisimultdneamente no se ascgura un comportamiento similar de la banca
oficial, nacional, provincial y municipal.

La practica ha mostrade que la capacidad prestable de la banca oficial ha sido y
pucde continuar sicndo una fuente de financiamiento de déficit gubernamentales.

Sélo se podra garantizar estabilidad monetaria con la reforma conjunta del Banco
Central y de los bancos oficiales.

NOTA

L. Prapuesta de treforma de la Carta Organica del Banco Central. Documento de Trabajo N2 28,
Fundaci6n de Investigaciones Econ6micas Latinoamericanas, Marzo, 1991.




Capitulo 4

El federalismo fiscal en la Argentina

4.1 Introduccion

La situacion de quicbra cconémica de las provincias se revel6 con toda crudeza
en 1990. Tres factores actuaron conjuntamente para que csta realidad de insol-
vencia fiscal fuera inocultable: la caida real de la recaudacion coparticipable, los
menores aportes (reintegrables o no) girados por la Naci6n a las provincias y el control
mias severo del BCRA sobre la banca provinclal que se habia transformado en el
mecanismo de financiamicnto de los déficit provinciales. La crisis de las finanzas
provinciales tardé mas en manifestarse que 1a de 1a Nacién, pero es ciertamente de
més dificil solucion, entre otras circunstancias porquc:

a) Los Estados provinciales son proporcionalmente méds importa ntes quelaNacién
en tanto empleadores directos de personal.

b) El gaslo provincial estd [ucrtemente concentrado en la provisién de bicnes
piblicos (seguridad y Justicia) y cuasiptiblicos (educacién y salud) cuyo deterioro
ticne inmediatas repercusiones soclocconéomicas y politicas negativas, Asuvez esta
caracteristica del gasto provincial hace més didicil ¢l disefio ¢ implementacion de
politicas privatizadoras.

¢) La posibilidad de los goblernos provinciales de lquidar aclivos para financiar
desequilibrios presupuestarios es muy inferfor a la de la Nacion, porquesu “actividad
empresarial” ¢s més restringida.

La solucién de los problemas provinciales exige la revision integral del conjunto
de relaciones financicras cntre la Naci6n y las provincias que dan forma al sistema
de federalismo fiscal vigente en el pais. La sola mencién de algunos de los compo-
nentes de este sistema, tales como la Ley de Coparticipacién Federal de Impuestos,
los regimenes de promocién econémica reglonal, el sistema de determinaclion y pago
de regalias, ¢l FONAVI, las compclencias y responsabilidades jurisdiccionales en
materia de provisién de bicnes piblicos, resultan suficientes para dar una idea de
la magnitud de la tarea y de la conflictividad de la misma. En efecto, no sélo existen
intereses contrapuestos entre la Naci6n y las provincias, sino quc cl excesivo sesgo
redistributivo en favor de las “reglones pobres” que ha adquirido cl federalismo fiscal
argentino plantea una clara oposicién de infercses catre las provincias,

El rediserio de este sistema es probablemente la principal tarea a realizar cn cl
plano fiscaly, paradéjicamente, es en la que menos avances se han registradocn los
tltimos afos. :

El tema del federalismo (iscal y los desafios que el mismo plantea para cl
reordenamicnto permanente del sector ptblico argentino no fue tratado en la
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publicacién de FIEL "Argentina: Hacia una economia de mercado”. Es por ello que
en csta seccion se presentan, a modo de introduccién, los principales tépicos com-
prendidos en la discusién econémica sobre federalismo fiscal, entendiendo por tales
a la distribucién de responsabilidades de gasto y potestades tributarias entre los
diversos niveles gubernamentales, yal sistema de transferencias intergubernamen-
tales. Se describen asimismo las formas concretas de organizacion y luncionamiento
de eslos aspectos en el caso de nuestro pais, asi como los principales problemas
econémicos a que dan lugar. Establecido este marco de referencia se comentan los
desarrollos mas significativos cn estas dreas a partir del ano 1988.

4.2 Descentralizacion de responsabilidades de gasto y potestades tributarias
4.2.1. Aspectos tedricos

Laramadelas finanzas piblicas que estudia cl federalismo fiscal intentaresponder
a la pregunta de cudl es la forma éptima de organizacion del scctor publico habida
cuenta de que el cumplimiento de su funcién bésica (la de proveer biencs publicos)
enfrenta la dificultad de que los bienes puablicos ticnen una particular “jerarquia
territorial” que los diferencia entresi. En efecto, por una parte existen los denominados
"bienes publicos locales” que son aquellos que poseen un drea de beneficio claramente
localizada (es decir las necesidades piblicas que satisfacen son las de los residentes
de un drea geogrifica determinada) y, por otro, los "biencs piblicos nacionales” que
sonaquellos que pueden ser consumidos en cantidades iguales por todos los habitantes
de un pais o, para expresarlo en otros términos, aquellos que satisfacen necesidades
sociales que exceden las de los residentes de un drea geogralica determinada. Desde
estc punto de vista puede afirmarse, por cjemplo, que los gastos en salud o en
educacién primaria tienen mas caracteristicas de bienes puablicos (o cuasiptblicos)
locales que los gastos en defensa. En consecuencia, la provisién de los primeros
puede ser tarea de un gobierno local (provincial o aun municipal), porque los
beneliciarios primarios de dicho gasto seran los habitantes de la jurisdiccién en
~ cuestion. Sin embargo los beneficios del bien publico defensa nacional trascienden
las fronteras de la jurisdiccién local que pudiera decidir prestarlos, favoreciendo a
los habitantes del resto de las jurisdiccionés sin queellosaporten a su financiamiento.
En este altimo caso, las fuertes externalidades interjurisdiccionales obligan a que
el bien pablico sea financiado por un nivel de gobierno superior: el gobierno central,

Econémicainente federalismo fiscal es, pues, sinénimo de descentralizacion de
la toma de decisiones econémicas. Una organizacién federal de gobierno (en lo
econdmico) es aquella que presenta un sector publico con niveles centralizados y
descentralizados de toma de decisiones, en que las decisiones hechas en cada nivel
respecto a la provisién de servicios pablicos estdn determinadas en gran medida por
la demanda de esos servicios por los residentes en las respectivas jurisdicciones!.
El logro de esta correspondencia entre preferencias de los individuos y oferta de
servicios publicos adecuada a las mismas es el objetivo basico que persigue la
descentralizacion.

La asignacién jurisdiccional 6ptima de las responsabilidades de gasto plantea de
inmediato el problema de cudl es la apropiada descentralizacién de las potestades
tributarias que se corresponde con ella.

En efecto, el federalismo fiscal tiende a asegurar que se provea a los individuos
con la cantidad y calidad de bienes publicos que éstos desean, y que por lo tanto
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estaran “naturalmente” dispuestos a solventar. Pero no en todos los casos ¢l
financiamiento de dichos bienes podra provenir de la estricta aplicacion del principio
del beneficio, segiin el cual paga quien se beneficia con el bien piblico o cuasipablico
que ofrece ¢l gobierno. Es necesario entonces que los gobiernos locales tengan las
facultades apropiadas para poder cobrar impuestos generales que les permitan
completar el financiamiento de los bienes piablicos demandados por los habitantes
de sus jurisdicciones. .

El disefio apropiado del sistema impositivo de los gobiernos locales origina
problemas delicados, en primera instancia el de evitar que las jurisdicciones locales
trasladen el financiamiento de sus bienes piblicos locales al resto de las jurisdic-
cinnes recurriendo a impuestos que pueden ser exportados a otras provincias. Si
se pudieta desplazar en todo o en parte la carga impositiva existiria un fuerte
incentivo a que la jurisdiccién incrementela provision de bienes ptiblicos por encima
del nivel socialmente 6ptimo.

La recomendacién en cuanto los impuestos generales reservados a los gobiernos
locales serd entonces que deben tratar de utilizar gravdmenes con un drea de
percusién restringida en la medida de lo posible a la desu ambito jurisdiccional; es
dccir impuestos con una base territorial claramente identificable (por ejemplo los
gravamenes inmobiliarios).

Puede concluirse de lo hasta aqui expuesto que cs factible disenar un esquema
de descentralizacién que abarque dos aspectos: a) descentiralizacién de respon-
sabilidades de gasto para permitir que la provisién de “bienes piiblicos locales” sea
competencia de los gobiernos locales y 1a de “bienes piiblicos nacionales” corresponda
al Gobierno Nacional; y by descentralizacién de potestades tributarias para que
aquellos impuestos generales con una base territorial identificable queden reservados
para la é6rbita de los gobiernos locales.

Este esquema de organizacién gubernamental descentralizado se revelara mas
. eficiente que un sistema puramente centralizado, porque estara mejor capacitado
para identificar las preferencias de los ciudadanos (con sus amplias diversidades)
y para atloptar decisiones en materia de cantidad, calidad y formas definanciamien-
to de los bienes piblicos que se ajusten mas acabadamenje a dichas preferencias.

Deben mencionarse otras dos ventajas de la descentralizacion.

La primera es que este sistema posibilita y alienta la competencia interjuris-
diccional. Los ciudadanos ante la “diversidad de ofertas™ en materia de gestion
estatal podran “votar con los pies” eligiendo cambiar su lugar de residencia para
castigar una mala gestién o simplemente optar por una comunidad que despliega
una accién gubernativa mas acorde con sus preferencias. Paralelamente el sistema
minimiza las posibilidades de “free riding” porque establece una fuerte vinculacién
entre el nivel y calidad de bienes publicos ofrecidos por el gobierno local y el esfuerzo
tributario que dicho gobierno local solicita a sus ciudadanos.

Adicionalmente, yno menos importante, la descentralizacién econémica potencia
las posibilidades de innovacién, es decir la bisqueda de nuevas formas, mas eficientes
y/o equitativas, de satisfacer las necesidades puablicas.

Ciertas responsabilidades en materia de gasto y de percepcién de impuestos en
el modelo descentralizado quedaran sin embargo, como exclusiva responsabilidad
del gobierno central, existicndo razones econémicas para que ello sea asi.

En este sentido ya fue mencionado €l caso de los “bienes piblicos nacionales™ que
por su gran contenido de “externalidades” deben ser financiados por el gobierno
central. Ademas deben citarse los siguientes argumentos en favor de algan grado de
centralizacion: ‘
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a) Prescncia de economias de escala en la provisién de bienes publicos aunque
los mismos scan cn principio de naturaleza “local”. Es imaginable el caso en que los
costos de produccion de ciertos bienes piiblicos disminuyan cuanto mayor sca el
namero de personas con aceeso a los mismos. Consccuentemente resultaria
convenicnte establecer algian tipo de centralizacion en la provision del bien en
cucstion, que pucde asumir la forma de responsabilidad direeta y tnica del gobier-
no central, de asoclaciones cooperativas entre jurisdicciones, o de subsidios del
gobierno central a las jurisdicciones locales.

b) En lo concerniente a la recaudacién, la centralizacion tributaria pucde
surgir de la presencia de cconomias de escala en Ia recaudacion (minimizacion de
costos)?,

c) La centralizacién puede ser el camino clegido para evitar la “competencia o
gucerra tributaria” entre jurisdicciones. Si las jurisdicciones pudicran influir en las
decisiones de localizacion de las firmas via rebajas impositivas podria desatarse una
sucrte de competencia de disminuciones de presion impositiva que conduciria a una
provision no éptima de bicnes pablicos. Esta tiltima seria incficiente en un doble
scntido: i) el nivel de bienes pablicos seria inferior al 6plimo, y ii) la composicién {la
mezcla de blenes priblicos ofrecida) seria distorsionada dado que aquellos bienes
pablicos mas fucrtemente demandados por la firmas continuarian siendo ofrecidos
cn las cantidades originales (de lo contrario el incentivo impositivo que se ofrcee a
las firmas scrfa neutralizado por los menores servicios ofrecidos a las mismas).
Nucvamente ¢l desarrollo de acuerdos cooperativos entre las jurisdicciones puede
preservar a la descentralizacion de los peligros de la guerra tributaria interjurisdic-
cional (en la prictica estos acuerdos son comunes en la Argentina: Convenio Mul-
tilateral, por cjemplo para el caso de Ingresos Brutos).

Pucde resumirse esta seeeién planteando que el caso mas fuerte en detrimento
dc las ventajas de la descentralizacion est4 dado por la presencia de “externalidades
interjurisdiccionales™. Por lo tanto cuanto mayor sca la diferencia en preflerencias
(gustos) entre las jurisdicciones y menores los casos de externalidad, mayores seran
las gananctas de bicnestar asociadas a una organtzacion descentralizada del scetor
ptblico (y viceversa para una organizacion centralizada).

4.2.2 El caso argentino

Para analizar los desarrollos masrecientesen la Argentinacn materiade federalismo
fiscal, scdebe comenzar por hacer referencia a la Jerarquia constitucional que tienc
cl federalismo argentino: el articulo 12 de la Constitucién Nacional establece que la
Nacion adopta para su gobierno la forma republicana, representativa y federal,
micntras que el articulo 52 flja.que cada provincia dictara para si una Conslitucién,
de acucrdo con la Constitucién Nacional, que asegure su régimen municipal.

Existen en el pais cuatro niveles de goblerno: 1) el Gobicerno Nacional, 2) los
gobiernos provinciales, 3) los gobiernos municipales de cada provincia y 4) la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (Capital Federal).

El presente trabajo hace referencia exclusivamente a las relaciones cconémico-
financleras entre los dos primeros niveles de gobierno: la Nacidén y los gobiernos
provinciales.

Descentralizacion del gasto
En materia de division de responsabilidades de gasto pablico cntre Nacién y
provinclas cl estado de situacion actual puede sintetizarse de la siguicnie mancra:
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La Nacién tienc competencia y responsabilidad préacticamente exclusiva en las
finalidades “Defcensa” y "Deuda Pablica™.

La Nacién asume la responsabiltdad predominante en los gastos que ticnen que
ver con las finalidades “Bicnestar Soclal” y “Desarrollo de la Economia”.

Las finalidades “Administracién General®, “Salud”, “Seguridad” y “Cultura y
Educacion” son predominantemente desempeiiadas por los gobiernos provinciales
(en lodas estas finalidades més del 60% del gasto total es efectuado por las pro-
vincias).

Desde el punto de vista de las [unciones quc componen, cn St agregado, cl gasto
total en cada una de las finalidades anies mencionadas se obscrva que:

a) Las funciones “Defensa”, “Asuntos Extcriores” y “Educacion Superior y
Universitaria® son exclusivamente nacionales.

b) Las funciones “Deuda Piablica™ y “Seguridad Social” son predominantemente
nacionales.

¢) Las funciones “Vivienda®, “Policia Interior”, “Atencién Médica”, “Justicia”,
“Sancamiento Ambicntal”, “Reclusién y Correccion” y “Educacién Media” son
prcdoniinanlcmcntc provinciales.

d) Las funciones “Apoyo a los Gobiernos Municipales" y “Educacién Elemental”
son exclusivamente provinciales.

Esta asignacion de responsabilidades de gasto se compadece con la “jerarquia
territorial de los bicnes pablicos” a que sc hiciera mencion y scgin la cual aquclias
funciones que ticnen caracteristicas mas acofdes con los denominados “bienes
pablicos locales™ tienden a ser provistas por las jurisdicciones provinciales (Segu-
ridad, Educacién, Salud, por ejemplo) mientras que aquellas con mayor coinponente
de externalidades son provistas por la Nacién (Defensa, por cjemplo).

Paralclamente cicrlas actividades estatales releridas basicamente a la redistri-
bucién personal del ingreso, en gran medida involucradas en la finalidad “Bienestar
Social”, tienden a ser desarrolladas principalmente por la Nacion. No es esta una
particularidad del federalismo argentino, sino qye es la resolucion que generalmente
dan las organizaciones federales a la cuestion de qué nivel de gobicrno debe encar-
garsc de las transfercnclas de ingresos entre grupos ¢ individuos [unddndose en las
siguicntes consideraciones:

__Setrata de transferencias que atienden problemas basicamente nacionales (por
ejemplo la pobreza) tanto cn sus causas como €n sus soluciones.

—La actuacién primaria de la Nacién en estos aspectos posibilita la ampliacién
de la base de financiamiento de los programas de bienestar social, y permi-
te correlacionarlos mas eficazmente con la capacidad contributiva de los cluda-
danos.

_ La movilidad de los contribuyentes entre jurisdicclones dificulta en grado sumo
elemprendimiento local de programas de biencstar social que atraerian la radicacion
de carenciados a las jurisdicciones con mejores programas sociales y paralelamente
tenderian a expulsar de las mismas a aquellos contribuyentes con mayor capacidad
contributiva (que supucstamente deberdn financiarlos).

La actual asignacién de responsabilidades de gasto entre Nacion y provincias es
resultante de una tendencia hacta la descentralizacién que se manifiesta desde la
década del sesenta. E1 Cuadro N¢ 1 muestra que, en promedio, en los afios sesenta
el gasto piblico provincial (incluyendo las transferencias de las provincias a los
municipios} tuvo un nivel equivalente a 6,05 puntos porcentuales del PBI,
representando el 31,6% del gasto consolidado de la Administracién Nacional y
Provincias (incluida la MCBA), mientras que en promedio para los afios 1084 a 1087
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el gasto provincial con un nivel de 11,83 puntos del PBI pas6 a significar ¢l 38,2%
del gasto consolidado Administracién Nacional y Provincias.

En elafio 1988 el nivel del gasto piiblico provincial (11,97 puntos del PBI) coincide
con ¢l nivel promedio de 1984-87, pero pasa a representar el 43,8% del consolidado
Administracién Nacional y Provincias habida cuenta de Ia fuerte caida del gasto de
la Administracién Nacional (15,36 puntos del PBI en 1988 versus un promedio de
19710 para el periodo 1984-87). :

CUADRO N2 |

Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio Afio
1960-70 1971-76 1977-81 1982-83 1984-87 1988

1. EROGACIONES TOTALES 19,12 23,0 26,14 33,84 30,93 27,33
1. Provincias y MCBA 6,05 8,02 10,29 10,74 11,83 11,97
2. Admin. Nacional 13,07 14,98 15,85 23,10 19,10 15,36
Cociente 1/2 (%) 46,3% 53,5% 64,9% 46,5% 61,9% 77,9%
Cociente 1/1 (%) 31,6% 34,9% 39,4% 31,7% 38,2% 43,8%

"1l INGRESOS TOTALES 16,43 16,43 22,24 21,75 23,71 21,39
3. Provincias 5,23 4,76 827 6,88 5,48 9,0
3.1, Tributarios 4,86 4,24 7,36 572 4,15 7,62
3.2. Resto 0,37 0,52 0,91 1,16 1,33 1,38
4, Ad. Nacional 11,20 11,67 13,97 14,83 18,23 12,39
4.1 Tributarios 7,83 7,66 847 741 12,46 747
4.2 Resto 3,37 401 5,50 7,42 577 4,92
Cociente 3/4 (%) 46,7% 40,8% ° 59,2% 46,4% 30,1% 72,6%
Cociente 3/1l (%) 31,8% 29% 37,2% 31,6% 23,1% 42,1%

Fuente: Elaboracién propla en hase a datos “El gasto pablico en Argentina 1960-1988", FIEL-
CEA, 1990.

En otros (érminos, cn valores reales ol gasto de la Administracion Nacional en
1988 crecié un 17,5% respecto del gasto promedio del periodo 1960-1970, mientras
que ¢l gasto provincial crecié un 98%, es decir practicamente se duplicé.

En el Cuadro N2 1 puede verilicarse que la mayor importancia que adquiere el
gaslo de las jurisdicciones provinciales tiene en el periodo 1977-81 un hito de
singular importancia: fue en esos afios en los que se produjo una masiva transfe-
Tencia al ambito provincial de gastos que hasta ese momento habian sido
responsabilidad de la Nacién. Este proceso abarcé a la educacién primaria, servicios -
hospitalarios, servicios de educacién primaria para adultos, servicios de provisién
de agua corriente e irrigacién de tierras. En la década del ochenta no se repetiria una
experiencia tan amplia de descentralizacién de gastos.

La descentralizacién de los setenta fue llevada a cabo en el contexto de una
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particular situacién politico-institucional, que determinaba la no vigencia de auto-
nomias provinciales. Este hecho estd en labase dela principal critica que harian las
provincias, en los anos ochenta, al proceso de descentralizacion de referencia: que
el mismo les fue impuesto compulsivamente, perjudicandolas financicramente pues
no fue prevista la simultdnca transferencia de los rccursos nccesarios para el
financiamiento de las finalidades transferidas.

Descentralizacion tributaria

Desdc el punto de vista de los recursos, el Cuadro N2 1 muestra que en promedio
los recursos provinciales en la década del sesenta cquivalieron a 5,23 puntos
porcentuales del PBI (més del 90% de naturaleza tributaria), y representaron cl
31,8% de los recursos consolidados de la Administracion Nacional y las provincias.
Cabe sefialar que por recursos provinciales se entiende aquia los recursos tributarios,
no tributarios y de capital, Los primeros comprenden a los impuestos provinciales
proplos tales como Ingresos Brutos, Impuesto Inmobiliario, Impuesto sobre los
Automotores {(Patente), Impuesto de Sellos e Impuestos Provinciales sobre la Energia
yCombustibles entre los principales. Asimismose incorporan losimpucstos nacionales
compartidos entre la Nacién y las provincias con arreglo a diversas leyes y normas
(Coparticipacion Federal de Impuestos; Coparticipacién Vial; ley 23.562 del Fondo
para Desequilibrios Provinciales; ley 22.916 y Modificalorias; ley 23.549, etcétera).

Los recursos no tributarios comprenden las tasas y tarifas cobrados por diversas
reparticiohes provinciales (por ejemploventa de loteria oficial, tasas de bromatalogia,
de empadronamicnto de automotores, etc.), asi como las utilidades o dividendos de
los bancos oficiales, ¢l producido de colocaciones financicras y el producido de las
regalias por extraccton de minerales, hidrocarburificas e hidroeléctricas.

En otros términos, sedefinen como recursos provinciales a todes aquellos ingresos
que son directamente recaudados o cobrados por las ju risdicciones provinciales més
todos aquellos de naturaleza tributaria o no tributaria que les son transferidos por
1a Nacién en forma automatica y transparente (es decir con arreglo a procedimientos
claramente normados como por ejemplo el régimen de coparticipacién). Quedan
pues excluidos todos aquellos ingresos provinciales que provienen de transferencias
no automaticas y discrecionales como los aportes (rcintegrables o no) del Tesoro
Nacional.

El cuadro pene en evidencia que en promedio para el periodo 1984-87 los recursos
provinciales representaron 5,48 puntos del PBI, implicando ello un crecimiento de
tan sélo un 5% real respecto al nivel promedio de la década del sesenta. Su particl-
paci6n en el total de los recursos para el promedio del periodo 1984-87 habia
descendido a apenas el 23, 1%, versus el 31,8% de los afios sesenta. El cuadro marca
en consecuencia que ha existido una evolucién dispar entre la participacién provin-
cial en el gasto consolidado de Administracién Nacional y Provincias (esta partici-
pacién es creciente excepto para el periodo 1982-1 983) y la participacién provincial
en el consolidado de recursos de la Administracién Nacional y Provincias: la misma
pasa del 31,8% de los afios sesenta al 37,.2% en el periodo 1977-81 (acompanando
en este caso al proceso de descentralizacién del gasto) y luego vuelve a bajar hasta
el 23,1% ya citado del periodo 1984-87°. El proceso se revierte en 1988 en que los
recursos provinciales (con un nivel equivalente a 9 puntos del PBI) pasan arepresentar
el 42,1% de los ingresos consolidados de la Administracién Nacional y Provincias.

Algunas conclusiones , :
La evolucién hasta 1988 de la asignacién de responsabilidades de gasto y de
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facultades tributarias entre la Nacién y las provincias indica que ha habido un
proceso persistente dedescentralizacién del gasto. Asimismo, este proceso en materia
de erogaciones no ha sido acompariado de una ma yor autonomia financlera provin-
clal. La autonomia financiera se da cuando la jurisdiccion local puede decidir en
forma m4s o menos independiente su financiamiento. Por cicrto la independencia
scria maxima sl la jurisdiceién pudicra clegir ¢l medio de financiamicnto, la base
imponible sobre la cual recaudar y las alicuotas impositivas a cobrar. En realidad,
dado que cn cl caso argentino una parte considerable de los recursos provinciales
provienen de impuestos nacionales cuyo producido comparten la Nacion y las
provincias, la autonomia financiera es més restringida, aunque si la distribucién se
rcaliza con automaticidad y con arreglo a criterios objetivos se preserva en parte
significativa cl sentido de Ia misma.

En‘la Argentina la autonomia financiera de las provincias en los altimos afios fue
ncgalivamente afectada por varias causas.

En primera instancita puede citarse la profunda inestabilidad normativa de los
principales instrumentos legales reguladores de las transferencias automdticas
entre la Nacion y las provincias. Aun cuando muchas de las modificaciones preser-
varon la automaticidad de la transferencia, paralelamente alteraron los pardmetros
que determinaban principalmente el monto de las mismas, afectando el financia-
miento disponible por las provincias y torndndolo mds imprevisible. Algunos de los
cjemplos mds significativos cn esta materia son los siguientes:

a) La década del ochenta se inicia con la decision del Gobierno Nacional de
climinar los aportes patronales sobre la némina salarial que financiaban al Sistema
de Seguridad Social y al Fondo Nacional de la Vivienda (juntamente con los aportes
personales de los trabajadores), pero garantizando a ambos entes Ia continuidad de
sut nivelde inanciamientoal permitirles laapropiacién directa de un monto equivalente
a los ingresos perdidos, de la recaudacion de los Impuestos coparticipados, gene-
rando asi una “precoparticipaciéon” directa en detrimento de los coelicientes de
distribucién primaria de la ley de coparlicipacién cntonces vigente (ley 20.221), La
Naclén adujo que cn realidad la coparticipacion primaria provincial efectiva no se
alteraria porque la aparicién de “nuevos socios” en la distribucién de los impuestos
seria neutralizada por el mayor producido del Im pucsto al Valor Agregado cuya base
de imposicion habia sido ampliada en 1980 por la ley 22.294. Sin embargo esta
prevision no se cumpli6 (incluso a partir de 1 983 el Gobierno Nacional nuevamente
comenzo a reducir la base gravable del IVA), y ¢l perjuicio financiero causado a las
provincias condujo a la crisis total del régimen de Coparticipacion Federal de Im-
puestos de la Icy 20.221, al punto tal que cuando se produce la caducidad legal del
mismo (diciembre de 1984) no se habia podido acordar un régimen legal de copar-
ticipacion sustitutivo.

b) Otro ejemplo de inestabilidad normativa lo brindan los continuos cambios
durante los afos ochenta en los mecanismos de calculo y liquidacioén de regalias
petroleras y gasiferas pagadas a las provincias productoras de hidrocarburos.

La ley 17.319 reconoci6 a favor de las provincias el pago de regalias que podia
oscilarentre el 5% y ¢l 12% de un valor de referencia fijado a partir del precio en “bocea
de pozo™ del hidrocarburo (en la prictica las regalias siempre se han liquidado a la
tasa dcl 12%). El punto a destacar reside en que, sicndo el mercado de petréleo y
dcrivados (hasta 1991) un mercado enteramente regulado, en especialen lo relacionado
a la fijacién de precios, la liquidacién de las regalias también estaba referenciada a
un precio interno administrativamente fijado por la Sccretaria de Energia: cl ya
mencionado valor del petréleo crido en boca de pozo.




EL FEDERALISMO FISCAL EN LA ARGENTINA 91

A comicnzos de los afios '80la Nacién, por via de decreto, establece que las regalias
fucran liquidadas tomando como referencia el precio internacional del petréleo
crudo. Este cambio beneficiaba a las provincias por cuanto los precios internacio-
nales superaban a los precios domésticos regulados, pero el punto que interesa
destacar aqui es que el procedimiento seguido fue contrarioa la estabilidad juridica
por cuanto por una norma de nivel in fcrior (decreto) se alterd lo dispuesto por una
norma de entidad superior (Ley de Hidrocarburos).

A partir de esta modificacion se generé una polémica agudizada por la aplicacion
de otra scric de decisiones y normas diserecionales y contradictorias cntre si. Baste
al respecto mencionar que kanueva metodologia {cuya base de sustentacion juridica
cra cuando menos cuestionable) contemplaba un reconocimiento gradual del precio
internacional para la determinacion del valor de las regalias que no fue rigurosa-
mente cumplido porque en afios posteriores (1986/ 1987) ¢l precio de referencia dejo
de ser el internacional sin que tampoco se adoptara como tal el precio doméstico, sino
que cl Poder Ejecutivo negocio un “precio politico™ (notablemente superior incluso al
entonces vigenie en cl mercado internacional) que ocasionaba un fuerte quebranto
a la empresa petrolera estatal (YPF), que recibia por el petréico crudo que vendia un
precio equivalente a menos de la mitad del que debia reconocer sobre el mismo bien
a las provincias a la hora de pagar las regalias.

Un fenémeno similar se dio con motivo de la liquidacién y cobro de las regalias
sobre la produccion de gas natural, agravado cn este caso por las dificultades
intrinsecas de valoracion de cste bien, para ¢l que no existe un mercado interna-
cional de referencia.

En esic contexto de profunda inestabilidad y contradictoricttad normativa se
originan los reclamos provinciales sobre regalias. Basicamente las provincias de-
mandaron la liquidacién de las regalias en base a preeio internacional pleno y en

Jorma retroactiva, estimandose que ¢l monto cn disputa ¢s superior a los 5.000
millones de dolares. Los reclamos ain estan en tramite judicialen la mayoria dc los
casos, aunque cn algunas circunstancias (por cjemplo reclamos de Salta) la Nacién
sc ha allanado a arreglos extrajudiciales®.

¢) Una forma extrema de inestabilidad juridica durante Llodo este periodo es la
auscncia lisa y llana de un marco normativo alli donde deheria existir: cl dc la
distribucion de los impuestos coparticipables. Este fue el caso que se planteé entre
1985 y 1987 cuando ¢l fenecido Régimen de Coparticipacién Federal de limpuestos
de la ley 20.221 fue reemplazado por un mecanismo de aportes discrecionales por
parte del Tesoro Nacional.

El sistema en cuestion originé (entre otras consecuencias) grandes alteraciones
en la participacion porcentual de cada uno de los Estados provinciales en el totalde
fondos transferidos, con respecto a la distribucién secundaria que figuraba cn la Ley
de Coparticipacion 20.221 que rigio hasta 1984. Importa destacar que estas alte-
raciones (que fundamentalmente perjudicaron a Buenos Aires, Chubut, Mendoza,
Neuquén, Rio Negro y Santa Cruz) fueron la resultante de un proceso no transpa-
rente de asignacién de fondos e ilustran una de las caracteristicas perversas del
mismo: el mecanismo alenté un comportamiento fiscalmente irresponsable por
parte de muchas jurisdicciones provinciales que rapidamente tomaron nota que cl
incremento desmedido de gastos era un procedimiento apto para ganar (o mantener)
consenso politico (aumentaban conlinuamente sus plantas de personal, evitando
con ello que la crisis econémica derivara cn altos niveles de desempleo abierto)
mientras que el déficit asociado a este comportamiento cra financiado por la Nacién
sea a través de aportes directos del Tesoro o de redescuentos del BCRA a los bancos
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provinciales. E]1 Cuadro N2 2 pone de manifiesto la alteracién en la distribucién entre
provincias generada durante estos afios, comparando los coeficientes de distribucién

secundaria de fines de 1984 (ley 20.221) con los de la ley 23.548 —192-1-88— {queno
hacian sino consagrar legalmente la distribucién secundaria que de hecho habia
resultado del funcionamiento del régimen ad hoc de distribucién que imper6 entre
1985-87).

Tambi¢n fueron fuente de inestabilidad y de pérdida de autonomia financiera
provinciallos cambios frecuentes y unilateralmente decididos por el gobierno central
en la composicién de sus recursos tributarios totales, en los que privilegié la
recaudacién derivada de impuestos no sujetos al régimen de coparticipacién por
sobre la de estos altimos.

Un claro ejemplo de cambios en perjuicio de las provincias de lo que se ha dado
en llamar “la mezcla” de recursos tributarios lo brinda la fuerte utilizacién de la
tributacion sobre el comercio exterior a la que el gobierno central recurrié en varias
ocasiones a lo largo de los afios ochenta, y con particular intensidad en el periodo
1985-1987. '

Enel mismo sentido puede citarse, también en esos afios, la aplicacién de suce-
sivos regimenes de “ahorro obligatorio”, con el agravante que en este caso el ahorro
obligatlorio se calculaba en base a impuestos coparticipables (ganancias, capitales
Yy patrimonio neto) pero su producido fue derivado enteramente al Tesoro Nacional.

CUADRO N2
INDICES DE COPARTICIPACION SECUNDARIA

Ley 20.221 . Ley 23,548
hasta 31-12-84 desde 1°-1-88

Buenos Aires . 26,87 22,00
Catamarca 2,00 2,78
Cérdoba 8,69 8,89
Corrientes 3,70 3,72
Chaco 4,22 5,00
Chubut 2,02 1,58
Entre Rios 3,72 4,89
Formosa 2,33° 3,65
Jujuy 235 2,85
La Pampa 1,49 1,88,
La Rioja . 1,73 2,07
Mendoza 4,49 4,18
Misiones 313 ‘ 3,31

Neuquén 2,10 1,74
Rio Negro 2,79 2,53
Salta 4,18 3,84
San Juan 2,59 3,39
San Luis 1,59 2,29
Santa Cruz 1,64 1,58
Santa Fe 8,86 8,95

Santiago del Estero 4,23 4,14
Tucuman 5,25 4,77

TOTALES ‘ 100,00 100,00
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Interesa mencionar en este punto el’accionar del gobierno central con respecto
al Impuesto a la Transferencia de Combustibles. El impuesto a los combustibles se
calculaba como diferencia entre el precio de venta de los combustibles al pablico y
el precio que se les reconocia a las empresas refinadoras denominado valor de
retencion (ambos precios eran regulados por el Gobierno Nacional) mientras que las
afcctaciones especificas (fondos) se calculaban exclusivamente en base a los valores
de retencion.

El gobierno central, en un centexto de fuerte estrechez financiera, a partir de
1984 comenzé a incrementar el precio de venta de los combustibles mas que pro-
porcionalmente respecto a los valores de retencién, &llo implicé aumentar el im-
puesto a los combustibles mas que pro porcionalmente en relacién a las afectaciones
especificas (fondos), originando un "sobrante” (el denominado excedente de los
combustibles) que fluia directamente al Tesoro. En otros términos elgobierno central®
pudo “generar” un impuesto que no requeria de aprobacion legislativa, de bajo costo
de recaudaci6n, bajo rezago y alto potencial de recaudacién y, fundamentalmente,
no coparticipable con las provincias.

Una vez que éstas toman conciencia de lasituacion inmediatamente plantean, en
calidad de reclamo, la incorporacién de este “excedente de combustibles” a la masa *
coparticipable (cosa que habrian de lograr con la ley 23.548). Este reclamo a su vez
provocé una “ingeniosa” respucsta del gobierno central para hacer “desaparecer” tal
excedente: la habilitacién a YPF para que compensara (es decir detrajera) de sus
obligaciones de pago en el impuesto a los combustibles el equivalente al pago de los
intereses sobre su endeudamiento externo (unos 400 millones de d6lares anuales).
El efecto de la medida era que el financiamiento genuino que brindaba el cxcedente
a los combustibles quedara integramente en el sector publico nacional, y se exclu-
yera del mismo a las provincias.

Por otra parte las decisiones que hacen al esquema global de la politica
macroeconémica tomadas por el Gobierno Nacional (con independencia de los
gobicrnos provinciales) es evidente que tuvieron (y tienen) repercusiones sobre el
nivel real y composicién de los ingresos y cgresos provinciales, y que la capacidad
de adaptacién de las provincias esti cn relacion inversa a la variabilidad de tales
politicas y al grado de unilateralidad con la que son decididas e instrumentadas por
el goblerno central.

En general la falta de coordinacién y complementacién de las politicas fiscales
nacional y provinciales, y el mayor poder de la Naci6én para decidir cambios unila-
terales y mas favorables a sus nccesidades, fucron engendrando una respuesta
provincial disfuncional para el equilibrio macroecondmico, aunque minimizadora de
conflictos —en el corto plazo— para los gobiernos provinciales. Ella consistié
basicamente en independizar sus politicas presupuestarias (sobre todo en materia
de empleo y salarios) de los lineamientos restrictivos de las politicas nacionales en

. esas areas, como procedimiento apto para forzar mayores transferencias nacionales
(explicitas o implicitas) y en los hechos coparticipar del fihanciamiento provisto por
el impuesto inflacionario recaudado por el gobierno central.

_ En lo referido a las potestades tributarias propias de las provincias, debe
mencionarse que la fuerte centralizacién del poder tributario en la Nacién ha
determinado que esta altima se encargue de la administracién y percepcién de los
impuestos de mayor potencial recaudatorio, invadiendo incluso facultades tribu-
tarias que la Constitucién habia reservado con exclusividad a las provincias. Ante
esta situacién resulta sumamente llamativo que no haya existido durante toda la
década de los afios ochenta, y aun en la actualidad, ninguna iniciativa liderada por
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los gobicrnos provinciales tendientea reclamar unama yordescentralizacion tributaria,
especialmente en el caso de aquellas jurisdicciones con grandes bases imponibles
como la provincia de Bucnos Aires que ademds son perjudicadas por los varios
mecanismos de redistribucion territorial de la recaudacion impositiva.

En particular debe destacarse que en las maltiples negociaciones previas a la
sancién de la nueva ley de coparticipacion (ley 23.548) en ningtin momento surgi6
cldesco provincial de asumir mayores responsabilidades en materia de recaudacion,
a pesar de la crisis que ya golpeaba a las finanzas provinciales. Esta conducta es
demostrativa de la profunda aversion de los gobiernos provinciales a asumir los
costos politicos asociados al desempefio de [unciones recaudadoras, y de su
permanente accién en pro de hacer recaer tal papel en la Nacion (de alli quc a partir
de 1988 proliferaran nuevos impucstos nacionalcs, pero sujetos a una afectacion
total en favor de las provincias).

Asimismo ha resultado sumamente desarticulada ydébil la defensa realizada por
las provincias anic los avances de la Nacién sobre sus fucates tribu larias propias,
sicndo muy ilustrativo ¢l caso ya citado del ahorro obligatorio, aunque aqui cabe
hacer mencién una vez mas a que la inconsistencia apuntada sc relicre especial-
mente a la conducta de las provincias afectadas por la redistribucion y no a las
llamadas “provincias pobres” que han encontrado bajoelactualsistema la posibilidad
de financiar un alto gasto publico per cdpita casi sin cobrar impuestos a sus
cindadanos, dado ¢l desproporcionado nivel de transferencias que reciben de la
Nacion y del resto de las jurisdicciones provinciales “ricas™.

La experiencia de los afios ochenta es asimismo demostrativa de que la conducta
de la Nacién estuvo caracterizada por una gran ineficiencia operativa, que condujo
aaltos niveles decvasion impositiva. Ante esta realidad ¢l gobiernocentral reacciond,
scgun scdijo, cambiando la "mezcla” de sus ingresos tributarios, y sesgandola hacia
impucstos mas ficiles de recaudar y/o controlar (impuestos sobre ¢l comercio ex-
terior, combustibles, que en general no estaban incluidos en cl régimen de co-
parlcipacion), descuidando la administracién del resto de los impuestos (en parti-
cular de los coparticipados, que por naturaleza son complicados desde ¢l punio de
vista de su administracién y control) e introduciendo continuos cambios ¢n la
legislacion tributaria asi como regimenes excepeionales,’ en especial blanqucos y
moratorias impositivas, que sc revelaron altamente destructivos del cu mplimicnto
tributario voluntario por parte de los contribuyentes, circunstancia ésta franca-
mente perjudicial para los impuestos coparticipados, que en su mayoria son auto-
liquidados por los contribuyentes.

Esta actitud cuestion6 en los hechos uno de los motivos bisicos que llevaron a
la centralizacion de la recaudacién y a la implementacién de un sistema de co-
participacién: la existencia de cconomias de escala. En efecto, ia experiencia argen-
tina reciente parece indicar que cuando la gestién centralizada de los organismos
recaudadores est4 caracterizada por una fuerte politizacién de los niveles gorencia-
les (entendiendo por tal el que no existen elencos profesionales de carrera encar-
gados de la toma de decisiones) por un régimen laboral con incentivos pervessos
(cstabilidad garantizada y bajos sucldos) y excesivas trabas burocraticas que impi-
den un accionar répido y fiexible por parte de las administraciones tributarias,
rapidamente da lugar a la aparicién de desecconomias que se traducen en progresivo
estrechamiento del universo de contribuyentes fiscalizables y en la reduccién del
dambito geografico en cl cual la administracién fiscal despliega su accionar.

Por otra partc la centralizacién tampoco ha sido efectiva para resolver los proble-
mas de "competencia tributaria” interprovincial, queincluso adquirié formas nuevas
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y [uertemente perniciosas a través de la proliferacién de los regimenes de promocion
secloriales y regionales; ni para cvitar la superposicion de impuestos nacionales,
provinciales y municipales que gravan la misma materia imponible?®,

Todos estos son elementos (que deben tenerse en cuenta alevaluar la conveniencia
de devolver facullades tributarlas a los fiscos provinciales.

Desarrollos posteriores a 1988 .

A partir de 1988 las rclaciones econémico-financicras de la Nacién y de las
provincias no sufrcn modificaciones sustantivas en lo relacionado a la descen-
tralizacién de responsabilidades degastoy/o facultades tributarias. En estos dmbitos
los tinicos clementos destacables estan dados por:

a) En lo referido a los ingresos comienzan a aplicarse algunos esquemas de
descentralizacién pero a nivel provincial. Las provinctas delegan la facultad de re-
caudar y fiscalizar cicrtos gravamenes cn los municipios, invirtiendo el régimen de
coparticipacién a nivel provincial, de mancra que cs ¢l municipio cl que pasa a
transferir parte de la recaudacion al gobicrno provincial. La provincia de Buenos
Alres fue plonera cn este tipo de acclones con bucnos resultados en lo concerniente
al impucsto inmobiliario urbano.

b) En 1991 la Nacién y ¢l municipio de la cludad de Buenos Aires acuerdan un
ambicioso plan de transfercncia de gastos nacionales en Justicia, Educacién y
Seguridad al Ambito del municipio, y de devolucién al municipio capitalino del
Impuesto de Sellos cobrado en ¢l Ambito de la Capital Federal (este impuesto ingresa
al Tesoro Nacional en calidad de recurso no coparticipado). Este plan presuntamente
comenzara a tencr vigencia durante 1992,

¢) Los mayores cambios se verifican en lo concernientc a la autonomia financiera’
provincial por dos clases de circunstancias: la instrumentacién en 1988 de una
nueva Ley de Coparticipacién Federal de Impuestos (ley 23.548) que permite llenar
un vacio legal que se prolongaba desde cnero de 1985, y la aparicién de una serie de
leyes cspeciales que crean impucstos nacionales (leglslados, recaudados y fiscali-
zados por la Nacién) cuyo producidoscasigna integralo parcialmentea las provincias,
pero en forma diferencial. En este caso la mayor aulonomia financiera de las
jurisdicciones beneficiarias de los recursos especiales no necesariamente cs deseable
o conveniente desde el-punto de vista cconémico, segin se verd posteriormente.

Ley 23.548 de Coparticipacién Impositiva. Con fecha 7 de enero dec 1988 se
sancion6 la ley 23.548 de Distribucién de Recursos Fiscales entre la Nacion y las
provincias. Esta ley constituyé un paso muy importanteen favor delreordenamiento
del federalismo fiscal, puesto que permitié dotar de transparencla y predictibilidad
al principal mecanismo de transferencias existente entre la Nacién y las provincias,
redundando ello en directo beneficio del concepto de autonomia financiera de las
Gltimas.

La ley 23.548 elimina la discrecionalidad hasta entonces imperante cn la
determinacion del montoydistribuciénde losaportes instrumentando cn sureemplazo
el siguiente sistema:

Gobierno Nacional 42,34%
Distribucién
primaria

Gobiernos provinciales 57,66%
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A su vez la coparticipacién primaria provincial (57,66% del total de recursos
coparticipados) se distribuye de la siguiente manera:

— Distribucidn automética a
Provincias segun coeficientes
de la distribucién secundaria 56,66%

-— Fondo de Aportes del Tesoro
Nacional a Provincias 1%

Pucde alirmarse entonces que la ley 23.548 legisla dos regimenes simultdnea-
mente: por un lado ¢l régimen de distribucion automaética de impuestos copartici-
. pables; por otro un “régimen de aportes del Tesoro Nacional”. En este tltimo aspecto
~ introduce una innovacién muy destacable por cuanto fija el mdximo limite aceptable
para la ayuda discrecional a las provincias (restringiendo al citado 1% de la masa
coparticipable) y dispone que cualquicr ayuda adicional deba ser acordada por una
ley del Congreso Nacional.

Debe aclararse que este espiritu de transparencia y orden de la ley 23.548 fue
violado durante los afios 1989 y 1990, con motivo del olorgamiento a las provincias
por parte del Tesoro Nacional de cuantiosos montos en concepto de “adelantos de
coparticipacion”, que por ser tales debian ser reintegrados por las jurisdicciones, que
sin embargo lo hicicron en valores nominales y no en valores reales.

Otro aspecto novedoso y positivo de la ley 23.548 comprende la incorporacién
como “impuesto coparticipable” del denominado “excedente de combustibles” y, en
el mismo orden de ideas (tendicntes a disminuir la discrecionalidad de la Nacién en
el manejo de la "mezcla” de recursos coparticipados y no coparticipados), el
establecimiento de una garantia en favor de las Provinclas sobre una “mezcla mi-
nima”. Para cllo el articulo 72 fija que el ..."monto a distribuir a las provincias no
podra ser inferior al 34% de la recaudacién de los recursos tributarios nacionales de
la Administracién Central”, tuvieren o no estos recursos la naturaleza de coparti-
cipables.

Debe repararse en que la ley 23.548 fija el mas alto cocficiente de distribucién
primaria en favor de las provincias (56,6%) que haya existido desde el inicio de los
sistemas de coparticipacién en 1935. En el Cuadro N2 3 se aprecia que la participa-
cién primaria total de las provincias nunca sobrepasé el 26% entre 1935 y 1960.
Recién en la década de '60 la coparticipacién primaria provincial llcga a casi el 40%.

En 1973 con la ley 20.221 se aumenta el coeficiente de distribucién primaria al
48,5% que sin embargo disminuye dristicamente entre 1980 y 1984 como directa
consecuencia del sistema de precoparticipacién primaria en favor del Sistema de
Seguridad Social y del FONAVI (ley 22.294/80) cuyo funcionamiento y efectos ya
fueron explicados.

El alto coeficiente de distribucion primaria de la ley 23.548 (56,66%) reconoce
como antecedente el nivel de 48,5% de la anterior ley de coparticipacién (ley 20.221)
y un 8,16% que, segan estudios realizados por el Consejo Federal de Inversiones
(CFI), reflejaria el impacto de la transferencia de servicios nacionales (educacién,
salud, etc.) de fines de los afios setenta.
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CUADRO N2 3

EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION PRIMARIA
DE LOS IMPUESTOS COPARTICIPADOS

Porcentaje correspondiente a provincias

Promedio 1935-1940
Promedio 1941-1950
Promedio 1951-1960
Promedio 1961-1970
Rromedio 1970-1972
1974

1975

1976-79

1980

1881

1982

1983

1984

1985-87

1988-91

25,6
20,7
20,9
39,0
38,7
48,5
52,4
48,5
44

32,6
32,6
29,0
31,5

Sin régimen de coparticipécién

56,7

Fuente: Porto, Alberto.

Otros impuestos nacionales con coparticipacion automdtica. A partir de 1988 se
crean nuevos recursos impositivos para financiar a las jurisdicciones provinciales,
aunque no en todos los casos esta asignacion implica la libre eleccién por parte de

las provincias respecto de la aplicacion de los fondos.

Las normas en cuestion [ucron:
a) Ley 23.562 dc 1988 que instauré el “Fondo para Financiar Desequilibrios
Fiscales Provinciales” integrado con tres nuevos graviamencs: un 8% sobre el precio
de venta de los cigarrillos, un impuesto adicional del 2,2% sobre los intereses de los
depésitos a plazo fijo y un impuesto adicional del 7,5% sobre la transferencia de
titulos valores. El producido de este fondo se destiné en su totalidad a las provincias

scgan el siguicnie detalle:

% %

Catamarca 3,29 Neuquén 0,77
Corrientes 2,19 Salta 26,83
Chaco 6,85 San Juan 6,25
Chubut 0,49 San Luis 0,93
Formosa 1,49 Santa Cruz 0,49
Jujuy 10,97 Sgo. del Estero 2,30
La Rioja 8,23 Tucuman 27,71
Misiones 1,21

Estos impuestos que fueron introducidos con caricter de emergencia se han ido
renovando hasta la actualidad. Cabe senalar que ellos alteran la distribucién se-
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cundaria de la Ley de Coparticipacion 23.458 en favor de ciertas jurisdicciones (en
particular Jujuy, La Rioja, Salta, San Juan y Tucumadn) ya de por si beneliciarias de
laredistribucién territorial establecida en laley 23.548y, adicionalmente, poseedoras
ensu mayoria de malas gestiones [inancieras. Resulta pues inconsistente garantizar
financiamiento adicional (en principio renovable) a provincias que claramente han
incurrido cn incrementos desmedidos de gastos, pues cllo implica convalidar tal
desmancjo y postergar los ajusics necesarios. :

Los casos puntuales de desfinanciamicnto deberian haber sido atendidos a través
de créditos presupuestarios especificos y extraordinarios votados por el Congreso
(que simultiancamente podrian haber sido financiados genuinamente por los im-
puestos arriba mencionados u otros que sc hubiera estimado méas apropiados). En
cualquier caso la ayuda financicra hubicra provenido de la Nacién y podria haber
estado condicionada a la implementacion de politicas cconémicas de sancamiento
¢ incluso al compromiso de devolucién de los fondos por parte de las provincias que
los recibicron. .

El punto a enfatizar es que el financlamienio automatico y no condicionado, que
en principio garantiza mayor autonomia financiera a las jurisdicciones queloreciben,
no es el procedimiento idonco o deseable cuando se lo emplea para convalidar y
cristalizar conductas de irresponsabilidad fiscal.

b) También en 1988 se modificé y prorrogé la ley 22.916 (y modificatorias)f,
originalmente creada (1983) para atender gastos emergentes de situaciones de ca-
tastrofes naturales (inundaciones, terremotos) con un impuesto el 2% sobre los
intereses de depositos a plazo fijo distribuido segian el siguiente detalle:

DISTRIBUCION
Distribucion Criginal A partir gel 1¢-1-88
% %

Buenos Aires — 7.25
Corrientes 7.5 7,25
Chaco 7.5 7,25
Entre Rios 7.5 7,25
Formosa 75 7,25
La Pampa — 7,25
Mendoza 450 32,0
Misiones 7.5 7,25
Rio Negro — 50
San Luis — 50
Santa Fe 7.5 7,25

Si bien estos recursos tienen asignacion especifica (catastrofes naturales), en la
practica no existen condiclonamientos respecto de la aplicacién que hacen de los
mismos las jurisdicciones provinciales.

¢} También cn 1988 por medio de la ley 23.562 se crearon nuevos impuestos al
consumo de: motonatftas, alconmaftas, querosén, gas oil, fuel oil, diesel oil, gas y
servicio telefénico con destino al financiamicnto de los Sistemas de Seguridad Social
Nacional, Provincial y Municipal. La distribucién primaria de estos fondos era la
siguiente:
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Sistema Nacional de Previsién 90%
Sistemas provinciales, MCBA
y municipales 10%

El 10% correspondicnte a las provincias, MCBA y municipios cra repartido a su
vez en funcién de la cantidad de bencficiarios de los organismos previsionales de
cada jurisdiccion.

d) El financiamicnto de los Sistemas de Prevision Provinciales (y el del propio
Sistema Nacional) a través de los impuestos de la ley 23.562 cxperimento a fines de
1990y principios de 1991 modificacioncs deimportancia. En primera instancia y con
motivo de la privatizacion de la compaiia estatal de teléfonos (ENTel) se elimind el
impucsto interno sobre los pulsos telefénicos creado por la ley 23.562.

A comienzos de 1991 también fueron climinados los impuestlos internos sobre
combustibles y gas de la ley 23.562, en virtud de la aplicacién del decreto 2733/90,
que reordend la tributacion sobre combustibles para hacerla consistente con el
proceso de desregulacion sectorial. E1 cambio tributario consistié en sustituir el
impucsto a la transferencia de combustibles que se calculaba como difcrencia entre
dos precios regulados por cl gobierno (precio de venta yvalor de retencién) para cada
derivado, asi como el impucsto interno por derivado de la ley 23.562, por un (nico
impuesto de monto fijo (¢ indexable) por derivado. Idéntico procedimicnto se adopto
para ¢l gas. La ventaja inmediata del nuevo esquema cs la de olorgar previsibilidad
y estabilidad al tratamiento tributario del sector, puesto que se fijan limites para el
maximo valor real que pucden alcanzar los impuestos fijos por derivado, micntras
que con ¢l anterior ordenamicnto la presién tributaria dependia de la discreciona-
lidad del Poder Ejecutivo que podia alterarla por medio de simples resoluciones
administrativas de la Subsccretaria de Combustibles. Adicionalmentc el decreto
2733/90 posibilité cl reordenamicnto de todo cl sistema de asignacién especifica
montado en torno de la imposicién a los combustibles y al gas, dotando al mismo de
mayor transparencia y razonabilidad. Para ello se dispuso que ¢l total percibido (no
cl devengado) en concepto de impuesto a los combustibles y gas se distribuya con
arreglo al siguicnte esquema:

i) 40,5% para cl Sistema Nacional de Scguridad Social.

ii) 4,5% para los Sistemas Provinciales de Prevision Social.

iii) 36% para el "Fondo Nacional de Infraestructura” administrado por el
Ministerio de Economia y cuya asignacion deberd efectuarsca través del Presupuesto
de la Administracién Nacional.

iv) 9% para el "Fondo Provincial de Infraestructura” cuya distribucién se regira
por porcentajes de prorrateo a scr fijados por la Comisién Federal de Impuestos.

v) 10% sujeto al régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos de la ley
23.548.

Los conceptos i) y ii) reemplazaron al financiamiento que recibian los Sistemas
de Seguridad (Nacionaly provinciales)a través dela ley 23.562 (excepto cn lo referido
al impuesto interno sobre los pulsos telefénicos que fue directamente eliminado),
mientras que los conceptos iii) y iv) reemplazaron elengorrosoy discrecional sistema
de asignacion especifica constituido por €l “Fondo de Combustibles™ y “FONIT.-A
su vez los conceplos ii) y iv) estan afectados por la prorroga de la Ley de Emergencia
Econémica, por la cual el 50% de las respectivas recaudaciones ingresan direc-
tamente al Tesoro Nacional.

Es asimismo destacable el articulo 15 del decreto 2733 por cuanto su aplicacién
permitira poner fin a una disputa entre la Nacién y las provincias que se arrastra
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desde hace varios anos. El decreto 2733 establece que la Subsecretaria de Hacienda
y las provincias acordaran los mecanisnyos tendientes a la regularizacion de los
pagos reclamados por las provincias por la menor recaudacién originada en la
compensacién de intereses de YPF, comentada anteriormente reconociendo en
consecuencia la procedencia del reclamo provincial.

Sin embargo, también el decreto 2733/90, mds alla de sus aspectos positivos, es
demostrativo dc la inestabilidad del marco juridico-tributario: el reordenamiento
global de la imposicién del sector y de la distribucién de fondos ha sido efectuado por
un decreto atin no convertido en ley por el Congreso de la Nacién, que modifica lo
reglado por normas superiores (leyes nacionales). En virtud de esta circunstancia la
mayoria de las provincias no ha adherido al régimen del decreto 2733/90 y en
particular al' régimen de distribucién previsto por el mismo, reclamando que el
impuesto creado debe distribuirse segin ¢l régimen general de coparticipacion de la
ley 23.548. En Ia practica ello no esté sucediendo e incluso ¢l 10% de la recaudacioén
que scgun el decreto 2733/90 deberia distribuirse con arreglo a la lcy 23.548 esta
ingresando enteramente el Tesoro Nacional (excepto para un reducido ntimero de
provincias que adhiricron al mencionado decreto).

Por otra parte, al no haber adherido al sistema de distribucién previsto en ¢l
decrelo 2733/90, las provincias quedaron habilitadas para gravar con €l Impuesto
sobre los Ingresos Brutos a las ventas cle combustibles, dando lugar a un nuevo caso
de dobleimposicién que la normativa vigente hasta fines de 1990 habia expresamente
evitado.

En el mes de febrero de 1991 fue sancionada la ley “6mnibus” 23.905, que entre
otros numerosos contenidos cre6 un “impuesto a la transferencia de inmuebles de
personas fisicas y sucesiones indivisas”, sujeto al régimen dc coparlicipacion de la
ley 23.548; elevé sustancialmente la tasa del impuesio sobre "ventas, conmpras,
cambios o permutas de divisas® sustrayendo a este impuesto del Régimen de
Coparticipacién Federal y asignandolo en forma especifica al Sistema de Seguridad
Social Nacional, y duplicé la alicuota del Impuesto a los Activos, estableciendo que
el 50% de este impucsto se distribuiria segan la Ley de Coparticipacién y el 50%
reslantc sc asignaria en forma automatica a las provincias segin los cocficientes de
la distribucién secundaria de la lcy 23.548, Todas estas modificaciones son ejemplos
muy ilustrativos de la provisoriedad e improvisacién en la que se siguen desenvol-
viendo las relaciones financieras entre la Nacién y las provincias.

4.3 Las transferencias intergubernamentales
4.3.1 Necesidad de las transferencias

El fundamento y la necesidad de la existencia de transferencias intergu-
bernamentales en una organizacién federal proviene de las asimetrias que puedcn
presentarse entre la descentralizacién de las responsabilidades de gasto y de las
potestades tributarias.

Por ejemplo, si razones econémicas (v.g. presencia de fuertes economias de escala
en la recaudacién) hacen deseable la percepcion y fiscalizacion centralizada de los
impuestos, el gobierno central puede ser fuertemente superavitario, mientras que
los gobiernos locales son totalmente deficitarios. Se impone entonces la ins-
trumentacién de un sistema de transferencias del Gobierno Central a los gobiernos
locales. Estas transferencias deberian tener sin embargo un criterio estrictamente
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devolutivo (para disminuir. costos se recauda centralmente pero se entrega a cada
jurisdiccién la cuota parte de los ingresos tributarios por clla gencrados)®. . :

Existe otro tipo de circunstancias que dan lugar a la implementacion de
transferencias intergubernamentales, que tienen que ver conla redistribucion regio-
nal del ingreso. En efecto, si dos comunidades resultaran idénticas en todos-los
aspectos excepto en su-riqueza (ingreso) y, por lo tanto, tuvicran diferencias cn sus
bases imponibles potenciales, necesariamente surgiria una disparidad en la canti-,
dad y calidad de bienes publicos que pueden ofrecer a sus respectivos habitantes con
la misma presidn tributaria, o bien ocurriria que igual cantidad {calidad).de bienes
pliblicos obligaria a cjercer una mayor presion tributaria en la jurisdiccion de menor
base imponible. A su vez las diferencias en oferta de bienes pablicos y/o presion
tributaria podrian ocasionar migraciones interjurisdiccionales de factores produc-
tivos. .

Bajo estas condiciones un sistema de transferencias in terjurisdiccionales busca-
ria producir redistribuciones regionales de ingreso. con un objctivo dc "equidad
horizontal” (que todos las jurisdicciones cuenten con los recursos pecesarios para
poder financiar la oferta de un mismo nivel de bienes pablicos per capita a sus
habitantes). . e

El instrumento usualmente empleado para realizar este tipo de redistribucion
son las transferencias no condicionadas y automdticas im plementadas a través de
los sistemas de coparticipacién de impucstos. Estos sistemas deberian explicitar los
prorrateadores segin los cuales se canalizardn los recurses-a las  diversas ju-
risdicciones en proporcién inversa al comportamiento de parametros indicativos.de
la amplitud y potencialidad de la basa tributaria propia de cada jurisdiccion. Los
parimetros generalmente utilizados para la determinacién del nivel de estas
transferencias son ¢l ingreso per capita, la poblacién, el esfuerzo tribtitario propio,
etoétera®. o L

Es interesante destacar que, independientemente de cuales hayan sido las causas
que originaron una clerta distribucién de responsabilidades de gasto, de potestades
tributarias asi como un particular sistema de transferencias, la sola existencia de
este Lipo de disociacién entre gasto-impuestos en cada jurisdiccién puede dar lugar
a problemas importantes, entre los que deben mencionarse los siguientes: .

a) Por una parie se plantea un problema de “ilusién fiscal’. 5i los impuestos son,
por ejemplo, recaudados enteramente por el Gobierno Nacional y canalizados por
éste a las jurisdicciones via un sistema de transferencias no condicionadas, puedeg
provocar que las jurisdicciones perciban que sus bienes. publicos locales estan
siendo financiados, en parte al menos, por contribuyentes de otras.jurisdicciones.
Esto generalmente resulta en un mayor nivel de gasto publico. : S

b) Si una parte del gasto publico local es financiada externamente a través-de
transferencias definidas con criterios redistributivos, ello puede inducir a-las
autoridades locales a no asumir el costo politico que iria necesariamente asociado
alcobro de impuestos adicionales asus contribuyentes. Surge entonces unincentivo
a definir programas excesivamente ambiciosos en materia de provision de bienes
pablicos locales. : :

0 -

Estos dos aspectos revisten singular importancia en el caso argenting, porque,
segiin se haanalizado enlaseccién 4.2.2, los procesosde descentralizacion delgasto
y de los recursos han sido (y lo son hasta la actualidad) desincronizados y de
diferente intensidad y, adicionalmente, porque la distribucién secundaria (entre las
provincias) de los impuestos coparticipados no toma en cuenta criterios devolutivos,
sino tinicamente criterios de redistribucién territorial.
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4.3.2 Transferencias no condicionadas y automadticas en ¢l caso argentino.
Evolucion y problemas

En la scecién 4.2.2 se ha comentado la tendencia evidenciada a lo largo de la
vigencia de los regimences de coparticipacion de impuestos al incremento de
la participacién primaria de las provincias en el total de impuestos coparticipables,
hasta llegar al actual 56,66% de la ley 23.548. Se vio que al ser la descentralizacién
de gastos mas rapida y profunda que la tributaria, la brecha fiscal fue cubierta con
¢l instrumento de la coparticipacién provincial primaria.

Ahora inlcresard investigar las modificaciones a que ha’ estado sometida la
coparticipacidn secundaria, cs decir la distribucién entre provincias de los recursos
coparticipables.

El régimen argentino de redistribucién territorial de impuestos, y mds espe-
cificamente la distribuciéon sccundaria de los impucstos coparticipados ha ido
adquiricndo a lo largo del tiempo un tono marcadamente redistributivo. En sus
origenes (entre 1935 y 1947} el sistema utilizé principalmente criterios devolutivos,
es decir que los impucstos se devolvian en funcién de la base tributaria propia de
cada jurisdiceién. Como lo muestra ¢l Cuadro N2 4, las provincias mas desarrolladas
cconémicamente (Hamadas “avanzadas”) tenian una participacién mayoritaria cn la
recaudacion (67%), mientras que las provincias de desarrollo intermedio recibian el
25% dc los recursos y ¢l 8% restante fluia a las jurisdicciones mas pobres (“rezaga-
das”). A partir dc 1947 comicnzan a utilizarse ademas de criterios devolutivos, los
denominados criterios redistributivos que ticnden a beneficiar diferencialmente a las
Jjurisdicciones de bajo nivel de actividad econdémica y/o demografica y sobre todo
criterios proporcionales que prorratcan en funcién de la poblacién. Esta circuns-
tancia qucda reflejada en el Cuadro N2 4 en el incremento de la participacion de las
provincias rezagadas que pricticamente sc duplica.

- La historia posterior cs la de un continuo crecimiento en la importancia relativa
como asignadores dc los fondos de los indicadores redistributivos hasta llegar a la
Ley de Coparticipacion 20.221 de 1973 que directamente excluye el uso de pro-
rratcadores devolutivos, confiriendo al régimen de coparticipacion un fuerte sesgo
redistributivo a favor de las provincias méas pobres, mediante el uso de prorrateado-
res vinculados a la denominada “"brecha de desarrollo” (indice construido en basc a
datos de calidad de vivienda, automéviles por habitante en cada jurisdiccion, eteé-
tera). '

En el Cuadro N24 seaprecia que esta Jey redujo la participacién de las provincias
avanzadas al menor nivel (51%) desde la aparicién del régimen en 1935, clevando la
- de las provincias pobres y de baja densidad poblacional a los mayores niveles (23%
y 9% respectivamente).

El cuadro también reproduce 1a situacion vigente en 1984, afo en que caduca la
ley 20.221 sin ser reemplazada por otra norma legal, y la situacién que pasa a regir
con laactual Ley de Coparticipacion 23.548. Esta tltima es la mas redistributiva que
haya existido hasta la fecha: las provincias “avanzadas” ven disminuir su participa-
cion al 44%, las provincias intcrmedias y rezagadas oblicnen las mayores par-
ticipaciones histéricas (19% y 27,5% respectivamente) y las de “baja densidad” con
un 9,3% se sitiian muy cerca de sus méaximas participaciones histéricas.

Al respecto, caben los siguientes comentarios:

a) Los cocficientes de la distribucién secundaria de Ja ley 23.548 no surgen de una
metodologia transparente segiin habia sido la costumbre en todos los regimenes de
coparticipacion preccdentes. Por el contrario, la ley 23.548 cristaliza la distribucién
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secundaria a que dio lugar la existencia del régimen ad hoc que rigi6é durante 1985-
1987. Carecen pues de sustento racional y son producto de la lucha distributiva de
esos anos en que el exceso de gasto piiblico fue uno de los medios utilizados por las
provincias para tener acceso al financiamiento de la Nacion.

CUADRO N? 4
EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION SECUNDARIA

Prom. Prom.  Prom. Prom. Ano Ano Ao Afo
1935-38 1947-48 1959-60 1971-72 1973 1980 1984 1988

I. AVANZADAS 67,14 6680 5452 57,61 5070 4890 4891 44,02
Buenos Aires 2410 36,10 29,66 34,37 28,00 28,30 26,87 22,00
Santa Fe 13,24 13,15 1041 925 9,10 820 886 895
Cérdoba 998 977 902 843 880 820 869 889
Mendoza 1982 778 543 556 470 430 449 4,18

Il. BAJA DENSIDAD - - 678 794 910 940 1004 9,31
Chubut - - 1,31 1,64 1,90 200 202 1,68
Santa Cruz - - 1,02 1,58 1,40 1,40 1,64 1,58,
La Pampa - - 1,72 1,56 1,80 1,70 1,49 1,88
Rio Negro - - 1,47 1,79 230 260 279 253
Neuquén - - 1,26 1,37 1,70 1,80 2/10 1,74

Tierra del Fuego - - - - - - . -

lHl. INTERMEDIAS 2536 19,36 1726 1556 17,20 17,10 17,33 19,18

San Juan 8,45 3,74 281 2,66 260 260 259 339
San Luis 0,67 2,05 1,60 1,47 1,80 1,70 1,58 2,29
Entre Rios 440 568 462 415 460 380 3,72 4,89
Tucuman 9,31 538 474 395 4860 4,80 525 477
Salta 253 251 349 3,33 3,80 420 4,18 3,84
IV. REZAGADAS 752 1383 2146 1891 23,10 2460 23,69 27,50
La Rioja 0,47 1,94 1,36 1,27 1,70 1,70 1,73 2,07
Catamarca 0,40 2,00 1,92 1,44 180 200 200 276
Cormientes 2,13 415 4,87 422 380 3,80 3,70 3,72
Jujuy 258 241 264 267 220 250 235 2,85
Misiones - - 283 25 300 3,50 3,13 331
Chaco - - 3,63 2,89 410 4,60 4,22 5,00
Santiago del Estero 1,43 3,33 2,82 2,35 4,00 4,30 4,23 4,14
Formosa - - 1,39 1,48 2,30 2,40 2,33 3,65
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Porto, A., “Federalismo fiscal”, y FIEL, “El sistema impositivo argentino”.
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b) La redistribucién territorial extrema de la ley 23.548 ha provocado una pro-
funda desigualdad en:la coparticipacién per cipita entre las distintas provincias. Al
respectodel Cuadro N2 5 se infiere que las provincias avanzadas reciben en términos
per capita un 64% menos de coparticipacién que las provincias rezagadas, un 60%
menos que las provincias de “baja densidad” y un 55% menos que las provincias
“intermedias™. En particular la provincia més afectada por el esquema de redistri-
bucion territorial es la de Bucnos Aires que recibe una coparticipacion per. cipita
48% inlcrior al promedio nacional, y 72% menor que la quc reciben las provincias
rezagadas.

¢} Este ordenamicnto causa tambi¢n inequidades desde ¢l punto de vista de la
distribucién personal del ingreso. Un indicador parcial es la coparticipacién por
hogar con necesidades basicas insatisfechas en cada provincia del pais. Ello ¢s
ilustrado por el mismo Cuadro N2 5, en ¢l que se aprecia que para un nivel promedio
100 para el pais; las provincias ricas tienen una coparticipacién por hogar con
nceesidades basicas insatisfechas de 83 que es 17% inferior al promedio nacional,
27% inlerior al promedio de las provincias rezagadas y al de las provincias interme-
dias y 51% inferior al de las de baja densidad. La provincia de Buenos Aires es
nuevamente la gran perjudicada, pues ella concentra el 34% de los hogares caren-
ciados y recibe una coparticipacién por hogar carenciado que es la mas baja del pais
y resulta 36% inferior al promedio nacional, 43% inferior al de las provincias re-
zagadas e intermedias y 62% inferior al de las provincias de baja densidad. Otros
datos ponen de manifiesto la gran inequidad implicita en el sistema actual: un hogar
carenciado de la provincia de Santa Cruz recibe scis veces mas coparticipacion que
uno de la provincia de Buenos Aires, mientras que un hogar carenciado de La Rioja
recibe cuatro veces mas coparticipacion que el bonacrense.

d) Aun entre provincias relativamente homogciieas se producen notables
disparidadcs. Por ejemplo, un hogar carenciado de Cérdoba recibe un 87% mas de
coparticipacion que uno de Buenos Aires; uno de Catamarca recibe casi el triple que
uno de Santiago del Estero, mientras que un hogar pobre de San Juan recibe el doble
quc.uno de Tucuman.

4.3.3 Transferencias condicionadas. El caso argentino

Se ha visto que las transferencias no condicionadas (tipicamente la coparticipa-
cion impositiva) no contienen restricciones sobre el uso de los recursos transferidos,
y son normalmente empleadas para igualar la pesicién fiscal de las distintas -
jurisdicciones garantizando ignaldad de acceso a los bienes piblicos a todos los
miembros. '

Existe otro tipo de transferencias que se otorgan para financiar una finalidad o
gasto especifico: las transferencias condicionadas que restringen la autonomia
financiera de las jurisdicciones que las reciben y pueden presentarse bajo tres
formas bésicas:

a) Aquella en que el gobierno central transfiere recursos a una jurisdiccién local
para financiar el gasto en una determinada finalidad en proporcién al gasto que el
propio gobierno local esta realizando en la materia en cuestién!'®:

b) Transferencias de Suma fija por parte del gobierno central para ser destinadas
al financiamiento exclusivo de cierto bien publico local''.

c) Un tercer tipo de transferencia condicionada coincide con el descripto en a)
excepto que el gobierno central fija un limite maximo al monto dé la transferencia.
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En el caso a) por el contrario el monto efectivo de la transferencia era cl resultado
de la demanda que realizaran los individuos por el bien piablico subsidiado cen-
tralmente. - S :

CUADRO N2 5

Coparticipacién - Coparticipacién por hogar
per cépita con necesidades bésicas
insatistechas

},  AVANZADAS . 66,4 .. 826
Buenos Aires 51,6 64,4
Santa Fe 945 1149 -
Cérdoba 945 . 1205
Mendoza 87,7 : 108,6

. BAJA DENSIDAD 1641 - 164,7
Chubut 130,4 o 1274
Santa Cruz 290,9 . 3854
La Pampa 2124 o 303.2.
Rio Negro 146,8 L 1278
Neuquén .132,6 -~ 1328 -

lll. INTERMEDIAS 146,8 . 1134
San Juan 189,4 1775
San Luis 2351 c 243,8
Entre Rios 140,8 .122,3
Tucuman 1227 847,
Salta 130,7 86,5

IV. REZAGADAS 183,8 113,0
La Rioja - 2753 o 252,4
Catamarca 306,3 2226
Corrientes . 1401 _ 87,7
Jujuy 163,2 .. 936
Misiones 128,6 . . 90,6
Chaco 183,9 100,8
Santiago del Estero 181,5 - 96,1
Formosa 2955 _ 166,6 .

V. TOTAL 100,0 100,0

T

En la prictica es comiin observar que las transferencias condicionadas estin
asociadas al financiamiento de determinados gastos sociales (por ejemplo vivienda)
a través de los cuales se pretende corregir (o paliar) las consecuencias originadas en
la desigualdad de la distribucién personal del ingreso. La objecién obvia que puede
plantearse es entonces, més que a la naturaleza condicionada de la transferencia,

i el RS
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al hecho que la misma sea de naturaleza regional. En efecto, si el problema que se
desea atacar es el de desigual distribucion personal de la riqueza (que impide por
¢jemplo el aceeso a la vivienda a determinados sectores de la poblacién), la politica
Oplima seria subsidiar directarhente el grupo en cuestién, independicntemente de
las regiones geogralicas en las que el mismo esté localizado'2.

Las principales transferencias condicionadas que tradicionalmente han existido
en ¢l caso argentino son asimilables, por sus caracteristicas, a las transferencias
condicionadas tipo b) (transferencias condicionadas de suma fija atadas al finan-
ciamiento exclusivo de ciertos gastlos provinciales). Ellas son: transferencias para el
Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), Sistema de Coparticipacién Vial, Fondo de
Desarrollo Eléetrico del Interior (FEDEI y otras transfercncias menores para
programas de gasto social (Programas de Salud, Comedores Escolares, Educacién
Rural, Plan Nacional de Agua Potable entre los mds importantes).

Debe sefalarse que estos programas funcionan como transferencias condicio-
nadas cnteramentea cargo del gobierno central porque los mismos han sido disciiados
sin tener cn cucnta las preferencias de los consumidorces locales. De habersc atendido
este aspecto, el autointerés del contribuyente local en los programas habria tenido
como necesario correlato la participacién de los gobicrnos locales en su finan-
clamiento. Sin embargo, se verifica que las autoridades locales son meros agentes
instrumentales del Gobierno Nacional para producir la cantidad y clase de bienes
pablicos determinados centralmente.

Talvez clejemplo miés claro de las falencias que presentan estos programas vicne
expuesto por ¢l FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda), programa creado en 1972
quc sc ha financiado con un impuesto del 5% sobre la némina salarial de los
empleados en relacion de dependencia, cuyo producido anual ha oscilado entre 0,75
y 1 punto porcentual del PBI. La Nacidn, a través de la Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda, ha tenido a su cargo la planificacién general y distribucién de los
recursos dcl fondo entre las diversas jurisdicciones provinciales encargadas de
contratar la construccién de viviendas econémicas para los sectores sociales de
menores recursos. Estas transferencias condicionadas no son plenamente automd-
licas puesto que sce realizan a través de partidas presupuestarias; en consecuencia
ha sido comiin que se produjcran importantes discrepancias entre cl valor real
recaudado y cl transfcrido, producto de la demora administrativa en la autorizacién
presupuestaria y el consiguicnte deterioro por exposicién a la inflacion de los valores
nominales de la recaudacién.

La asignacién de los fondos entre las jurisdicciones no responde a criterios
objetivos y si bien dichos recursos tienen idealmente la naturaleza de préstamos, en
la practica la recuperacion por parte de los Institutos Provinciales de Vivienda se ha
situado por debajo del 5%. El divorcio entre la gestién de recuperacién de créditos
y la asignacion de fondos por jurisdiccién se transformé en un formidable obstaculo
para incentivar una actitud més eficiente de cobro por parte de las provincias.

Con posterioridad a 1988 las dos modificaciones mis significativas en torno de
la operatoria FONAVI tienen que ver con cambios introducidos a raiz de estudios del
Banco Mundial, orientados a relacionar ¢l otorgamiento de la transferencia a la
gestién de recupero de préstamos por parte de cada provincia; y con el cambio en
1991 de la fuente de financiamiento del programa, que deja de ser el impuesto a la
némina salarialy pasa a depender de la imposicién sobre los combustibles, reformas
que se analizan en el Capitulo 13. No se han registrado modificaciones en la natu-
raleza del programa tendientes a que, sise juzgara conveniente la continuidad de la
accién del Gobierno Nacional en la provisién de vivienda, la instrumentacién de
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dicho accionar garanticc que se revelen las preferencias de las comunidades
provinciales ¢n materia de vivicnda sca a través de la participacién directa de los
gobicrnos provinciales en clfinanciam icnto de los programas o, loque resultariaaun
superior, del propio ahorro privado de los beneficiarios como condicién de acceso al
programa. En cualquicr caso estas nucvas fuentes de financiamiento (presupucstos
provinciales y/o ahorro privado de los beneficiarios) permitirfan reducir signi-
ficativamentc los impuestos nacionales que actualmente sc destinan a satisfacer
este proposito.

El régimen de coparticipacion vial es otro régimen de transferencias condicio-
nadas a las prowincias, en este caso para el financiamicnto de infracstructura vial.
Tampoco involucra contraparte de gasto propio provincial ni resulta plenamente
automatico (las transferencias ticnen figuracién presupuestaria y requieren de la
correspondicente autorizacion para el libramiento de los fondos). Los montos de este
financiamicnto han oscilado en torno a los 300 millones de délares anuales.

Los recursos de la coparticipacion vial sc originaban cn ¢l impuesto a los
combustibles y en menor medida un impuesto a los lubricantes y a las cubiertas
legislados por la ley de impuestos internos. La Ley de Emergencia Econémica afectd
¢l 50% de la coparticipacion vial con destino a rentas gencrales. La distribucién de
los fondos entre las provincias sc realiza en funcién de prorrateadores que licnen en
cucnta el consumo de combustibles de cada provincia.

Por su parte ¢l FEDEI (Fondo de Desarrollo Eléetrico del Interior) era una sistema
deigual naturalezaque clanterior, aunque con un financiamientoalgo méas complicado
ensu conformacion, pues cl mismo proveniaen partedelimpucstoa los combustibles,
del impuesto al gas natural y de un impuesto del 5% sobre cl precio de la energia
eléctrica fijado por la ley 15.336. La Sccretaria de Encrgia cra la encargada dc
percibir elimpuestosobrela energiayelgas, ydedistribuir la totalidad de los fondos,
que cstaban destinados a financiar obras y, sobre todo, a cubrir ¢l délficit de las
empresas provinciales de electricidad. Tambié¢n estos recursos fueron afectados en
un 50% con destino a rentas gencrales en virtud de la Ley de Emergencia Econémica.

En el ambito de cstos dos tipos de transferencias condicionadas sc produjeron
numerosas modilicaciones —de distinta importancia— a partir del advenimiento de
1a hueva administracién en 1989. Al respecto cabe citar los siguicntes:

a) Hacia fines de 1989 la percgpeion y fiscalizacién del impwuesto a la cnergia
cléctrica y al gas pasan a ser responsabilidad de la Direccion General Impositiva,
climinandose la intervencién de la Sccretaria de Energia que hasla cse momento
habia dilatado la instrumentacion de esta medida, claramente conveniente y ncce-
saria.

b} A fines de 1989 el decreto 2733 cambia la forma de imposicién a los combus-
tibles y al gas, climinando el impuesto del 5% a la encrgia cléctrica de la ley 19.287
incorporandolo a las tarifas de las empresas eléctricas y modifica totalmente cl
sistema de afectaciéon especilica eliminando el régimen de coparticipacion vial y
creando un "Fondo Provincial de Infraestructura” financiado con el 9% de la
recaudacién total del impuesto a los combustibles y el gas, cl cual financia a su vez
al FEDEI (40% del total del Fondo de Infracstructura Provincial) y a las vialidades
provinciales. Cabe sefialar que subsisten los impuestos del 5% de las leyes 15.336
y 17.574 pero en cl caso del primero ¢l mismo ya no financia al FEDEI sino que
ingresa en ¢l Fondo Nacional de Infraestructura. El nucvo sistema ticne una
transparencia y automaticidad que no existian con anterioridad.

¢) La implementacién parcial del sistema de peaje en las rutas nacionales y
similares emprendimientos de algunas provincias en sus rufas hacen pensar en la
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necesidad y conveniencia de una revisién integral del financiamiento vial en el pais.
Esta tarca aan no ha sido emprendida.

d) Los nuevos desarrollos comentados en ¢) desde el puntode vista del federalismo
fiscal brindan una excelente oportunidad para poner en marcha una experiencia
combinadadedescentralizacion tributaria, permitiendo que las provincias reasuman
sus potestades tributarias en lo concerniente al impuesto a los combustibles, gas
natural y energia eletrica (todos ellos impuestos de indudable base territorial) y de
simultinca racionalizacion del sistema de transferencias, mediante la climinacién
de las translerencias a las vialidades provinciales y al FEDEI (es decir con  la
climinacion delFondo delInfraestructura Provincial) y con la consecuente adecuacion
de la imposicion macional sobre combuslibles, gas y cncergia eléctrica, que deberia
reducirse drasticamente,

Pt v

4.3.4 Transferencias no explicitas

El federalismo fiscal argentino se caracteriza por la magnitud que han alcanzado
una tereer varicdad de transferencias, aquellas que no tiencn siquicra figuracion
presupucstaria, y son de muy dilicil cuantificaciéon porgue asumen la forma de
dc:,g_,ravamon es impositivas. Por esta caracteristica n,c:b(,n a menudo la denomina-
cion de “gastos tributarios™. =

Losbeneficios promocionales consisten en desgravaciones impositivas que alcanzan
tanto a los inversores en el proyecto como a la propia cmpresa promovida'®,

No es el préposito de esta scecion evaluar los efectos sobre la asignacion de
recursosy la seleecion de proyectos de inversion de los regimenes de promocion, sino
cxclusivamente deslacar aquellas consecucncias derivadas de su funcionamiento
con particular repercusién en el Ambilo de las relaciones fiscales entre la Nacién y
las pro’vihcias y entre estas dllimas entre si.

Al respu:to sc hace necesario destacar que:

a) Las translerencias implicitas del régimen de promocion industrial regional
alteran la distribucién primaria de la Ley de Coparticipacién en favor de las provin-
cias. Considérese por cjemplo el afno 1988, en que con un monto de recursos
coparticipados dcl orden de 4.600 millones de délares, las transferencias via regi-
menes promocionales a las provincias ascendieron a 950 millones de délares (segan
estimaciones de la Secretaria de Hacienda), en consecuencia la participacion pri-
maria provincial si se computa el monto total de recursos asciende del 56,66% que
fija la ley 23.548 al orden del 65%. Esta circunstancia no fue sin embargo tenida en
cucnta por la ley 23.548 al establecer la distribucién primaria Nacién-provincias.

b) A su vez la asignacién de la promocidn entre las provincias exacerba el sesgo
ampliamente redistributivo que de por si ticne la distribucién secundaria de la ley
23.548. Tampoco este aspecto fue debidamente valorado en oportunidad de la san-
cion de esta norma y llama la atencién el escaso énfasis puesto por la provincia de
Bucnos Aires ¢n favor de la consideracién de estos subsidios ocultos para la
determinacién de la distribucién secundaria, a pesar de ser el principal distrito
damnificado por este estado de cosas. '

c) La facultad otorgada a algunos gobiernos provinciales (La Rioja, Catamarca,
SanJuany San Luis) para ser autoridades de aplicacién de sus respectivos sistemas
promocionales conduce a una particular forma de “guerra tributaria”, en la cual
estas jurisdicciones pueden captar inversiones industriales por medio del otorga-
micnto de desgravaciones sobre impuestos nacionales, disminuyendo las bases
gravables de la Nacion y del resto de las jurisdicciones no promocionadas (o con
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menores beneficios promocionales). Es decir, estas provincias pueden capturar la
totalidad de los beneficios (biasicamente mayor actividad econémica en sus territo-
rios) mientras asumen una fraccién reducida del costo ocasionado por el vaciamiento
de las bases imponibles. El sistema generé entonces un gran incentivo para que las
provincias promocionadas actiien comotipicos *free riders”, maximizando elnimero
de proyectos aprobados (independientemente de su calidad y viabilidad econémica
en el tiempo) y relajando el control de la ejecucion de los mismos. :

La existencia de transferencias ocultas de la magnitud que alcanzan los gastos
tributarios del sistcma promocional argentino es totalmente desaconsejable, con
independencia incluso de los costos econdmicos directos (en términos de mala
asignacion dc recursos) que cllos provocan. En efecto, los problemas de free riding,
falta de control, corrupcion administrativa y evasion impositiva a que esta clase de
incentivos dan lugar pueden disminuirse driasticamente (si no eliminarse) cambian-
do los instrumentos cn basc a los que se realiza la promocioén. En estudios anteriores
de FIEL se ha senalado la conveniencia de incorporar la promocion regional como
un elemento mas de la redistribucién regional del ingreso cfectuada por el Sistema
de Coparticipacién Federal de Impuestos. En otros términos, la distribucién pri-
maria (Nacion-provincias}) y secundaria (entre provincias) deberia adecuarse para,
reflejar la voluntad de apoyar diferencialmente a ciertas provincias. Una vez acor-
dada y plasmada cn los nuevos cocficientes de distribucion, la misma adquiriria la
forma de una transferencia automatica no condicionada y limitada a la disponibili-
dad de recursos, puesto que no habria incentivos y desgravaciones impositivas
desempenando papel alguno.

Los pasos scguidos desde 1988 en adelante no sc ajustan a este criterio (ver
Capitulo 2).

4.3.5 Sintesis sobre la evolucién de las transferencias

Sc ha pasado revista al sistema de transferencias existentes entre Nacion y
provincias, detallando sus principales caracteristicas y los cambios que fueron
introducidos a partir de 1988, cuandose restableci6 el funcionamiento de un régimen
legal de coparticipacion impositiva.

Al analizar las transferencias via coparticipacién imposiliva se hizo mencién
especial al problema de la distribucién sccundaria y al sesgo excesivamente
redistributivo que ella ha adquirido, en detrimento fundamentalmente de la provincia
de Bucnos Aires. Esta situacién se planteca como una de las mds problematicas en
cuanto a su resolucién, por cuanto exige coordinar y armonizar intereses contra-
puestos ya no eptre la Nacién y las provincias, sino entre las mismas provincias. Se
destacé que no ha habido progresos instrumentales desde 1988 enadelante, exceplo
una progresiva toma de conciencia sobre la importancia y dificultad del problema.
En lo que siguc se demuestra que la incorporacién del resto de las transferencias
(basicamente aportes del Tesoro y transferencias condicionadas asi como las no
explicitas de la promoci6n industrial) no cambian ni el sentido ni la magnitud del
problema.

En ¢l Cuadro N2 6, tomando como referencia la situacion vigente en 1988, se
resume el estado de la redistribucién secundaria (en un sentido amplio) de las
transferencias entre las diversas provincias. En todos los casos se ha optado por no
incluir las transferencias hidrocarburiferas e hidroeléctricas (regalias) por considerar
que ellas responden a un criterio esencialmente devolutivo. El objetivo del analisis

.
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es destacar los problemas que originan los criterios extremadamente redistributivos
en el federalismo [iscal argentino.

En la columna A del Cuadro N? 6 se aprecia que por cada 100 australes de
coparlicipacion provincial primaria, 44 australes fluyen a las provincias “avanzadas”,
9,31 australes a las de "baja densidad™ poblacional, 19,38 australes a las provincias
“intermedias” y los 27,5 australes restantes a las provincias “rezagadas”.

CUADRO N2 6
REDISTRIBUCION INTERPROVINCIAL DE INGRESOS

A B Cc D
Coparticipacion  Coparticipacion Total transferencias  Total transferencias
Secundaria + Aportes Explicitas (%) Explicitas + Implicitas

(1988) (1988) (1988) (1988)
AVANZADAS 44,02 40,99 39,27 33,73
Buenos Aires 22,0 19,06 19,07 15,71
Santa Fe 8,95 8,16 8,05 7.75
Cérdoba 8,89 7,71 6,83 5,77
Mendoza 4,18 6,06 5,32 4,50
BAJA DENSIDAD 9,31 8,31 11,08 12,60
Chubut 1,58 1,41 1,72 3,47
Santa Cruz 1,58 1,41 1,80 1,93
La Pampa 1,88 1,64 1,88 1,67
Rio Negro 2,53 2,24 3,32 3,01
Neuquén 1,74 1,56 2,26 2,52
INTERMEDIAS 19,18 22,05 12,13 26,68
San Juan 3,39 3,53 3,97 4,93
San Luis 2,29 2,12 2,49 8,21
Entre Rios 4,89 4,70 4,44 3,84
Tucuman 4,77 6,32 5,67 4,90
Salta 3,84 5,38 5,56 4,80
REZAGADAS 275 28,65 27,51 26,99
La Rioja 2,07 2,63 2,79 3,06
Catamarca 2,76 2,69 2,39 3,79
Cormrientes 3,72 3,91 3,72 3,18
Jujuy 2,85 3,27 3,28 2,99
Misiones 3,31 3,36 3,42 4,04
Chaco 50 5,22 4,78 4,03
Santiago del Estero 4,14 3,82 3,51 2,90

Formosa 3,65 3,75 3,62 3,0
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00

* Sc excluyen los Ingresos en concepto de regalias hidropetroliferas, gasiferas e hidraulicas.
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La incorporacién de los “aportes” del Tesoro Nacional, al menos en ¢l ano 1988,
disminuy6 la participacion de las provincias “avanzadas” (-7%) y de "baja densidad”
(-11%) favorecicndo principalmente a las provincias “intermedias” (+15%) y en me-
nor medida a las rezagadas (+4%) (columna B).

Sin embargo cuando s¢ introduce la totalidad de transferencias explicitas, con-
dicionadas o no (columna C), la situacién cambia muy definidamentercon respecto
al marco ledrico de Fa coparticipacion secundaria: se observa que la participacion de
las “avanzadas® se reduce a 39,27 australes por cada 100 (-11%) y con ello se’
“financia” una participacién de 11,08 australes de las provincias de “baja densidad”
(+19%) y dc 22,13 australes de las provincias “intermedias” (+15%), mientras que las
provincias “rezagadas™ mantienen su participacion inalterada (27,51 australes por
cada 100).

La incorporacién de las transferencias no explicitas de la promocién industrial
(columna D) cambia aun mas radicalmente el panorama: las provincias “avanzadas”
reducen su participacién a 33,73 australes por cada 100 del total de transferencias
(explicitas méas implicitas) (-23% respecto de los cocficientes de distribucion secun-
daria de Ia lcy 23.548), las de "baja densidad™ aumentan su parlicipacion a 12,6
australes (+35%), las "intermedias” a 26,68 australes (+39%) y las “rezagadas” la
disminuyen a 26,99 australes (-2%).

He aqui un aspecto paraddjico de la redistribucion territorial que se practica en
el pais: en la medida en que clla no es producto de un régimen transparenie y
racionalmente disenado cxisten jurisdicciones homogéncas en sus caracteristicas
socioeconomicas tratadas con profunda desigualdad, asi por ejemplo una provincia
rezagada como La Rioja, si sc computan todas las transfcrencias (implicitas y expli-
citas) mejora su situacion de captacion de recursos respecto a la implicita en la ley
23.548 en un 48%, micniras que Santiago del Estero, que no tiene un “régimen
propio” de promocién industrial ni una gestion financiera suficientemente desprolija
como para “merecer” ayudas discrecionales del poder central, empeora su parti-
cipacién en un 30%.

En cl Cuadro N2 7 se reitera el ejercicio realizado con respecloala coparticipacién
secundaria, al expresar las distintas transfcrencias recibidas por las provincias en
funcion de los habitantes de cada jurisdiccioén y en funcion del poreentaje de hogares
con necesidades basicas insatisfechas sobre el total nacional correspondiente acada
provincia. ' .

Una vez mas los valores resullantes fundamentan un profundo escepticismo
respecto de la bondad de la redistribucion regional como instrumento para lograr
mejoras en la distribucion personal del ingreso, que es cl objetivo que en definitiva
persigue la redistribucién. Nétese al respecto que sobre un valor promedio nacional
de 100, la coparticipacion per cépita en las provincias avanzadas resulta de 66,4
(-34%) y se reduce a 59,2 computando todas las transferencias explicitas (-41%) y
a 50,9 en el total de transferencias explicitas mas implicitas. Las provincias de“baja
densidad” pasan de 164,1 a 195,2 (+19%) para el total de transferencias explicitas
ya220,0(+34%) para el total de transferencias. Las provincias “intermedias” con un
nivel de 146,8 respecto a la coparticipacién secundaria, lo incrementan en un 15%
al considerar el total de transferencias explicitas y en un 39% para el total de
transferencias.

Por tiltimo las provincias “rezagadas” mantienen cl mismo nivelen la coparticipacién
secundaria y en cl total de transferencias implicitas y lo disminuyen levemente (-2%)
para el total de transferencias.




112 FUNDACION DE INVESTIGACIONES ECONOMICAS LATINOAMERICANAS

CUADRO N2 7

‘Coparticipacién 1988 Copartic. + Aportes  Total trans.explicitas  Total transt.explicitas

Per Porhogar Per Porhogar  Per Por hogar mas implicitas
cdpita ciec.  cdpita  c/nec. capita c/nec. Per Por hogar

bés.ins. bés.ins. bas.ins.  cdpita ¢/nec.
bés.ins.

AVANZADAS 66,4 82,6 61,1 771 89,2 73,8 50,9 63,4
Buenos Aires 51,6 64,4 447 55,8 447 65,8 36,8 46,0
Santa Fe 945 1149 862 104,7 850 1034 81,8 99,5
Cordoba 945 1205 820 1045 72,6 92,5 61,4 78,2
Mendoza 87,7 1086 1272 1574 1117 1382 945 116,9

BAJA DENSIDAD 164,1  164,7 1837 1495 1952 1993 2200 2266

Chubut 1304 1274 1163 1137 1419 1387 2863 2798
Santa Cruz 290,0 3854 2597 3439 3500 4634 3554 4707
La Pampa 2124 3032 1910 2726 2124 3032 1887 269,4
Rio Negro 1468 1278 130,0 113,11 192,7 167,7 1747 -1520
Neuquén 132,66 1328 1189 1191 1723 1725 1921 192,4
INTERMEDIAS 1468 1134 160,7 1303 1694 1308 2043 157,7
San Juan 1894 1775 1972 1848 2218 2079 2754 2581
San Luis 2351 2436 2177 2255 2556 2649 8429 8734
Entre Rios 1408 1223 1353 1175 1278 1110 1105 96,0
Tucuman 122,7 84,7 1626 1123 1459 1007 126,1 87,0
Salta 130,7 865 1831 1212 1892 1252 1634 1081
REZAGADAS 183,7 113,0 1989 1178 1838 113,11 180,3 1109
La Rioja 2753 2524 3497 3207 371,0 3402 4069 3732
Catamarca 3063 2226 2986 2169 2653 192,7 4206 3056
Corrientes 140,1 87,7 1472 922 1401 877 1197 75,0
Jujuy 163,2 976 1873 1120 1878 1124 1712 1024
Misiones 123,6 90,6 1254 92,1 127,7 93,7 1508 1107
Chaco 1839 1008 1920 1052 1758 96,4 1482 81,3
Sgo. del Est. 181,5 96,1 1674 886 1539 814 1271 67.3
Formosa 2955 1666 3036 1712 2931 1653 2429 1370
PROMEDIO 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000

Nuevamente se verifica que existe un trato profundamente inequitativo entre
Jurisdicciones relativamente homogéneas: las transferencias per capita totales que
recibe la provincia de Buenos Aires {sobre un promedio nacional de 100) resultan de
36,8, mientras quc Cérdoba recibe 61,4 y Santa Fe 81,8. Entre las jurisdicciones
intermedias San Luis que cugnta con régimen propio de promocién industrial tiene
un nivel de transferencias per cépita de 843 (el mayor del pais) mientras que Entre
Rios apenas tiene 111. Una provincia rezagada como Catamarca ticne un nivel de
transferencias totales de 421 mientras que Misiones tiene 151, Chaco 1480 Santiago
del Estero sélo 127.

AR s s 5
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Una situacion similar a la comentada surge del mismo cuadro al considerar las
transferencias de distinta naturaleza por “hogar con nceesidades basicas insa-
tisfechas” recibidas por las diversas provincias.

Elsistema de transferencias intergubernamentalesargentino ticneen consecuencia
problemas “estructurales” para los cuales no se avizora una solucién cercana, en la
medida en que ello deberia ser ¢l producto de un diagnéstico compartido de las
provincias y la Nacién que condujcra a la sancién de una nueva ley de coparticipa-
cién, gque deberia resumir y englobar al conjunto de transferencias que hoy se
descnvuelven al margen de dicha norma. Obviamente esta solucién presupone un
acuerdo previo respecto al reparto apropiado de responsabilidades de gasto y potes-
tades tributarias, el cual scria complementado con ¢l citado sistema de transferen-
cias. Este proceso estd apenas insinuado y todo parece indicar que la redefinicion
del federalismo fiscal habra de convertirse en el principal problema fiscal a abordar
en los anos noventa.

En este sentido debe mencionarse como un desarrollo positivo y conducente a
facilitar esta dificil tarea la progresiva mejora de la automaticidad, transparencia y
predictibilidad del sistema de transferencias que se viene llevando a cabo desde
1988; asi como también la mayor decisién politica evidenciada por parte te las au-
toridades econdémicas, en particular del BCRA —y especialmente a partir de
1990—, para encuadrar el funcionamicnto de la banca provincial dentro de las
normas comuncs al conjunto de la actividad bancaria, limitando paulatinamente el
uso de los bancos oficiales de provincia como mecanismo de financiamiento de los
déficit de los Tesoros provinciales. Los pasos dados en torno a la limitacién de los
redescuentos, al control y exigencia de cumplimicnto de los requerimientos de
cfectivo minimo, devolucién de redescuentos, saneamicntos de carteras morosas,
etc., son tratados en la seccién correspondiente a la politica bancaria. Por lo tanto
aqui sélo sc hara una referencia a la mejora en la “calidad” del sistema de transfe-
rencias posibilitado principalmente por la ley 23.548.

Desde 1988 las transferencias no condicionadas y autométicas son el 76% del
total de transferencias explicitas, el porcentajeméasaltoen todala décadadelosafos
ochenta. Estas transferencias incluyen basicamente al Régimen de Coparticipacion
Federal de Impuestos, a las regalias y al Fondo de Descquilibrios Provinciales. Si
bien cada una de estas transferencias da lugar a cuestionamicntos (especialmente
en lo atinentc a la redistribuci6n territorial del ingreso que provocan) lo que se desea
enfatizar aqui es que por su naturaleza de no condicionadas y automaticas resultan
predecibles, transparentes, financicramente sostenibles y coadyuvan aaumentar la
autonomia financicra provincial.

Por su parte las transferencias condicionadas y automaticas (Coparticipacion
Vial y FEDEl entre las principales) han disminuido su participacién a partir de 1988,
situandose en el orden del 4,5% del total de transferencias, como consecuencia de
la aplicacién dc la Ley de Emergencia Econémica, que derivé parte de este
financiamiento al Tesoro Nacional.

Las transferencias condicionadas y discrecionales mantienen el nivel promedio
de la década del ochenta, en torno al 12% del total, y ellas reflejan sobre todo la
incidencia del FONAVI y del Fondo Especial del Tabaco, dos programas de gastoque
requicren revisiones integrales tendientes a su eliminacion, que hasta el momento
no se han emprendido.

Por tltimo las transferencias no condicionadas pero discrecionales, tipicamente
los aportes del Tesoro Nacional, han podido disminuir a los niveles mas bajos dela
década gracias a la sancién de la ley 23.548 por una parte y, fundamentalmente, por
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el propio deslinanciamiento del gobierno central que lo obligd a reducir drastica-
mente todos sus gastos.

Esta tendencia a la mejora en la “calidad” del sistema de transferencias no obsta
para que atn subsistan problemas importantes; el mas obvio es que a pesar del
aumento de la participacién relativa de las transferencias no condicionadas y
automaticas coexislcn simultineamente varios mecanismos de estas caracteris-
ticas, que debieran integrarse en uno solo, aunque ello llevaria inevitablemente a
abordar los problemas “estructurales”, es decir, Ia intensidad y los criterios con los
que estos sistemas redistribuyen regionalmente el ingreso.

4.4 Evolucion presupuestaria de las provincias

El Cuadro N2 8 resume las ejecuciones presupuestarias de las jurisdicciones
provinciales y de la ciudad de Buenos Aires desde 1983 hasta el afio 1990. Es
necesario realizar una salvedad sobre el grado de cobertura de los datos del Cuadro
N2 8. El sector publico provincial definido en un sentido amplio abarca a:

a) La Administracién Publica Provincial, constituida por la Administracién Cen-
tral (ministerios, Poder Legislativo y Poder Judicial) y las cuentas especiales y or-
ganismos descentralizados dependientes de las diversas jurisdicciones ministe-
riales.

b} El sector cmpresario provincial compuesto por empresas dcl Estado provincial
(0 municipales) y organismos descentralizados auldrquicos.

c) Los organismos del sector de Previsién y Scguridad Social (Institutos Provin-
ciales de Prevision Social, Institutos de Obras Sociales, Cajas de Seguros).

d} Sector de bancos oliciales provinciales.

€) Municipalidades.

Las ejecuciones presupuestarias del Cuadro N 8 abarcan solamente al compo-
nente a), es decir a las Administraciones Piiblicas Provinciales. La exclusién de los
otros componenies no neccsariamente implica que sus déficit no queden jncorpo-
rados en el Cuadro N2 8, porque en la medida que sean financiados con aportes de
las administraciones provinciales centrales quedan reflejados en el gasto de las
mismas en el rubro transferencias. Ello es asi en particular en el caso de las
transfcrencias a los Sistemas de Seguridad Social Provinciales y a las cipresas
provinciales,

Sin embargo, las cjecuciones del Cuadro N¢ 8 presentan dos falencias im portantcs
en lo referido a la medicién del déficit (o superavit) del sector piblico provincial
consolidado. Ellas son la no inclusién de los bancos provinciales, por lo que no
reflgjan los resultados econémico-financieros negativos de estas instituciones y la
no incorporacion de otros movimientos extrapresupuestarios significativos.

Hechas estas aclaraciones, puede considerarse a la medicién del Cuadro Ne 8
como una estimacién de minima del resultado presupuestario de las provincias (y
la MCBA).

Las principales conclusiones que surgen del Cuadro N? 8 son las siguientcs:

a) El déficit presupucstario de 1990 para el sector provincias fue de 13,4 billones
de australes de marzo de 1991 producto de ingresos por 111,2 billones de australes
y gastos por 124,5 billones de australes. Resulta sélo supcrado por el resultado
negativo del periodo 1986-1988 que en promedio fue de 18,80 billones de australes
anuales (siempre en moneda de marzo de 1991).

b) En particular el déficit de 1990 fue mayor en 9,7 billones de australes al de
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1989, consccuencia de una disminucion de ingresos de 1 1,53 billones de australes
(-9,4% real) y una baja de 1,81 billones en el gasto (-1,4% real).

¢) En el lado de los ingresos existe una marcada oposicién entre el comportamien-
to de los recursos propios de las provincias (basicamente tributarios) que aumentan
en 5,10 billones de australes en relacion a 1989 (12,8% real) y los recursos de origen
nacional sea los recibidos por las provincias a través del régimen de coparticipa-
cién federal de impuestos o por otros sislemas (coparticipacién vial, regalias, fondo
de desequilibrios provinciales, cte.) que disminuyeronen 11,10billones de australes
(-16% real) o los recibidos via aportes reintegrables (FONAVI y anticipos de impues-
tos) y no reintegrables, que bajan en 5,33 billones de australes {(-34% real).

Es importante destacar que la mejora en materia de esfuerzo tributario propio de
las provincias se manifiesta en forma sostenida desde 1983: en 1990 los recursos
propios fueron 40% superiores en términos reales a los obtenidos en 1983. Sin duda
que la progresiva disminucion de los aportes no reintegrables que otorgaba el Tesoro
a las provincias que se ha venido dando en todos estos afos (y con mayor intensidad
a partir de la nucva ley de coparticipacion de impuestos de 1988) ha obrado como
un poderoso incentivo para que las provincias mejoren su performance tributaria
(por cierto que a partir de los bajos niveles existentes en 1983).

CUADRO N2 8
EJECUCION PRESUPUESTARIA DE PROVINCIAS Y MCBA
(cn miles de miliones de australes de marzo 1991)

Afo 1983 Promedio Promedio Ano 1989 Ao 1990
1984-85 1986-88

RECURSOS TOTALES 121.163 115.159 131.699 122.684 111.157
Propios 31.534 38.057 40.571 39.028 44.035
Nacionales 34.876 47.486 70.409 67.362 56.279
Aportes 54.258 28.937 19.411 15.809 10.478
De Capital 359 603 925 470 281
Ctros 136 76 383 15 84
EGRESOS TOTALES 116.177 126.625 150.462 126.351 124.541
Personal 51.585 64.137 70.765 62.970 64.314
Bienes y Servicios 8.390 9.757 13.665 12.810 12.797
Intereses 703 412 2.033 5,050 1.348
Transferencias 27.806 25.581 29.471 25.419 27.465
De Capital 27.693 26.738 34.528 20.102 18.617
RESULTADO 4.986 -11.466 -18.763 -3.667 -13.384
Rec. Propios/Rec. totales 0,26 0,33 0,31 0,32 0,40
Hec. Nac./Rec. totales 0,29 0,41 0,53 0,55 0,51
Aportes/Rec. totales 0,45 0,25 0,15 0,13 0,09
Rec. Propios/Gto. Pers. 0,61 0,59 0,57 0,62 0,68
Rec. totales/Gto. Pers. 2,35 1,80 1,86 1,95 1,73
Gtos. Personal/Gto. total 0,44 0,51 0,47 0,50 0,52
Gto. Bs. y Ss./Gto. total 0,07 0,08 0,09 0,10 0,10
Gto. Intereses/Gto. total — —_ 0,01 0,04 0,01
Gto. Transf./Gto. total 0,24 0,20 0,20 0,20 0,22

Gto. Capital/Gto. total 0,24 0,21 0,23 0,16 0,15
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Ladisminucion de los recursos nacionales asignados a las provincias muestra por
su parte el efecto del debilitamiento global de los impuestos coparticipados ocurrido
en 1990 (con la sola excepeion del IVA), yel de la Ley de Emergencia Econémica, que
derivo al Tesoro Nacional recursos provenientes del impuesto a los combustibles, al
gas y a la energia eléctrica (entre los méas importantes) que hubieran correspondido’
a las jurisdicciones provinciales.

d) Los casi 124,5 billones deaustrales de marzo de 1991 gastados por las provincias
en 1990 correspondieron en un 52% a gastos en personal de las Administraciones
Provinciales. Debe notarse que la relacion recursos totales/ gasto en personalde 1,73
es la peor de toda la serie aqui considerada.

El aumento del gasto en personal de 1,34 billones de australes respecto de 1989
(2,1%} oculta sin embargo una caida del salario medio en las administraciones
provinciales, dada la evolucién del empleo pablico. En efecto, en el Cuadro N2 9 se
aprecia que el empleo provincial crecié en 1990 en 106.108 puestos (11%) llegando
al valor méximo de la serie histérica: 1.103.718 empleados provinciales (cifra en la
que no se incluyen los empleados de los bancos oficiales de provincia ni los emplea-
dos de los municipios). La consecuencia fue un deterioro del 7,7% en el salario medio
del sector pablico provincial en relacién a 1989. Téngase presente que ya en 1989
se habia producido un importante crecimiento (6,7%) en el empleo publico provincial
(63.000 puestos) y una gran caida en la remuneracién media (18% respecto de la
remunecracion media del periodo 1986-1988).

CUADRO N2 9
EVOLUCION DEL EMPLEO Y DEL SALARIO MEDIO
EN LAS ADMINISTRACIONES PROVINCIALES

AND 1983 PROM. PROM. ANO 1989 ANO 1980
84/85 86/88

N? agentes 753.087 819.029 920,613 997.610 1.103.718
Var. % — 8,8% 12,4% 8,4% 10,6%
Var. % acumulada — 8,8% 22,2% 32:5% 46,6%
Salaric medio mensual
(miles australes marzo 1991) 5.269,1 6.023,7 59129 4.855,5 4,482,3
Var. % — 14,3% -1,8% -17,9% -1,.7%
Var. % acumulada — 14,3% 12,2% -7,8% -14,9%

En resumen, en 1990 el empleo piblico provincial cra 47% su perior al de 1983
y 22% supcerior al registrado’en promedio durante 1984-85 (el periodo de salarios
medios més altos en la administracién provincial). Por su parte el gasto en personal
era 25% superior al de 1983 e igual al de 1984-85. El deterioro del salario medio
resultaba pues del 14,9% respecto de 1983 y del 25,6% sobre el promedio del periodo
1984-85.

¢) En materia de empleo, de los 350.631 cargos adicionales surgidos entre 1990
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y 1983 un 52% fueron creados entre 1983 y 1988 (inclusive), y ¢l 48% restante a
partir de 1989.

El ritmo de crecimiento anual del empleo publico provincial a partir de 1989
(inclusive) s del 8,6% y no registra antecedentes (fuc del 4,4% cntre 1983 y 1988)
y no tienc mayorcs fundamentos puesto que no han existido transferencias
significativas de gasto, mientras que [os nuevos empleos emergentes de la reinsta-
lacién del Poder Legislativo son imputables al ano 1984. _

A partir de 1987 ¢l aumento del empleo publico ha sido superior al 30% en los
casos de Chaco, Rio Negro, Neuquén, Misiones y Chubut; ha oscilado entre el20y
el 30% en: Santiago del Estero, Buenos Aires, Corrientcs, Mendoza, Salta, Entre
Rios, Jujuy y Tierra del Fuego; entrcel 10y el 20% cn Coérdoba, La Rioja, Santa Fe,
San Juan y La Pampa; ha sido inferior al 10% en Formosa, Tucuman, Catamarca,
Santa Cruz y en la Municipalidad de Buenos Aires. So6lo una provincia, San Luis,
disminuy6 la planta entre 1990 y 1987 (en un 3%).

f) Una consideracion cspecial merece la evolucion de las erogaciones de capital
realizadas por las provincias. Si bien las mismas no sulrieron cambios demasiado
significativos entre 1990 y 1989 (20 billones de australes en 1989 y 18,60 billones
de en 1990), se observa un pronunciado deterioro respeclodel restodel periodo 1983-
1988, que implica una reduccién maxima del 46% en relacién al gasto de capital
promedio dc 1986-1988 (de 34,50 billones de australes anuales) y minima del 30,4%
respecto del nivel promedio del periodo 84 /85 (26,70 billones de australes anuales).

El desempeno econémico es sumamente dispar entre las provincias. En 1990,
s6lo 8 jurisdicciones provinciales generaron ahorro corrientc y por valor de 3,64
billones de australes'. Ellas fueron: la Municipalidad de Buenos Aires, La Pampa,
Mendoza, Neuquén, Rio Negro, San Luis, Santiago del Estero y Tierra del Fuego.

Entre todas se destaca por su gestion econémica La Pampa, que muestra indices
de recaudacion propia (el 40% de sus ingresos totales son recursos propios) que
practicamente cubren su gasto salarial directo, presenta asimismo un gasto salarial
total (gasto salarial directo mas transferencias) equivalente a 58% de su gasto tolal
(cuando el promedio es del 73,7%) y un nivel de inversién (25,5% del gasto total) muy
superior al indice promedio (15%).

La MCBA ticne el mayor porcentaje de recursos propios (86,5% de los recursos
totales) que cubren hoigadamente sus gastos salariales directos (equ ivalen al 178%
de los mismos). Sin embargo su porcentaje de gasto salarial total respecto al gasto
total (70,2%) coincide con ¢l promedio, mientras que su porcentaje de gasto en
inversién (10,3%) es inferior al promgdio.

Las provincias de Mendoza y Neuquén, que también generan ahorro corriente,
muestran una importante participacién de los recursos de origen nacionalen el total
de sus ingresos (equivalen al 65% en ambos casos) como consecuencia de la
importancia de sus ingresos por regalias petrolerasy gasiferas. Ambas tienen bajos
porcentajes de gasto salarial directo (inferior al 40% cuando el promedio es del 52%)
y porcentajes de inversién sobre gasto total cpincidente con el promedio (15%) en el
caso mendocino y muy superior (39%) en el de Neuquén.

También es de destacar el caso de San Luis, que con un aceptable nivel de
recursos propios (35% del total) cubre todos sus gastos salariales directos, que asu
vez representan el 38% del gasto total {cuando para el promedio significan e} 52%)
mientras que los gastos en inversion (33%) son proporcionalmente muy superiores
al estandar promedio de 15%. -

Excepto las ocho jurisdicciones mencionadas, el resto ha tenido en 1990 un
ahorro corriente negativo de 9,2 billones de australes de marzo de 1991. En
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consecucencia ¢l ahorro corriente neto de 1990 ha sido ncgativo y equivalente a 5,5
billones de australes de marzo de 1991. A su vez, como las crogaciones de capital
(18,6 billones de australes) [ucron muy superiores a los ingresos en calidad de
aportes (reintegrables y no reintegrables) y a los recursos de capital, cl resultado
econdmico global fue negativo, segin fuera ya mencionado por un monto de 13,38
billones de australes.

Entre las provincias con ahorro corriente negativo debe destacarse el caso de La
Rioja, cuyo resultado corriente negativo de 0,92 billones de australes equivale al 67%
del total de sus recursos corrientes. Esta jurisdiccién tiene recursos propios
equivalentes a sélo el 6% de sus recursos totales, dependiendo enteramente de la
transfercncia de recursos nacionales (72% de los ingresos totales) y de aportes
nacionales (22% del total), para financiar gastos salariales totales que equivalen al
81% de su gasto lotal.

- Otros casos demostrativos de una situaciéon de profunda insolvencia son los de
Jujuy, Formosa y Catamarca con ahorros corrientes negativos de 0,90, 0,54 y 0,51
billones de australes respectivamente, que equivalen en cada caso al 52%, 28% y
33% de sus ingresos corrientes totales. El esfuerzo tributario propio de cada una de
estas jurisdicciones es dcel 11% de los recursos totales en el caso de Jujuy, y apenas
del 0,5% y del 3% en Formosa y en Catamarca, respectivamente.

Las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba tienen ahorro corriente
negativo por 1,48 billonces, 0,52 billones y 1,18 billones de australes en cada caso,
pero vale destacar que mientras para las dos primceras estos délicit representan cl
cquivalente a poco méas del 5% de sus ingresos corrientces, el desbalance de Cordoba
representa el 15% de sus recursos corrientes.

4.5 Sintesis

Existe pleno conscnso respecto de la importancia que tiene la reduccion de los
d¢licit presupuestarios provinciales para el logro de la estabilidad macrocconémica.

Alcanzar cste objetivo requicre de una profunda reforma fiscal provincial, la que
resulta imposible de implementar en su totalidad sin una simultanea modificacion
dclsistema de relaciones financicras y econémicas que conectan a la Nacion con las
provincias y a cstas Gltimas entre si.

Se ha senalado que csta tarca es, por su misma naturaleza, de nivel nacional, e
involucra en consecuencia al gobicrno central y a los gobiernos provinciales, tanto
cn sus ramas ejecutiva como legislativa, pues en definitiva se trata de instaurar un
nuevo marco legal de asignacion de responsabilidades fiscales y tributarias entre la
Nacidn y las provincias y de transferencias intergubernamentales. En lo referido a
eslc Gltimo aspecto, es imprescindible que el sistema de transferencias sea estable,
predecible, transparente, no discrecional, automatico y sostenible financieramente
(entendiendo por tal que toda translerencia debe estar financiada genuinamente).
Necesariamente el sistema de translerencias futuro debera modificar el sesgo
redistributivo en sentido territorial caracteristico del que hoy esta vigente en el pais.
Estoes necesario por razones de eficiencia econémica que hacen aconsejable mejorar
la asignacién derccursos y la capacidad de crecimiento de las jurisdicciones que hoy
son fuertemente castigadas por tal sesgo redistributivo (la provincia de Buenos Aires
cn primera instancia), como por razones dc equidad “horizontal” entre jurisdicciones
que a pesar de ser homogéneas en su conformacién econdmica resultan trata-
das muy dilcrencialmente en la distribucion de las transferencias, y proba-



EL FEDERALISMO FISCAL EN LA ARGENTINA 119

blemente también por razones de cquidad en la distribucién personal del ingreso.

Una falencia grave en el accionar fiscal del gobicrno central durante 1989-91 es
{a falta de iniciativas concretas para el replanieo del federalismo fiscal, sobre todo
porqu¢ la propia naturaleza de la cuestion determina que cualquier proceso de
cambio scguramente no pucda ser rapidamentc implementado. La coordinacion y
armonizacién de las sucesivas etapas que demandara requicre pues de un periodo
previo de diagnéstieo y planificacion que, sinoes asumido y liderado por ¢l gobierno
central, abre posibilidades para que se introduzcan nucvas soluciones ad hoc ante
circunstancias de desfinanciamiento de algunas jurisdicciones provinciales o aun
del propio scetor piblico nacional (como €n su momento lo fueron los impuestos de
la ley 22.916 o ¢l anunciado incremento de la tasa del IVA con destino especilico al
Sistema de Seguridad Social Nacional que sc debaleen la actualidad), que pueden
resultar totalmente contradictorias con las modificaciones de largo plazo necesarias
e incluso dificultar la futura implementacion de las mismas.

No obstante esta lalencia, debe mencionarse que existe una estrategia en curso
para producir avances en la reforma fiscal provincial y en ¢! mejoramienio de la
cficiencia del gasto piblico provincial instrumentada a través del Programa de
Saneamicnto Financiero de las Provincias Argentinas. El diagnéstico que ha gene-
rado la implementacién de este programa es que €s postble que las provincias
mejoren su gestion financiera auh antes de que se modifiquen las normas y politicas
nacionales que sustentan al actual esquema de federalimo fiscal (Ley de Co-
participacién, Promocién Industrial, etc.). Tal mejoria provendria de la introduccién
de reformas relativamente simples cn el plano de la administracion tributaria
provincial, en el planeamiento y ejecucién presupuestarios y en la gestion
administrativa cn general.

El programa cuenta con fondos del Banco Mundial y del BID, que pueden ser
cmpleados en las areas mencionadas para financiar proyectos de asistencia técnica
(adquisicién de equipos, contratacion de consultores, programas de capacitacion,
ete.) ¢ inversiones en mantenimiento, rehabilitacion y terminacién dc obras e
inversiones nuevas en infraestructura, edificios y equipamiento.

La asignacién de los cupos de financiamiento cntre las provincias depende de los
resultados que cllas obtengan en materia de ahorro corricnte (recursos corrientes
menos gastos corrientes netos de aportes del Tesoro), de manera que aquellas que
generan ahorro corriente positivo tendran garantizado un nivel de financiamiento
hasta clequivalenteasu participacién sccundariaen la distribucién de los impuestos
coparticipadds. Aquellas que no ticnen ahorro corriente ven reducido cste
financiamiento al 50% de lo que les corresponderia segin la Ley de Coparticipa-
cién (distribucién secundaria). Los fondos a los que no pueden acceder quedan
libres para ser redistribuidos entre las jurisdicciones con ahorro corriente positivo
y/oentreaquellasque llegan aobtenerloen virtud del propio programade sanemiento
financiero.

Esta forma de instrumentar ¢l acceso al financiamiento ha tenido como un
subproducto atil de destacar el de permitir recomponer el flujo de informacién
presupuestaria y financiera entre las provincias y la Nacién, que habia estado
virtualmente interrumpido desde el afio 1985 y en cuya normalizacién y mejora-
miento se esti trabajando activamente desde 1989.

Resulta prematuro adelantar juicios sobre las virtudes y defectos de un programa
que recién comienzaa instrumentarseen el segundo semestre de 1991. Sin embargo,
podria arriesgarse que el programa probablemente sobreestime las posibilidades
rcales de mejora en la gestion de los gobiernos provinciales que existen si no se
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modifican previamente aspectos cruciales de la organizacién estatal provincial que
tienen que ver con el régimen.laboral y con el sistema general de incentivos de los
empleados pablicos, con el exceso de personal, con la falta de capital humano en el
sector piiblico, con la excesiva politizacién y falta de profesionalidad del proceso de
toma de decisiones, etcétera.

En otros ¢rminos, la mejora en la gestion de los sectores pablicos provinciales
parece cstar mucho mas estrechamente unida a la necesidad de una reforma
administrativa, amplia y profunda, que lo que parece desprenderse de la filosofia del
programa de saneamicnto financiero, como‘queda evidenciado por el hecho de que
las acciones neccsarias para una reforma de tal naturaleza (racionalizacién del
empleo, programas de reentrenamiento de traba jadores, programas de jerarquizacién
salarial, ctc.) no cuentan con posibilidades de financiamiento en el contexto del
programa dc referencia,

NOTAS

1. Ver Oates, “Fiscal Federallsm™, 1972,

2. Nétese, sin embargo, que sl los impuestos centralmente recaudados fueran redistribuidos
entre las jurlsdicciones sobre bases estrictamente devolutivas el esquema en los hechos seguliria
siendo descentralizado.

3. Esta caida es consecuencia de la Inexistencta de régimen de coparticipacién.de impuestos.
Las provincias recibleron financlamiento en estos aiios a través de aportes del Tesoro, lo que
restringf6 la autonomia financiera de las provincias.

4. Es curloso notar c6mo el reclamo provinciat se fundamenta en definitiva en el no cu mplimiento
por parte de la Nacl6n de un porcentaje del precio internacional que no figura como tal en la Ley
de Hidrocarburos. Por ello las demandas provinclales podrian carecer de sustento Juridico.

5. Tal es el caso, por ejemplo, del IVA (nacional), Ingresos Brutos (provincial) y Tasas de
Seguridad ¢ Higlenc (municipal); y del Impuesto a los Activos (nacional), Inmob#iario (provincial)
y Tasa de Alumbrado, Barrido y Limpleza (municipal). .

6. Las modificaciones consistieron en ¢l otorgamiento de automaticidad al glro de los fondos.
Anteriormente cllos ingresaban a Rentas Generales yel Tesoro giraba los gastos através de aportes
directos con tardanzas que ocaslonaban perjuicios financieros a las jurisdicciones beneficlarlas,

7. El reordecnamiento del sistema de asignacién especifica se completé a través del proplo
decreto 2733/90 con la eliminaci6n del 5% de recargo sabre las tarifas eléctricas del inciso a) de
la ley 19.287 {fue incorporado a las tarifas pasando a ser un recurso de las empresas cléctricas)
y por la asignaci6n al Fondo Naclonal de Infraestructura de los recargos sobre el precio de venta
de la electricldad establecidos por el inciso c) del articulo 30 de la ley 15.336 y el inciso b) del
articulo 22 de laley 17.574 (en total 10%).

8. Seria el mismo caso si la centralizaci6n tributaria se hubiera realizado con el proposito de
evitar "competenclas (guerras) tributarias” Interfurisdiccionales. .

9. A través de este GlUmo parametro se pretende premiar a aquellas comunidades que hacen
esfuerzos genuinos por obtener mayores recursos tributarlos, que sin embargo no les permiten
financiar un nivel de gastos publicos locales per cApita similar al de otras jurisdicciones mas ricas
(0 con Igual ingreso pero capacitadas para producir en forma mas barata tales blencs ptblicos).
Alternativamente puede plantearse el caso en que las Jurisdicciones son iguales en todo, Incluido
ingresos, gustos y poblacion, pero difieren en el costo de produccién de los bienes priblicos locales
(el preclo relativo blenes pablicos-blenes privados es distinto). En este caso el argumento de
“equidad horizontal” que Justifica la transferencia es el garantizar que, a pesar de la diferencia de
precios, la comunidad en la cual el bien publico Jocal es mas caro pueda consumir la misma
cantidad que la comunidad en la que resulta mas barato.

10. Asi Instrumentada la transferencia condicionada es asimilable a un subsidio ad valorem
cuyo efecto econdémico es el de disminuir el preciorelativo del bien puablico beneficiario de la misma.
De hecho parece un Instrumento apto si se trata de un bien publico local con externalidades
significativas para los residentes en otras jurlsdicclones, pues logra aumentar ia oferta del bien
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sin que ello signifique mayor cayga impositiva para los habitantes de 1a jurisdiccion que lo provee
(de ser asi no se produciria el aumento deseado en la oferta).

11. Este método no altera el precio relativo del bien, y su efecto es el de aumentar la cantidad
consumida y el ingreso disponible para los habitantes de la jurisdiccién.

12. Esta objecién plerde relevancla si la mejor forma de subsldiar a los grupos pobres es por
medio de la provisién de bienes publicos locales, en cuyo caso la intervencion del gobierno local
es insoslayable y preferible a la intervencién directa del gobierno central mas “alejado” del pro-
blema concreto a resolver y con menor informacién (o con més dificultad y costo para obtenerla).

13. En FIEL, "Los costos del Estado regulador”, capitulo 7, se resumen los beneficios
promocionales. Manantial, 1988.

14. Se entiende por ahorro corriente al exceso de Ingresos corrientes (sin considerar en los
mismos los aportes reintegrables o no efectuados por el goblerno central) sobre los gastos co-
rrientes (personal, blenes y servicios, intereses y transferencias).



Capitulo 5

La gestion administrativa de las empresas publicas

5.1 Introduccion

Para juzgar los desarrollos mas relevantes en ¢l drea de las empresas (no vincu-
lados dircctamente con los aspectos especificos del proceso de privatizacion y venta
de activos), producidos a partir del advenimiento de la nueva administracion en
1989, es necesaria una caracterizacién previa al “marco organizacional” en que se
han descnvuelto estos entes, en particular en los afios ochenta y especialmente en
lo referido a su relacién con el gobierno central.

Los clementos escnciales de este “marco organizacional” vienen dados por:

a) El gobierno central en su papel de propietario de empresas.

b) Las cmpresas y basicamente su nivel de alta direccién por un lado y gerencial
por otro.

c)Elsistemade relaciones o condicionamientos (“reglas de jucgo™) a partir del cual
interactian los niveles a) y b).

La idea que subyace en ¢l diagnéstico de la presente seccién es que algunas de
las caracteristicas mis negalivas del marco organizacional, en particular las
inconsistencias del gobierno central en su descmpeiio como “propictario™ y la
inadecuacion global de las “reglas de juego”, no fueron convenientemente detectadas
o cvaluadas por las nuevas autoridades. En consecuencia, no se implementaron
politicas y accioncs especificas para revertir o minimizar dichas caracteristicas con
la suficiente premura. Estas falencias perjudicaron por una parte al propio proceso
de privatizacién y transferencia de actives publicos que emprendié el gobierno con
inusual decision y, por otra, dificultaron en forma apreciable la mcjora de la gestion
operativa de las cmpresas.

5.2 Marco organizacional

Un sistema organizativo que tuviera los elementos minimos para el desempeiio
cficicnte de las empresas pablicas deberia integrarse con:

a) Un propietario de las empresas ptiblicas {gobierno central) que aun cuando
impusiera a sus empresas pluralidad de objetivos (lo que de por si tiene efeclos
problematicos para la gestion de estos entes y para el control de dicha gestion)
sc deberia caracterizar por poseer una gran capacidad de andlisis y planifica-
cién, precisamente para poder evaluar, coordinar e integrar los aspectos di-
vergentes y/o conllictivos a que da lugar la pluralidad de objetivos.
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b) Un nivel de direccién superior y gerencial en las cmpresas con alta capacita-
cion y profesionalidad y sujeto a regimenes de seleceion y de incentivos favorables
a la eficiencia de gestion.

¢) Un sistema de “reglas de juego™ entre {os niveles a) y b) (gobicrno y empresas)
que sea cfectivo, transparentc y favorable a la iniciativa auténoma y cficientc por
parte de las empresas. Preferentemente este conjunto de reglas de juego deberia
vertebrarse en torno de:

i) Asignacion de objctivos opecracionales a las empresas.
ii) Verificacién del grado y calidad de cumplimiento de los objetivos asignados,
es decir control por resultados de la gestion cmpresaria.

Muy sintéticamente, las condiciones organizacionales reales en que s¢ des-
empenaron las empresas pablicas hasta 1989 eran: ‘

5.2.1 Gobierno central en calidad de “propietario” de las empresas ptiblicas

En lo relacionado con este tema deben destacarse los siguientes elementos:

a) En la Argentina ha cxistido desde comienzos de la década del setenla un
proceso sistemdticodedegra dacién cualitativa de la Administracién Pablica Central,
que sc aceleré dramaticamente desde 1983 en adelante. A partir de esta fecha el
deterioro de los cuerpos profesionales estables de la administracién coexiste con la
expansion de instancias y estructuras puramente politicas que rcemplazan a la
burocracia profesional y que a diferencia de estas ultimas encaran su accionar a
partir de criterios cargados de componentes valorativos que, en un ordenamiento
mé4s natural, debieran estar exclusivamente reservados para lasinstancias puramente
politicas de la toma de decisiones. Pucde resumirse este punto diciendo que en el
periodo 1983-89 se asistio a una rapida y sistematica pérdida de profesionalidad en
¢l Ambito de la Administracion Pablica Central.

b} Este proceso de reduccion del Ambito de actuacién dc la administracién
profesional corrc paralelo con la degradacién del salario piiblico, con la pérdida
persistentede personal (concentradaen los niveles técnicos y de mayor capacitacion)
ycon ladisminucién, claramente perceptible, delinterés por las tarcas desempenadas.
Consecucncia de este eslado de cosas es la mayor rotacién y reduccion de funcio-
narios con la consiguicntc pérdida de experiencia adquirida y “memoria institu-
cional” y un relajamiento generalizado de las condiciones de trabajo.

¢) El deterioro global de la Administracion Central fuc proporcionalmentc mayor
en el ambito de las jurisdicciones que, como el Ministerio de Obras y Servicios
Pdblicos y los Secretarias Sectoriales (Transporte, Energia, ete)) carecian de regi-
menes salariales preferenciales. Por lo tanto los scetores de Ia Administracion Cen-
tral tradicionalmentc encargados deestablecer las politicas a las empresas puablicas,
y de realizar cl controt de gestion del desempeno de las mismas sufrieron un virtual
desmantelamiento de su capital humano y, consecuentemente, de su capacidad
operativa.

d} Estc proceso de deterioro de la Administracién Central tuvo, en lo referido asu
desempeno como “propielaria” de las empresas piblicas, por lo menos (res con-
secuencias que es necesario destacar aqui:

i) Un sistema dc condicionamicntos relativamente complejo pero transparente
y eficaz como es el que actiia a través de los planes de accién, presupuestos, pro-
gramas de inversién, y de las formas de control de gestién a que estos instrumentos
dan lugar, pasé a tener una existencia puramente formal y vacia de cualquicr
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contenido virtual, porque es un sistema de condicionamiento intensivo en capital
humano que el sector publico central dejé de tener.

il) En reemplazo del anterior surgicron otras formas de condicionamiento, mas
sencillas y automaticas aunque mas imperfectas y discrecionales. Tipicamente es el
caso de las “prohibiciones™ u “obligaciones™ que sc les imponen a las empresas
(prohibicion de endeudarse en el mercado interno, necesidad de autorizacién para
contratar, imposibilidad de manejar su politica de remuneraciones, y en general
regulaciones sobre sus fuentes y usos de fondos). Esta clase de regulaciones gene-
rales restringe toda autonomia empresaria. El sistema de condicionamiento ad-
quiere caracteristicas indescables pues combina alta discrecionalidad e incapacidad
de control por parte de la Administracién Central, con escaso incentivo al cumpli-
micnto voluntario de normativas que son vistas por los niveles gerenciales de las
cmpresas como contrarias a la autonomia empresarial y a una gestién operativa y
comercial mas {lexible .y aproximada a la de una empresa privada.

iii) EI cambio cn el sistema de condicionamientos tienc un correlato en la
progresiva primacia del Ministerio de Economia y la Scerctaria de Hacienda en el
manejo y control de las cmpresas publicas. Es decir la Administracién Central no
actiia como un tinico propietario de las empresas, sino quie en ella coexisten “duenos
multiples”, con cuotas de poder que varian a lo largo de la década en favor de
Economia y en detrimento del MOSP y de las Secretarias Sectoriales.

5.2.2 Los directores y gerentes de las empresas ptiblicas

Gran parte del "deterioro interno” de las empresas esta relacionado con ¢l ineficaz
desempeno de los “representantes del propietario” en las empresas, es decir los
directores, y con la degradacion de los niveles gerenciales de las mismas (en este caso
el problema plantea muchas similitudes con el de los funcionarios de carrera de la
Administracion Central).

* Los directores. Desde clsurgimicnto en la Argentina (a fines de los afios setenta)
delos directorios como forma organizativa encargada de la direccién de las empresas,
existe una tendencia a seleccionar los integrantes de los mismos entre personas
externas no solo a las cmpresas, sino incluso alsector en el que cllas se desemperfian
y hasta a menudo a la actividad empresarial en si misma.

Que el criterio de seleccidn sea la confianza politica y no la capacidad crea
problemas de gran envergadura:

a) Las direcciones de vuelven intrinsecamente inestables pues al cambiar el
designante, y cesar el “vinculo de confianza”, debe necesariamente cambiar
el designado.

b) El origen externo de los (hrectores y la alta rotacién de los mismos da lugar a
quc la situacion comin sea la de direcciones nuevas que estan en “periodo de
aprendizaje” de su funcién. Nétese el gran contraste que se verifica en este punto
con las empresas privadas, en donde es normal Ia sucesiva reeleccién de los direc-
tores.

c) Si los directores cuentan con una base débil de capacidad y conocimientos
especilicos sobre el drea cn la que pasan a desempenarse, s6lo con mucha dificultad
pucden traducir en acciones operacionales concretas y eficaces los objetivos y
condicionamientos que fija a las empresas el propietario (gobierno central). Al mismo
ticmpo estos directores se encuentran en una situacion de inferioridad en relacién
a los niveles gerenciales de las empresas (duefios del “conocimiento especifico”) y
existen grandes posibilidades de “captura” del director externo por parte de la
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burocracia interna de las empresas, con lo cual pasa a compartir los diagnosticos
y visiones de esta Gltima en forma mas o menos incondicional.

Los gerentes. Ninguna inicialiva de mejoramiento en la gestion operativa de las
empresas pablicas puede ser encarada sin una participacién activa y comprometida
del nivel gerencialo, mas precisamente, deuna "masa critica” gerencial. Es pues muy
importante caracterizar el estado de situacién de los niveles gerenciales existente al
advenimiento de la nueva administracion.

a) La primera caracteristica [acilmente detectable de las estructuras gerenciales
de las empresas pablicas cs la complejidad y sobredimensionamicnto de las mismas.
Ello obedece a dos causas basicas concurrentes: por una parte al continuo proceso
dedesplazamientodegerentes (asociadoala inestabilidad de las direcciones externas)
que origina la creacion de nuevos pucestos gerenciales (operativamente irrelevantes)
para ubicar a los gerentes desplazados; por otra parte la promocién a nivel gerencial
permitié morigerar los efectos de la degradacion de las remuneraciones.

b) Comparando con el sector privado cs observable que las empresas publicas
tienden (en el periodo de referencia) a remunerar mejor a las categorias inferiores y
castigar a los niveles gerenciales.

¢) Los mandos gerenciales de las empresas pablicas desarrollaron un “espiritu de
cuerpo” muysuperior al desus pares delsector privado, siendocomin que formaran
y parliciparan activamente de asociaciones profesionales y de personal superior.

d) Asimismo en ¢l sector pablico resultan comunes los sistemas de “enganche”
entre la remuneracion de los gerentes y la de los trabajadores, que obviamente crean
incentivos perversos en las mecénicas de negociaciones salariales colectivas.

¢) Practicamente no existen actividades de capacitaciony perfeccionamiento para
los niveles gerenciales.

5.2.3 El sistema de relaciones

En los apartados previos quedé expresado que el sistema de relaciones gobierno-
empresas publicas estuvo sujeto a amplias modificaciones durante la década del
ochenta, motivadas en gran medida por procesos de cambios internos que alectaron
tanto a la Administracion Central como a las empresas.

Las principales modificaciones consisticron en:

a) Se multiplican los organismos del gobierno central’que intervienen en la rela-
ci6n gobierno-empresas. Configurando unasituacionque puede caracterizarse como
de multiples objetivos y multiples duerios pues los organismos del gobierno central
no coordinan ni compatibilizan sus respectivas acciones y politicas hacia las em-
presas publicas. .

b) Los instrumentos tradicionales y mas-eficientes dados por los planes de accién
y presupuesto y el control de la ejecucién de unos y otros pierden toda significacion
real y pasan a convertirse en meras formalidades. En su reemplazo aparecen y s¢
multiplican multitud de normas reguladoras especificas dirigidas a controlar de-
terminados actos de las empresas sea a través del establecimiento de prohibiciones,
obligaciones, intervenciones previas de organismos de la Administracién Central,
etcétera. ’

¢) El sistema de condicionamientos asumio a lo largo de los afios ochenta un sesgo
fuertemente fiscalista y de corto plazo. En general se persigui6 restringir al maximo
el ambito de decisiones autdonomas de las empresas, tanto en lo concerniente a sus
ingresos como a sus decisiones de gasto y financiamiento, intentando regular
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centralmente todos estos aspectos en forma subordinada a los objetivos de corto
plazo de la politica macroeconémica.

d) Durante el transcurso de los anos ochenta se asistio, aparte de la regulacién
de los precios y larifas de las empresas publicas, a la introduccidon creciente de
restricciones a las fuentes de financiamiento de las empresas. El Ministerio de
Economia y la Sceretaria de Hacienda impulsaron [ucrtemente este accionar en el
que estuvo implicita una visidn ciertamente ingenua del control de estos entes. En
clecto, en dichos organismos prevalecia la opinion de que una [uerte restriceion
financicra seria suliciente para conducir a las empresas puablicas a un mejor uso
interno de sus recursos y a una racionalizacion de los gastos, redundando esto en
una mejor gestion empresaria. La realidad demostré en reiteradas oportunidades
que el criterio de la “restriccién financiera™ usado a modo de instrumento general,
provoco dos tipos de conscecuencias sumamente negativas:

i)Endeudamientos compulsivos de las empresas con sus proveedores privados,
grandes cndeudamientos “cruzados” cntre empresas pablicas ¢ incumplimiento
generalizado de las mismas en malteria impositiva y previsional.

ii) Serio deterioro de la capacidad operativa de las empresas, esencialmente por
falta de inversién en mantenimicnto y reposicion

Es interesante notar quc ambas consccuencias terminaban derivando en Ja
intervencion directa del Tesoro Nacional, que asumia las dcudas empresarias (caso
de la emision de los Titulos de Cancelaciéon de Deuda —TCD— para atender la
deuda de YPF con sus proveedores) o debia atender y financiar necesidades im-
postergables en matceria de inversion (caso dela ayuda extraordinaria a las empresas
encrgéticas con motivo de la crisis energética de 1988-89 que puso al descubierto la
obsolescencia y [alta de mantenimicnto del parque de generacion eléctrica con-
vencional).

5.3 Principales desarrollos a partir de 1989

Resulta pertinente comenzar la revision de los principales desarrollos ocurridos
en ¢l sislema de empresas piblicas argentino a partir de 1989 recordando que en
la ctapa final de la adiministraciéon anterior existio una toma de conciencia acerca
de que parte importante de los problemas inlernos de gestion en las empresas
publicas estaban directamente relacionados con inconsistencias del propio gobicrno
central en su papel de propietario y con las deformaciones que habia sufrido ¢l
sistema de condicionamientos que sc imponia al conjunto de las empresas. A partir
de este diagnostico y desde comienzos de 1988 se implementaron politicas para
reverlir la situacion, concretadas a través de la nueva modalidad que cobré el
accionar del Directorio de Empresas Pablicas.

En efecto, tras esta nueva forma de operar la direccién y el controlde las empresas
existid implicito un diagnéstico sobre:

a) Necesidad de minimizar los inconvenientes causados por la conjuncién de
objetivos multiples y duefios miltiples a que habia conducido la actuacién simultdnea
y superpuesta dc diversas jurisdicciones de la Administracién Central en cl Ambito
de las empresas pablicas, sin la coordinacién minima necesaria en sus respectivas
politicas. Esto quedé reflejado sobre todo en el repliegue relativo del Ministerio de
Economia y la Secretaria de Hacienda en lo refercrido a su injerencia sobre las
empresas, en {avor del Ministerio de Obras y Servicios Pablicos, que a su vez no
transfiri6 su mayor cuota de poder a los Secretarias Sectoriales, sino que los con-
centré en el Directorio de Empresas Pablicas.
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b) El Directorio de Empresas Puablicas intenté revalorizar el instrumento pre-
supucstario y los planes de accién como clementos basicos para fijar las politicas y
los objetivos a las empresas pablicas, y como simultaneo marco de referencia para
evaluar la gestion.

¢) Existi6 durante el primer scmestre de 1988 un fuerte impulso en favor de una
gestion mas auténoma de las empresas controladas por ¢l Directorio de Empresas
Publicas, en lo relacionado con el manejo de sus politicas tarifarias y salariales,
condicionado a quc tales empresas se autolinanciaran sin recurrir a aportes del
Tesoro Nacional. En resumen, en 1988 se habian tomado medidas tendientes a
reducir ¢l problema de los propietarios maltiples (en los hechos ¢l papel de propie-
tario fue basicamente asumido por el Ministerio de Obras y Servicios Piblicos a
través del Directorio de Empresas Pliblicas) y a gencrar un marco organizacional méas
proclive a la aulonomia empresarial.

Interesa destacar este desarrollo mas que por los resultados (de hecho el
experimento abarcé unos pocos meses pucs con la implementacion del “Plan
Primavera” de agostode 1988 muchosde los acucrdos MinisteriodeObras y Servicios
Pablicos-Ministerio de Economia que sostenian el accionar del Direclorio de Em-
presas Piblicas dejaron de tener vigencia) por su significado cualitativo en lo con-
cerniente al reconocimiento de ciertos vicios y de¢formaciones del marco organiza-
cional en que se descmpeiaban las empresas piblicas, que debian ser corregidos
como condicién necesaria (aunque no suficiente) para posibilitar el mejoramiento de
la gestion econémica y operativa del sector.

Desde la asuncién del nuevo gobicrno en 1989 se manifiesta una nitida decision
de producir reformas profundas en todo el Ambito estatal, con particular énlasis en
¢l sector de empresas pablicas. Las leyes de Reforma del Estado (23.696) y de
Emergencia Econémica (23.697) brindaron elmarco de referencia yestablecieron los
procedimientos para llevar a cabo esta tarea.

Sin embargo existieron desde un inicio evidentes faltas de coordinacién entre las
diversas jurisdicciones con competencia en el drea de empresas pablicas segiin la
Ley de Minislerios entonces vigente, que dificultaron cn grado sumo la implantacion
de acciones concretas que instrumentaron lo dispuesto por las normas antes
mencionadas.

Existen tres periodos claramente diferenciados en cuanto al tratamiento del
problema de las empresas publicas por parte del gobierno central: el periodo
comprendido entre julio de 1989 y marzo de 1990; el que transcurre desde marzo de
1990 a marzo de 1991, y un tercer periodo que se inicia en marzo de 1991.

En el lapso que media entre julio de 1989 y marzo de 1990 (cuando se dicta el
decreto 435), la responsabilidad de conduccién de las principales empresas publicas
correspondié por motivos de jurisdiccién al Ministerio de Obras y Servicios Pablicos.
Desde el punto de vista organizativo y operati\'rf) durante este periodo se verifi-
caron los siguientes hechos:

a) Las Secretarias Sectoriales reasumen el papel central en materia de conduc-
cién de las empresas, eliminandose la figura del Directorio de Empresas Pablicas.

b) Se recurre al nombramiento de “hombres de confianza™ que en calidad de
interventores reemplazan a las figuras de los directorios en las diversas empresas
puablicas.

c) El Ministerio de Obras y Servicios Publicos vuelca entcramente sus esfuerzos
a los temas de la Ley de Reforma del Estado: privatizacion de ENTel y Aerolineas
Argentinas y concesién de rutas nacionales y ramales ferroviarios (Rosario-Bahia
Blanca y Urquiza), despreocupédndose del control y monitoreo de la gestion operativa
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y de desenvolvimiento econémico financiero de corto plazo de las empresas a su
cargo.

d)Loscondicionamientos sobre las empresas por parte del Ministerio de Economia
fueron totales en materia de tarifas y existieron, pero con un muy inferior nivel de
acatamiento, en materia salarial.

En resumen, puede concluirse que en los primeros ocho meses de la nueva
administracion hubo un fuerte retroceso en materia de marco organizacional en ¢l
sector empresas plblicas, y que se recrearon las situaciones de duefios maltiples y
objetivos contradictorios, en alguna medida agravados por la circunstancia de que
muchos interventores no respondian a las directivas del MOSP, y la naturaleza
politica de dichos funcionarios impedian su remocién por parte de las autoridades
ministeriales. Asimismo nisiquicra existieron instrucciones en materia de presupuesto
y planes de accién, reforzandose el sistema de condicionamiento fundamentado en
prohibiciones y obligaciones sobre aspectos especificos, de cumplimiento obligatorio
para el conjunto de las empresas, asi como el uso de la restriccién a las fuentes de
financiamiento. En otros términos se deseché de plano en este periodo todo intento
proclive a la implementacion orgianica de una mayor autonomia de la gestién
empresaria.

Sin embargo, lo realmente paraddjico de cstos primeros meses es que existiendo
suma preocupacion por evitar deshordes financieros que comprometieran el intento
de estabilizacién macroeconémica, en el drea de empresas publicas se alentara de
hecho una gran descentralizacion organizativa (multiples dueiios) sin propiciar un
sistema de informacién econémico-financiera centralizada (por lomenos en el Ministe-
rio de Obras y Servicios Piiblicos) que permitiera seguir la evolucién coyuntural de
las empresas. Sin informacion y con un sistema de disciplina jerarquica mas formal
quereal, incluso el propio sistema de condicionamicntos especificos tendié a relajarse,
prueba de ello fueron el incremento del endeudamiento de corto plazo de las empre-
sas con proveedores (en particular ENTel), el no acatamiento de las pautas salariales
propucstas por el Ministerio de Economia, el incremento en el uso de horas extras,
el gran incumplimiento impositivo y previsional de las empresas, etc. Paralelamente
el clima organizativo interno de las empresas se deterior6 impidiendo, o tornando
muy dificiles, las iniciativas para una mejora ¢n ¢l desempefio operativo (asi por
cjemplo indicadores tales como el porcentaje de robo de energia de SEGBA no sélo
no disminuye, sino que aumenta fuertemente).

Estas fallas maniliestas en la conduccién y coordinacién habrian de fundamentar
la transferencia al Ministerio de Economia de la direccién y conduccién de todas las
empresas del Estado (cualquiera fuera su forma juridica) instrumentada a través del
articulo 59 del decreto 435 de marzo de 1990. Paralelamente la norma intenta
restringir la autoridad de los interventores (que no habian sido nombrados por el
Ministerio de Economia). Por tiltimo el decreto 435 /90 restringi6 la competencia del
Ministerio de Obras y Servicios Pablicos a los siguientes aspectos:

a) Privatizaciones.

b) Dictado de normas para la proteccién del trabajador en los procesos de priva-
tizacion.

c} Régimen de concesiones.

d) Renegociacion de contratos (en este caso en accién conjunta con el Ministerio
de Economia)?.

El decreto 435/90 marca pues un punto de inflexién, porque establece que los
interescs del propietario de las empresas estaran representados basicamente porel
Ministerio de Economia, a través de la Subsecretaria de Empresas Piiblicas, re-
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creando en alguna manera ¢l concepto de coordinacién y unidad de criterio que
expresé en su momento el ex Directorio de Empresas Piiblicas, aunqueen la practica
continuaria existicndo una diferencia sustancial: la concentracién de las funciones
de mando en el Directorio de Empresas Publicas fue posible con un simultaneo
intento de autonomia de gestion por parte de las empresas, peroeste ultimo aspecto
no parecia ser ponderado en la misma medida por el accionar del Ministerio de
Economia (con la segura excepcion de la accién de la intervencion de la empresa
Yacimientos Petroliferos Fiscales). Es evidente que un esquema organizativo de esta
naturaleza que brinda muy poco espacio a la autonomia empresaria, si asume
caracteristicas permanentes, disminuye las posibilidades de gestion eficiente en
términos empresariales, pero si ¢s sostenido como un esquema transitorio (hasta
{antoestos entes se privaticen y/o concesionen) permite armonizar politicas y criterios
y mantener un seguimiento y control mas estrictos sobre las finanzas consolidadas
del sector piiblico. Es en todo caso una indudable mejora en relacion a la situacion
casi anarquica que rein6 cn el periodo julio "89-marzo "90.

Sin embargo el accionar de la nueva Subsecretaria de Empresas Pablicas debe
analizarse en dos etapas. La primera estuvo dirigida a cu mplir con los objetivos del
decreto 435 /90° y a recomponer el sistema de coordinacion. Puede afirmarse que las
metas mencionadas no fueron alcanzadas en esta primera etapa, debido a la fal-
ta de poder real del nuevo organismo (carente incluso de infraestructura propia y
planta efectiva, y enteramente dependiente de informacién externa) y a las dificul-
tades que planted la remocién y nombramiento de nuevos interventores que, como
se dijo, dependiadelacuerdoque prestara el Ministerio de Obras y Servicios Pablices.

La segunda ctapa se inicia a mediados de 1990 con otro perfil de poder politico
de la Subsecretaria y con menor intervencién en las decisiones por parte del Minis-
terio de Obras y Servicios Pablicos. Estas condiciones mas favorables permiticron
desarrollar un plan de accién para la Subsecretaria y la participacién activa en la
elaboracién del decreto 1757.

El accionar de la Subsecretaria se dirigi6 a:

a) Centralizar la conduccién de las empresas en el drea de Economia haciendo
efectivo ¢l enunciado de los decretos 435/90y 1757/90.

b) Lograr el concursoy la participacion activa en las acciones de los interventores.

¢) Fortalecer el sistema de informacién econ6mico-financiera centralizado en un
programa de asistencia técnica del Banco Mundial e incorporar al mismo a las
empresas del arca de Defensa.

d) Cumplir con los objetivos del decreto 435/90 y del decreto 1757 /90.

Adicionalmente se implementaron acciones para:

a) Disefiar una politica salarial para las empresas que perseguia atenuar la
disparidad salarial existente entre ellas.

b) Eliminar la practica de indexacién salarial automatica.

¢) Racionalizar el uso de horas extras.

d) Que las empresas generaran estudios y propuestas de redimensionamiento de
sus plantas de personal tendientes a mejorar los indicadores de productividad.

e) Completar el proceso de desregulacion en el sector de hidrocarburos generando
las normas y regulaciones necesarias a tal efecto (nuevo régimen impositivo,
renegociacién de contratos petroleros, etcétera).

f) Implementar un sistema de precios testigo € intervencién previa de la
Subsecretaria en las compras de las empresas.

g) Disefar normas de requerimiento para el presupuesto 1991 a las que las
empresas deberian ajustar sus planes de accién y presupuesto.
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h) M¢jorar ¢l cumplimiento tributario y previsional de las empresas y eliminar el
no pago entre empresas publicas.

i} Mcjorar los indices de cobrabilidad.

J) Mejorar la estructura tarifaria reducicndo el sesgo redistributivo de la
misma.

Una parte significativa del esfuerzo de la Subsecretaria estuvo dirigida a obtener
clapoyo linancicro del Banco Mundial para cl programa de reduction de la planta
de personalde las empresas pablicas, tomando como base dereferencia las propuestas
de redimensionamiento de plantas antes mencionadas.

Se detallan a continuacion algunos de los principales resultados alcanzados:

Informacion. Sc logré la consolidacion de un sistema de informacién para
las empresas MOSP y del drea de Defensa que permite el monitoreo financiero de
las empresas involucradas y el andlisis para la toma de decisiones en el corto
plazo’.

Politica tarifaria. Enagosto dc 1989 con eladvenimiento de lanueva administracién
y la pucsta en marcha del Plan BB las larifas piblicas en términos de precios
combinados alcanzaron un nivel real® de 122,4 respecto de una base diciembre
1989=100 (Cuadro N2 1). Este valor resultaba ser el mas allo desde cl que rigio a
comicnzos del Plan Austral (junio 85=126,3). Las tarifas nominales fijadas en agosto
de 1989 fucron congeladas con lo cual en diciembre de 1989 en términos reales ya
habian descendido al nivel 100 antes mencionado. Sibien en esta fecha se abandoné
el congelamicnto tarifario, el desborde de la inflacién determiné que el afio 1990 se
iniciara con un lucrte deterioro tarifario real (enero 1990=77,7). Sin embargo la
politica tarifaria buscé activamente rccuperar los niveles reales (a pesar de los altos
indices mensuales de inflacién entonces vigentes) y de hecho logré ubicar el nivel
tarifario promcdio real deabril de 1990 en un valor 103, 1 (con un incremento del 33%
respecto de enero de 1990). A partir de esta fecha se planteé mantener una politica
de desindexacion tarifaria considerando que en términos de délares estadounidenses
las mismas arrojaban niveles superiores a los internacionales. Se inicia entonces un
nuevo periodo de deterioro tarifario cayendo el indice promedio al valor 91,6 en
agosto de 1990. Este proceso se revierte en setiembre, cuando un incremento real
promedio del 17% coloca ¢l indice en un nivel 107,2 (el mas alto del afio '90), pero
con posterioridad se verifica una nueva caida: en diciembre las tarifas promedio
tenian valor 98,4 (apenas 2,7% superiores al indice promedio del afio 1989) y en
abril de 1991 incluso habian descendido al valor 91,6.

En términos de délares estadounidenses en el Cuadro N° 2 puede apreciarse que
la mencionada “politica de desindexacién” no tuvo efectos: para un nivel diciembre
1989=100 el valor de abril de 1990 habia trepado a 166,8, y habria de llegar a 257
en sciembre de 1990 y a un maximo de 303 en diciembre de ese afio: ello implica
un aumento real del 200% en las tarifas piblicas expresadas en délares respecto de
diciembre de 1989, el nivel mas alto alcanzado en la serie disponible que comienza
en ¢l ano 1983.

Los cuadros 1 y 2 brindan asimismo informacién sobre la dispar evolucién tarifaria
entre cmpresas.
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CUADRO N2 |
INDICE DE TARIFAS DEFLACTADO POR PRECIOS IMPLICITOS
Diciembre 1989 = 100

TOTAL

MES EMPRESAS  YPF GE YCF  SEGBA  AyEE HIDRONOR FA AGP ENCOTEL OSN

JUNIO 85 1263t 108,37 169,95 99,30 136,75 14513 16579 18361 103,42 97,32 11067
AGOSTO 88 112,13 101,60 127,53 83,11 13901 11547 8964 16577 11283 9590 97,42
PROM. 89 10593 99,21 116,38 97,43 11957 11357 87,03 109,02 109,73 101,81 120,95
AGOSTO 89 12239 112,38 137,07 110,77 14229 134,84 9522 123,50 12720 120,04 14488
DICIEM. 89 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
ENERO 90 77.67 8171 6950 6863 7898 7294 8827 8426 7529 6670 58,66
FEBRERQO 86,26 79,08 76,05 76,70 13686 10669 77,33 7880 8907 7119 64,04
MARZO 8724 8694 9050 103,11 97,64 7414 5526 7636 6548 10325 71,64
ABRIL 10308 06,89 96,63 11585 14461 101,11 7950 0852 6168 13414 6544
MAYQ 102,05 92,92 101,85 10574 13988 9948 86,51 11057 5645 14433 98,13
JUNSO 97.30 8356 91,60 9371 143,49 10524 10566 9930 60,94 148,52 96,43
JULIO 9519 81,74 8514 8699 13320 97,75 9807 9858 57,14 173,17 118,51
AGOSTO 9163 B178 84,35 8090 12422 B486 8442 91,83 5478 16138 102,01
SETIEMBRE 107,20 10520 9145 7964 131,99 97,69 9338 9864 4782 16113 103,96
OCTUBRE 102,47 9974 86,71 7551 12514 9242 9422 10550 44,11 16272 98,57
NOVIEMBRE 10082 0956 8320 72,46 12008 8846 9041 11553 40,71 156,14 94,58
DICIEMBRE 98,49 9685 8094 7048 11681 8591 87,95 12497 38,80 151,89 92,01
ENERO 81 98,07 9573 92,46 8763 11271 8459 8074 11505 43,44 139,83 8471
FEBRERC 10013 97.44 10647 8666 10935 9563 8408 97.01 4658 12041 7724
MARZO 9237 8584 103,85 8340 102,47 8965 7879 10563 44,85 12483 75,62
ABRIL 9159 7868 0741 8155 10863 97,18 9255 12953 4428 15015 93,86
MAYO 00690 78,98 9537 79,84 10636 9515 9061 12681 43,63 14700 9 ,90
JUNIO g86i 77.16 93,17 7800 10391 9296 8852 12389 42,93 14362 89,78
JULIO 87,30 76,02 91,80 7685 10237 9158 87,21 12206 4222 14149 6845

En términos de precios domésticos (Cuadro N2 1) solo Segba y Encotel efectuaron
politicas de fuerte rccuperacion tarifaria real: Scgba alcanzé un nivel promedio ¢n
1990 24% supcrior al que tenia en diciembre de 1987 (aunque 9% inferior al nivel
de agosto de 1989 con el Plan BB) pero el muy alto valor en délares de estos precios
condujo a que se aceplara el deterioro (en términos de precios domdsticos) de estas
tarifas que en diciembre de 1990 tenian un nivel 116,8 que caca 108,6 cn abril de
1991. En claro contraste con Segba las otras empresas cléctricas {Hidronor y Agua
yEnergia) presentan cuadros tarifariossumamentc deprimidos: Hidronor presentaba
una disminucion real del 12% en sus precios promedio de 1990 versus diciembre de
1989 y AyEE del 7,8%. Si se compara diciembre de 1990 con diciembre de 1989 las
respectivas caidas son del 12% y del 14% real respectivamente. Contrariamente a
Segba el deterioro de AYEE y Hidronor comienza a revertirse (aunque lentamente}
durante 1991.

Encotel ¢s la (inica empresa que en 1990 tuvo tarifas reales (medidas sobre
precios domésticos) superiores a las del Plan Australy a las del Plan BB.

Gas del Estado, YCF y Administracion General de Puertos prescniaron ¢l mayor
deterioro tarifario real durante 1990: los precios reales de la primera en dicicmbre
de 1990 eran 19% inferiores a los de diciembre de 1989, los de YCF un 30% menores
y los de AGP 60% menores. La desregulacion del mercado de hidrocarburos permitio
que a partir de 1991 se revirticra la situacion de Gas del Estado.

Sy P
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CUADRO N2 2
INDICE DE TARIFAS DEFLACTADO POR DOLAR
Diciembre 1989 = 100

TOTAL

MES EMPRESAS YPF  GE  YCF SEGBA AyEE HIDRONOR FA  AGP ENCOTEL OSN
JUNIO 85 172,76 14821 232,44 13581 187,03 19850 226,75 251,12 141,45 133,10 151,36
AGOSTO 88 187,41 169,81 213,16 13892 232,35 19300 149,83 277,07 18859 160,29 162,83
PROM. 89 128,81 120,65 141,28 11849 14540 138,11 10584 13257 133,44 12380 147,08
AGOSTO 89 153,37 140,82 171,76 138,81 178,30 16897 119,32 154,76 159,39 150,43 181,55
DICIEM. 89 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
ENERO 90 10423 109,65 93,27 92,10 10599 97,88 11845 113,08 101,03 8951 7872
FEBRERO 96,44 8841 8503 8575 15301 11928 8653 8803 9958 7959 71,60
MARZO 132,62 132,16 137,58 156,75 148,43 11271 84,01 11608 99,55 15697 10891
ABRIL 166,83 156,81 156,39 187,50 234,06 163,64 128,67 15945 99,83 217,11 10592
MAYO 183,06 16522 181,10 188,03 24873 17689 153,83 19661 10038 256,63 174,48
JUNIO 182,56 156,77 171,92 17582 269,22 197,45 19823 186,29 114,32 27864 180,91
JULIO 190,53 163,60 170,40 174,11 26660 19565 19630 197,33 114,36 346,60 237,19
AGOSTO 188,85 168,55 173,84 166,75 256,01 17490 173,99 189,26 112,90 332,60 210,24
SETIEMBRE 257,30 252,50 219,51 191,16 31681 23448 238,54 236,76 114,77 386,75 249,54
OCTUBRE 270,41 263,20 228,82 199,26 330,23 24389 248,65 276,40 11640 429,40 260,12
NOVIEMBRE 20330 28964 242,05 210,79 349,34 257,34 263,03 336,10 11842 45424 275,16
DICIEMBRE 303,10 298,03 249,07 216,90 359,46 264,37 270,65 384,57 119,41 467,40 283,14
ENERO 91 25508 249,00 240,49 227,92 293,17 220,03 210,00 299,26 11299 363,72 220,33
FEBRERO 240,09 23364 25529 207,79 26220 229,28 201,60 23261 111,70 310,29 18520
MARZO 23438 217,80 2635t 211,61 260,00 227,47 199,91 268,02 11381 31675 191,87
ABRIL 23379 200,84 248,64 208,16 277,29 248,06 23623 33063 11302 38326 239,59
MAYO 23452 20423 246,61 20646 27503 246,04 234,30 327,93 112,82 380,14 23764
JUNIO 232,68 202,62 244,68 204,84 272,87 244,10 232,46 32535 112,73 377,15 23577
JULIO 23250 202,46 244,48 204,68 272,66 243,91 23228 325,10 112,45 37685 23559

Duranteel periodo abril 1990-setiembre 1990 se instruyd a las empresas para que
los diferentes ajustes pivotearan sobre la correccién o modificacién de las estructuras
tarifarias, disminuyendo las cargas sobre las tarifas industriales y/o grandes
consumidores, con lo cual los principales incrementos deberian observarse en los
consumos domiciliarios. El Cuadro N2 3 ilustra para los casos de Segba y AyEE la
evolucién seguida por las tarifas reales (segiin precios combinados) netas de impuestos,
pagadas por los consumidores residenciales por una parte y por los grandes
consumidores comerciales e industriales por otra. En el caso de Segha entre diciembre
de 1990 y diciembre de 1991 la tarifa real residencial se incrementé un 131%
mientras que la comerciallo hizo s6lo un 13% yla industrial disminuy6 un 0,6%. Para
¢l mismo periodo la tarifa real residencial de AyEE aument6é 163% mientras que la
industrial lo hizo sélo ¢l 9%. Esta tendencia ha seguido acentuandose durante 1991;
si se comparan los valores tarifarios reales vigentes en abril de 1991 contra los de
diciembre de 1989 puede observarse que las tarifas residenciales de Segba y AyEE
aumentaron un 167% y un 226% respectivamente, mientras que las industriales
disminuyeron un 16% y un 15% respectivamente.
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CUADRO N2 3
SEGBA AyEE

Tarifas reales’ sfimp. Taritas reales' s/imp.

Resid. Com. Ind. Resid. Ind.
1989 .
Diciembre 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1990
Abril 157,6 155,1 145,8 2156 167,1
Mayo 183,3 149,9 134,3 250,9 154,3
Junio 242,3 153,5 125,9 331,9 145,3
Julio 224,8 142,5 116,8 308,4 134,8
Agosto 238,0 122,7 105,7 265,3 116,2
Setiembre 2613 1274 1124 297,6 123,5
Diciembre 2311 112,7 98,4 263,2 109,2
1991
Abril 266,5 88,9 83,6 325,7 85,0
Abr.91/Dic.89 166,5% -11,1% -16,4% 225,7% -15,0%
Dic¢.90/Dic.89 131,1% 12,7% -0,6% 163,2% 9,2%
Set.90/Dic.89 161,3% 27,4% 12,4% 197,6% 23,5%

1. Deflactadas por precios combinados.

Estos movimientos implican un profundo cambio respecto de la orientacion seguida
por laantcrior administracién (mantenida en los comienzos delaactual) de utilizacién
de los precios publicos como instrumento de redistribucién de ingresos y de subsidios
a delerminados sectores sociales. Sin embargo, y a pesar de las disposiciones del
decreto 435790, aan subsisten (en las tarifas eléctricas) los descuentos para la
regién Comahue y para las entidades de bien publico.

Otros desarrollos importantes en el drea de las larifas eléetricas fueron la unificacion
y armonizacion de los regimenes tarifarios de Segha y Agua y Energia, y el
establecimiento de un régimen Gnico y ordenado de descuentos por estacionalidad.

Condiciones de cobro. Se acortaron los plazos de cobro de los grandes usuarios
y se dispuso su reduccién a un plazo que oscila entre 15 y 30 dias como méximo
(anteriormente era 30 a 45 dias). Esta tarea permitié una mejora sustantiva en la
facturacién de gas y energia eléctrica y subproductos petroleros (intermedios).

Sc analizaron y eliminaron bonificaciones indiscriminadas, se fijaron rangos de
volumen o sistemas de consultas para las futuras bonificaciones.

Asimismo se autorizé a modificar automéaticamente las tasas de ajuste por mora
en el pago de ventas a los privados.

Politica de cortes. Salvo el caso de YPF, el resto de las empresas no pudo
cumplimentar esta instruccién debido a problemas internos en sus sistemas de
facturacion y control (Gas del Estado, Segba y OSN).
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Nivel de cobranzas. Se instruyé atodas la empresas la agilizacién delas cobranzas,
tanto al sector privado como piblico. En el caso del sector pablico nacional no se
obtuvieron resultados significativos. En el caso de las provincias se instrumentaron
los decretos 1866 y 1865, que crean un sistema de compensacion y reconocimiento
de la deuda por parie de las empresas provinciales. La certificacién de la misma
permite iniciar acciones judiciales y trabar embargo a partir delas facturas generadas
desde el mes de octubre de 1990 o bien estudiar la cesion de estos créditos a
entidades financieras para su cobro.

Esle sistema permitié mejorar las cobranzas a las entidades provinciales del 50%
de lo facturado al 70%. El procedimiento en cuestién se desarrollé a fin de presionar
en favor de la celebracién de nuevos contratos o convenios con las provincias quc
incluyan como clausula garantia la afectacién de la coparticipacién federal en caso
de incumplimiento.

Nivel de gastos. Ante la ausencia de presupuestos aprobados, la Subsecretaria
dio instrucciones a cada intervencién a fin de mantener un nivel de gastos constantes
e inferiores a las ejecuciones mensuales existentes al mes de julio de 1990 (de esta
manera se analizé y aprobd, por nota de la Subsecretaria, el nivel de gastos finan-
cicro para el resto del afio 1990).

Congelamiento salarial. En realidad esta decisién tuvo tres objetivos definidos:
1) no alterar el resultado financiero dado el desequilibrio observado en la mayoria de
las empresas; 2) atar cl requerimiento de incrementos salariales a las reales
posibilidades de las empresas; y 3) como herramienta de flexibilizacién ante la
discusién y renegociacién de las Convenciones Colectivas de Trabajo. La mayoria de
las empresas cumplieron con la pauta salarial (coincidente con la de la Administra-
cion Nacional), salvo Segba, AyEE, y YCF y Encotel que tuvicron incrementos de
alrededor del 30% (Encotel 20%) en el mes de octubre e incrementos tarifarios
equivalentes (Scgba 29%, AyEE 31%, YCF 20% y Encotel 30%).

Negoclaciéndelas Convenciones Colectivasde Trabgjo. Las directivas transmitidas
a los interventores fijaban un marco de procedimientos y una enunciacion de las
principales cliusulas a negociar. Un andlisis detallado de cstos aspectos puede
comprobarse mas adelante en ¢l capitulo sobre reforma del mercado laboral.

Sistema de control de precio de compras. El procedimiento determina que toda
orden de compra debe ser autorizada por los interventores, que pasan a ser garantes
de:

- inexistencia en stock (o nivel critico) de los bienes comprados;
- sea una compra de caricter prioritario;
- exista partida presupuestaria acordada que financia la compra.

La autorizacién debe ser verificada a su vez por la comisién fiscalizadora de la
Sindicatura General de Empresas Piblicas (SIGEP), la cual cstd encargada de
comparar el precio pactado con precios testigos locales o internacionales.

Al mismo tiempo y deacuerdo al sistema de informacién desarrollado se monitorean
trimestralmente las compras a nivel agregado, clasificadas en ptiblicas y privadas,
solicitAndose explicaci6n en aquellos casos de importante variacién. Los informes
recabados indican que los resultados obtenidos en términos de deteccién de compras
superfluas a precios no convenientes han sido escasos y que el sistema en realidad
provoca un menor gasto porque atrasa o difiere decisiones de compra. Se trata pues
de postergacién de gastos y no de ahorros genuinos.

Eliminacidn de las gerencias legales o de servicios Juridicos. Producto de la
instruccién dada se habrian achicado los planteles dedicados a esta tarea, quedando
grupos reducidos para el analisis de contratos o bien pararealizar las con{rataciones
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(por temas especilicos o juicios) con estudios privados. Se desconocen los resultados
concretos en quellas cmpresas con plantas excesivas (FA, OSN y AyEE).

Inversién real. Se instruy6 a las empresas para que mantuvieran en gjecucion tan
sélolas obras consideradas criticas, debiendo postergar las demés salvo que tuvieran
financiamiento genuino asegurado. Excepto los casos de Piedra del Aguila (Hidronor),
Central Giiemes (AyEE) y Plan de Vias y Obras de Ferrocarriles Argentinos, el resto
minimizoé este tipo de gastos. _

Redimensionamiento de plantas. Se disei6 e implementd un sistema llamado
“plantas éptimas” mediante el cual se instruyd a las distintas intervenciones a fin
de iniciar un proceso de redimensionamicnto empresario. Las directivas elaboradas
rescataban el principio de autonomia empresaria (cada intervencion tenia la libertad
de proponer su esquema de redimensionamiento empresarial).

El plan elaborado por cada intervencion debia ser el sustento del Plan de Accién
y Presupuesto para el cjercicio 1991. A su vez el personal excedente resultante de
este redimensionamiento debia ser informado a la subsccretaria para que ésta
procedicra a gestionar el financiamientodel programa de racionalizacién con préstamos
de organismos fnternacionales.

La totalidad de las empresas (tanto del MOSP como de Defensa) elaboraron planes
de reestructuracién, demostrando que el traspaso de la responsabilidad, bajo el.
esquema de autonomia empresaria, arroja un mayor resultado que la instruccién
generalizada cominmente utilizada. Otro resultado importante fue la obtencién de
propuestas (consensuada con los gremios en la mayoria de los casos) de disminucién
real de las plantas ocupadas por un total de 70.000 agentes.

Asimismo se pudo avanzar en las empresas consideradas productivas (no de
servicios) discutiendo su actividad futura y su redimensionamiento. Los casos mas
sustantivos fueron: Astilieros Domecq Garcia, AFNE, EDESA, SISTEVAL, TAMSE
donde se plantearon reduccién, cambio y hasta cese de actividades. Por otra parte
se analizaron propuestas de privatizacién, via el sistema de propiedad parti-
cipada para cl caso HIPASAM.

Como consecuencia de los analisis econémico-financieros de cada una de las
empresas, se determinaron las 4reas o puntos de conflictos que afectan la gestiéon
operativa de cada entidad. Se distinguieron causas genéricas y causas particulares
a fin de establecer mecanismos para su solucién. Las genéricas quedarian como
temas a resolver por la autoridad politica y para las particulares se preveia la
contratacion de consultoras especializadas. Entre estos tltimos los casos més
sobresalientes y considerados de solucién prioritaria comprendian: ~

a) Medicién y control de la evasién y/o hurto de energia eléctrica, propuesta de
solucién y plazo de implementacion.

b) Evaluacion del sistema de facturacién y control en los casos de Gas del Estado
y Obras Sanilarias de la Nacién (para corroborar en un plazo no mayor de quince
—15— dias el pago de la factura por parte del usuario para proceder al corte del
servicio).

c) Determinacién de costos por central de generacién que realiza sus transac-
ciones econémicas con el DUC (Despacho Unificado de Cargas) y Agua y Energia
Eléctrica.

d) Analisis y propuesta para mejorar los sistemas econémico-financieros y contables
de Ferrocarriles Argentinos y Obras Sanitarias de la Nacion.

e) Revision de los costos de asistencia social (prestacién médica) de Segba, Agua
y Energia Eléctrica, Gas del Estado y Empresa Lineas Maritimas Argentinas.
Propuestas para su contratacién con el sector privado. Para implementar esta serie
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de estudios la subsecretaria convino con la SIGEP la apertura de un registro de
consultoras y la creacién de una comisién de seleccién; sin embargo la accién fue
discontinua en razén de divergencias ante el hecho de que muchas de estas empre-
sas scrian privatizadas y privé la opinién de que la solucién de este tipo de
inconvenientes deberia ser tarea de los futuros dueiios o concesionarios.

Programas de racionalizacién con financiacién deorganismos internacionales. E1
programa fue aprobado por el Banco Mundial y entraria en ejecuci6n a partir del mes
de agosto de 1991. Alcanza un monto de US$ 300 millones. Asimismo se esta
negociando con el BID un préstamo similar, debido a que el programa completo a
realizar en un periodo de 24 meses insume US$ 890 millones (US$ 600 millones de
organismos internacionales y US$ 290 millones originados en el ahorro de los propios
ingresos). El programa deberia producir un ahorro por pago de salarios de US$ 410
millones anuales considerando el nivel salarial vigente a marzo de 1990 si se cumple
cl cronograma de despidos previsto.

Programa de reestructuracion. La desregulacién del mercado petrolero hizo
imprescindible avanzar rapidamente en la reestructuracién de YPF. A estos fines se
presenté un proyecto elaborado por la empresa con la colaboracién de una con-
sultora internacional donde se disei6 el futuro perfil y dimension de YPF.

El plan de reestructuracién de YPF fue aprobado por el Poder Ejecutivo aunque
esta pendiente de aprobacién parlamentaria. Aparentemente, se reformularian al-
gunos aspectos centrales, transfiriendo a las provincias el dominio del subsuelo, y
ddndoles una participacién accionaria en el capital de YPF que se privatizaria.

Por otra parte y en el mismo programa se esta estudiando la desregulacion del
sector gasilero y concesion de Gas del Estado, existiendo ya un decreto plan que flja
los criterios generales para encarar dichas tareas, y define cémo debe funcionar el
sistema de transporte troncal.

Asimismo se aprob6 un plan para la concesion de Gas del Estado bajo un proyecto
de inciativa privada (decreto 48/90) el cual ha sido modificado por el decreto 633/
91.

Como parte integrante del PEREL (Public Enterprise Reform Execution Loan del
Banco Mundial) existen otros componentes que se detallan a continuacién:

Reforma del sector comunicaciones. Consiste en un programa para reestructu-
rar el sector telecomunciaciones incluyendo:

-La finalizacién de la privatizacién de ENTel.
-Establecimiento de la operacidn inicial de una Comisién Nacional de
Telecomunicaciones a efectos de regular y monitorear las actividades del sector®.

Reforma del sector ferroviario. Es un programa para la privatizaciéon y rees-
tructuracién del sector ferroviario, que incluye:

—El fortalecimiento de Ferrocarriles Argentinos para desarrollar e implementar
un programa de reestructuracion y privatizacion.

—El anailisis e identificacién de opciones de concesiéon de los servicios en
cargas ferroviarias y el desarrollo y ejecucién de los correspondientes planes de
accion.

—El desarrollo y ejecucion de un plan de accioén para la reestructuracion de los
servicios interurbanos de pasajeros.

—El analisis e identificacién de las opciones de privatizacién para actividades del
servicio interno ahora suministradas por Ferrocarriles Argentinos.

—Desarrollo y ejecuciéon de un plan de accién para dar ¢n concesién el material.
rodante.

—El establecimiento y la iniciacién de operaciones de una unidad administra-
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dora de activos en FA para examinar los activos no relacionados con el transporte
y preparar y ¢jecutar planes para su venta.

—Elestablecimiento e iniciacién de operaciones de una unidad de administracion
del personal ferroviario para que asista a la conduccion de FA en la reestructu-
racién de su fuerza laboral.

—_Eldesarrollo y ejecucién de planes para reestructurar los servicios metropolita-
nos incluyendo el establecimiento de una empresa ferroviaria independiente contro-
lada y financiada por el gobierno local y el desarrolio de los sistemas de conta-
bilidad y de seguros para dicha empresa.

—El desarrollo de nuevas normas y practicas de seguridad y operacion de las
actividades ferroviarias. ‘

—Eldesarrollo de un nuevo marco regulatorio para el sistema nacional ferroviario
(incluyendo los servicios metropolitanos de pasajeros) para ascgurar la conducta
competitiva de los operadores, la adecuada proteccién ambiental y la eficiente
interconexion de los servicios de transporte.

En la actualidad se ha aprobado la creacién del FEMESA (Ferrocarril Metropoli-
tano S.A., decreto 502/91) y se encuentra en proceso de instrumentaci6n el pro-
grama de racionalizacién (PERAL) asi como también la elaboracién de pliegos para
el llamado a concurso de consultores locales e internacionales que deberén producir
los insumos necesarios para la ejecucién del programa de transformacioén y posible
concesion de FEMESA.

B.4 Sintesis

Producto de la centralizacién y coordinacion de las decisiones ocurridas a partir
del primer trimestre de 1990 se lograron los siguientes resultados durante el afio
1990:

a) Una metadesuperavit anualprimario de caja (excluido los intereses}de US$ 530
millones, correspondiendo USS$ 250 millones al cuarto trimestre de 1990.

b) Salvo el caso crénico de Ferrocarriles Argentinos y del Sector Eléctrico, que
adolecen de fuertes problemas estructurales, el resto de las empresas alcanz6 el
equilibrio financicro.

c) La planta de las empresas del MOSP disminuyé en 12.000 agentes, merced
basicamente a las disposiciones de los decretos 435/90 y 612/90 sobre jubilacion
anticipada. Estas bajas sumadas a las producidas por las privatizaciones de ENTel
y Aerolineas Argentinas significaron una reduccién de 70.000 agentes entre di-
ciembre de 1989 y diciembre de 1990 (ver capitulo sobre reforma del mercado
laboral). :

d) Se eliminaron o renegociaron clausulas de los convenios colectivos de YPF y
Gas del Estado que afectaban el nivel de productividad o bien atentaban contra la
ejecutividad empresarial.

e) Se redujo sustancialmente el uso de horas extras por parte de las empresas
publicas. El Cuadro N2 4 pone de manifiesto que de un nivel mensual del orden de
3 millones de horas extras a comienzos de 1990, el 38% de las cuales correspondia
a las empresas del drea de energia (en especial Segbal, se pasf a fin delafioa un nivel
del orden de 1,6 millones de horas extras. Esta reduccién de casi 50% tuvo su
méximo resultado en Obras Sanitarias de la Nacién y Encotel (reduccién del 85%)
yen las empresas del drea de combustibles (principalmente YPF) con una disminucién
del 64%. Las empresas del 4rea de transporte redujeron el uso de horas extras en
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un 44% mientras que las del area energética sélo lo hicieron en un 24% (e incluso
volvieron a aumentar el uso durante 1991), con lo cual pasaron a concentrar el 56%
del total de horas extras empleadas por las empresas publicas.

CUADRO N2 4
MILES DE HORAS EXTRAS TRABAJADAS
EMPRESAS PUBLICAS

Enero '90 Comp. Dic. '90 Comp. Variacién
Combustibles 835 27% 298 19% -64%
Transporte 564 19% 314 20% -44%
Obras Publicas 479 16% 72 5% -85%
Energia 1.159 38% 883 56% -24%
TOTAL 3.037 100% 1.567 100% -48%

f) Se desindexd la politica salarial de las empresas.

£} Se mejor6 el cumplimiento de los compromisos impositivos de las empresas
pablicas.

h) Se disminuyd ¢l gasto en términos constantes, manteniendo el nivel de
endeudamiento.

i) Se aprobaron las reestructuraciones de YPF, Gas del Estado y Ferrocarriles
Argentinos.

j) Se desreguié el mercado de combustibles.

k) Comenzd a trabajarse en la reestructuracién de ELMA, HIPASAM, EDESA,
AFNE y Domecq Garcia.

) Se implenté un préstamo puente por US$ 45 millones para atender racio-
nalizaciones de personal a partir del mes de enero de 1991.

m) Se modificd el sistema de imposicion a los combustibles.

n) Se elevaron para su aprobacién los presupuestos empresarios del ejercicio
1990, tarea que no se cumplia desde el ano 1988.

En resumen durante 1990 y por tercer afio consecutivo, las empresas publicas
se desenvolvieron sin ajustarse a planes de accién y presupuestos acordados con su
“propietario”, y sin la posibilidad de que éste controlara sus gestiones en base a los
apartamientos que se fueran verificando respecto de tal marco referencial. Sin
embargo la eliminacién de algunos de los problemas creados por los “miailtiples
representantes” del propictario posibilité emprender acciones tendientes a garan-
tizar el camplimiento de medidas concretas de contencién del gasto (congelamiento
salarial, disminucién de horas extras, cierto control sobre las compras) que
coadyuvaron a impedir el desborde de la situacién econémico-presupuestaria del
seclor (altamente factible dado el marco de desorganizacién y falta de directivas
consistentes en (ue se venia desenvolviendo desde fines de 1988).

Estas iniciativas cobran mayor tmportancia si se considera que el sector em-
presas tuvo en 1990 fucrtes restricciones en lo referido a su financiamiento genuino,
principalmente por razones fiscales y de politica macroeconémica que derivaron en:
la estrategia de desindexacidn tarifaria que fuera ya comentada; en la fuerte merma
(60%) de los recursos asignados en forma especifica al sector que fueron derivados

il
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al Tesoro Nacional en virtud de la Ley de Emergencia Econémica y de la prostoga de
la misma; por la imposicién de una contribucién forzosa del 5% sobre las ventas del
conjunto de las empresas igualmente destinada al Tesoro Nacional —en los hechos
fue de casi imposible cumplimiento para las empresas con la excepcion de YPF—y
por un menor nivel de actividad que afect6 a la generalidad de las empresas.

CUADRO N2 5
EJECUCIONES PRESUPUESTARIAS EN LAS
PRINCIPALES EMPRESAS PUBLICAS

(en % PBI}
Afio 1990 Ano 1989 Dif.Abs. Dit.Rel.
INGRESOS TOTALES 9,05 14,16 5,11 -36%
Corrientes 7,82 12,00 4,18 -35%
De Capital 0,02 0,01 0,01 100%
Asig. Especifica 0,15 0,23 -0,08 -35%
Aportes Tesoro 1,06 1,92 -0,86 -45%
GASTOS TOTALES 9,42 17,18 .7,76 -45%
Personal 2,07 2,95 -0,88 -30%
Bienes y Serv. 4,90 7,38 -2,48 -34%
Intereses 0,62 3,49 -2,87 -82%
Ctras Corrientes 0,25 1,0 -0,75 -75%
De Capital 1,58 2,36 0,78 -33%
RESULTADOC 0,37 3,02 -3,39
RESULTADO NETO DE
INTERESES EXTERNOS 0,16 0,58 0,74
RESULTADO NETO DE
INTERESES EXTERNOS
Y DE APORTES DEL
TESORO -0,90 -2,50 1,60 -64%

Es conveniente en consecuencia hacer una revisiéon breve de la evolucién
presupuestaria y financiera correspondiente al ejercicio 1990 de las empresas que
formaban parte del ex Ministerio de Obras y Servicios Pablicos, por ser de las Ginicas
de que se dispone informacién y constituir ademas el ntacleo bésico del total de las
empresas pablicas.

Durante 1990los ingresos corrientes delas empresas (exMOSP) representaron el
equivalente a 7,82 puntos del PBI (aproximadamente 8.300 millones de délares) y
llegaron a 9 puntos del PBI si se computan los fondos con asignaci6n especifica a este
sector (0,15% del PBI) y los aportes del Tesoro (1,06 puntos del PBI) (Cuadro N2 5).
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Con estos ingresos atendieron gastos (incluidos los intereses externos) por 9,42
puntos del PBI (10.000 millones de ddlares), mas de la mitad de los cuales (52%)
correspondieron a bicnes y servicios, un 22% a gastos salariales y sélo el 17%
(equivalente a 1,58 puntos del PBI) a gastos de capital.

El desequilibrio resultante de 0,37% puntos del PBI (casi 400 millones de d6-
lares) fue financiado con endcudamiento no instrumentado con el scctor privado y
publico. En realidad resulta mas relevante, como indicador del real desequilibrio
econémico de las empresas, considerar sus ingresos netos de aportes del Tesoro y
excluir de sus gastos los intercses externos (el 85% del total de los intereses) que en
definiliva estin a cargo del Tesoro Nacional. En este caso el desequilibrio presu-
puestario del afno 1990 llega a 0,90 puntos del PBI, esto es unos 960 millones de
délares.

Este importante desequilibrio de casi un punto del PBI {ue sin embargo un 64%
inferior al resultado negativo del afio 1989, que resultd, para el mismo conjunto de
empresas, de 2,50 puntos del PBI.

En el Cuadro N2 6 se presenta la evolucion financiera del mismo grupo de em-
presas correspondiente a 1990 y desagregada por trimestres. Puede apreciarse que
las medidas instrumentadas a partir de marzo de 1990 posibilitaron una mejora del
resultado operativo financiero que de ser deficitario por el equivalente a 0,26 puntos
del PBI en el primer trimestre (aproximadamente 44 millones de délares) llega a
transformarse en superavit por el equivalente a 0,32 puntos del PBI en el cuarto
trimestre (aproximadamente 115 millones de délares). En el promedio del afio estas
empresas produjeron un resultado financiero positivo (incluso computando pagos de
intereses) de 0,14 puntos porcentuales del PBI (equivalente a 148 millones de dé-
lares). El contraste entre este superavit operativo financiero y el desequilibrio
presupuestariorefleja por el lado de los ingresos el problema grave de incobrabilidad
que afecta a las empresas (ventas al sector publico central y a provincias que no son
abonadas por estos entes), asi como también el endeudamiento de corto plazo y el
no pago al que recurren las empresas como forma comn de financiamiento de sus
gastos.

CUADRO N2 6
EVOLUCION FINANCIERA DURANTE 1990 DE LAS
PRINCIPALES EMPRESAS PUBLICAS

(en % PBI)
| Trim. Il Trim. I Trim, IV Trim. Ano 1990
Ingresos 6,56 6,23 6,53 9,34 8,62
Gastos 6,82 6,17 6,46 9,02 8,48
Resultado Operativo -0,26 0,06 0,07 0,32 0,14

Mas alla de los éxitos relativos en materia de superavit operativo y disminucién
del desequilibrio presupuestario, en todo este proceso se hace evidente el deterioro
extremo de la gestion operativa de las empresas. Dada la vinculacién directa entre
la gestion operativa y la inversion (principalmente en mantenimiento de equipos) es
convenientesenalar que la inversién comprometida en 1990 ascendi6 a tan sé6lo 1,58
puntos porcentuales del PBI, que es menos de la mitad de la inversién efectuada por
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el mismo grupo de empresas en 1988, o el 67% del nivel que ellas invirtieron en un
afio econémicamente complicado como lo fue 1985. (Véase al respecto el Cuadro
N2 7.)

CUADRO N2 7
INVERSION DE LAS EMPRESAS EX MOSP

Afo Inversién comprometida
% PBI

1990 1,58

1988 3,51

1985 2,35

1980 3,0

1975 3,52

1970 2,98

A partirdemarzo de 1991 seinicia unanuevaetapaen la relacién entre el gobierno
central y sus empresas. La instancia de coordinacién tGnica que brindaba la
Subsecretaria de Empresas Publicas desaparece y las nuevas autoridades eco-
némicas deciden que cada Subsecretaria Sectorial (combustiblcs, cnergia, trans-
porte y obras y servicios publicos) sea la responsable total de los desarrollos de cada
empresa (las que siguen siendo dirigidas por interventores), reportando los resul-
tados de su gestién directamente ante el ministro de Economia.

Detras de este cambio organizativo existe una decisién de fondo referida alaban-
dono total por parte del Estado Nacional de su papel de Estado productor y/o
prestador de bienes y servicios no publicos.

Esta decisién implica que el Gobierno Nacional se descentienda de aspectos que
hubieran sido claves en caso de continuar desempefiando actividades empresarias
(aun cuando lo hubiera hecho en menor medida que en el pasado), tales como:

—Reduccién de trabas externas a las decisiones de las empresas publicas y
ampliacién del Ambito de decisién auténoma de las mismas.

— Redefinicién del marco de objetivos y condicionamicntos con revalorizacion de
los instrumentos tradicionales (planes de accién y presupuesto).

—Mejora del sistema de control de gestion, basandolo en elcontrol por resultados.

—Cambio en los sistemas de incentivos y sanciones internas de las empresas, con
particular énfasis en las modificaciones de los convenios colectivos de trabajo.

—Mejora de los sistemas de informacion.

En sustitucién de este curso de accién el gobierno planteé un muy ambicioso
cronograma de transferencia al sector privado de empresas piblicas (via venta de
activos y/o concesionamiento).

El nuevo papel otorgado a las Subsecretarias Sectoriales como conductoras se
relaciona con la necesidad de avanzar simultdneamente y con rapidez en numerosos
frentes (en clara contraposicién a la estrategia de “prioridades” que existi6 al co-
mienzo del actual proceso), motivada por dos causas basicas:

—-La imposibilidad financiera del Estado Nacional y sus empresas de realizar el
nivel minimo indispensable de inversiones necesarias para impedir un colapso
operativo de sectores estratégicos (empresas energéticas en primera instancia).
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—En el corto plazo ¢l logro de un superavit operativo consolidado del sector
piiblico que permita el pago de los compromisos externos del pais y de los intereses
sobre deudas internas instrumentadas, y resulte consistente con el mantenimiento
del esquema de convertibilidad requicre la generacién de importantes recursos de
capilal a través de la enajenacion de activos ptiblicos.

Para dotar de la necesaria fluidez a todo el proceso las acluales autoridades
instruycron a las Subsecrelarias Sectoriales de la necesidad de contar con el disefio
(y aprobacién parlamentaria) de los marcos regulatorios antes de proceder a la
privatizacién y/o concesién, evitando que se repitan situaciones como la de la
privatizacion de ENTel, donde atn no esté definido el marco regulatorio existiendo
como unica herramienta legal el contrato de concesién o ¢l caso de Aerolineas
Argentinas en que la concesion no modificé cl régimen monopélico vigente en el
seclor.

Asimismo y para evilar la reiteracion de errores pasados la nueva metodologia del
proceso de privatizaciéon contempla una activa participacion de consultores externos
téenicos, financieros y juridicos que trabajarian con las autoridades sectoriales en
la definiciéon de los diferentes aspectos y etapas de la venta y transferencia de las
CIPresas.

Asi plantcados los objetivos y prioridades de la actual etapa no puede dejar de
mencionarse lo exiguo de los tiempos fijados para la venta y translerencia de las
CINPresas.

Si, como es probable, las dificultades politicas, econémicas y juridicas que en-
tranan las privatizaciones dilatan los tiempos inicialmente fijados, puede comenzar
a evidenciarse la necesidad de contar con una instancia coordinadora de los dife-
rentes procesos en marcha y, sobre todo, evaluadora de la incidencia de los mismos
cnt la coyuntura, méxime teniendo en cuenta la multiplicidad de interdependencias
cxistentes en el sector empresario pablico (entre empresas a través de las compras
e insumos y con ¢l resto del sector publico a través de impuestos, contribuciones,
endeudamientos, eteétera).

La presencia de una instancia Gnica que coordme las diversas acciones secto-
riales y efectice el control de la gestién econdmico-financiera de corto plazo de las
cmpresas permitiria asimismo la asimilacion y transferencia de las experiencias de
los sectores méas avanzados de los procesos de reestructuracion a los que lo inician
mas lardiamente, y el desmantelamiento de regulaciones especificas ain vigentes
(y que de todas maneras desapareceran con la transferencia de las empresas al
scctor privado) en directo provecho de una gestiéon mds auténoma de las empresas
en vias de reestrucluracion.

En sintesis, los problemas planteados por las numerosas demoras en el proceso
de reestructuracién empresaria, ciertas dificultades fiscales causadas por com-
portamientos de las empresas piblicas que no fueron detectados ni monitoreados
con la suficiente anticipacién {sobre todo los endeudamientos de corto plazo no
instrumentados con el sector privado y los incumplimientos de pagos intrasector
ptblico), el reordenamiento de los marcos regulatorios y, en definitiva, la coherencia
global del proceso de reestructuraciéon del Estado empresario, podrian haber sido
abordados y resueltos mas eficazmente si hubiera existido un mejor diagnéstico
sobre los problemas organizacionales bésicos que han deteriorado el accionar de las
empresas puablicas y si se hubieran capitalizado y mejorado las experiencias de
unidad de coordinacién que brindaron en su momento el ex Directorio de Empresas
Puablicas o la ex Subsecretaria de Empresas Publicas.
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NOTAS

1. El no acatamiento de las normativas por parte de las empresas cn la inmensa mayoria de
los casos asumié la forma de elusidn (viabllizada a través del ocuitamiento o deformacion de
informaci6n econ6émica, financiera, contable, etc., entre la debilidad y/o pasividad de los organis-
mos de control del goblerno).

2. La competencia del Ministerio de Obras y Servicios Piiblicos en estos asuntos fuc extendida
incluso a las entidades del anexo Il de la ley 23.696 asi como en aquellas empresas dependientes
del Ministerio de Economia.

3. En la secci6n sobre mercado de trabajo se detallan estos objetivos.

4. En la actualidad y como producto de nuevos camblos instituctonalizados las empresas del
area de Defensa dejaron de formar parte del sistema.

5. Este indice tarifario promedio excluye a las dos empresas ptiblicas que han sido transferidas -
al sector privado: ENTel y Aerclineas Argentinas.

6. Dado que ya se produjo la transferencia al sector privado yain noexiste un marco regulatorio
aprobado, puede deducirse que el resultado de este programa fue escaso o nulo (o que el esfuerzo
del programa estéa dirigido a la creaclén y funcionamiento de la comisién reguladora).

7. Parte de la mejora en relacion al afo 1989 surge de la menor incidencia de los desequilibrios
presupuestarios de ENTel (basicamente) y cn menor medida de Acrolineas Argentinas, que a raiz
de las privatizaciones de ambas companias no impactaron sobre la totalidad del cjercicio 1990.



Capitulo 6

Privatizaciones

6.1 Introduccion

Las privatizaciones constituyen uno de los hechos concretos de mas relevancia
en la gestién del gobicrno iniciado el 8 de julio de 1989. En los primeros dos afios de
gestion se ha logrado transferir al sector privado dos grandes empresas de servicios
como lo eran ENTel y Aerolineas Argentinas. La desregulacién petrolera permitié
asimismo la privatizacién de areas secundarias y la asociacién con YPF en areas
principales, ya Agostode 1991 seestaba encarando un programa aun mas ambicioso
en el drea de petréleo y gas. A estos hechos se suman otras concreciones en el drea
de caminos, radiodifusoras y television, industrias petroquimicas y otras industrias
y servicios, todo lo cual ha constituido una circunstancia positiva en el proceso de
reforma del Estado.

El proceso privatizador no ha estado exento de criticas, muchas de ellas justifi-
cadas. Tampoco puede soslayarse que el impulso privatizador ha perdido dinamismo
desde comienzos de 1991.

En este capitulo se describe y analiza el trabajo privatizador realizado, abarcando
cuestiones diversas como la juridica, laboral, los procedimientos, el financiamiento,
¢l impactlo ccondmico, y la reaccion del pablico.

6.2 Los cambios juridicos a partir de julio de 1989

La exigencia de cambios en el marco juridico a consecuencia de las privatiza-
ciones, tuvo origen en dos cuestiones distintas. Por un lado, el propésito de facilitar
* los procedimientos eliminando trabas y condicionamientos que dificultaban y hasta
impedian la privatizacién de las empresas publicas. Por otro lado, la necesidad de
suprimir regulaciones para generar condiciones de competencia, o bien para estable-
cer marcos regulatorios para las nuevas empresas privatizadas que actian en mer-
cados naturalmente imperfectos. La instrumentacién de las privatizaciones, y la
regulacién han sido asi los dos motivos de la discusién juridica suscitada a partir de
julio de 1989, y reabierta en cada una de las privatizaciones ejecutadas.

Asicomo para la instrumentacion una sola ley ofreci6 el marco general utilizable
para todos los casos, la mas compleja cuestién de las regulaciones aplicables exigié
legislar en cada caso. Las disimiles caracteristicas de los mercados asicomo su grado
previo de estatizacion, exigieron tratamientos legales especificos. El petrdleo y gas
fueron objeto de normas desregulatorias. Las telecomunicaciones requirieron un
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marco regulatorio al salir de un monopolio estatal con reglas propias. Los ferro-
carriles se estan concesionando sobre la base de un marco regulatorio existente, pero
hoy escasamente necesario por la competencia desatada por el camidn. El transporte
aéreo, ya privatizado, ain requiere desregulacién y normas mas avanzadas. La
actividad del reaseguro, en la que esta pendiente la privatizacion o liquidacion del
INDER (Instituto Nacional de Reaseguros), ha comenzado a desmonopolizarse, ad-
mitiéndose actualmente que hasta el 40% se reasegure libremente. En definitiva, la
normativa regulatoria o desregulatoria continda perfeccionandose por comparti-
mientos, al ritmo de las privatizaciones sectoriales.

6.3 La Ley de Reforma del Estado

Cuando el actual gobierno inici6 su gestién, contaba con un marco legal que de
alguna forma le permitia instrumentar privatizaciones. Mais alla de las atribuciones
que el marco constitucional y el juridico general le daban al Poder Ejecutivo para
transformar, transferir o concesionar empresas piiblicas existian normas especi-
ficas dictadas por los gobiernos anteriores que se referian especificamente a las
privatizaciones. La ley 22.177 del afio 1979 facilitaba las transformaciones y ventas
o liquidaciones. El decreto 1842 de 1987 habia introducido la modalidad de ini-
ciativas de presentacién espontdnea para solicitar la transferencia de servicios
publicos o la desmonopolizacién. En petréleo, ya se habian dado pasos de alguna
importancia hacia la desregulacion, introduci¢ndose por primera vez con el llamado
"Petroplan” en 1988 el concepto de libre disponibilidad del crudo extraido.

Sin cmbargo, el gobierno que asumié en julio de 1989 entendio que debia elabo-
rarse un nuevo marco legal, para facilitar las privatizaciones con un alcance mas
amplio y efectivo. Ademas, la sancién de una nueva ley por el Parlamento le otorgaria
a la nueva gestién privatizadora un respaldo politico que de otra forma no hubiera
quedado reafirmado. El proyecto de ley fue elaborado por el entonces Ministro de
Obras y Servicios Publicos y recibié sancién parlamentaria en agosto de 1989,
convirtiéndose en la ley 23.696 denominada de Reforma del Estado. Esa ley fue luego
reglamentada por el decreto 1105/89. En el transcurso de 1989 y 1990 se dictaron
diversos decretos sectoriales encuadrados en la ley 23.696, que establecieron pro-
cedimientos y objetivos de privatizacién para ENTel (teléfonos) (decreto 731/89),
Ferrocarriles Argentinos (decreto 666/89), ELMA (Transporte Maritimo) (decreto
943/89), Direccién Nacional de Vialidad (decreto 823/89) y otros.

La ley 23.696 constituyé un marco normativo eficaz, dentro del cual se desarro-
llaron las privatizaciones ejecutadas posteriormente. Después de casi dos anos de
su vigencia, el juicio que cabe sobre la misma es positivo, aunque algunos de sus
postulados no hayan tenido aplicacién. No es ¢l caso detallar aqui el contenido de
la ley, sino destacar sus principales propuestas y resultados.

La nueva ley apunté principalmente a definir los procedimientos y a resolver los
diversos aspectos laborales y administrativos de las privatizaciones.

6.3.1 Autoridad de, aplicacién

Con el respaldo de la aprobacién parlamentaria la ley delegé en el Poder Ejecutivo
un conjunto importante de atribuciones que luego se mostraron efectivas a la hora
de privatizar. Entre ellas se pueden citar la facultad para transformar la tipicidad de
la empresa, de escindirla, fusionarla o de liquidarla (Arts. 62 y 7¢ de la ley). Las
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facultadesotorgadas alos interventores de empresas ya los ministros fueron amplias,
tanto en lo que hace a administrar como a privatizar (Arts. 32, 42 y 59). El Parla-
mento se reservé la facultad de declarar a una empresa pablica como “sujeta a
privatizacién”, pero una vez ocurrida, la delegacién al Poder Ejecutivo se mostré bien
amplia. El Legislativo sélo conservé el derecho de un seguimiento de las privatiza-
ciones, el que seria efectuado por una comisién bicameral ad hoc (Art. 149). Esta
comision no tendria funciones ejecutivas sino de informacién y coordinacién con el
Parlamento. La practica posterior mostro que la Comisién Bicameral tuvo una activa
participacién ejecutiva, que en algunos casos excedié el mandato legal. En las
privatizaciones de teléfonos, aerolineas, ferrocarriles y otras, esta Comisiéon tuvo
intervenciones concretas en la modificacién y aprobacion de pliegos, en los procesos
concursales yen el tratamientode iniciativas. A travésdeellase canalizaron intereses
‘gremiales y regionales, lo que no seria criticable para la labor legislativa, pero si
cuando se interviene efectivamente en los procesos administrativos.

La figura de una conduccion centralizada en el interventor se contrapuso al hecho
mas frecuente del desplazamiento del poder de decisién hacia comisiones inte-
gradas por diversos funcionarios, incluso gremialistas. En rigor, sélo la privati-
zacion de ENTel fue conducida efectivamente por el interventor designado, con
buenos resultados, pero aun también en ese caso en el (iltimo tramo de la negocia-
cién del contrato de transferencia, la voz oficial se desplazé a una comisién multi-
ministerial.

La tendencia a compartir decisiones y diluir responsabilidades, tan entronizada
en los usos de gobierno en la Argentina, no es lo apropiado en los procesos de
privatizacién y asi lo consideré la Ley de Reforma del Estado, que en este aspecto
deberia ser respetada. La facilidad para introducir intereses sectoriales o gremiales
a través de las comisiones, se hizo notar claramente en los pliegos de venta o
concesion de Aerolineas Argentinas y de ferrocarriles.

6.3.2 Los procedimientos para privatizar

La ley 23.696 estableci6 alternativas de procedimiento muy amplias y flexibles
(Arts. 172y 189): venta de activos; venta de acciones; leasing; concesion; licencia; y
otrds figuras. A su vez autorizé a transferir activos con litigio, a absorber pasivos, a
realizar quitas y a capitalizar créditos. La ley admite la venta directa en casos muy
limitados, pero establece como método habitual la licitacién o concurso, con o sin
base. También legisla la venta de acciones en bolsa.

En laaplicacién de la ley ha predominado el mecanismo de la licitacién por precio,
con base, en el caso de las ventas de paquetes accionarios, como fue el del sistema
telefénico, Aerolineas Argentinas, las empresas del Polo Petroquimico de Bahia
Blanca y otras del 4rea del Ministerio de Defensa. En general hubo una etapa previa
de precalificacion que determiné la elegibilidad para cotizar en la licitacién. También
predominé casi excluyentemente la forma de licitacion, en general sin base, en el
otorgamiento de concesiones o derechos de explotacion, con o sin transferencia de
activos. Tal fue el caso de las areas petroleras secundarias (concesién con venta de
activos); las Areas petroleras principales (derecho de asociacién con YPF); la
rehabilitaciéon de tramos camineros con peaje; la concesion de redes ferrovia-
rias (concesién sin venta de activos); los canales 11 y 13 de television (licencia
con venta de activos); las radiodifusoras Belgrano y Excelsior {licencia con
venta de activos). En algunos de estos casos el elemento de adjudicacién fue el
precio (areas petroleras), o el canon (caminos). En los otros la eleccién se apoy6 en
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otros elementos cualilativos o cuantitativos (concesiones ferroviarias, radio y TV).
La atribuci6n otorgada al Poder Ejecutivo de absorber pasivos para transferir libre
de esa carga, fue utilizada en casi todas las privatizaciones realizadas hasta ahora.

6.3.3 El pago con titulos de deuda

EI pago del precio mediante titulos de deuda externa fue un tema largamente
debatido durante la sanci6n de la ley 23.696. Seguramente por falta de informacién,
los legisladores eliminaron el articulo correspondiente del proyecto de ley enviado por
el Ejecutivo. Sin embargo el texto sancionado tampoco prohibié el uso de deuda
externa en las privatizaciones y més tarde fue repetidamente empleado. Una parie
del precio pagado por ENTel, Acrolineas Argentinas, Petropol, Induclor, Polisur,
Monémeros Vinilicos, Tandanor y otras, lo fue mediante titulos de deuda externa
argenlina. A fin de evilar tener que asignar un valor determinado de cancelaciéon a
esos titulos, ya que su precio de mercado era inferior a su valor facial, se siguié el
procedimiento de requerir una suma fijaen dinero efectivo, y solicitar el residual del
precio cotizado en titulos a su valor nominal.

6.3.4 La cuestién laboral en las privatizaciones

La ley 23.696 se ocupé especialmente de la cuestion laboral. El objeto declarado
fue el de la proteccién del empleo y de las condiciones de trabajador. Basicamente
establecié la continuacién de los convenios de trabajo, del cncuadramiento sindical
y de la seguridad social. Ademas legislo sobre el sistema de participacién de los
cmpleados en la propiedad de las empresas privatizadas. Esto, que dio en llamarse
propiedad participada, abarco también disposiciones para la participacién de usuarios,
proveedores y grandes clientes.

La cuestién laboral ha sido siempre un tema de relevancia en las privatizaciones.
Casi sin excepcion las empresas privatizadas contaban con plantas excesivas y con
convenios laborales con clausulas que afectaban 1a productividad. En una explotacién
privada estas circunstancias no son aceptables. Lo importante es definir como se
producen los cambios, principalmente si deben concretarse antes dela privatizacion,
o bien seran responsabilidad posterior del adquirente privado. Sobre esta cuestion,
la ley 23.696 no establecié una regla y dejo librada la eleccién de la oportunidad de
los cambios a cada caso especifico. La historia posterior mostr6 un predominio de
privatizaciones sin reduccion previa de personal y sin correcciones de los convenios
laborales. En los casos de ENTel, Aerolineas Argentinas, empresas petroquimicas y
otras del Ministerio de Defensa, radiodifusoras y televisoras, areas petroleras mar-
ginales, los adquirentes absorbieron el personal existente con su antigiiedad,
condiciones y convenios de trabajo. Sélo en el caso de los canales 11 y 13 de
television, los pliegos establecieron la obligacién de mantener las plantas existentes
por un plazo posterior determinado. En los demds casos no hubo limitaciones a
posteriores acuerdos entre partes para modificar convenios, ni tampoco para efectuar
despidos.

Las concesiones ferroviarias fueron la excepcién en cuanto a la absorcién del
personal. Los concesionarios privados propusieron la cantidad de personal a re-
tener, no haciéndose cargo de los costos de despidos de aquellos que no retuvieran.
El exceso de personal en los ferrocarriles era marcadamente mas notable que en las
otras empresas privatizadas, y hubiera sido imposible la concesién de los ramales
imponiendo la continuacién del contrato laboral.
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La propiedad participada s6lo tuvo aplicacién en el caso de empleados, no
contemplandose en ningin proceso privatizador su aplicaciéon para usuarios,
proveedores o clientes. Los porcentajes de propiedad participada del personal oscilaron
entre el 4% (concesiones ferroviarias) y el 10% (ENTel y Aerolineas Argentinas). La
instrumentaciéon de este régimen ha sido dificultosa, a pesar de la minuciosidad de
la ley y de su decreto reglamentario, que le dedicaron veinte de sus setenta articulos.
Mas adelante se volvera sobre este tema en el andlisis de los casos especificos. -

6.3.5 El nuevo régimen de concesiones de la ley 23.696

La ley 23.696 perfeccioné el régimen de concesion de obra publica que habia
instituido antes la ley 17.250 del ano 1967. El cambio mas relevante fue el de
posibilitar ¢l concesionamiento de instalaciones ya existentes, con el fin de su
explotacién, mantenimiento y rehabilitacién. El régimen anterior sélo era aplicable
a nuevas obras puablicas tales como puentes, autopistas, puertos, aeropuertos, etc.
Con los cambios incorporados en la nueva ley, se facilité el concesionamiento por
peaje de caminos existentes, asi como de ferrocarriles, puertos y otras instalaciones.
Esta nueva modalidad generé una intensa polémica, en particular con las concesiones
para el mantenimiento de rutas existentes de previa circulacién libre. Por esta
modalidad se concesionaron por concurso alrededor de 9.800 km de rutas nacio-
nales, con la obligacién de realizar determinadas inversiones antes de comenzar el
cobro del peaje. La reaccién publica fue en general adversa y el gobierno se vio
obligado a suspender transitoriamente el peaje, reimplantandolo luego con rebajas
en las tarifas, compensadas con reduccién del canon recibido por el Estado o bien
con subsidios.

La ley mantuvo el sistema de alentar la presentacion de iniciativas que ya habian
instituido laley 17.520de 1967 yel decreto 1842 de 1987. Reglamenté un mecanismo
de preferencia o de privilegio en la mejora de ofertas para quienes presentaren
iniciativas que fueran declaradas de interés pablico. Luego de aceptada formalmente
una iniciativa, cl gobierno llamaria a concurso de“proyectos integrales” en competencia
con ¢l presentado, el que serviria como referencia. Si se obtuviera una oferta mejor,
el presentante de la iniciativa junto con el de esa oferta, deberian concurrir ambos
a mejorarlas, definiéndose el ganador en esa segunda rueda.

La respuesta al planteo de la ley fue amplia. Se presentaron iniciativas para
concesiones muy diversas, y el Ministerioc de Obras y Servicios Publicos acept6 y
declaré de interés publico varias de ellas. Durante 1990 y 1991 se declararon de
interés, proyectos de explotacién en ferrocarriles (FC Urquiza, ramal Formosa-
Encarnacién); puertos (Quequén, Ibicuy}; redes de distribucién de gas (21 regiones);
autopistas de acceso (Mendoza y Cérdoba) y otros. La instrumentacién posterior de
los concursos demostré que el mecanismo establecido por la ley tenia dificultades
practicas de aplicacién. La ventaja para el iniciador, que se mostr6 idénea para
generar iniciativas, resultaba un factor de desaliento para otros posibles oferentes,
y los concursos perdian transparencia. En casi todos los casos, los eventuales
competidores del iniciador presionaron para que se realicen licitaciones sin ningin
tipo de ventaja. Esto perturb6 la continuacién de varios procesos y determiné el
cambio de la alternativa del concurso de proyectos integrales, por el de la licitacién
publica.

En rigor, la idea de la ventaja de mejorar proyectos en competencia, es mas
aplicable en la concesién de nuevas obras puablicas, que a la infraestructura de
servicios ya existentes. La experiencia de la aplicacién de la ley 23.696 lo ha puesto
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en claro, y posiblemente en el futuro sélo se otorguen concesiones sobre servicios
existentes por medio de licitacién pablica, sin aceptar iniciativas niotorgarles ventaja.
Asi se procedié finalmente en las concesiones de caminos por peaje, en la distribu-
cién de gas por redes, y en el Ferrocarril Urquiza.

6.3.6. El programa anexo a la ley 23.€C6 y su gjecucion

El Anexo ! d: la lev estableci6 la lista de empresas sujetas a privatizacién, y la
propuesta para cada una de ellas. En el cuadro que sigue se indica para cada caso
incluido, el tipo de privatizacién o medida propuesta, y finalmente lo realmente
ocurrido hasta julio de 1991.

EMPRESA PROPUESTA DE LA REALIZACION HASTA
LEY 23.696 JULIO 1991
EMPRESA NACIONAL DE TELECOMUNICACIONES Concesioén Privatizada
Privatizacion
AEROLINEAS ARGENTINAS Privatizacion parcial Privatizada
o total .
OPTAR Privatizacion Privatizadas las
participaciones de
BUENOS AIRES-CATERING Privatizacion A. Argentinas
EMPRESA LINEAS MARITIMAS ARGENTINAS Privatizacion parcial Licitacién de vta. de
o total barcos en preparacion
YACIMIENTOS CARBONIFEROS FISCALES Privatizacién parcial —
Concesién
CONARSUD Privatizacion —
DIRECCICN NACIONAL DE VIALIDAD Concesiones parciales Concesion por peaje
o totales de de 9.800 km de
reparacion y rutas principales
mantenimiento de la para su
red troncal vial mantenimiento y
nacional de obras reparacion
de infraestructura
especiales
FERROCARRILES ARGENTINOS. Concesion Corredor
Transporte de pasajeros de carga Concesiones Rosario-Bahia Blanca
Infraestructura de servicios Concesiones Concesién FC Urquiza
Concesioén Ramal Delta-
Borges (en tramite)
EMPRESA NACIONAL DE CORREOS Y TELEGRAFOS Concesiones
YACIMIENTOS PETROLIFEROS FISCALES Concesion, asociacion Venta de areas marginales
y/o contralos de locacion| (36 &reas)
en areas de exploracién | Asociacion en cuatro
y explotacion. areas centrales.
Sociedades mixtas Transformacién de
para areas de YPF en Sociedad
recuperacion asistida Andénima.
LS 84 - T.V. Canal 11 Privatizacion Privatizada
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EMPRESA PROPUESTA DE LA REALIZACION HASTA
: LEY 23.696 JULIO 1991

LS 85 - T.V. Canal 13 Privatizacion Privatizada

LR3 - Radio Belgrano Privatizacion Privatizada

LRS - Radio Excelsior Privatizacion Privatizada

TODOS LOS MEDIOS DE COMUNICACION Privatizacion

ADMINISTRADOS POR EL ESTADO
EXCEPTUADOS: LS B2 ATC - CANAL 7

LAA1 RADIO NACIONAL BUENOS AIRES
RADIODIFUSION ARGENTINA AL EXTERIOR
(RAE) Y LAS EMISORAS QUE INTEGRAN

EL SERVICIO NACIONAL DE RADIODIFUSION

SUBTERRANEOS DE BUENOS AIRES

CEAMSE (COORDINACION ECOLOGICA AREA
METROPOLITANA SOCIEDAD DEL ESTADO)
(Sujeta a la adhesion de la provincia de

Buenos Aires)

CASA DE PIEDRA
(Sujeta a adhesion provincias)

SERVICIOS DE PRESTACIONES CULTURALES
RECREATIVAS Y MANTENIMIENTO URBANO DE LA
MUNICIPALIDAD DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES
JUNTA NACIONAL DE GRANOS

UNIDADES DE CAMPANA

ELEVADORES TERMINALES {PORTUARIOS)

ADMINISTRACION GENERAL DE PUERTOS
Descentralizacion y provincializacion

CASA DE MONEDA

TALLERES NAVALES DARSENA NORTE
(S.AC.LyN)

EX PLANTA INDUSTRIAL EXPROPIADA
MEDIANTE LEY 19.123

COMPANIA AZUCARERA LAS PALMAS S.A.
OBRAS SANITARIAS DE LA NACION

DIRECCION NACIONAL DE VIALIDAD. RUTAS
DE INTERES PROVINCIAL

Privatizacion o
concesion parcial o
total

Privatizacion o
concesion parcial o
total

Concesion parcial o
total

Privatizacion o
concesion parcial o
total

Privatizaciéon o
concesion total o
parcial

Concesidn total o
parcial de puertos o
instalaciones portuarias
principales o accesorias

Concesién

Privatizacion total

Privatizacién total

Privatizacion total
o parcial

Transferencia a
jurisdicciones provinciales
0 municipales

mediante convenio

Transferencia a
provincias

Pliego en preparacién
para concesion

Privatizaciones: controi
estacionamiento, controlde
vehiculos y otras

Licitado, en tramite
de privatizacién

- J

Concurso de consultores
para preparar pliegos
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EMPRESA PROPUESTA DE LA REALIZACION HASTA
LEY 23.696 JULIO 1991
GAS DEL ESTADOQ. REDES - DISTRIBUCION Transferencia a 21 iniciativas Zonales
provincias y concesion declaradas de interés

pablico. Luego anuladas
por decreto 633

FORJA ARGENTINA SOCIEDAD ANONIMA Privatizacion Privatizacion faliida

CARBOQUIMICA ARGENTINA SOCIEDAD Privatizacion Licitada, en tramite de

ANONIMA MIXTA privatizacion

PETROQUIMICA RIO TERCERO SOCIEDAD Privatizacion Licitada, en trAmite de

ANONIMA MIXTA privatizacién

POLISUR SOCIEDAD ANONIMA MIXTA Privatizacién Privatizado el remanente
estatal

MONOMEROS VINILICOS SOCIEDAD Privatizacion Privatizado el remanente

ANONIMA MIXTA estatal

PETROPOL SOCIEDAD ANONIMA MIXTA Privatizacion Privatizado el remanente
estatal

INDUCLOR SOCIEDAD ANONIMA MIXTA Privatizacion Privatizado el remanente
estatal

OTRAS EMPRESAS DECLARADAS COMO

SUJETAS A PRIVATIZACION POR LEYES O DECRETOS
POSTERIORES A LA LEY 23.696

EMPRESA PROPUESTA DE LA REALIZACION HASTA
LEY 23.696 JULIO 1991
ALTOS HORNOS ZAPLA Privatizaciéon —
AFNE Privatizacion —
HIPASAM Privatizacion —
ASTILLEROS DOMECQ GARCIA Privatizacion -
SIDINOSC Privatizacibn —
PETROQUIMICA GENERAL MOSCONI Privatizacion —
SOMISA Privatizacion —_
PETROQUIMICA BAHIA BLANCA Privatizacién —
TAMSE Privatizacion —
EDESA Privatizacion —
ESTABLECIMIENTOS DE LA D.G.F.M. Privatizacion —
FABRICA MILITAR DE AVIONES Privatizacion —

Nota: Privatizaclén: se reflere a la venta de acclones o actlvos. Concesién: concesién de usoy

explotaclén, sin venta de activos.
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6.4. Desregulacion y nuevos marcos regulatorios

El proceso desregulatorio es parte integrante de los cambios en la participacién
del Estado en la economia. Refuerza y acompana a las privatizaciones en la
transformacién hacia una verdadera economia de mercado en la que el Estado se
reduce, y adquicre fortaleza en sus actos e intervenciones esenciales.

La desregulacion fue la causa y objeto de cambios legales en sectores tales como
petréleo y gas, comercio exterior e interior, caminos, sistema {inancicro y monetario,
mercado de capitales, inversiones externas. Enotras dreas, en las que una empresa
estatal operaba yregulaba alavez, debieron instrumentarsce marcos regulatorios que
permiticron el funcionamiento privado en mercados imperfectos. Esto ltimo ocu-
rrié en teléfonos, gas, transporte acrocomercial, ferrocarriles y energia eléctrica. En
estos sectores se establecieron o atin intentan establecerce con mayor o menor
detalle y éxito, nuevos marcos regulatorios.

6.4.1 Desregulacion petrolera
6.4.1.1 La situacion inicial

El mercado petrolero argentino estuvo controlado por el Estado durante décadas
en cada uno de los segmentos importantes. Asi, los precios del petréleo y sus
derivados mds importantes eran fijados por la Secretaria de Energia, se determi-
naban los margenes de las destilerias y de las estaciones de servicio, se controlaban
las operaciones de comercio exterior, se cuotificaba la produccién de petréleo a
entregar a cada destileria, se fijaron durante muchos anos precios politicos muy
inferiores a los internacionales, YPF monopolizaba la venta de petréleo crudo al
obligarse a las empresas privadas productoras a vender su produccién a la empresa
estalal y se exigia aulorizacién previa para instalar nuevas bocas de expendio
(regulandose una distancia minima con las existcentes).

Este cimulo de regulaciones llevé a que la rentabilidad del negocio petrolero fuera
funcién de labucnarclacién con el gobernantede turno y no de la eficiencia productiva,
y desalentoé la exploracién y explotacién de hidrocarburos en el pais.

En 1985 el lanzamiento del lamado Plan Houston introdujo cierta flexibilidad en
este esquema cerrado, al abrirse la posibilidad de explorar a empresas privadas que
recibirian por sus ventas a YPF el precio internacional de los hidrocarburos. De esta
forma, se relacionaban los precios del sector a los valores mundiales, lo cual permitia
reducir las sefnales negativas sobre la asignacion de recursos. Sin embargo, el Plan
Houston mantenia un esquema de propiedad publica de los hidrocarburos ex-
traidos y de reglas de jucgo altamente estatistas que no permitian un desarrollo
pleno del sector.

A comienzos de 1989 se propuso una reforma mas radical al esquema vigente. La
intencion era licitar areas marginales (que YPF tenia descuidadas) al mejor postor
y otorgar a las empresas adjudicatarias la libre disponibilidad de su produccién,
transformandolas asi de meros proveedores de la empresa estatal a firmas a riesgo.
Dada la cercania de las elecciones presidenciales esta propuesta no prosperé, pero
sent6 las bases de la reforma encarada por la nueva administracién que asumié en
julio de 1989.



PRIVATIZACIONES 153

6.4.1.2 Las reformas realizadas en los dos ultimos anos

A fines de 1989 se aprobaron dos decretos, complementados por un tercero en
1990, que sentaron las bases para una reforma profunda del sistema centralizado
vigente hasta entonces. Los objetivos centrales de estas normaseran: ladesregulacion
de precios, margenes y operaclones de comercio exterior, la creacién de un segmento
libre de crudo para que la desregulacioén fuera efectiva, y una mayor participacion
privada a través de licitaciones basadas en la adj udicacién al mejor postor, reformas
acordes con las propuestas por FIEL en 1986'.

Los instrumentos clegidos para alcanzar estos objetivos fueron:

a) La liberacién de precios, margenes y bonificaciones a partir del 1¢ de enerode
1991, medida que se cumplié sin mayores problemas en la fecha prevista. Esta
reforma, revolucionaria para la tradicién petrolera argentina, fue fu ndamental para
establecer las nuevas reglas de juego del sector.

En la transicién hasta que se lograra un mercado de libre disponibilidad de
dimensiones apropiadas, hubo algunas discusiones respecto a los precios de venta
de crudo que fijaba YPF para sus operaciones con refinerias privadas.

El problema era determinar el precio internacional de referencia: si el CIF de
importacién o el FOB de exportacién; dado que los fletes representan alrededor del
7% del precio, csta banda es muy significativa. En un contexto desregulado elEstado
no debe intervenir y el mercado libre permitira alcanzar un valor de equilibrio, pero
durante la transicién, como YPF todavia monopolizaba gran parte de la oferta de
crudo, debia fijarse una politica de precios de venta a las destilerias. Fijada esta
politica se cuestioné que YPF vendiera a 5 délares por barril por debajo del crudo
West Texas Intermediate, aunque debe sefialarse que este descuento podria justi-
ficarse por diferenciales de calidad (el crudo West Texas Intermediate cs de mejor
calidad que cl promedio de los crudos nacionales).

Para evitar nucvas disputas, en 1991 se realizaron licitaciones de crudo de YPF
que permitieron establecer un precio para el petréleo que no dependiera de una
negociacién bilateral. :

Este problema se ha climinado desde mediados de 1991 ya que los productores
privados acuerdan libremente con las refinerias en un mercado de dimensiones
significativas.

b) Una segunda medida revolucionaria: la libre disponiblidad de petréleo para las
empresas productoras quc se introdujo gradualmente de acuerdo al siguiente de-
talle:

i) La venta de areas marginales de producci6n a la empresa que ofreciera la
mayor suma de dinero en efectivo. Desde la aprobacién de los decretos se han
realizado varias licitaciones exitosas.

Estaslicitaciones fueron realizadas en forma transparente, sin generarse mayores
reclamos. El precio recibido’por metro cabico de reserva fue superior al esperado?,
y se desperté el interés de las firmas ya radicadas en el pais y de otras nuevas.

ii) La asociacién al 50% en cuatro dreas centrales de YPF. La empresa privada
adjudicataria tendra4 la libre disponibilidad de los hidrocarburos que le correspondan
en funcién de su porcentaje de asociacién. Esta venta se concret6 a mediados de
1991. En este caso puede criticarse la innecesaria complejidad que plantea la pre-
sencia de un “socio forzado”. La alternativa hubiera sido vender menos dreas al 100%
para hacer frente a la restriccién politica de no transferir tantas reservas a manos
privadas. De todas formas el proceso de venta fue transparente, y se transfirieron
42 millones de m® de reservas®. El problema principal que se ha planteado en este
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caso, sc comenta mdas adelante al discutirse las relaciones entre la Nacién y las
provincias.

iii) La renegociacion de los contratos de servicio existentes a fines de 1989 que
representaban aproximadamente el 30% de la produccién del pais. En este caso se
dispuso una discusion bilateral caso por caso, donde ¢l Estado se encontré en una
desventaja evidenteal contar lasempresas con contratos firmados que les garantizaban
determinadas condiciones minimas. Esta renegociacién fue muyconllictiva en algunos
casos, y lodavia existen contratos sin firmar. Como en todo proceso bilateral, no
existen garantias de la transparencia de lo actuado.

Esto es particularmente criticable porque existia una alternativa claramente
transparente y que respetaba los derechos adquiridos de los titulares de esos con-
tratos. Esta alternativa consistia en licitar al mejor postor el papel de YPF en cada
contrato, permitiendo que cualquier firma privada lo adquiriera, incluso la propia
empresa contratista $i su oferta en efectivo era superior a las alternativas. Para
asegurar el respeto de los derechos adquiridos el comprador debia asumirtodos los
derechos y obligaciones de YPF (con lo cual pasaba a recibir el crudo y el gas natural
y se aseguraba asi su libre disponibilidad), y la transparencia quedaba garantizada
al vender el contrato al mejor postor en una licitacion competitiva, ya que la negocia-
ci6én bilateral se haria entre el contratista y la empresa que ganara la licitacion, sin
necesidad de que intervinicran funcionarios piblicos en la tarea de calcular cuanto
vale cada area. El atractivo de esta oferta de contratlos podia incluso aumentarse si
al ganador se le hubiera acordado una extensién en el plazo de la concesioén.

Como resumen, debe senalarse que estas reformas han permitido desarrollar un
mercado de hidrocarburos de libre disponibilidad de dimensiones adecuadas para
atender la demanda de las refinerias privadas.

c) La reestructuracion de YPF. Por norimnas complementarias se transformé a YPF
en una sociedad andénima y se propuso una reestructuracion que todavia esta
pendiente de aprobacion por el Congreso. Ademas de la venta dé areas marginales
y la asociaciéon en cuatro areas centrales, la transformacion de YPF prevé la aso-
ciacion con firmas privadas en la Administracion Norte, la transferencia de los
yacimientos que restan en la Administracion Austral y la venta de una destileria.
Debe scnalarse que cn el contexto de los decrelos de emergencia se denuncié el
convenio colectivo de trabajo, tema que se analiza con detalle en el capitulo sobre
mercado de trabajo, y esto permitié eliminar algunas cldusulas lesivas para la
competitividad de la empresa.

6.4.1.3 Problemas pendientes

La transformacion de un mercado allamente regulado a uno desregulado plan-
teaba enormes problemas que en gran medida fueron superados sin grandes
inconvenientes al encararse una reforma rapida y profunda. Sin embargo, subsisten
algunos problemas para resolver que pueden complicar la economia del sector en los
préximos meses. Se destacan los siguientes:

La relacion Nacion-provincias. Simultineamente con la desregulacién y la
privatizacion de areas se ha desatado una puja entre la Nacién y las provincias por
larenta petrolera, que tiene antecedentes de larga data. Sucintamente, las provincias
petroleras reclaman la propiedad del subsuelo y el pago de una deuda por mala
liquidacién de regalias ocurrida en los Gltimos anos al habérseles reconocido un
precio en boca de pozo inferior al internacional.

El Gobierno Nacional no ha sido muy coherente en la materia. A pesar de que la
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legislacion vigente y la jurisprudencia de la Corte Suprema avalan la propiedad
nacional del subsuelo, se firmé un pacto con las provincias para cederles la pro-
piedad del mismo, mientras simultineamente s¢ vendian reservas al mejor postor
sin reconocerles a las provincias un ingreso significativo. En este contexto, y dada
la reforma por decreto de la imposicién sobre los combustibles que se comenta en
el punlosiguiente, las provincias en su conjunto comenzaron a gravara los derivados
del petréleo con el impuesto sobre los ingresos brutos y las jurisdicciones producto-
ras de petréleo amenazaron con extender este impucsto al crudo, violando la establi-
lidad tributaria acordada a quienes adquirieron las dreas.

En relacién al problema de las regalias, la legislacion vigente las fija entreel 5 y
el 12% del precio en boca de pozo, sin hacer mencién al precio internacional. Por lo
tanto, el reclamo de las provincias carece, en principio, de sustento, porque la
liquidacién en base a precios inferiores a los internacionales era procedente en los
afios en que el precio local estuvo por debajo de ese parametro*. Sin embargo, en el
afio 1987 el Gobierno Nacional le pagé a la provincia de Salta la deuda que ésta
reclamaba en una decisién claramente politica, y este hecho ha sido utilizado por las
otras provincias petroleras para continuar con su reclamo.

Esta inestabilidad en la relacién Nacién-provincias afecta al negocio petrolero
porque existe un alto riesgo de que la puja entre ambos niveles de gobierno resulte
en una mayor presién tributaria, lo que constituirfa una suerte de expropiacion
indirecta de quicnes licitaron considerando que se mantendrian reglas de juego
estables.

Las modificaciones tributarias. La desregulacion de los precios de los derivados
del petréleo exigia una reforma a la Ley de Combustibles. El gobierno opté por
modificar esta norma por un decreto que fijé impuestos de suma fija por litro
indexables.

Al cambiarse una ley convenio sin el consentimiento de las provincias se au torizd
implicitamenle a éstas a cobrar gravdmenes sobre la misma base imponible que
alcanza el impuesto a los combustibles. Todas las provincias (con la excepcion de La
Pampa) optaron por extender el Impuesto sobre los Ingresos Brutos a los combus-
tibles liquidos, dando lugar a una evidente doble imposicién. Incluso en las pro-
vincias petroleras se ha previsto extender este tratamiento al petréleo crudo.

Por otra parle, en las normas que establecieron la desregulacién se preveia un
gradual acercamiento del impuesto al gas oil al de la nafta coman, para eliminar el
subsidio que tradicionalmente ha gozado este derivado. Esta politica seria revertida
por decisién del Congreso. Esto es criticable porque son conocidos los costos de
eficiencia que existen por subsidiar al gas oil®.

Ademasg, 1a ley de hidrocarburos establece un régimen tributario especial paralos
concesionarios y permisionarios que nunca seaplicl porque la participacién privada
se concretaba a través de contratos con YPF que la propia ley incluye en ia normativa
general. Este tratamiento tributario especial se ha exceptuado por decreto, pero
corresponderia la reforma de la ley, para adecuaria al esquema impositivo general,
que es mas sencillo.

Con relacién a aspectos puntuales, existe un problemaen el [VAy, sise aprucba
la reforma propuesta por el Ejecutivo, en el impuesto a las ganancias, en el trata-
miento de las uniones transitorias de empresas, practica muy usual en el negoclo
petrolero. El problema aparece porque no se permite asignar a cada sociedad inte-
grante de la UTE el crédito fiscal de IVA por las compras, para que cada empresa
pueda descontarlo en otras dreas desu propiedad. Lo mismo ocurriria en el impuesto
a las ganancias, porque la propuesta del gobierno prevé gravar las utilidades
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distribuidas, pero las UTE no podrian gozar de este beneficio porque se consideraria
que cada socio es una entidad distinta del resto de las operaciones de su empresa.
Esla discriminacién realizada por razones de control fiscal no es razonable. En el
negocio petrolero, a diferencia de otros, las inversiones que se realizan en un irea
son recuperadas en otras donde se tiene éxito en la exploracién. Por lo tanto, a los
fines fiscales debe permitirse el “pool” de costos para no discriminar a esta actividad.

La reqgulacion de los ductos y otras instalaciones. La desregulacién planteaba la
necesidad de normar el transporte de hidrocarburos porque los ductos contintian en
poder de YPF. En esta materia se ha establecido un régimen precario que adolece de
algunosinconvenientes. Por ejemplo: i) se establece un plazo minimo para los contratos
de 5 afos, desconociendo la practica internacional que reconoce que pueden existir
usuarios permanentes y transitorios de un mismo ducto y dificultando la posible
privatizacion de los mismos; ii) se pone todo el peso del contrato sobre el transportador
{YPF) cuando la practica comin en otros paises es protegerlo porque es quien ha
realizado las inversiones especificas al contrato en cuestién y por lo tanto, quien
tiene mas que perder ante una eventual necesidad de renegociar el contrato ante
shocks inesperados®; iii) se obliga al transportador a mantener instalaciones de
almacenamiento en cada extremo, cuando lo usual es que estas instalaciones las
haga el usuario’. Enrealidad, el coniratovigente se asemeja mas a uno de intercambio
de crudo que a uno de transporte y ello sugiere que dificilmente pueda aplicarse en
cl caso de una eventual privatizacion de ductos. La alternativa hubiera sido avanzar
en una legislacion méas vinculada a la vigente en otros paises y privatizar algunos
ductos.

El nuevo marco para exploracion. Recientemente se ha dispuesto suspender el
Plan Houston, medida correcta porque dicha normativa no era adecuada para un
contexto desregulado. Sin embargo, no se ha aprobado a la fecha un nuevo marco
para licitar permisos de exploracién, aunque se esta trabajando para poder solucio-
nar este problema.

Lareforma debe procurar ser consistente con el nuevo esquema desregulado y con
Inmnraasiad il ton larprot i pradfon phvad e sfcxpronadion. Faca-dl, nhsen

considerarse los siguienics aspectos: i) derogar una serie de restricciones innece-
sarias que contenia el Plan Houston, tales como la asociacién con YPF, el pago de
un canon a la empresa estatal del 8% del valor de las ventas, la prioridad que se
asigna en la seleccion del ganador a las empresas que ofrezcan cobrar una mayor
parte en moneda nacional y obviamente la restriccién de vender la producciéon a YPF,
otorgando a cambio la libre disponibilidad; ii) procurar modificar la forma de
adjudicacion, sustiluyendo el método de unidades de trabajo, por un pago en efectivo
(al igual que se hace con éxito en los Estados Unidos), maxime teniendo en cuenta
la reduccién que se observara en la participaciéon del gobierno en relacién a lo
establecido en el Plan Houston; iii) asegurar una oferta fluida de areas, licitando al
sector privado también areas hoy reservadas a YPF y que ésta no puede explorar.

Mercados de futuros de petroleo y gas natural. En un contexto desregulado
deberian dictarse las normas que reglamenten un mercado de futuros de petréleo y
gas natural, para dar una alternativa adicional a los contratos entre empresas que
existen en la actualidad.

La desregulacion llevard a una situacién de mercado con varios productores
distintos que si bien pueden acceder al mercado internacional, a través de un
mercado de futuros en el pais pueden economizar en informacién sobre oportuni-
dades deventalocales y contar con un panorama menos volatil en materia de precios.
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Reforma administrativa del ente regulador. La Subsecretaria de Combustibles no
esta preparada cn su estructura administrativa para atender las demandas de un
mercado desregulado.

El cambio ha sido muy drastico y exige la revision del esquema vigente. En
principio, deberian atenderse los siguientes aspectos: i} formar una estructura
con un namero reducido de personal profesional bien remunerado; ii) instruir
al personal para que reforme los requisitos que se piden a las empresas privadas
(en muchos casos se exige informacion que carece de validez en un esquema
desregulado).

6.4.2. Desregulacion portuaria
6.4.2.1. Introduccion

Los puertos phblicos argentinos, en especial el Puerto de Buenos Aires, se
caracterizan por su clevado costo de operacién, obsolescencia tecnologica, contlictos
laborales permanentes, baja productividad, multiplicidad de responsabilidades ju-
ridiccionales, etc. Esta situacion afecta muy seriamente al sector productivo, en
especial alvinculado con el comercio exterior que, alser la Argentina un pais tomador
de precios en el mercado internacional, ve disminuidos sus ingresos y su capacidad
de competencia con ¢l exterior de manera significativa.

Los cambios estructurales de los tltimos afios, verificados en la politicade apertura
comercial, integracién e insercién internacional, obligan aun més a acelerar la
reforma portuaria, si no se desea incurrir en altos costos sociales y econ6micos para
toda la poblacion.

A su vez, la excelente experiencia de los puertos privados que funcionan en el pais,
muestran que el incremento de la participaciéon privada en la administracion y
operacion de los puertos tiene resultados claramente positivos.

Cabe recordar que en la actualidad todos los puertos del pais estAn administrados
en forma centralizada por una empresa estatal: la Administraciéon General de Puer-
tos Socicdad del Estado.

Esta centralizacion se ubica claramente a contramano de lo aconsejable tanto por
la teoria, como por los resultados observados en la experiencia internacional,
caracterizada por la descentralizacién, la autarquia, la privatizacién y/o la
descentralizacién administrativa hacia niveles del Estado mas cercanos a los inte-
reses locales vinculados con el puerto —administraciones provinciales, 0 muni-
cipales—.

Ya en un trabajo anterior® FIEL habia propuesto la reforma al sistema portuario
argentino advirtiendo los graves problemas que la ineficiencia portuaria acarrearia
a la produccién nacional y a la importacién de bienes. Conio se mencionara, pese al
tiempo transcurrido, la situacién se ha ido agravando sin respuesta por parte de las
autoridades legislativas.

6.4.2.2. Principales lineamientos del proyecto de ley elevado por el Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo remitié al Congreso un proyecto para reformar la legislacion
de puertos que conticne los siguientes elementos:

a) Los pucrtos estatales podran ser operados, administrados y explotados
directamente por sus titulares o cedidos en concesién a personas juridicas pblicas
o privadas.
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b) También se podra acordar con el sector privado la ampliacién, mantenimiento
y/o0 nuevas construcciones complementariamente a la concesién.

c) Los particulares pueden construir, operar y administrar puertos de uso puiblico
o privado, con destino comercial, industrial y no comercial en terrenos de su pro-
piedad, o en terrenos fiscales cedidos al efecto.

d) Las empresas podrdn construir y operar puertos industriales para su uso
exclusivo. :

e) El Poder Ejecutivo Nacional otorgari las autorizaciones y las habilitaciones.

f) Los puertos de Rosario, Buenos Aires. Quequén y Bahia Blanca se mantendran
como puertos estatales nacionales, en caricter de entes autarquicos de administra-
cién descentralizada, con participacién de las autoridades nacionales, provinciales,
municipales, usuarios y gremios portuarios. Estos puertos podran concesionarse al
scctor privado.

g) Los restantes puertos seran transferidos a las provincias o a la actividad
privada. Los que la Nacién quiera conservar y no sean de interés provincialo privado,
se organizaran bajo la forma de entes autirquicos.

h) Se otorga habilitacién definitiva a los puertos privados que se encuentran en
funcionamiento con autorizacién precaria. :

6.4.2.3 Algunos comentarios al proyecto de ley

Si bien el proyccto de ley constituye un paso fundamental para la modernizacién
de la actividad portuaria en la Argentina y para el surgimiento de nuevos puertos
privados, el proyecto abusa de la figura de la concesién en los casos de los puer-
tos pablicos, como alternativa a la privatizacién directa.

En ese sentido, si bien la concesién permite mayor competencia entre oferentes
al reducir £l monto de la inversién inicial, y permite ademés destinar méas recursos
de inversi6n a la modernizacién, se presenta, por otro lado, el problema conocido en
la literatura como “last period problem” —el problema del tiltimo periodo—, cuestién
que surge cuando esta por vencer una concesién y ¢l concesionario, entonces, ante
la incertidumbre de su continuidad, descuida las inversiones o disminuye su prep-
cupacion por el mantenimiento. A su vez, el sistema de concesién se presta a
actitudes discrecionales o arbitrarias por parte del Estado, yexige el establecimiento
de sistemas de adjudicacién de la concesién que sean transparentes y automaticos.

‘Tampoco parece aconsejable incluir a los gremios portuarios entre los propie-
tarios de los puecrtos.

De todas maneras, la posibilidad de establecer nuevos puertos privados en
competencia, y la descentalizacién administrativa de los existentes, puede constituir
un paso fundamental para la reduccién de costos y aumentos de productividad que
exige la liberalizacién comercial puesta en marcha.

6.4.3 Desregulacion del transporte aéreo

La privatizacién de Aerolineas Argentinas y Austral Lineas Aéreas S.A. fue reali-
zada con un proceso de desregulacion diferido en el tiempo.

Tanto la ley 19.030como el Cédigo Aeronautico mantienen actualmente su vigencia
y por lo tanto continfia la reserva de carga para Aerolineas Argentinas del 50% del
trafico de cabotaje. Sélo se estipula que en un plazo de 5 afios caducaran los derechos
de linea de Aerolineas Argentinas para servicios regionales, yen 10 afios cesar4n los
derechos de linea de los servicios internacionales.
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Est4 vigente el Cédigo Aerondutico en cuanto establece la figura de la concesion
para prestar servicios comerciales. Esto implica que la autoridad de aplicacién debe
autorizar los servicios de linea, no habiendo libre concurrencia. El solo hecho de
cumplir requisitos de seguridad no es condicién suficiente. Las tarifas de servicios
de pasajeros estdn reguladas y sujetas a aprobacion. La desregulacion ha cobrado
importancia crucial desde que a mediados de 1991 las dos grandes empresas co-
merciales, Aerolineas Argentinas y Austral, pertencecen a los mismos accionistas. Es
criticable que s¢ haya manienido una tarea legal a la entrada en un mercado que es
potencialmente competitivo como lo demuestra la experiencia internacional.

6.4.4 Los nuevos marcos regulatorios en servicios publicos

La privatizacién de servicios piiblicos con caracteristicas de monopolio na-
tural han requerido la definicién de nuevos marcos regulatorios. Ello ha ocu-
rrido concretamente en teléfonos, electricidad y transporte y distribucion de gas
natural.

6.4.4.1 Teléfonos

Las licencias otorgadas a los adquirentes de ENTel en las dos zonas (norte y sur)
lo han sido en exclusividad para la denominada telefonia béasica, por 7 afos, con
opci6n a extenderla por olros 3 sise cumplen metas de inversion. Por estos periodos
sc preserva ¢l monopolio en las redes urbanas e interurbanas de telefonia.

Por el contrario no hay reserva de mercado en los Hamados servicios de “valor
agregado” talcs como télex o transmision de datos. Igualmente, no hay exclusividad
en los servicios internacionales los que en todo caso estan sujetos a las normas y
convenios internacionales vigentes.

Los servicios de telefonia mévil estin regulados, otorgandose licencias para zonas
determinadas. Los licenciatarios nacionales cuentan con un derecho de opcion para
ellos. Se admite la figura del operador privado independiente para centrales telefo-
nicas en centros urbanos menores o en zonas rurales. El operador nacional puede,
en caso de no prestar dircctamente esos servicios, hacerlo a través de dichos
operadores, en un sistema regulado. La tarifa delos servicios de telefonia es regulada,
los contratos establecen férmulas indexatorias de la tarifa por pulso telefénico. La
denominada Ley de Convertibilidad, en abril de 1991, suspendié los mecanismos
indexatorios y llevé a convenir niveles tarifarios con las sociedades licenciatarias.

Elente regulador en el campo de las telecomunicaciones es la Comision Nacional
de Telecomunicaciones.

Algunos resuliados de la privatizacién telefénica se analizan mas adelante.

6.4.4.2 Energia eléctrica

El Poder Ejecutivo propuso al Congreso de la Nacién la privatizacion de las
empresas eléctricas nacionales, pero sugiriendo que se apruebe por ley el nuevo
marco regulatorio de las actividades de generacién, transporte y distribucién de
electricidad. El Congreso no ha aprobado esta iniciativa y se especula que habra
algunas correcciones de importancia que todavia no son publicas. Los comentarjos
de esta seccién se refieren a la versién original, que en algunos de los aspectos
tarifarios ha comenzadoaregir desde el 12de agosto porresolucién dela Subsecretaria
de Energia. '
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Elesquema regulatorio enviado originalmente al Congreso es sumamente detallado
y prevé:

a) Estimular lalibre competencia en los casos en que ésta sea posible (por ejemplo,
en la generacién), proponiendo la regulacion de las actividades presuntamente
monopoblicas, en base a tarifas maximas que se estableceran por periodos de cinco
afnos y que deberan cubrir los costos econémicos de la prestacién del servicio. En
este casoseregulan precios (que contemplaran una pauta de reduccién en términos
reales para captar el ahorro de costos que se produciria ante un eventual avance
tecnolégico) pero también se controla indirectamente en base al criterio de tasa de
retorno ya que se permite a las empresas concesionarias solicitar una adecuacién
tarifaria si las circunstancias de costos asi lo exigen. Por otra parte, se prohibe el
subsidio cruzado entre distintos usuarios.

b) Los clientes de las empresas generadoras podran ser distribuidores, grandes
consumidores, o intermediarios. De esta forma se permite la libre contratacion entre
grandes usuarios y los generadores, sin necesidad de operar a través de los
distribuidores. Sin embargo, los transportistas ticnen vedada la compra de energia
y sélo pueden cobrar peaje por el uso de sus lineas de alta tension. Ademas se
establece que las instalaciones de los transportistas y de los distribuidores son
“common carrier”, no pudiecndo éstos negarse a prestarlas para cualquier tipo de
transaccién, si se paga la tarifa correspondiente. |

c) Se creara un ente oficial regulador, cuya funcién principal sera evitar manio-
bras monopdlicas, pero que también actuaria como arbitro entre las partes inter-
vinientes (si se generan conflictos). Este ente estara dirigido por cinco expertos, que
se nombraran con aval del Senado y que gozaran de inamovilidad.

d) Se liberan las cxportaciones e immportaciones de energia.

e) Se deberan respetar normas ambientales, adoptando como marco de referencia
las que establece la Environmental Protection Agency de los Estados Unidos.

f) Se prevén normas de despacho econémico para las transacciones de energia y
potencia. La puesta de potencia a disposicion del sistema implicara, a través de un
mecanismo licitatorio, una compensacién mensual por el tiempo de puesta a dis-
posicién. La falta de pago del suministro de energia sera sancionada con la interrrup-
cion y/o desconexién del suministro.

g) El sistema de interconexién pertenecera en forma mayoritaria a la Subsecre-
taria de Energia y debera dar prioridad a los contratos libremente firmados entre las
partes, fijindose una tarifa basada en los costos marginales horarios de corto plazo
para los saldos no cubiertos por estos contratos. El sistema de interconexién
establecer4 una tarifa estable para los distribuidores que le demanden energia (este
esquema se esta aplicando desde el 12 de agosto); la diferencia que se genere entre
los precios de compra y de venta integrara un fondo unificado que administrara la
Subsecretaria que se utilizard para el pago de deudas existentes y para atender las
inversiones iniciadas. Ademas se utilizara para estabilizar la tarifa que pagan los
distribuidores.

h) Se elimina el impuesto nacional a la energia eléctrica del 10% y se crea un
aporte de 30 australes por kW/hora para financiar un fondo de compensacion
regional de tarifas (recibird 60% del total) y al Fondo de Desarrollo Eléctrico del
Interior (al cual ingresara el 40% restante).

1) Se exige aprobacién previa por parte del ente regulador para la construccién o
ampliacién de nuevas redes de distribucion y transporte.

La propuesta original presentada por el PEN al Congreso tiene elementos valiosos
y algunos inconvenientes que se evalilan a continuacion.
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Competencia y monopelio natural. Al permitir la competencia en la generacién de
clectricidad y separar las actividades donde hoy existen monopolios naturales
(transporte ydistribucién)seavanza enladireccionsu gerida por la teoria econémica,
que a su vez fue propuesta para paises como Gran Bretana®. No existen problemas
que impidan la coexistenciaentredistintos generadores. Incluso, la propuestaavanza
en la desregulacién del negocio para los grandes usuarios, permitiéndoles a éstos la
contratacién directa con los propios generadores si su demanda individual asi lo
justifica'®. Estos elementos conslituyen unavance importante en ladireccion requerida
para mejorar la calidad y precio del suministro eléctrico, que hoy afecta la
competitividad del sector transable de la economia.

En la regulacién de los segmentos monopdlicos se imponen algunas restricciones
a los transportistas (utilizadas con frecuencia en otros paises), con el objeto de evitar
practicas discriminatorias, que podrian aparecer si sus instalaciones no fueran
“common carrier” o se les permitiera actuar en las compras y ventas de energia. Debe
recordarse que cl transporte de energia ticne caracteristicas de monopolio natural
y en un extremo enfrenta a generadores que actGan en competencia y en el otro a
distribuidores también monopélicos; por ello, surge la necesidad de regular a este
segmento para impedir que afecte a los generadores.

Sin embargo, al elegirse el método de regulacion de tarifas se utiliza un criterio
relativamente ambiguo. Por un lado, se prevécomo marco general la determinacién
de un precio maximo, por un periodo de cinco anos, renovable previo estudio de los
costos, pero lucgo se permite a las empresas reguladas la posibilidad de hacer
plantcos en base a su tasa de rctorno. Esta combinacién de criterios que en otros
paises se utilizan en forma alternativa, seguramente resultaraen una regulacion por
tasa de retorno (donde la tarifa se ajusta en funci6n de la rentabilidad que logra el
concesionario), que ha enfrentado algunos problemas en los Estados Unidos''.

Subsidios cruzados. El marco regulatorio propuesto no permite los subsidios
cruzados. Esta decisién es correcta porque evita la aparicion de practicas no
competitivas y ademds impide los problemas que tipicamente se gencran cuando se
trata de hacer politicas de fomento a través de las tarifas de servicio piblico. El caso
mas notorio de los Gltimos afos es la decision de abaratar las arifas residenciales,
“financiando” las pérdidas que se generaban con sobreprecios a los grandes
consumidores. :

Sin embargo, se crea un fondo de compensacion regional de tarifas que se integrara
con el 60% de la recaudaciéon de un cargo de 30 australes por kW/h. De esta forma
se financiaran tarifas politicas, cargando los costos a todos los usuarios. Este fondo
recaudara aproximadamente US$ 120 millones al afo, y en los hechos reemplazara
al impuesto nacional de 10% vigente (que ingresaba a fondos especificos). Este
subsidio regional no tiene justificativo econémico, y su financiacién perjudicari la
competitividad de las exportaciones ya que la legislacién de los paises desarrolla-
dos no permite reembolsar a los exportadores gravamenes especiales sobre la
electricidad. Tampoco tiene sentido mantener el Fondo de Desarrollo Eléctrico del
Interior (que recibira el 40% restante), que subsidia la construccién de obras de
infracstructura eléctrica en el interior del pais. Debe recordarse que la distribucién
de los recursos coparticipables se realiza utilizando coeficientes que benefician a las
jurisdicciones supuestamente mas rezagadas, y a ello se superpondré este mecanis-
mo de redistribucién de un cargo sobre la electricidad, sin que exista un estudio
previo que justifique este nuevo esquema redistributivo.

Impuestos sobre la electricidad. Como se mencionara en el punto anterior, el
proyecto remitido al Congreso en los hechos, reemplaza al impuesto nacional vigente
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por un cargo por kW/h. Sin embargo, en la actualidad se asiste a una desordenada
imposicion a la electricidad a nivel provincial y municipal, existicndo doble y triple
imposicién, con los efectos negativos sobre la competitividad de las exportaciones
citados anteriormente. Al proponerse un esquema redistributivo debid, al menos,
intentarse acotar los niveles maximos de imposicién provincial y municipal sobre la
electricidad. Esto no sc ha previsto en el proyecto y, se pierde asi una oportunidad
de introducir cierto orden yracionalidad a la puja existente entre los distintos niveles
de gobicrno por gravar una misma base imponible.

Atribuciones dcl ente requlador. El nombramiento de expertos con estabilidad en
el ente regulador permite despolitizar la gestién del organismo, que €s uno de los
elementos imprescindibles para una concesion exitosa.

Sin embargo, es criticable que toda ampliacion de la red deba ser aprobada por
el ente regulador. Esta restriccion seguramente se ha previsto dada la intencién de
evitar que competidores potenciales futuros afecten los segmentos monopélicos del
mercado ofreciendo sus servicios en las dreas més rentables. Debe sefialarse, sin
embargo, que las firmas que estén establecidas gozarén de la ventaja que les da la
permanencia y la cobertura amplia, sin que a priori scan necesarias protecciones
adicionales.

En sintcsis, la propuesta del Poder Ejecutivo es un avance importantec para
contar con un marco regulatorio adecuado, pero subsisten algunos problemas
discutidos en los parrafos precedentes. Elmdas importante quizas sea haber ignorado
la andrquica imposicién provincial y municipal.

6.4.4.3 Gas natural

Tampoco en el caso de gas natural estaba sancionada la ley que definia el marco
regulador, a la fecha de este estudio. El decreto 633/91 establecié los lincamientos
generales a que deber4 ajustarse ese marco, los que luego fueron mejor precisados
en el proyecto de ley.

Los mercados de gas natural funcionaran en los siguientes niveles: a) mayorista:
correspondiente a las transacciones entre productores y distribuidores y entre
productores y grandes usuarios; b) minorista: entre los distribuidores y los clientes
cautivos de sus respectivas dreas de comercializacion.

La regulaci6n alcanzard a las transacciones del mercado minorista y al transporte
en la red de gasoductos troncales. El mercado mayorista serd competitivo en toda
ia medida posible y s6lo habra intervencion si se advierten practicas monopélicas.

El transporte serd un servicio publico en condicién de “acceso abierto”, entre
yacimientos o plantas procesadoras y puntos de entrega a distribuidores. Las tarifas
y condiciones del transporte estardn reguladas.

Los distribuidores seran concesionarios de sus 4reas. Las tarifas y condiciones
del servicio estaran reguladas.

El ente regulador actuara como érgano autarquico del Poder Ejecutivo y estara
integrado por especialistas designados con acuerdo del Senado.

6.4.4.4 Obras Sanitarias (agua potable y cloacas)

Este servicio pablico ha sido descentralizado siendo actualmente de jurisdiccién
de las provincias, con excepcion del sistema del 4rea metropolitana de Buenos Aires
que es de la Nacién.

Las provincias han prestado hasta ahora este servicio a través de entes o em-
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presas puablicas provinciales, o mediante cooperativas o uniones vecinales. La policia
del servicio, en ¢l caso de estas Gltimas, ha sido ejercida por el ente provincial de
obras sanitarias que ha actuado asi como prestador y como ente regulador. Las
tarifas de las cooperativas en general no han sido reguladas.

Sélo la provincia de Corrientes ha dispuesto la privatizacion de su empresa de
obras sanitarias. En ese caso ha dispuesto la creacién de un ente regulador autar-
quico, dependiente del Poder Ejecutivo provincial. Las tarifas son reguladas asi como-
las condiciones de calidad del agua y la obligacién de alcanzar metas de cobertura
del servicio impuestas al concesionario privado. Este altimo esta obligado a respon-
der a nuevas solicitudes de servicio siempre que sc realicen sobre la red servida.

6.4.4.5 Concesiones ferroviarias

Hasta 1947 el sistema ferroviario argentino estuvo integrado por un conjunto de
concesiones privadas y una red més limitada de ferrocarriles de propiedad estatal.
El erccimicnio de la red caminera y del transporte automotor desde la década del
treinta, habian reducido el margen de maniobra monopdlica del ferrocarril, no
obstante, a la fecha de la nacionalizacién subsistia una legislacién regulatoria que
practicamente no tuvo modificaciones posteriores. Laley 18.360de 1968, no modifico
la esencia del marco regulatorio vigente, particularmente la fijacion de tarifas maxi-
mas reguladas por la Secretaria de Transporle y la prohibicién de discriminar entre
los demandantes. En realidad tratdndose de una empresa del Estado sus tarifas
estaban de hecho decididas en un marco oficial y la discusién sobre la desregulacién
era poco rclevante.

La privatizacién, con las dos primeras concesiones importantes (corredor Rosario
Bahia Blanca y FC Urquiza), reflot6 la cuestion regulatoria. Se advirtio ka posibilidad
de liberar las tarifas de cargas, y solo regular las de pasajeros, en simetria con lo que
ocurre con ¢l transporte automotor. Esta posibilidad se fundaba en la existencia de
carreteras pavimentadas paralelas a casi toda la red ferroviaria, y una abundante
competencia del camién. Sin embargo cmergicron dos cuestiones que llevaron a
resolver el tema con un criterio restrictivo. Los plicgos establecieron que habia un
techo tarifario regulado, tanto para pasajeros como cargas. La primera cuestion era
s6lo formal y por lo tanto modificable: la ley vigente (ley 18.360) sélo podia ser
modificada por otra Iy, y eso exigia pasar por el Parlamento. La linea responsable
del Ejecutivo consideré conveniente abrir esa instancia y contradecir ademds la
jurisprudencia sobre regulacion de servicios plblicos concesionados.

La segunda cuestién fue mas de fondo. El ferrocarril de cargas tiene un costo
operativo mas reducido que el camién y goza asi de un espacio para captar unarenta
monopdlicasilacompetencia essélo delacarretera. Los nuevos operadores ferroviarios
privados estarian expuestos a que se les inicien acciones dentro del marco de la Ley
de Defensa de la Competencia, si llevaran sus tarifas al techo permitido por cl
camién, sin considerar que sus costos son inferiores. La decisi6n fue finalmente la
de mantener la vigencia de la ley 18.360 y establecer un cuadro tarifario de maxima
aprobado por la autoridad. Por debajo de las tarifas miaximas los concesionarios
pueden otorgar bonificaciones, con una condicién: que se otorgue en la misma
medida a todos los cargadores que estén en igual condicién. O sea, que no se
discrimine entre clientes.

En este mismo contexto se estableci6 que por su caracter de servicio publico, la
cmpresa ferroviaria debe aceptar requerimientos de transporte siempre que cumplan
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las condiciones y exista capacidad para hacerlo. Los pedidos deben satisfacerse
respetando en lo posible el orden en que se manifestaron.

No se ha creado un ente regulador especial, siendo la Direccién Nacional de
Ferrocarriles, de la Subsccretaria de Transporte, dependiente del Ministerio
de Economia, el 6rgano responsable de fiscalizacion.

6.5. Rasgos salientes en los procesos de las privatizaciones concretadas
Yy en proceso

Sibien las privatizaciones realizadas desde 1989 tienen cl marco coman de la ley
23.696, cada una de cllas presenta caracteristicas diferenciales. A los efectos de
lograr una visién generaly a la vez poder comparar los diversos casos entre si, se
han scleccionado algunos aspectos relevantes del proceso para analizar las prin-
cipales privatizaciones. Los aspectos elegidos son:

1 - FORMA DE PRIVATIZACION
1.A: Venta de acciones o participaciones
1.B: Venta de activos y derechos
1.C: Concesion sin venta de activos

2 - MECANISMO DE PRIVATIZACION
2.A: Venta o negociacion directa
2.B: Licitacién o concurso publico
9.C: Colocacién de acciones en mercados de valores

3 - PROCEDIMIENTO DE ADJUDICACION
3.A: Con precalificacion, y adjudicacién por precio
3.B: Con precalificacién, y adjudicacion por diversos factores
3.C: Sin precalificacién, y adjudicacion por precio
3.D: Sin precalificacién, y adjudicacién por diversos parametros

4 - PROTECCION O RESERVA DE MERCADO
4.A: Licencia o concesion en exclusividad
4.B: Idem, por plazo determinado
4.C: Competencia regulada
4.D: Competencia

5 - REGULACION DE TARIFAS
5.A: Tarifas reguladas
5.B: Topes 0 maximos tarifarios
5.C: Libertad de precios

6 - TRANSFERENCIA DE PASIVOS FINANCIEROS
6.A: Con transferencia de todo ¢l pasivo
8.B: Con transferencia parcial de pasivos
6.C: Transferencia sin pasivos

7 - TRANSFERENCIA DE PERSONAL
7.A: Transferencia de todo el personal
7.B: Transferencia de parte del personal
7.C: Sin transferencia de personal
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8 - PROPIEDAD PARTICIPADA

8.A: Con propiedad participada del personal

8.B: Sin propiedad participada

8.C: Propiedad participada de cooperativas, o de usuarios
9 - ASISTENCIA TECNICA EN LA PRIVATIZACION
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9.A: Con asistencia de firmas especializadas o bancos de inversién

9.B: Con-asesoramiento parcial -

9.C: Sin asistencia externa al gobierno )
10 - PAGO CON TITULOS DE DEUDA EXTERNA O INTERNA

10.A: Se pagé parte del precio con titulos de deuda externa

10.B: Se pagé parte del precio con titulos de deuda mterna

10.C: No se utilizaron titulos de deuda

RASGOS CARACTERISTICOS DE CADA PRIVATIZACION
Numero y letra corresponde a la descripcion del punto 4

1.2 3 4 5 6 7 8 9 10

Observaciones

Privatizaciones ya realizadas

ENTel

Aerolineas Argentinas
Rehabifitacion de caminos por peaje-
Ferrocarril Rosario-Bahia Blanca
Areas petroleras secundarias

Areas petroleras principales
Canales de television 11y 13
Radiodifusoras Be|grano y Excelsior
Polisur

Mondmeros Vinilicos

Petropol
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Privatizaciones en proceso

ELMA B

Ferrocarriles Mitre, San Martin, Urquiza C

Destilerias Dock Sud y otras de YPF B

Tandanor A

Forja Argentina A
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Carboquimica Argentina
Petroquimica Rio Tercero

Segba

Gas del Estado. Captacion

Gas del Estado. Gasoductos Tronc.
Gas del Estado. Redes Distribucion
Obras Sanitarias de la Nacion

Ferrocarriles Metropolitanos y Subterr.
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Venta 60% cap. acc.

.- Yenta60% cap. acc.

. Venta30% cap. acc.
Venta 30% cap. acc.
‘Venta 30% cap. acc.

Venta 30% cap. acc.

NOTA: El asterisco (*} significa que adn no habfa definici6n a junio de 1991.
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6.5.1 Formas de privatizacion aplicadas

Las tres formas posibles de privatizacién han sido aplicadas: venta de acciones,
~ venta de activos, y concesién sin venta. En ENTel y Aerolineas Argentinas se
constituyeron previamente socledades anénimas a las que se transfirieron los ac-
tivos, v luego fueron vendidos los paquetes accionarios controlantes de ecsas so-
cicdades. El Estado se reservé acciones para darlas en propledad participada (10%
en ENTel y 10% en Aerolineas) o para venderlas a cooperativas (5% en ENTel) o para
venderlas en los mercados de valores (25% en ENTel), o bien las retendra el Estado
(5% en Acrolineas Argentinas).

La venta de acciones fue también el procedimiento utilizado en las empresas del
arca del Ministerio de Defensa.

La venta de un derecho de asociacién cs el caso de las dreas petroleras principales,
en las que se produce la asociacion con YPF.

La venta de activos, no acciones, fue aplicada en las areas petroleras secundarias,
en las que se accede por concesién al yacimicnto y se adquieren en propiedad las
inversiones anteriormente rcalizadas por YPF.

La venta de activos también fue aplicada en los canales de television y radiodifu-
soras, cn los que simultdncamente se accedio a la licencia. Sc prevé igualmente la
venta de activos en el caso de las destilerias y otros activos que dcjaran de pertenecer
a YPF, los buques de ELMA, y en general los inmuebles fiscales y activos de las
empresas desprendibles de su actividad principal. : ~

La concesién sin venta de activos ha sido aplicada cn caminos y ferrocarriles y
lo sera en subterraneos y probablemente en redes de distribucién de gas, electrici-
dad y agua potable.

6.5.2 El mecanismo de licitacion o concurso fue usado sin excepciones

"Todas las privatizaciones realizadas lo han sido por licitacién o concurso. En
ningan caso se han realizado ventas directas. Sélo en el caso de ENTel esta prevista
la venta de una parte del capital accionario, no controlante, en los mercados de
valores. '
~ La adjudicacién fue sujcta en casi todos los casos a un paso previo de precali-

ficacién, que determiné cudles interesados podrian realizar ofertas, o bien a cuéles
se les abriria ¢l Sobre 2, presentado simultineamente con el Sobre 1 que scrvia para
la precalificacién. Sélo en el caso de venta de paquetes accionarios no controlantes,
o en el caso de ventas de activos desprendidos de la empresa, la precalificacién no
fue requerida.

La adjudicacién final por precio (o canon) como finico pardmetro, fue aplicada en
ENTel, en los peajes camineros, en las 4reas petroleras, en las empresas del drea del
Ministcrio de Defensa, y en general en los activos e inmuebles. La adjudicacién por
puntajes obtenidos de diversos parametros (precio, tarifas, inversiones, personal, y
otras cualidades) fue aplicada en Aerolineas Argentinas, en las concesiones ferro-
viarias, en los canales de televisién y en las radiodifusoras. En estos dos llimos
casos se utilizaron criterios de gran subjetividad que produjeron no pocas criticas
y alguna protesta.

Resulta claroque sise pretende transparenciaen Jos procesos privatizadores debe
evitarse la seleccién en base a parametros diversos, y criterios subjetivos. La
precalificacion previa debe agotar la seleccién sobre bases cualitativas, y a partir de
alli se recomienda enfaticamente la adjudicacién en base a un tinico valor econ6mi-
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co, tal como el precio, el canon, o la tarifa. Deberian usarse los procedimientos 3.A
y 3.C, y evitar 3.B y 3.D.

En las concesiones ferroviarias los factores considerados para la puntuacién
premiaron en clerta forma la mayor ineficiencia. Se ponder6 positivamente la mayor
cantidad de personal retenido, el mayor monto de inversién proyectada y la ma-
yor participacién ofrecida a Ferrocarriles Argentinos. Este criterlo producira sin
duda conflictos en el futuro al tratar los concesionarios de corregir los excesos que
pudieron haber propuesto para lograr la adjudicacion.

6.5.3 Transferencia o absorcién de los pasivos financieros

La regla ha sido en general la de la absorcién de los pasivos por parte del Estado,
antes de la transferencia o concesién. En la mayor parte de los casos, la privatizacion
no hubiera sido posible sin esta medida previa.

En los casos de ENTel y Aerolineas Argentinas gran parte de su deuda eslaba en
el Acuerdo General de Refinanciacién de la Deuda Externa Argentina, y los titulos
obtenidos como pago de precio compensaron en exceso los montos adeudados. Las
privatizacioncs petroleras de dreas principales y secundarias fueron pagadas en
efectivo, y no se puede hablar de absorcién de pasivos ya que no hubo una privatiza-
cién de un ente o empresa independiente.

Sélo en los casos de venta de paquetes accionarios de sociedades del drea de
Defensa, los adquirentes tomaron sociedades existentes, con sus activos y pasivos
y personal sin una depuracién o absorcién previa por ci Estado. , :

La transferencia sin pasivos financieros es en general aconsejable. El gobierno
est4 en mejores condiciones de negociar el tipo de pasivos financieros de las empre-
sas ptblicas, que los eventuales adquirentes. La mejora de precio sera mas sig-
nificativa que el valor efectivo del pasivo absorbido ya que los adquirentes privados
se cubriran en exceso, ademds de eslar en condiciones menos favorables que las
obtenidas por un estado que ha ya declarado su quicbra frentea acreedores externos
¢ internos.

6.5.4 Transferencia del personal, y propiedad participada

En los casos de privatizacién de empresas en funcionamiento, la regla general ha
sido la transferencia de todo el personal que sc¢ desempefnaba previamente. La
excepcion fueron las concesiones ferroviarias, en las que se admitié que los oferentes
indicaran el personal que retendrian. . 3 :

En estos casos el personal no retenido seria indemnizado por Ferrocarriles
Argentinos o trasladado a otres puntos de la red. I -

En todos los casos el personal transferido conservé el encuadre sindical asi como

el contrato laboral y los convenios en vigencia. Sin embargo los adquirentes o
concesionarios pueden despedir personal o renegociar los convenios siempre que lo
hagan dentro del marco de la ley. Sélo en el caso de los canales 11 y 13 de television,
el Estado impuso a los adquirentes la estabilidad de personal por un periodo de 12
meses. :
La corta experiencia posterior a las privatizaciones ya realizadas muestra que ios
problemas laborales se han resuelto sin conflictos. En el caso de las empresas
telefénicas, se logré suscribir en mayo de 1991 un nuevo convenio de trabajo con el
gremio (FOETRA) en beneficio para la empresa y para su personal. Los porcentajes
de propledad participada y la cantidad de personal transferido fueron:
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Propiedad Nimero de em- Numero de
EMPRESAS PRIVATIZADAS participada pleados publicos empleados
al personal antes de transferidos
privatizacion
ENTel 10% 46.500 46.500
Aerolineas Argentinas 10% 9.800 9.800
Ferrocarril Rosario-Bahia Blanca 4% 8.500 2.000
Areas petroleras secundarias 0% 480 -
Canales de television 11y 13 — 1.430 1.430
Radiodifusoras Belgrano, Excelsior y LV2 - . 980 980
PRIVATIZACIONES CON PROCESO INICIADO
ELMA 4,900 .
Fesrocarriles Mitre, San Martin, Urquiza ' 25.000
Destilerias Dock Sud y otras de YPF (1) 1.280
Tandanor 760
Forja Argentina '
Carboquimica Argentina ‘
Petroquimica Rio Tercero - 330
Segba | o 21.700
Gas del Estado 9.200
Obras Sanitarias de la Nacion : ' ‘ . 9.400

(1) Destilerias Dock Sud {395 personas) y Campo Durén (210 personas), venta de 15 buques (675
personas).

6.5.5 Reestructuracion previa de las empresas a privatizar

La regla general en las privatizaciones argentinas ha sido la de no producir
reestructuraciones, ni racionalizacion, ni inversiones en la etapa previa a la pri-
vatizacién. Este proceder no es equivocado cuando la empresa a privatizar monopo-
liza un mercado, ysu adquisicién es la iinica via que tiene cualquier inversor privado
para acceder al mercado en cuestion. -

Por el contrario, si los eventuales adquirentes tienen otras opciones de compra
para acceder y.competir en los mismos mercados, la reestructuracién previa de la
empresa mejora su precio de venta y puede ser aconsejable.

La justificacién conceptual de lo dicho es la siguiente: -

La valuacién de una empresa existente resulta de determinar el valor presente del
flujo neto de caja proyectado. Como alternativa, y en todo caso para determinar un
piso de valor, se podria cuantificar el valor de liquidacién de la empresa, oseael que
resulta de computar los activos a su precio de venta independiente, y deducir los
pasivos a su valor de cancelacién, deduciendo incluso el costo de despidos'y los
gastos de liquidacion. Sin embargo, para empresas publicas que no pueden cesar en
sus servicios, esta altima alternativa no es aplicable. Slempre se deben valuar como
empresas en marcha.

Volviendo entonces al valor presente del flujo neto proyectado (VPN), se encuentra
que dicha proyeccién podria responder a distintos criterios, a saber:

g
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a) Proyeccién considerando la empresa tal cual es, sin mejoras operativas ni
nuevas inversiones mas alla de las de reposicién.

b) Proyeccién, considerando mejoras operativas (reorganizacién administrativay
operativa, eliminacién de personal sobrante, etcétera). |

¢) Proyeccién considerando nuevas inversiones para ampliar capacidad, reducir
costos, o mejorar las cualidades del producto. Si estas nuevas inversiones son
justificadas, tienen un valor presente neto marginal positivo.

El valor de la empresa es mayor si se consideran b) y c).

VPN a) + b) + ¢) c) VP neto marginal de nuevas inversiones
VPN a) + b) b) VP neto marginal por mejoras operativas
VPN a) a) VP neto delaempresa, sin mejoras niinversiones

;Cual VPN corresponde utilizar come valor de ia empresa si se pretende deter-
minar el precio de una transaccién?

En caso deque el comprador pueda optar por otras empresas similares, que estan
igualmente en venta, y no hay reservas de mercado o limitaciones de acceso al
negocio, el comprador sélo estara dispuestoa reconocer alvendedor el precio VPN a).

En caso de que la compra de la empresa sea condicion excluyente para acceder
a la actividad y al mercado, y que haya mas de un interesado, el precio sera VPN a)
+ b) + c). Este es el caso de teléfonos (ENTel); empresas cléctricas (Seghba y otras);
distribucién y transporte de gas; Obras Sanitarias; Aerolineas Argentinas{conreserva
de mercado); ferrocarriles, etcétera.

En estas circunstancias no es conveniente realizar la reestructuracién y las
inversiones antes de la privatizacién, ya que el VPN de esos esfuerzos igualmente se
obtendr4 en el precio logrado aun si los tieneque realizar posteriormente eladquirente.

En situaciones intermedias entre las anteriores el precio se ubicara entre los dos
extremos antes mencionados.

6.6 Montos recaudados, reduccién de pérdidas e inversiones publicas y deuda
externa rescatada

Las privatizaciones ienen un doble impacto directo sobre la hacienda pablica.
Uno de ellos, por una tinica vez, es el de los fondos obtenides por la venta o por €l
pago anticipado del canon. El otro, es el que resulta de suprimir el déficit operativo
y de inversiones, que de lo contrario debe afrontar el tesoro publico. .

Existen ademds otros efectos indirectos que podrian medirse tales como los
impuestos, que pagaralaempresaprivadaynola hacialaestatal, o tambiénlos efectos
de la mayor eficiencia, de la competencia y de la desregulaci6én. Varios de estos
altimos fueron cuantificados por FIEL en “Regulaciones y estancamiento: el caso
argentino”, 1988,

En esta seccién se muestran los montos obtenidos por las privatizaciones ya
realizadas, asi como los ahorros permanentes estimados que sc lograran. Se com-
paran estas sumas con las que se obtendrian si se privatizara la totalidad de em-
presas piblicas. Se detalla la informacién del monto nominal de deuda externa
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argentina rescatada como consecuencia de la aceptacién del pago de precio en
titulos.

Precio de venta, o pago inicial
Millones de dolares

EMPRESA : En efectivo En titulos de deuda
PRIVATIZADA externa o interna
TOTAL
En Valor Valor de
efectivo Nominal mercado a+c

a b ¢ (3)
ENTel Zona Sur (1) 316 2.720 517 833
ENTel Zona Norte (2) 278 2309 439 717
Aerolineas Argentinas \ 236 1.610 306 542
Areas petroleras secundarias 330 — —_ 330
Arcas centrales YPF 569 30 (Bocrex) 14 583
Canales TV Ny 13 15 - - 15
Radioemisoras (4 ' 1 - — 1
Petroquimicas Polo B. Blanca 46 131 25 71
Total ; S 1.791 6.770 1.301 3.092

(1) Incluye un pago en seis cuotas semestrales por un total de US$ 202,4 millones.

(2) Incluye un pago en seis cuotas semestrales por un total de US$ 177,6 millones.

(3) S valorizaron los tituios de deuda externa a 0, 19 por uno.

(4) Radios Belgrano; Excelsior y LV2 de Cérdoba: USS 1,1 millones en tetal de pago en cash.

Los montos obtenidos son relevantes en cuantoala reduccién de deuda externa,
pero son menos significativos en los aportes en ecfectivo o si se los mide por la
reduccién de las pérdidas permanentes o las necesidades de inversion.

Laapreciacién de la magnitud relativa delesfuerzo realizado (hasta mayode 1991)
puede visualizarse mejor comparando los montos anteriores con los que podrian
alcanzarse sl se privatizaran la totalidad de las empresas publicas nacionales y
pravinciales. Las cifras del cuadro siguiente son estimadas con importante margen
de error en cuanto a los montos obtenibles por venta, valor llave o canon anticipado,
indicadas como “valor de venta”. Los montos indicados como “ahorro anual de
necesidades de financiamiento o fondos ptblicos”, resultan de la sumade los déficit
operativos, y las inversiones no cubliertas por ahorro corriente, y fueron obtenidas
del trabajo “El gasto piiblico en la Argentina 1960-1988", FIEL, 1990, tomando el
promedio de los ejercicios 1980, 1985 y 1988.

La nacionalidad del capital no ha constituido un tema de debate importante
en el reciente proceso de las privatizaciones argentinas. Sélo en el caso de
Aerolineas Argentinas se introdujo una limitacién a la participacién extranjera a
no mas de la mitad menos una de las acciones de la sociedad. Esta limitacién
estuvo relacionada con el caracter de linea de bandera asignado a esa com-
paiia aérea, y no en un principio de politica. No hubo exigencias de naciona-
lidad én ENTel, nien las Areas petroleras, y no esta previstoque las hayaen laventa
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o concesiéon de las grandes empresas de servicios pablicos. La ley 23.696 no
ha previsto ninguna disposicién general a esle respecto. Se puede decir que el
proceso de privatizaciones encarado por Argentina esta ablerto a la participacion
extranjera. ‘

MONTOS TOTALES POTENCIALES OBTENIBLES POR ﬁRIVATIZAC]ONES '
Millones de dblares \ :

Ahorro anual de

EMPRESA O SECTOR ESTATAL VALOR DE VENTA necesidad de
_ Sin pasivos (4) - financiamiento
o fondos publicos
()
YPF 6.300 . 690
Gas 4700 71
Teléfonos (ENTel) 1.850 : . 260
Aerolineas Argentinas 540 . &
Empresas Eléctricas Nacionales 3.500 - 640
ELMA 140 -7
Ferrocarriles Argentinos —_ : . 695
Otras empresas nacionales (3) 1.200 - 620
Empresas provinciales (3) .. 9S00 450
Total (mill. US$) 192130 - 3.448
Total (% del PBI) (1) 159% - - 29%
Realizado al 31/5/91 3.092 B 31 v~
% del Total posible 162% = 12%
% del PBI . 26% . 0,3%

(1) Se utilizé6 un valor del B! de 120.000 millones de dblares. ,

(2)Incluye Teléfonos, Aerolineas Argentinas, méas 100 millonesdeahorro asignadoa las inverslones
anuales en petréleo por venta o asoclaclon, més 50 millones de reducclon de pérdidas anuales por
concesiones ferroviarias, canales de televisién y empresas provinclales privatizadas. -

(3) No Incluye bancos oficiales. ' -

(4) Son estimaclones propias en base a la mejor informaci6n disponible. En el caso de ENTel
y Aerolineas Argentinas es el valor de venta obtenido, valorizandoe los titulos de deuda externa a
0,19 por uno. Para YPF y Gas del Estado se tomaron las estimaclones de la consultora Mc Kinsey.
En ENTel resta la venta del 25% de las acclones a un valor estimado de US$ 350 millones.

(5) Fuente FIEL: "El gasto publico en la Argentina 1960-1988". '

Las privatizaciones ya realizadas han resultado enlas participaciones de inversores
externos en la propiedad del capital, que a continuaci6n se indican:
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Participacion extranjera
en el capital, luego de 1a privatizacidn

Teléfonos (ZonaL Norte) | 75% (1)

Teléfonos (Zona Sur) 53% (1)
Aerolineas Argentinas 49%
Concesiones camineras No significativa
Ferrocarril Rosario - Bahia Blanca 2%
Areas petroleras secundarias 25% (2)
Asociacién en areas petrol. princip. ‘ 55% (3)
TV Canal 11 0%
TV Canal 13 0%
Polisur S.A. 0%
Monémeros Vinilicos 10%
Petropol S.A. 0%
induclor S.A. - 0%

(1) Es la particlpacién extranjera en las empresas holding que poseen el 60% de las acciones
en cada caso.

(2) De 37 areas secundarias conceslonadas, en 12 hay participacién externa.
(3) Participacion extranjera: Huemul, 100%, Vizcacheras 50%, Tordillo 50%, Puerto Hernandez
38%. ;

6.7 Evaluacrién de resultados de las primeras privatizaciones

A la fecha de realizacién de este trabajo, ain no habia transcurrido un plazo
razonable para juzgar las consecuencias de las privatizaciones en cuanto a efi-
ciencia, reduccién de costos y calidad de produccién o servicios. En realidad este tipo
de evaluacion tiene mas importancia en el caso de las grandes empresas de servicios
publicos (teléfonos y aerolineas), que en las empresas industriales, en las televiso-
ras y radiodifusoras. En el caso de las areas petroleras, lo que interesa observar en
esta etapa incipiente de la privatizacién y desregulacion, es ¢l monto de inversiones
realizadas. El aumento de produccién sélo se percibira luego de unos meses de
iniciadas las inversiones.

La percepcién de mejoras en los servicios piblicos, y particularmente la satisfac-
ci6n de los usuarios no es un desafio facil para los nuevos operadores. Se presenta
para éstos una situacién exactamente opuesta de la que gozaron los gobiernos luego
de la estatizacién de esos mismos servicios. En aquella oportunidad ¢l gobierno
tomaba posesién de empresas relativamente bien organizadas, que por un tiempo
mantenian sus pautas de eficiencia. Simultaneamente podia reducir las tarifas
generandoen los usuarios laidea que los servicios resultaban buenos ymasaccesibles
que antes. ‘ ,

Por el contrario, los nuevos operadores de empresas privatizadas acceden a
organizaciones deficientes, con equipos € instalaciones deteriorados e insuficientes.
Su recuperacién exige inversiones y generacién de fondos lo que a su vez requiere
ma4s altos niveles tarifarios. Es asi como los usuarios deben pagar més por servicios
queain noson eficientes, aunque haya algunas mejorasque noalcanzan a predisponer
favorablemente a quienes esperaban un cambio mas rapido.

6.7.1 Teléfonos

Elcaso de la privatizacién de ENTel es un claro ejemplo de estas dificultades. Siete



PRIVATIZACIONES 173

meses después de la transferencia de la empresa una encuesta deopinién'? indicaba
que el 75,7% de las personas consultadas opinaba que “nada habia cambiado”,
sé6lo el 9,9% que las comunicaciones habian mejorado, y ¢l 14,4% que habian
empeorado.

Para esa misma fecha, las empresas prestatarias informaban que los indicadores
de servicio, tales como el porcentaje de lineas fuera de uso o el tiempo medio de
reparacién, habian mejorado respecto a la situacién previa a la toma de posesion.
Igualmente, ¢l ritmo de conexién de nuevas lineas habia aumentado. Los resultados
de la encuesta mostraban el fenémeno de las expectativas desproporcionadas frente
a las reales posibilidades de los nuevos prestatarios. Ademas, sin duda, las opiniones
negativas reflejaban una reaccién ante el fuerte aumento de las tarifas telefénicas.
En el periodo 1978/1990 la tarifa media por pulso telefonico de dos minutos, pro-
medi6é 1,04 centavos de ddlar. )

En marzo de 1990, antes de la privatizacién pero previéndola, la tarifa fuc ajustada
a 2.0 centavos de délar, comprometiéndose el gobierno a mantenerla ajustada por
el indice de precios al consumidor. En noviembre de 1990, luego de la privatizacion
se ajusté por dicho indice, lo que significé llevarla a 3,4 centavos de délar, como
consecuencia de la caida del tipo de cambio real. Se compensé parcialmente el
aumento con la supresién del impuesto del 24% que afectaba la tarifa telefénica con
destino al sistema previsional. En moneda constante argentina no hubo aumentos
en relacién al hecho puntual de marzo de 1990 que fue un momento pico en medio
de una onda hiperinflacionaria, pero pusieron los niveles por encima de los que los
usuarios conocian cn los momentos previos al traspaso. De todas maneras las tarifas
telef6nicas para llamadas locales no hansuperadoen la Argentinavalores considerados
razonables internacionalmente. La informaci6n disponible sobre el valor del pulso
(de dos minutos) en distintos paises convalida esta apreciacién.

TARIFA POR 2 MINUTOS DE LLAMADA LOCAL

Centavos de ddlar

Argentina (mayo 1991) 43
México 4,2
Paraguay 4.2
Chile 40
Uruguay 2,1
Estados Unidos (promedio) 38
Espana 2,7
Alemania 9,3
Francia 7.3
Gran Bretana 11,0
ltalia ' 14,0

Las tarifas de llamadas internacionales de salida de Argentina continfian siendo
altas en comparacién con las vigentes en otros paises, incluso para las simétricas
de entrada. Esto, que es efectivamente un motivo de reclamo, no ha sido
paradéjicamente una causa relevante de reclamo ptblico.
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6.7.2 Aerolineas Argentinas

Aerolineas Argentinas fuc entregada a los nuevos accionistas en fecha posterior
a ENTel. El plazo para una evaluacién es por lo tanto atin menor. En principio se
pucden realizar las siguientes apreciaciones:

—En los vuclos domésticos se corrigieron horarios de vuelos evitando una tradi-
cional e inexplicable superposicién entre Aerolineas Argentinas y Austral en-los
mismos destinos.

—El cumplimiento de horarios es satisfactorio, al igual que la atencién cn vuelo
y ¢n tierra.

—No se ha aumentado el nimero de frecuencias en vuelos de cabotaje ni en
internacionales.

— Las tarifas internacionales se han ajustado a las prevalecientes en el mercado.

— Las tarifas de cabotaje son muy elevadas, y superan para una misma distancia
a las internacionales.

Esta altima apreciacién es de grave importancia, ya que no pueden exponerse
argumentos objetivos que justifiquen una mayor tarifa unitaria en los vuelos
domésticos. La circunstancia de pertenecer Austral y Acrolineas Argentinas a un
mismo consorcio de accionistas, y de operar ambas en un mercado doméstico
regulado, ponen en el centro de la discusion la cuestién del monopolio.

El pliego de privatizacién no estableci6 un nivel fijo y determinado de tarilas, sino
que sblo previé la continuacion del marco regulatorio vigente de la ley 19.030. Las
tarifas de cabotaje son aprobadas por la autoridad de aplicacién, a propuesta de los
prestadores.

A la vista del elevado nivel de tarifas domésticas s6lo cabe emitir un juicio adverso
alaregulaciényalaexistenciadeun monopoliovirtualen elcabotajeaéreo argentino.
La libre concurrencia con ¢l solo requisito de la scguridad, debe ser un objetivo para
alcanzar en el més corto plazo posible.

6.7.3 Los peajes camineros

La ley 23.696 permitié el otorgamiento de concesiones con cobro de peaje en rutas
ya existentes con el fin de su rehabilitacién y mantenimiento. Esto constituy6 una
novedad en la Argentina ya que con excepcién de una provincia (Ruta 11 de la
Provincia de Buenos Aires), el peaje sélo habia sido aplicado para obras nuevas.
Ahora el piblico debia enfrentar la novedad de tener que pagar peaje por lacirculacién
en un camino en el que siempre lo hacia libremente. Se licitaron y otorgaron 19
contratos de concesién por 12 afos. La tarifa fue fijada y la adjudicacion se realizé
en base al canon cotizado. Se admitia que pudiera cotizarse un canon negativo, o sea
un subsidio, en los casos en que el volumen de tréfico resultare insuficiente. Esto
tltimo no ocurrié practicamente. Las licitaciones resultaron aparentemente compe-
titivas quedando la impresién de que en muchas de ellas los oferentes ganadores
excedieron la prudencia en sus hipotesis de traficoy recaudacién. En todo caso esta
presuncién tiene correlato con el apresuramiento de algunos concesionarios en
comenzar a cobrar el peaje, antes de haber completado las inversiones minimas
comprometidas.

La reaccion de los usuarios fue predominantemente negativa, y se extendi6 no
sélo a las entidades del autotransporte, sino también al pablico en general. Se
produjeron hechos conlflictivos en las estaciones de peaje, que superaron la capaci-
dad de compulsién de los empleados y fuerzas policiales. Ademas se generaron
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expresiones pablicas de protesta con caracter preventivo en relacion al posible peaje
sobre las autopistas de acceso a Buenos Aires. En algunas localizaciones los propios
usuarios y vecinos habilitaron caminos precarios para desviar el transito y eludir la
casilla de peaje. La policia o el concesionario sélo pudieron im pedir estas maniobras
con cierta violencia y sélo luego de contar con una base juridica suficiente para
actuar.

En marzo de 1991 el Poder Ejecutivo decidié suspender el cobro del peaje y abrir
una instancia de renegociacién de los contratos. A esa fecha ya habian sido reali-
zadas importantes inversiones y afin una gran parte delos concesionarios no habian
comenzado a cobrar el peaje. En abril de 1991 se llegé a un acuerdo reduciendo las
tarifas en un 50% y compensando esta medida con la eliminacién del pagodelcanon,
o el otorgamiento de un subsidio en caso de que ello no hubiere resultado sulficiente.

Las observaciones y conclusiones mas relevantcs sobre este tema son las si-
guientes:

a) La inserci6n del peaje en rutas existentes de previa circulacion gratuita, ticne
justificacién a la vista de la crisis de financiamiento ptblico y la utilizacién de los
fondos tradicionales con otros fines.

b) El peaje constituye un recurso licito al permitir trasladar adecuadamente a los
usuarios el costo de conservacién de los caminos. Las criticas principales en este
sentido son dos: b.1) Al cobrarse el peaje por el sistema de barrera, con tarifa inica
independiente de la distancia recorrida, la incidencia resulta inequitativa para los
viajes cortos. b.2) Al perdurar los impucstos a los combustibles y cubiertas, pero con
otros destinos, se¢ estaria duplicando la carga fiscal sobre el transporte automotor.

¢} No obstante lo anterior, la reduccién de las tarifas ha llevado la incidencia sobre
los costos de transporte a niveles compatibles con la subsistencia de los impuestos
tradicionales, y con los costos de mantenimiento y rehabilitacién de caminos. No
debe olvidarse, ademas, que una parte sustancial de los fondos tradicionales se
destina a nuevas obras y no sélo al mantenimiento de los caminos cxistentes.

d} Gran parte de la reaccién del pablico se produjo por no haberse realizado en
algunas concesiones obras importantes antes de iniciar el cobro de peaje. Debera
acentuarse la fiscalizacién en ese sentido, y ademds debera darse siempre infor-
maci6n a los usuarios sobre inversiones y recaudacién. Con el tiempo, si las obras
sc observan, sc reducira la opinién negativa.

e) Deberia instrumentarse el peaje en la reparacioén y desarrollo de la red de
autopistas de acceso a Buenos Aires y otras grandes ciudades.

NOTAS

1. Ver FIEL, “El fracaso del estatismo. Una propuesta para la reforma del Sector Piblico
Argentino”. Ed. Sudamericana-Planeta, 1987.

2. Por ejemplo, antes de la licitacion de 40 areas secundarias en julio de 1990 se especulaba
que en el mejor de los casos las ofertas rondarian los US$ 200 millones. En los hechos se recibieron
US$ 252 millones por 30 4reas. Lo mismo se observéen juliode 1991 cuando sec estimaban ingresos
por USS$ 100 millones y en realidad se percibieron US$ 170 millones. La afluencia de nuevas
comparifas petroleras explica en parte este resultado.

3. Se ha anunciada que durante el segundo semestre de 1991 se ofreceria ampliar la par-
ticipacl6n privada en estas cuatro areas centrales al 70 0 90%. En este caso, se negociariaen forma
bilateral con las adjudicatarlas.

4. Debe scrialarse ademas que en 1986 y 1987 se utilizaron precios de referencia para las
regalfas petroleras muy superiorcs a internacionales como consecuencia de un tratamiento de
excepeién autorizado por el Gobierno Nacional.
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5. Ver FIEL, “Los costos del Estado regulador”, Manantial, 1988.

6. Enalgunos contratos vigentes enla Argentinadonde YPF utiliza ductos deempresas privadas
se observa que la carga del contrato la tiene qulen usa el ducto y no su titular.

7. El argumento utjlizado para justificar esta medida esla insuficiente cantidad de tanques de
almacenamiento, pero éste es un problema transitorio y la normativa se extiende a varios anos.

8. Ver al respecto “El fracaso del estatismo”, FIEL, Ed. Sudamericana-Planeta, 1987.

9. Ver Colin Robinson: “Privatising the Energy Industries”, en Veijanovski (Editor), Privatisa-
tion and competition. A market prospectus, IEA, 1989.

10. Preclsamente aqui parecen existir clertas resistencias de empresas interesadas en part!-
cipar en la privatizacién que demandarian un monopolio mas general. Sl se accediera a estos
requerimientos se correria el riesgo de obligar a los grandes usuarios a pagar tarifas superiores
a las de competencia, afectandoles su compeltitividad en los mercados externos. La propuesta
original del PEN les da a los grandes usuarios alternativas de oferta.

11. Los problemas mas comunes son la captura de la agencia reguladora, que termina fijando
tarifas que favorecen a la empresa regulada, y el incentivo en favor de una gestién ineficiente que
genera todo sisterna donde se asegura que se cubren los costos de prestacién del serviclo. Sin
embargo, debe sefalarse que algunos autores sostienen que la regulacion de los preclos finales
resulta a la larga en un esquema de control de tasa de retorno, perque en la practica se asiste a
renegoclaciones de las condiciones originalmente pactadas. Ver por ejemplo, Vickers y Yarrow,
“Privatisation and the natural monopolies”, 1985.

12. Encuesta realizada por Demos Kopia en mayo de 1991.
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Capftulo 7

La apertura de la economia

7.1 Introduccion

La liberalizacién o desregulaciéon del comercio exterior ¢s uno de los capitulos
cegtrales de una reforma econ6mica amplia. Su objetivo es conducir al sistema
econémico de un pais a un mayor grado de apertura, es decir a un aumento de la
importancia de las exportaciones e importaciones en relacién con la actividad cco-
némica total del pais (generalmente medida por el PBI.

En el caso de economias que han estado sujetas a esquemas protcecionistas, el
beneficio que se deriva de un mayor comercio con el resto del mundo es el de liberar
recursos de industrias protegidas y estancadas para su uso en industrias competi-
tivas y dinamicas. En este proceso aumentaran las importaciones de bienes finales
cuyo consumo habia sido postergado por las barreras proteccionistas, pero también
aumentaran las importaciones de bienes de capital que satisfaran la demanda de
modernizacién de la economia. La ganancia de eficicncia en la industria y cl surgi-
miento de nuevas actividades compelitivas internacionalmente conduciran al au-
mento de las exportaciones.

Este beneficio del mayor comercio vendrd modelado por el clima de negocios
internacional. Desde mediados de los ochenta los paises con economias de mercado
han debatido sobre la conveniencia del multilateralismo a la vez que el funciona-
miento del comercio internacional daba evidencias de su deterioro. En los noventa,
el escenario internacional ha mostrado una tendencia hacia la organizacién de
bloques comerciales liderados por los principales paises desarrollados.

En el caso de la Argentina, los altos niveles de proteccién que exhibia la economia
hacia mediados de 1989 hacian inexcusable la liberalizacion unilateral de la politica
comercial, bien sea como objetivo en si misma o como un paso inicial del proceso de
integracién econémica regional.

Este capitulo se propone evaluar la marcha de la apertura de la economia desde
fines de 1989 hasta junio de 1991. Para ello se define brevemente qué se entiende
por reforma de la politica comercial (Secci6n 7.2), para luego presentar una descrip-
cién de los cambios de politica introducidos por las autoridades en el altimo ano y
medio (Seccién 7.3). En la Seccién 7.4 se hace una evaluacién econémica de la
reforma y en la Seccién 7.5 se presentan las principales conclusiones del anilisis.

7.2 Reforma de la politica comerclal y sesgo anticomercio

Cuando una economia limita su insercién en cl comercio internacional debido a
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su politica comercial se dice que esa cconomia presenta un sesgo anticomercio'. La
existencia de ese sesgo reconoce cuatro causas principales: los costos de transporte,
los impuestos a las actividades productivas, los impuestos al comercio exterior y la
sobre o subvaluacién del tipo de cambio. Las dos dltimas son las de mayor interés
para el caso argentino.

En general, las economias en desarrollo han exhibido un sesgo anticomercio
derivado de sus estrategias de crecimiento basadas en la sustitucion de importacio-
nes. La politica de sustitucién de importaciones usé como instrumento principal el
arancel y las restricciones cuantitativas al comercio exterior que levantaban barre-
ras “protectoras” de las actividades “sensibles” a la competencia internacional. En
general, la proteccién no fue uniforme. En algunos casos se hacia explicito que
los aranceles legales crecian y las restricciones cuantitativas se hacian mas se-
veras cuanto mayor el valor agregado del bien involucrado. En otros, la estructura
arancelaria respondia al resultado de negociaciones entre las autoridades y los
sectores?.

De este modo los recursos se reasignaban de acuerdo con la mayor o menor
“proteccién efectiva” de un sector, es decir, de acuerdo con la capacidad de cada
sector de remunerar a los factores involucrados en la produccién (capital y trabajo)
por encima de lo que determinaria una situacién de libre comercio. En este proceso
se admite una pérdida de bienestar comunitario derivada del hecho que la sustitu-
cién de importaciones por produccién local genera una distorsion en el uso de los
recursos que, a su vez, disminuye la disponibilidad de bienes que se alcanzaria en
una situacion de librecambio.

En los parrafos precedentes se han mencionado al sesgo anticomercio y a la
proteccién legal y efectiva como conceptos centrales que describen el grado de
apertura de una economia.

Precisamente, la reforma de la politica comercial que liberaliza a la economia
opera:

a) disminuyendo ¢l sesgo anticomercio;

b) haciendo mas uniforme la proteccién efectiva.

7.3 La evolucion de la proteccion legal

La mayoria de las experiencias de apertura muestran un patrén en el que, como
primera ctapa, se reducen significativamente las barreras cuantitativas —prohibi-
ciones, cuotas y licencias— reemplazandolas por aranceles ad valorem. La segunda
etapa de ese patrdn es la reduccién de la proteccién arancelaria.

La experiencia de la Argentina desde fines de 1989 muestra un patrén similar.
Con el fin de hacer una descripcién sintética de esta evolucién se construyé el
Cuadro N? 1.

Para el analisis de la reforma deben distinguirse tres etapas. La primera corres-
ponde a algunas iniciativas del gobierno radical entre 1987 y 1989. Una segunda
etapa corresponde a la gestién del ministro Erman Gonzélez y la tercera etapa se
inicia con el ministro Cavallo.

7.3.1 Primera etapa
En esta primera etapa la instancia més importante fue la llamada “apertura de

Canitrol” que se dispuso en agosto de 1988 y que se rigié basicamente por nueve
resoluciones del Ministerio de Economia (ME).

LT S
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Esta reforma incluy6 una disminucién en las tasas arancelarias junto con una
reduccién en el nimero de item sujctos a restricciones cuantitativas, la introduccién
de derechos especificos de importacién y la aplicacién de un tipo de cambio dual
como instrumento transitorio.

Antes de este conjunto de medidas, los aranceles se encontraban en su mayoria
concentrados en una franja que iba del 46% al 60%. La reforma llevé los limites del
tramo de mayor concentracién al 31%-45%. El grueso de los aranceles se ubicaron
entre el 5% y el 40%, y el arancel promedio era del 36% (ver Cuadro N2 2}.

Por tiltimo, habia bienes cuya importacién estaba sujeta a autorizacién previa de
la Secretaria de Industria y Comercio Exterior (SICE), lo que equivalia casi a una

prohibicion de im portar®. La politica arancelaria comentada, que acompaiié el lan-

zamicnio del Plan Primavera, climiné 3.000 posiciones de las 4.000 sujetas a este
tratamiento.

CUADRO N2 2
REFORMA CANITROT
SECTOR ARANCEL
ANTERIOR POSTERIOR

TEXTIL

FIBRA NEUTRAL 38 + 15 20

FIBRA MANUFACTURADA 38+ 15 25

HILADOS 38+ 15 30

TEJIDOS 38 + 15 (ANEXO 1y 40 (ANEXO Iy

CONFECCIONES 38 + 15 (ANEXC Il) 40 (ANEXOQ 1)
CELULOSAY PAPELES

PRODUCTOS TERMINADOS 38+ 15 40

PAPEL 38 + 15 5-10

PASTA 38 + 15 10

PAPEL DE DIARIO 10 0
BIENES DE CAPITAL

PRODUCIDOS 38+ 15 40

NO PRODUCIDOS 5 5
AUTOMOTOR ANEXO Il 40 (ANEXO 1)
QUIMICO

MAXIMO 35+ 15

MINIMO 25

PROMEDIO 20
PETROQUIMICA'

MAXIMO 20+ 5 20 + &'

MINIMO 10 10
FARMOQUIMICA ANEXO Il 10- 38
SIDERURGIA?

PRODUCTOS SIDERURGICOS 20+5 15-20

MANUFACTURAS SIDERURGICAS 38+ 15 30
AUTOPARTES 38 +15 40
METALURGICA

CAP. 73 A 81 38 + 15 S -40

CAP.82Y 83 a8+ 15 5-40
MANUFACTURAS DIVERSAS

CAP 88 B8+ 15 ’ 20 -40

CAP 89 38 + 15 20 - 40

CAP 90 38+ 15 5-40

CAP 91 38+ 15 20 - 40

CAP 93/98 38 + 15 5-40

1. REGIMEN RES. ME 202 Y 203.
2. INICIO LA REBAJA ARANCELARIA EN MARZO.

Fuente: El Cronista Comercial, 26-9-88.
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Si bien el arancel maximo de la reforma era del 40%, subsistié un régimen
especial, que establecia aranceles adicionales para alrededor de 745 posiciones que
incluian bienes de uso durable (calculadoras de bolsillo y aparatos telefénicos), y
algunos bienes de capital (computadoras, aparatos de sonido, material eléctrico y
aparatos de precision). La mayoria de ellos correspondia a los capitulos de la Nomen-
clatura de Importaciones (NADI) 84 (calderas, maquinas, aparatos y artefactos
mecanicos); 85 (maquinas y aparatos eléctricos y objetos destinados a.usos elec-
tronicos); y 90 (instrumentos y aparatos de 6pticas, de foto y cine).

A este régimen especial se habia sumado, en mayo de 1986, el material de
informalica.

CUADRO N2 3
REGIMEN DE DERECHOS ADICIONALES

RESOLUCION 878/85 RESOLUCION 254/89  RES. 466/89 RESOLUCION 1/80
30/9/85 10/10/88 13/12/89 anmo
DERECHOS ADICIONAL ADICIONAL ADICIONAL DERECHOS ADICIONAL DERECHOS DERECHOS DE
DE HASTA.  1°/10/88  DESDE DE 1%/10/88 DE IMPORTACION
IMPORT.  30/8/88 AL 30/9/8%  1°/10/89  IMPORT. AL IMPORT.
BASICOS AL 30/9/90 BASICOS  30/9/89 BASICOS BASICO  ADICIONAL
50 40 30 15 45 15 30 24 15
45 29 20 10 40 10 30 24 10
28 22 15 8 26 8 20 18 8
13 13 g 5 13 5 10 10 0
5 5 0 0 5 0 5 5 0

Fuente: Elaboraclén propia en base a Resoluciones ME.

Los derechos adicionales se aplicaban con un cronograma descendente como
muestra el Cuadro N2 3.

7.3.2 Segunda etapa

El gobierno del presidente Menem perfilé su intencién de reformar la politica
comercial desde octubre de 1989, cuando el ministro Rapanelli promulgé una pri-
mera resolucién importante de rebaja de aranceles. '

El arancel maximo se ubicé en el 40% y el minimo en el 5%. Para los cap. 29
(productos quimicos organicos) y 30 (productos farmacéuticos) de la NADI se man-
tuvieron posiciones con derecho del 0%.

Tambi¢n se modificé el cronograma de derechos adicionales reducnendose esta
vez los derechos bésicos (ver Cuadro N2 3). El arancel maximo se mantuvo en 40%
para una decena de posiciones, pero las 2.300 posiciones que tenian hasta agosto
del 89 un arancel del 40% pasaron al 37%.

Ademas se eliminaron 734 posiciones del Anexo II, reduciendo su importancia ya
que solo quedaron sujetas a “prohibicion” 322 posiciones.

En diciembre de 1989 se avanz6 aun més en la apertura. El arancel maximo bajé
de 40% a 30%, reduciéndose nuevamente los aranceles basicos del régimen transi-
torio de derechos adicionales (ver Cuadro N2 3).
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En enero, con el reemplazo de Rapanelli por Erman Gonzélez sc mantuvo la
politica de apertura. En ese mes el nuevo ministro llevé el arancel maximo del 30 al
24% modificando nuevamente los derechos de importacién adivionales.

Hacia fines de abril de 1990 el arancel minimo fue elevado del 0% al 5% por
razones fiscales (s6lo las 3 posiciones de papel prensa, libros y compendios, y otros
diarios y publicaciones periddicas permanecieron en 0%).

En junio de 1990 la reformasc centré en los derechos especificos’. Estos derechos
tienen el cardcter de “tinicos” cuando la posicién arancelaria afectada no ticne
asignado un arancel ad valorem; en cambio, se denominan “minimos” cuando la
posicién arancelaria tienc un arancel "ad valorem™ y s6lo en el caso en que ¢l cargo
determinado por ese arancel sea inferior al fijado “especificamente”, se aplica este
ultimo.

Las nuevas resoluciones asignaron derechos especificos minimos a algunas po-
siciones del capitulo de maquinarias y aparatos eléctricos, que con anterioridad
tenian derecho ad valorem mas un cargo adicional del 15%. A su vez, se eliminaron
o redujeron derechos especificos minimos y se eliminaron derechos especificos
tinicos que, reducidos, se convirticron cn minimos. En total fueron alectadas 50
posicioncs.

Nétese que el sentido de estos cambios no esta uniformemente dirigido hacia una
mayor apertura. En rigor, el establecimicnto de dercchos especificos minimos com-
plica innccesariamente la relacién entre el precio externo (CIF) y el precio del bien
“internado”. Si lo que se busca prevenir son situaciones de "dumping” , convendria
tratar las importaciones afectadas a través de legislacién adecuada. Si, por el con-
trario, sc trata de reducir transitoriamente la “exposicion” a la competencia exierna
de productores domésticos potencialmente cficicntcs, seria preferible anunciar una
escala decreciente de aranceles ad valorem.

En julio de 1990 la medida méas importante fue la reduceion en un 20% cn
promedio de derechos especificos minimos del sector textil y confecciones (254
posiciones). También se liberalizé parcialmente el régimen de Declaraciones Jura-
das de Necesidad de Importacion (DJNI).

En agosto de 1990 se anuncié una reduccion al 5% de los aranceles de importa-
cién de todos los productos alimenticios (su nivel precedente iba del 10% al 24%),
con excepcién del aztcar (Res. ME 873/90). También se anuncié una rebaja al 16%
del derecho de 2.400 posiciones que durante 1989 no registraron pedidos de impor-
tacion. Este anuncio no se concreto.

En el caso de los alimentos la rebaja arancelaria afecté a 427 posiciones y los
aranceles se redujeron entre 2 y 8 puntos porcentuales (cl rango anterior iba del 10
al 24% y el actual va del 5 al 20%). A la vez, se rebajaron los aranceles de los insumos
de la industria alimenticia (envases, 51 posiciones).

En octubre se eliminaron los derechos adicionales transitorios. Hacia fin de afio
el proceso de apertura se estancé debido a que el deterioro cambiario producia una
apertura “de hecho” que escapaba al control de las autoridades.

En enero de 1991 las dificultades fiscales empujaron la decisién de fijar los
aranceles en un valor uniforme del 22% (los bienes de capital y algunos productos
quimicos no producidos localmente mantuvieron un arancel del 0%).

La evaluacién de esta etapa indica que la estrategia implicita en la reforma
arancelaria era:

a) una reduccién de la proteccién promedio. El arancel promedio cay6 del 26%
en octubre de 1989 al 17% en diciembre de 1990, es decir un 35%;

b) una reduccién en la variabilidad, es decir de la banda arancelaria en torno al
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promedio en la que se mueve la mayoria de los aranceles. En octubre de 1989 los
aranceles se movian en promedio un 58% en torno de la media. En diciembre este
valor era del 31% (ver Grafico N2 1);

c) el mantenimiento de la estructura arancelaria en los términos en quese habia
consolidado en el pasado para todo el rango de aranceles intermedios (ver Grafico
N22). Por lo tanto, la proteccién efectiva a la industria se reducia, en promedio, sin-
variaciones sustanciales en los incentivos sectoriales relativos.

En gencral la reforma evité las contramarchas. Sélo en febrero de 1990 los
alimentos, los productos farmacéuticos y los envases sufrieron una suspensiéon de
sus aranceles por 180 dias. Esta medida, con un claro objetivo antiinflacionario fue
revisada y duré sélo un mes. El establecimiento de derechos especificos minimos
también oscurecié la direccién de la reforma, como ya se mencionara®.

7.3.3 Tercera etapa

Cuando se produjo €l cambio ministerial en enero del 91 el 80% de las posiciones
arancelarias estaban gravadas con el 22% y ¢l 20% restante con 0% (este rango
incluja basicamente a los productos quimicos y farmacéuticos y a los bienes de
capital).

GRAFICON? 1
REFORMA ARANCELARIA
ARANCEL PROMEDIO

45
& Arancel

< Banda de dispersién

| 1 1 l 1 (1 'l [ I '] ] 3 i 1 ] }
O T r ¥ 1 | L] | I T | L) T ) | ¥ 1

Ago. Sept. Oct. Dic. Ene. Feb. Abril Mayo Jun. Ago. Oct. Ene. Feb. Mar. Abril
a9 90 91

NOTA: El arancel promedio se calculsé como la media ponderada por el numero de
posiciones NADI correspondientes a cada arancel. La banda de dispersion se calculd
como el arancel promedio mencionado +/- el desvio medio entre los aranccles
vigentes y su valor medio.

FUENTE: FIEL en base a datos del cuadro N? 1.
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Si bien el equipo de Erman Gonz4lez no habia anunciado cual era la estrategia
de la reforma —en términos de cudl seria la estructura arancelaria final—, de las
medidas tomadas se desprendia la intencién de un arancel casi uniforme —con
excepciones para bienes no producidos—, es decir un arancel muy poco variable y
relativamente bajo para la historia argentina.

Por su parte con la asuncién del nuevo ministro hube un cambio de estrategia.

Cavallo prefirié una estructura de 3 niveles arancelarios con un menor nivel en
el arancel promedio, 10%, pero con una alta variabilidad, del 98%. Esta estructura
aplica un 0% para materias primas (5.165 posiciones), ¢l 11% para insumos inter-
medios (2.772 posiciones) y un 22% para bienes manufacturados (3.808 posiciones).
(Res. ME 86/91, 179/91 y 191/91.)

Segin declaraciones oficiales, el arancel més bajo para los insumos constituye
un “aporte” para que las empresas puedan enfrentar la apertura en mejores condi-
ciones de competitividad. Mientras que “el establecimiento de un arancel mas ele-
vado para el caso de los bienes finales implica el mantenimiento de cierta proteccién
adicional a las empresas nacionales, para que puedan enfrentar la competencia de
produccién extranjera” (J. Schiaretti, Subsecretaria de Industria y Comercio, marzo
1991).

La dilcrencia basica entre la estrategia del arancel uniforme y la mencionada
recién es que en la primera, se permite que las sefales del mercado internacional
definan las ventajas comparativas y por lo tanto, el vector de produccién del pais,
mientras la segunda introduce un sesgo hacia la proteccién de las actividades con
mayor valor agregado industrial que el pais ya produce.

Noétese que, con todo, las autoridades han insistido en la necesidad de Ia apertura
y no han dudado en cuanto a su lanzamiento sin preanuncios.

La direccién de la politica comercial hacia la liberalizacién fue confirmada por la
Res. ME 88/91 por la que se eliminaron los derechos especificos reemplazandolos
en su mayor parte por el arancel ad valorem del 22%5.

Con el lanzamiento del Plan de Convertibilidad (12 de abril de 1991), el esfuerzo
por lograr una ripida estabilizacién de los precios llevé a las autoridades a concretar
acuerdos sectoriales de rebajas de precios que incluyeron algunos compromisos de
politica comercial. El méas destacable es el caso de algunos productos clectrodomés-
ticos (hornos a microondas, amplificadores de audio, televisores, radios, tocadiscos
y videocaseleras) que segiin la Res. ME 432/91 pasaron a gozar de un arancel del
35%. También en este caso se fijaron “precios de referencia” elevados que afectan la
comercializacién de los bienes importados. Los “precios de referencia” son precios
imputados en la Aduana para la liquidacién de impuestos. En el caso en que la
Aduana constate que el menor precio del producto importado no constituye un caso
de dumping, el exceso ingresado al fisco como impuesto es devuelto al importador.

7.3.4 Otros aspectos de la politica comercial

Ademas de la evolucién de la estructura arancelaria descripta en los parrafos
precedentes, las immportaciones se encuentran afectadas por otros gravimenes. El
mas rclevante es la tasa de estadistica que alcanza al 3% y que se aplica a bienes
provenientes de todo destino incluida la ALADI. Otros impuestos menores son la tasa
de comprobacion de destino para mercaderias beneficiadas por algiin régimen espe-
cial (2%), el Fondo Nacional para la Marina Mercante (12% sobre el valor del flete),
el impuesto a la transferencia de divisas (0,4%).

Por su parte el iinico sector que mantiene restricciones cuantitativas a las im-
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portaciones es el sector automotriz. Por decreto 2226 /90 se instituy6 un régimen de
ordenamiento y regulacién de la industria automotriz que incluydé la im portacién de
automotores. Las autopiezas importadas sélo pueden incorporarse de acuerdo a
participaciones anuales crecientes scgan la categoria del vehiculo (existen 3 catego-
rias para la produccién nacional). Dentro de estos limites las terminales pueden
participar de programas de intercambio compensado multilaterales. Las empresas
terminales que logren una relaciéon de exporiaciones sobre importaciones superior
a la prevista por la legislacién podran optar por desgravaciones arancelarias sobre
sus importaciones al aiio siguiente. Se establecen cuotas de importacion de autos
terminados hasta 1994. En mayo del'91 fue ampliada la cuota anual correspondien-
te. ‘
Por Gltimo, la legislacién orientada a la promocion industrial o sectorial incluyé

en general un componente de rebaja o exencién arancelaria’. La suspensién de la
admisién temporaria y su recemplazo por un sistema de drawbacks ha reducido
considerablemente el papel de la politica de importaciones como incentivo a la
exportacion.

7.4 Evaluacion econémica de la refoma
7.4.1 Indicadores economicos de la apertura

La evolucién de la proteccién legal de la scecién anterior permite apreciar un
importantisimo grado de avance en el proceso de liberalizacién de las importaciones.

¢ Cudl ha sido ¢l impacto de esta disminucién en la proteccion legal sobre las
sefales de mercado, es decir, sobre el sesgo anticomercio y la proteccién efectiva?

En el Cuadro N2 4 se muestra la evolucion del sesgo anticomercio para productos
seleccionados.

El sesgo anticomercio se calcul6 como el cociente entre el tipo de cambio efectivo
de exportacion y el tipo de cambio efectivo de importacién. Las barreras no arance-
larias no fueron computadas.

El Grafico N2 3 reproduce las dos ultimas lineas del Cuadro N 4. La correspon-
diente al sesgo anticomercio ponderado se construyé como un promedio de los sesgos
de cada producto ponderado por la participacion sectorial en el PBL

Tenicndo en cuenta que el incentivo a vender en el mercado interno disminuye
a medida que el coeficiente se acerca a 1, queda claro que desde diciembre del 89
la economia se movié por un sendero de apertura consistente con las medidas de
liberalizacion emprendidas.

En el largo plazo, cuando las decisiones de inversion permiten reasignar los
recursos —capital, trabajo y recursos naturales— entre diversas producciones, un
sesgo anticomercio moderado o neutro orientara la inversién hacia productos com-
petitivos internacionalmente. Para juzgar esta accién conviene tener en cuenta
ademéds del sesgo anticomercio promedio, el sesgo anticomercio para valores extre-
mos, cs decir combinando el tipo de cambio efectivo de exportacién més elevado con
el lipo de cambio efectivo de importacién mas elevado. Nétese que en 1985 la
distancia entre el valor extremo yel promedio era de 19% yque en 1991 esta distancia
es del 15%, indicando una distorsién menor en cuanto a la asignacién de los recur-
S0S.

En sintesis, el sesgo anticomercio s¢ ha reducido marcadamente.
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CUADRO N¢ 4
SESGO ANTICOMERCIO DE LA POLITICA COMERCIAL
{(Productos seleccionados)

Dic.85 Dic.86 Dic.87 Dic.88 Dic.89 Dic.90  May.91

TRIGO 0,64 0,72 0,71 0,83 0,59 0,87 0,50
ACEITE DE SOJA 0,61 0,74 0,72 0,77 0,57 0,66 0,90
ALAMBRON 0,80 0,80 0,79 0,87 0,71 0,85 0,91
CARNE REFRIGERADABOVINA 0,75 0,75 0,74 0,80 0,66 0,80 0,90
PELLETS DE SOJA 0,53 0,67 0,66 0,80 0,58 0,65 0,90
POLIETILENG 0,73 0,82 0,80 0,89 0,71 0,81 0,91
MINERALES DE HIERRO 0,69 0,69 0,68 0,85 0,67 0,88 0,91
CARBONATO DE SODIO IMPURO 0,81 0,92 0,89 0,94 0,73 0,83 0,91
JUGUETES' 0,72 0,82 0,80 0,84 0,65 0,78 0,85
CAMISAS DE FIBRA SINTETICA? 0,72 0,82 0,80 0,84 0,65 0,78 0,85
AUTOPARTES 0,72 0,83 0,82 0,86 0,65 0,78 0,87
CERVEZA? 0,65 0,72 0,75 0,79 0,65 0,83 0,87
SESGO PONDERADO 0,68 0,77 0,75 0,83 0,64 0,78 0,89
SESGO EXTREMO 0,57 0,69 0,68 0,73 0,54 0,62 0,77

FUENTE: Elaboractén propia en base a datos Guia del importador/exportador.
NOTAS: 1. Sujetos a consulta previa (Anexo [} hasta 1987. 2. Sujetos a consulta previa (Anexo
I1) hasta 1988.

En el Cuadro N2 5 se puede comparar la evolucion reciente del sesgo anticomer-
cio promedio en la Argentina con la de otros paises que han efectuado reformas
amplias de su economia (los periodos seleccionados son los mas significativos para
la reforma).

Por iltimo cabe indicar que, en ocasiones, las autoridades se han valido de los
tipos de cambio multiples por razones fiscales. La fijacion de tipos de cambilo dife-
renciales es una forma alternativa de gravar al comercio exterior. En el periodo aqui
analizado se aplicaron tipos miiltiples en 1988. En el Cuadro N2 6 se muestra la
evolucidn del sesgo anticomercio corregido de este efecto.

El anélisis del sesgo anticomercio, como se ha conducido hasta aqui, supone que
la politica cambiaria juega un papel relativamente neutral. Vale decir entonces que
el tipo de cambio real fluctiia poco en torno a su valor de largo plazo.

Nétese que en el caso argentino las fluctuaciones del tipo de cambio real han sido
sustanciales, En el Grafico N? 4 se muestra la evolucién del tipo de cambio real por
semestre desde 1962. Coincidentemente, los dos intentos de apertura que experi-
mento la Argentina, el primero entre 1979y 1981 y el actual desde 1989, se llevaron
adelante en el marco de un rdpido deterioro del tipo de cambio real.

Suele aducirse que en el marco de reformas amplias de la economia el tipo de
cambio de largo plazo se modifica debido a los cambias estructurales y que, por lo
tanto, es dificil establecer en el curso de la “transicién” si la moneda local se halla
sobrevaluada o subvaluada. Sin embargp, en el caso argentino, debido a la elimi-
nacién de las clevadas restricciones que recortaron las importaciones en el pasado,
es probable que el tipo de cambio de equilibrio tienda a aumentar mas que a dismi-
nuir, debido al aumento de la demanda de bienes externos. A la vez, la presién por
el pago de la deuda externa deberia mantenerlo elevado®.
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CUADRO N2 5

PAIS TIPO DE CAMBIO EXPORTADOR
+ TIPO DE CAMBIO IMPORTADOR

BRASIL'
1967 0,57 a 0,86
1970 0,69a 1,00
1973 0,58 a 1,07
1985 s.d.
COREA?
1961-65 0,99
1966-70 0,98
1976-80 0,96
1981-83 0,95
TURQUIA?
1981-84
Promedio 0,84
Valores extremos 0,47 a 1,72
ISRAEL*
1949-55 0,93
1956-61 0,98
1962-69 0,93
1970-77 1,03
ARGENTINA
1985-89 0,73
1990-91 0,83
NOTAS:

1. El coclente de tipos de cambio efectivo de exportacién importacién fluctta segan el sector;
se muestran los valores minimos y maximos correspondientes alas distintas ramasdelaindustria.

2. Los coclentes de tipos de cambio son el promedio simple de los aios del periodo correspon-
diente.

3. Los valores promedio corresponden al promedio de todos los sectores para los cuatro anos.
Los valores extremos computan el valor para un sector industrial maximo y minimo para ese
periodo.

4. Los cocientes de tipos de cambio son el promedio simple de los afos del periodo correspon-
diente. En la medida del sesgo antiexportador no fue posible Incluir el efecto de las restricciones
cuantitativas a la importacién y, por lo tanto, el cociente tipo de camblo sobreestima la situacién
relativa de las ventas al exterior.

Fuente: FIEL-CEA, "Argentina: Hacla una economia de mercado”, "La promoci6n de exporta-
clones”, tomo V, dic. de 1989,
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CUADRO N2 6
SESGO ANTICOMERCIO DE LA POLITICA COMERCIAL/CAMBIARIA

TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL Dic.85 Dic.86 Dic.87 Dic.88 Dic.89 Dic.90  May.91

SESGO PONDERADO 0,68 0,77 0,75 0,74 0,64 0,78 0,89

SESGO EXTREMO 0,57 0,69 0,68 0,61 0,54 0,62 0,77

Fuente: Elaboracién propia cn base a datos de Guia del importador /exportador y BCRA,

Con respectoa la evolucién de la proleccién efectiva, en un diagnéstico preparado
por la Secretaria de Industria y Comercio® sc compara cl comportamiento de la tasa
de proleccién clectiva legal en diciembre de 1990, enero y abril de 1991.

Elanilisis que siguc sc concentra en la comparacién entre la situacion de diciem-
bre del '90 y abril del "9l En enero de 1991 regia una estructura arancelaria cuasi-
uniforme de modo tal que la proteccién cfectiva derivada de elfa presenta una muy
baja variabilidad cntre sectores. A su vez, la situacién en abril resulta comparable
a la de dicicmbre ¢n el sentido de la vigencia de tasas arancclarias variables scgiin
cl valor agregado del sector'®. Entre eslas dos situaciones la proteccién efectiva a la
industria se habria reducido pero la variabilidad sectorial habria aumentado.

ElCuadro N2 7 muestra, por bloque de actividad, el ntimero de ramas industriales
que variaron sustancialmente su situaciéon de proteccion cfectiva.

Notese que sobre el total de 205 ramas consideradas, el 45% de las mismas fue
afectado por disminuciones de la protecciéon efectiva en 5 0o mas puntos porcentuales,
y el 22% sulrié un cambio en el signo de la proteccién de positivo a negativo.

Por lo tanto, las autoridades econémicas tuvicron una intencién manifiesta de
alterar los incentivos sectoriales en la reforma de abril.

A continuacion scsintetlizan los principales efcectos segin el diagnéstico de a SIC.
En el bloque metalmecanico y de construccién, la siderurgia redujo su proteccién
efectiva levemente. Los tubos sin costura, alambres y chapas revestidas tiencn el
arancel maximo, ¢l resto recibe el tratamiento de bienes intermedios (11%).

Los bicnes de capital (generadores de vapor, maquinarias para agroindustria,
tractores, etc.} han mejorado levemente su proteccion al igual que las autopartes y
las heladeras y lavarropas. En el caso de los automéviles y los bienes de consumo
durablcs electronicos (televisores, equipos musicales, videocasetcras) subsiste una
elevada proteccion clectiva derivada de los regimenes especiales (el automotriz y el
Area aduanera especial de Tierra del Fuego).

En materiales de construccién la proteccién se redujo levemente en vidrio plano
y templado y considerablemente en material refractario y cemento (este Gitimo es
considerado en la practica un no comerciable).

En el bloque de petroquimica cayé la proteccién efectiva del petréleo y sus deri-
vados. En cuanto a las sustancias petroquimicas basicas, la tasa de proteccién
efectiva disminuy6é menos para los productos con mayor grado de elaboracién. En
el caso de los productos petroquimicos finales, se benefician con la reforma aquellos
productos que como el polietileno tienen un proceso que parte de productos basicos.
Tanto la reforma arancelaria como el proceso de desregulacién petrolera han redu-
cido la proteccién efectiva al sector petroquimico. Los envases plasticos y otras
manufacturas del sector redujeron sustancialmente su proteccién.
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CUADRO N2 7
CAMBIOS EN LA PROTECCION EFECTIVA
Diciembre 1990 - Abril 1991

VARIACION EN PUNTOS DE PROTECCION EFECTIVA CAMBIO DE SIGNO

BLOQUES TOTAL  AUMENTO DISMINUCION VARIACION NEGATIVO  POSITIVO
POSICIONES  DES5 DES INFERIOR A A
ciu  PUNTOSO  PUNTOS O [+5-51  POSITIVO  NEGATIVO
MAS MAS PUNTOS
TOTAL 205 34 93 78 2 46

Metalmecanico
y construccién
Petroquimico
Ganaderia
Textil

Madera y papel
Azucar
Aceites

Trigo

Granja
Frutasy legumbres
Quimico
Lacteos
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FUENTE: Ver nota N2 9,

Si bien en el bloque textil el impacto mas importante es la eliminacién de los
derechos especificos, la reforma arancelaria redujo la proteccién de los hilados y
aumento la de los tejidos y confecciones.

En el caso del bloque de madera y papel, el mantenimiento de una proteccién
intermedia (11%} a la silvicultura no permiti6 mejoras sustanciales en los bienes
finales. En el caso del papel, pasta y envase, la proteccion efectiva se reduce
significativamente.

Las ramas primarias agricolas y productos alimenticios sufrieron caidas muy
fuertes (aun a valores negativos) de su proteccién cfectiva.

Ensintesis, lareformadeabril ha tratado de respetar ¢l criterio de escalonamiento
por valor agregado industrial, admitiendo algunas pocas excepciones cuya clasifica-
cion entre bien intermedio e insumo basico podria ser discutida.
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7.4.2. Efectos de la apertura sobre el sector externo

La caracterizacién de las exportaciones e importaciones de la Argentina antes de
la actual experiencia de apertura'! indican que:

—las exportaciones no tradicionales crecieron considerablemente yentre cllaslas
mayores tasas de crecimiento las exhiben las exportaciones de manufacturas de
origen industrial;

—las importaciones durante toda la década se concentraron en materias primas
y bienes intermedios.

CUADRO N2 8
COMERCIO EXTERIOR - ESTRUCTURA Y CRECIMIENTO

ESTRUCTURA (%) VARIACION

Prom.82/84 Prom.85/88 1990 (3)/(1) (3)/(2)
(1) @ 3

Exportaciones
Total general 100 100 100
Productos primarios 45 34 28 {38} (17)
Manuf. de origen agropecuario 34 39 38 12 3)
Manuf. de origen industrial 21 27 34 62 27
Manuf. de origen industrial
{sin combustibles) 16 24 28 75 15
No clasificados 0 0 0
importaciones
Total general 100 100 100
Bienes de Capital 14 14 15 9 7
Combustibles 1A 10 8 (28) (22)
Materias primas e intermedios y
Partes de Bienes de Capital 70 70 70 0 0
Bienes de Consumo 4 5 6 47 22
Sin clasificar 1 0 1

FUENTE: Elaboracién propia en base a datos DNIS-SICE.
NOTA: Los niimeros entre paréntesis indican valores negatlvos.

Este patrén de comportamiento fue inducido por la alta proteccidn a la industria
local combinada, a partir de mediados de la década del "80, con un programa gene-
roso de promocién de exportaciones y con el mantenimiento de un tipo de cambio
real elevado.

A partir de esta experiencia se puede afirmar que la respuesta de las exportaciones
no tradicionales fue consistente con la reduccién del sesgo anticomercio. Dicha
reduccion se obtuvo con un mayor costo fiscal en el perfodo '85-'88. En el nuevo
contexto de reforma, el sesgo anticomercio también tiende a reducirse aunque adn
persisten las distorsiones del tipo de cambio real'?. En el nuevo escenario el costo
fiscal ser4 menor y las exportaciones tenderan a crecer; sin embargo, es probable que
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se registre una transicion hasta que la industria pueda reconvertirse yaumentar sus
ventas externas.

A partir de 199], los elementos que juegan a favor del aumento son el relativo
abaratamiento de los insumos debido al escalonamiento de la estructura arancelaria
y el reestablecimiento de los recmbolsoes a las exportaciones.

En ¢l caso de las importaciones el efecto inmediato fue el del aumento de las
imporiaciones de bienes finales (ver Cuadro N2 8). :

A su vez, en Ios primeros 5 meses de 1991 las importaciones totales aumentaron
un 35% con respectn a las del periodo "85-'90 y un 64% con respecto al deprimido
nivel de 1990.

CUADRO N2 9
COMERCIO EXTERIOR
(en millones de USS corrientes)

Prom. 1985-1990 1990 1991
EXPORTACIONES
ENERO 599 795 700
FEBRERO 590 811 700
MARZO 702 1.163 833
ABRIL 721 1.014 962
MAYO 799 1.105 900
IMPORTACIONES
ENERO 375 385 492
FEBRERO 295 226 400
MARZO 386 303 379
ABRIL 373 276 602
MAYO 372 302 570
SALDO
ENERO 224 409 208
FEBRERO 295 584 300
MARZO 316 860 434
ABRIL 347 738 360
MAYO 426 803 330

Nétese que en la experiencia *79-'81 la apertura empujé a un saldo negativo de
balance comercial (ver Grafico N? 5) que se financié con una ripida entrada de
capitales de corto plazo. El escenario macroeconémico de 1991 no induciria un efecto
como ¢l mencionado en el corto plazo. El mercado financiero internacional presen-
taria una menor volatilidad que a principios de la década. A su vez, la demanda de
importaciones de bienes de capital y de nuevas materias primas se demoraré en el
tiempo hasta que las nuevas inversiones se pongan en marcha.

Por ultimo, el grado de apertura de una economia suele medirse como la parti-
cipacién de su comercio exterior (exportaciones mas importaciones) en el Producto
Bruto Interno. Otro indicador utilizado es el coeficiente de importaciones, es decir
la participacién de las importaciones en el PBI.
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En el caso argentino, las {uertes fluctuaciones del tipo de cambio real oscurecen
el efecto de las experiencias aperturistas en los indices mencionados. Asi, el prome-
dio del cocficiente de apertura entre 1979y 1981 era un 20% menor al promedio 62-
*77 mientras el coeficiente de importaciones de ese periodo coincide con el promedio.
Los valores de los coeficientes respectivos del afio "90 son 16% y 4%.

Para corregir esta distorsion se recalcularon los coeficientes correspondientes
estimando ¢l PBI en délares de paridad'®. :

Los graficos N® 6 y 7 muestran los resultados correspondientes. Los indices
corregidos arrojan promedios de los coeficientes de apertura y de importaciones para
cl periodo 1979-81 un 53% y un 79% mayorcs a los de la base de referencia.

En el caso actual el aumento de los coeficicntes ya es observable. El coeficiente de
apertura pas6 del 19% entre 1985y 1989 al 20% en 1990, con un valor estimado del
29% para 1991.

En el caso del coeficiente de importaciones los valores son 7%, 7% y 11% respec-
tivamente.

En el Cuadro N2 10 sc vuclcan los coeficientes de apertura de paises sclecciona-
dos. Para ilustrar cl grado de apertura cn este caso se han construido dos tipos de
indicadores que permiten la comparacién. El primer grupo de ellos (columnas (1) y
(3) del Cuadro N2 10) relaciona el comercio exterior con ¢l PBl de cada pais. En este
caso, como puede observarse, la Argenlina sc encuentra ain por dcbajo de los
paises que efectuaron reformas econémicas amplias (Chile, México, Corea, Espana,
Isracl).

Nétese que en el caso de los Estados Unidos y el Japén los coeficientes se
asemejan a los argentinos. Esto se debe al efecto del tamafio de mercado. En paises
de base industrial amplia y alto poder de compra la proliferacién de scrvicios y el
abastecimientio de bienes no transables disminuye cl coeficiente de apertura como
se calcula tradicionalmente. Como una forma de corregir estos coeficientes por el
tamafo de mercado se los calculd en relacién a PBI per cdpita. En cse célculo
(columnas (2) y (4) del Cuadro N? 10) la Argentina sigue mostrando valores bajos
sobre todo en el caso del cocficiente de importaciones. Por su parle Japén y sobre
todo los Estados Unidos (que pasa a cncabezar el ranking de los respectivos coeli-
cientes) ostentan valores que destacan la importancia del comercio exterior en sus
economias.

7.4.3 Efectos de la apertura sobre los precios internos

En economias pequefas como la Argentina, los precios internos de los productos
comerciables en una situacién de libre comercio quedan determinados por el precio
internacional en moneda local mas elarancelde importacion, en el caso de los bienes
importables; o netos del derecho de exportacién, cn el caso de los exportables'®. Por
lo tanto la reduccién de los aranceles conlleva el establecimiento de un “techo” mas
bajo para los precios locales.

En un principio la reduccién de la proteccién legal puede no reflejarse en los
precios internos debido a la existencia de “agua” en los aranceles. Es decir, cuando
los aranceles se han fijado tan altos que el precio interno que iguala la oferta y la
demanda estA por debajo del precio “internado” del producto importado. Una vez
agotada el “agua”, los precios nominales de los importables deberian caer con caidas
en el arancel o, en un contexto inflacionario, aumentar menos que el resto de los
precios, por debajo del ajuste del tipo de cambio. En el Grafico N? 8 se muestra lo
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quc ha ocurrido con el indice de precios mayoristas no agropecuarios (este indice
basicamente contiene bienes importables) en su relacién con las variaciones del tipo
de cambio.

CUADRO N2 10
GRADO DE APERTURA DE PAISES SELECCIONADOS

Ano 1989
(%)

PAIS Coef.apertura Coef.apertura Coef.import. Coef.import.

{1 (2) () 4
Bolivia 31 23 13 9
Pert 19 54 - 6 18
Ecuador 40 41 17 18
Paraguay 30 12 14 5
Colombia 27 89 12 41
Chile 58 82 25 36
México 22 224 11 109
Argentina 25 63 7 19
Venezuela 47 84 17 3
Brasil 16 207 5 71
Uruguay 39 10 16 4
Espana 30 124 18 76
israel 51 24 28 13
Reino Unido 48 239 27 135
ltalia 33 191 17 98
Francia 37 203 19 106
Canada 46 119 23 59
Alemania 51 298 22 131
USA 16 400 g 235
Japon 17 202 7 87

(1) Corresponde a (Exportaciones + Importaclones} + PBL

(2) Corresponde a (Exportaciones + Importaciones) + PBI per capita x 10.
(3) Corresponde a Importaciones + PBL

(4) Corresponde a Importaciones + PBI per capita x 10.

FUENTE: Elaboraclén propta en base a datos del Banco Mundial.

Como puede observarse desde marzo del '91 los precios de los bienes transables
han evolucionado en forma semejante a la del tipo de cambio, como consecuencia
de la “disciplina” quc impondria la apertura.

7.5 Principales conclusiones y perspectivas.

7.5.1 Los condicionantes de la reforma

La experiencia comparada —avalada por razones tedricas— permite establecer
que las condiciones necesarias para la viabilidad de la reforma de la politica comer-
cial son:
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- la solidez de las finanzas publicas y

- la estabilidad del régimen politico.

En ambos aspectos la Argentina registra avances aunque éstos no son lineales.
Con respecto a las finanzas publicas el Plan de Convertibilidad es una sefial de
compromiso mas fuerte que la que se derivaba de la gestién econémica del ministro
Erman Gonzélez. A su vez y en el marco politico, la persistencia del objetivo de
apertura a pesar de la sucesi6n de autoridades econémicas constituye un indicio
claro de la voluntad del gobierno de llevar adelante la liberalizacién del comercio
exterior como instrumento para la reinsercion de la Argentina en los mercados
intcrnacionales.

7.5.2 Sintesis de la reforma y de su impacto en la economia

El lincamiento general de la reforma se ha mantenido desde diciembre de 1989.
Se eliminaron las restricciones cuantitativas —salvo en el caso de la industria
automotriz—, se redujeron la proteccién legal promedio y la proteccion efectiva
promedio. La instrumentacion de la reforma cambié en abril cuando se reemplaz6
la tendencia al arancel uniforme por un escalonamiento de la estructura arancelaria
con proteccién creciente con el valor agregado industrial.

El sesgo anticomercio se redujo sustancialmente, por lo que el incentivo de
asignar recursos a producciones de venta en el mercado interno tiende a igualarse
al incentivo de producir exportables. Los cambios producidos por el escalonamiento
arancclario en la proteccidén efectiva han sido importantes y —salvo excepciones—
en el criterio de mayor proteccién cuanto mayor es el valor agregado industrial.

El deterioro del tipo de cambio. real y las condiciones de inestabilidad
macroeconémica que enmarcaron la reforma hasta el lanzamiento del Plan de
Convertibilidad redujeron las exportaciones industriales y demoraron elaumento de
las importaciones hasta fines de 1990.

La demora en otros ajustes estructurales complementarios de la liberalizacion de
la politica comercial —{lexibilizacién laboral, privatizaciones orientadas al abaste-
cimiento a precios competitivos de los no transables como la energia— podria pe:-
judicar la marcha de la apertura. En ese sentido el Plan de Convertibilidad exigr una
rapida adecuacién delos costos internos debido a la naturaleza del régimen cambiario
de tipo de cambio fijo.

Los indicadores de la aperiura de la economia —coeficiente d. apertura y coefi-
ciente de importaciones— se han elevado con respecto a su promedio histérico
aunque atn permanecen por debajo de los del periodo "79-'81.

La insercién de la Argentina en el comercio internacional es aiin pequeia com-
parada con la de otros paises que han emprendido reformas amplias de su economia.

7.5.3 La apertura y la integracion econémica

El 26 de marzo de 1991 los presicdentes de Argentina, Brasil, Paraguay y Uru-
guay secomprometieron a llegar a 1995 con una regién integrada econémicamente.

En tal fecha se firmé el Tratado de Asuncién, que estipula que a partir del 12 de
enero de 1995 los cuatro paises abriran sus fronteras al libre comercio fijando un
arancel nulo y la eliminacién de todos los gravamenes y restricciones al comercio
entre los Estados Parte. Asimismo tendrin un arancel comtn para el intercambio
con terceros paises y una politica comercial externa coordinada.

La técnica de integracién elegida para el MERCOSUR tendria las caracteristicas
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de un mercado comn, pero también incluiria las llamadas técnicas de protocolo,
seghn las cuales la Argentina habia previamente negociado con Brasil. Estas persi-
guen deliberadamente la incentivacién del comercio intraindustrial, y desincentivan
la especializacion intersectorial en sectores especificos con el objeto de evitar situa-
ciones definidas por un intercambio muy desigual cn términos del valor agregado
industrial en cada pais (“trigo por miquinas”). El resultado esperado es que la
creacién del comercio que genera el nuevo mercado comin supere al desvio del
comercio desde y hacia terceros paises.

El Tratado de Asuncién se basa en la reciprocidad de derechos y obligaciones, y
persigue la libre circulacién de bicnes, servicios y factores productivos en la
zona. Adcmas de las politicas de comercio exterior, se coordinarin politicas
macroecondmicas, agricolas, industriales, fiscales, monetarias, cambiarias y de
capitales, de servicios, aduaneras, de transportes y de comunicaciones. '

Tambi¢n se establecen férmulas de salvaguardia —aplicables hasta el 31 de
diciembre de 1994—, para los casos en que la importacién de un producto sujeto al
programa de liberacion en algitn pais amenace con dafiar gravemente al mercado en
un corto periodo.

En una primera fase, ¢l Tratado de Asuncién obliga a los cuatro signatarios a una
rebaja del 47% en los aranceles para el comercio intrarregional desde el 12 de julio
de 1991, como punto de partida de un cronograma que culminara con el arancel
cero. Cada pais establece una lista de excepciones arancelarias, némina que debera
ir reduciéndosc anualmente hasta la total desaparicién. Uruguay y Paraguay podran
tener una lista mas extensa, que podri perdurar como maximo, hasta el 31 de
diciembre de 1995.

Salvo el cronograma de reduccién arancelaria, el resto de los acuerdos vinculados
con la creacién del MERCOSUR estéin sujetos todavia (julio de 1991) a un tramite
de negociacion cuatripartita.

Uno de los objetivos al conformar el MERCOSUR fue participar en bloque de las
negociaciones para concretar la Iniciativa de las Américas, que ¢l presidente Bush
de los Estados Unidos present6 alos paises del continente en agosto de 1990, para
crear una zona de libre comercio que abarque “desde Alaska a Ticrra del Fuego”.

También se desea abrir las economias de la regiéon para poder competir por la
conquista de otros mercados, insertos en un contexto internacional que se conforma
por grandes bloques de envergadura continental como Europa.

Cuanto se avanzard en la integracion y cuales seran sus resultados para la
Argentina depende de aspectos todavia pendientes de definicién. La Argentina y el
Brasil, principales actores de esta iniciativa, han llegado a ella por razones diferen-
tes; en el primer caso la complementacién econémica y el acceso a un mercado de
mayor tamario se podrian traducir en beneficios de corto plazo. En el segundo caso,
la 6ptica de la negociacion pasa por una cstrategia de mediano plazo.

Los acontecimientos en el marco internacional también influiran en la integra-
cién. Un resultado favorable en las negociaciones del GATT, liberalizando al menos
parcialmente el comercio agropecuario internacional, recrearia en el mundo la idea
del multilateralismo y distanciaria los intcreses de los principales paises micmbros
del MERCOSUR. A su vez, la firma del acuerdo “cuatro més uno”, que vincula al
MERCOSUR con los Estados Unidos a través de la Iniciativa de las Américas, ac-
tuard reforzando la idea de integracion.

T —————— S TP
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NOTAS

1. Técnicamente el sesgo anticomercio se mide por el coclente entre el precio de exportacién y
el precio Interno de un producto dado y muestra el incentivo a exportar con respecto al de vender
al mercado interno. _

2. Una sintests de la politica comercial argentina puede consultarse en Berlinski, Jullo; Trade
Policies tn Argentina (1964-1988), Buenos Aires, Instituto Di Tella, 1989, 28 p. (Semlnario). Por
su parte, Sturzenegger, Adolfo, “Goblernos, lobbies y politica comercial. La tarifa conservadora y
endégena”, Revista de Economia, Banco Central del Uruguay, Vel. lII, N? 1, agosto 1988, flustra
la hipétesis de arancel “endégeno”, es declr, que el arancel es un resultado de equtlibrio entre las
acclones competitivas de diferentes intereses especlales.

3. Estos bienes originalmente Integraban el Anexo I1de la Resolucién 4070/ 84 (modificado por
la Res. 740/88). ’

4. Los derechos especiflcos consisten en un monto en délares por unidad importada, en lugar
de un porcentaje sobre el precio (arancel ad valorem).

5. La evaluactén no tuvo en cuenta la reforma de enero del 91 —arancel uniforme del 22%—
debidoa que el contexto politico y econémico en que se tom6 ladecisién preanunciabala precariedad
de la medida. La caida de la proteccién efectiva implicita en el nuevo esquema gener6 fuertes
resistencias en los productores locales.

6. La reforma (Res. ME 86/91 y 88/91) se conoci6 a fines de febrero y su vigencia se produjo
a partir del 12 de abril.

7. Entre estos regimenes especiales cabe menclonar ¢l Area Aduanera espectal de Tierra del
Fuego (ley 19.640), los regimenes de promocién Industrial que desgravan bienes de capltal para
provincias patagénicas, La Rioja, La Pampa, San Juan y San Luis y con alcance general (decreto
2332/83, ley 22.021, decretos 515/87 y 964/88).

8. La sobrevaluaci6n proveniente de la entrada de capitales de corto plazo influy6 en los dos
perfodos menclonados explicandoel fentimeno de “atraso cambiario™. En cllargo plazo larepatriacion
de capitales para Inversion podria producir un fen6émeno similar pero en ese caso debe notarse que
la demanda por inversiones tiene una componente de bienes importados (blenes de capital) de
modo tal que el efecto [inal tenderfa a moderarse.

9. Ver Célculo de los niveles de proteccién efectiva legal de los sectores productores de blenes,
1990-91. Programa de Asistencia Técnica para la gestién del Sector Pablico Argentino, mimeo,
Buenos Aires, abril de 1991.

10. En la estructura de diciembre el escalonamiento era el resultado de decisiones anterlores
que mezclaban el criterio del valor agregado con las negociaclones sectorlales como yase menclonara.
En abril las autoridades revisaron este esquema.

11. En el Cuadro N 8 se consideraron el perfodo '82-'84 yel "85-'87 par separado por regir para
cada uno de esos perfodos Incentivos relativamente homogéneos. El aiio '89 no fue constderado por
las distorslones inducidas por los episodios de alta inflacién.

12. La sobrevaluaci6n de la moneda local puede resolverse por un aumento del tipo de cambio
nominal seguido de estabilidad en los preclos de los bienes no comerciados Internaclonalmente,
o alternalivamente, por una reducclén en el valor nominal de estos Gltimos. Esta alternativa es la
que esta implicita en el Plan de Convertibilidad, Nétese que, ademas que al quedar flja la paridad
camblaria respectodel d6lar, la competitividad de las exportaclones depende de laevoluclén de esta
divisa respecto de otras monedas fuertes —marco y yen— que mantienen entre sf tipos de camblo
flexibles.

13. A partir de los datos del BCRA sobre PBI a preclos del '70 se elabor6 una serfe del PBl a
preclos corrientes que se llevd a délares usando como “paridad” el promedio de la cotizaclén del
délar 1985-91.

14. Se dice que la economia cumple la ley de un solo precio.



Capitulo 8

La reforma del mercado laboral

8.1 Situacién del mercado laboral a fines de 1989

A fines de 1989 la situacién del mercado laboral argentino podia caracterizarse
como relativamente regulada, en comparacién con la experiencia de otros paises de
economia de mercado. La regulacién, queen general respondia a objetivos de mejorar
las condiciones de trabajo, la estabilidad y los niveles salariales, introducia como
contrapartida rigideces al ajuste en los mercados, o restricciones a la selecci6n de
tecnologias, o bien implicaba un alto nivel de incertidumbre sobre los parametros
que normalmente controla una firma. El diagnéstico de los diversos tipos de
“inflexibilidades™ presentes en la legislacién, era el siguiente'.

Formas de contratacidn. Se privilegia el contrato por tiempo indeterminado,
existiendo severas restricciones para contratos a plazo fijo. Estas restricciones
afectan en particular a la poblacién més joven y a las mujeres, que tienden a
presentar tasas de desempleo abierto que duplican o aun triplican las tasas medias
del resto de la poblacién activa. Las dificultades para la obtencién de un primer
trabajo también se reflejan en las mas bajas tasas de actividad (proporcién de
personas que estdn empleadas o buscan empleo, respecto de la poblacién total) de
estos grupos poblacionales. Tales grupos se constituyen en las principales poblacio-
nes objetivos que se favorecerian de un incremento de la demanda de trabajo, como
consecuencia de la flexibilizacién en las formas de contratacién. A electos ilustra-
tivos cabe destacar los datos referidos al quinquenio 1987/91, en el drea metropo-
litana de Buenos Aires, en materia de tasas de actividad por grupos poblacionales:

Periodo Tasa de actividad Tasa de desempleo

Pob. Total Pob. 15a 19 Pob. Total Pob. 15a 19
Abril 1987 40,9 35,8 5,4 17,1
Abril 1988 40,4 36,6 6,3 19,9
Abril 1989 41,8 37,9 7,7 22,9
Abrit 1990 40,7 35,8 88 23,7
Abril 1991 40,7 33,5 6,4 15,4

Las principales disposiciones regulatorias en este aspecto estan contenidasenla
ley 20.744 (t.o. por decreto 390/76). Titulo Ill. En el articulo 90 de la mencionada ley
se establece que “el contrato de trabajo se entendera celebrado por tiempo indeter-
minado, salvo que su término resulte de (determinadas) circunstancias”. Estas
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tllimas se entienden lo suficientemente restrictivas como para que la mayoriade los
contratos sélo puedan celebrarse con plazo indeterminado.

Empleo temporario. La misma ley 20.744 y el decreto 1455/85 (reglamentado por
Res. MT 1052/85) establecen las normas regulatorias del empleo temporario en
Argentina. Entre otros aspectos establecen la ilegalidad del empleo temporario en
todos los casos no autorizados explicitamente en el articulo 32 del decreto citado:
ausencias de trabajadores asalariados regulares, durante el periodo de ausencia; en
caso de suspension del contrato de trabajo —durante el periodo que se extienda la
interrupcion—, siempre que la misma no sea consecuencia de una huelga, o esté
motivada en fuerza mayor, falta odisminucion de trabajo; en caso de picos estacionales
de trabajo; en caso de organizacién de congresos y reuniones; en caso de requerirse
medidas urgentes de seguridad; o en general cuando “atendiendo a necesidades
extraordinarias y transitorias hayan de cumplirse tareas ajenas al giro normal y
habitual de la empresa”. '

Si bien la regulacién tiende a considerar al trabajador temporario como un indi-
viduo mas o menos especializado que ingresa a la empresa con el objeto de resolver
una situacién problemética dada, el mercado laboral revela que el mecanismo de

" trabajo temporario es un vehiculo utilizado por los grupos con mayores problemas

decempleo (jévenes, mujeres, no calificados, todos ellos discriminados por las normas
“protectoras” de minorias) para acceder a un puesto. Se trata de un mercado de
compradores, en el que toda restriccién sobre la demanda aumenta el desequilibrio,
en lugar de contribuir a resolverlo.

Tiempo de trabgjo. La distribucién del tiempo de trabajo semanal presenta limi-
taciones para su distribucién de acuerdo con las necesidades (eventualmente cam-
biantes) de cada empresa y/o regién. Es esta una primera restriccion al ejercicio del

Jjus variandi. Las leyes 11.544 y 11.726 (a las que remite la ley 20.744) regulan, junto
con unos pocos casos de convenios colectivos, esta materia de jornada laboral
normal. Estas limitaciones a la mejor distribucién de los horarios normales, derivan
en sobreempleo tanto en materia de horas como de personal, y en general implican
una restriccién para la minimizacién de costos de las firmas.

Existen asimismo restricciones a la jornada por trabajo insalubre (definida como
de 36 horas semanales y 6 diarias por el art. 217, ley 20.744), trabajo nocturno
(jornada de 7 horas, entre las 21 y las 6), y restricciones al trabajo en sdbados (desde
las 13 horas) y domingos (art. 204, ley 20.744), con excepciones que conllevan un
alto grado de discrecionalidad respecto de la autoridad de aplicacién de la ley.

Proteccién de minorias. El Titulo VII de la ley 20.744 establece las normas de
“proteccion” al empleo femenino. Entre otras disposiciones, se limita severamente
el trabajo nocturno de las mujeres (art. 173), yse prohibe (art. 176) contratar mujeres
para trabajos “de cardcter penoso, peligroso o insalubre”. Estas discriminaciones,
junto con las disposiciones referidas a maternidad y excedencia (que se acumulan
con normas especificas establecidas en convenios colectivos) tienden a disminuir la
demanda de empleo femenino, particularmente de mano de obra no calificada. Ello
también contribuye a observar tasas de actividad mas bajas de estos grupos
poblacionales, y tasas de desempleo més elevadas, tanto respecto de otros grupos
poblacionales no discriminados en la Argentina, como respecto de otros mercados
de trabajo.

Si bien las normas referidas al trabajo de menores estan contenidas en el Titulo
VII1 de la ley 20.744, una disposicién que afecta con particular virulencia el empleo
de menores de 18 afps es la que establece el art. 214 de dicha ley que exige la reserva
de empleo y compuYo de la antigiiedad durante la prestacién del servicio militar. En
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los hechos ello tiende a eliminar la demanda de trabajo de todo menor de 18 afios,
lo que se traduce en desempleo abierto, empleo informal o retiro del mercado (menor
tasa de actividad).

Los grupos no calificados de trabajadores, finalmente, han estado habitualmente
“protegidos” por la legislacién sobre salarios minimos, que desplaza la demanda en
favor de los mas calificados, o simplemente induce a la informalidad. En este aspecto
sin embargo, y en contraposicién con la persistencia de regulaciones laborales en
otras areas, cabe destacar que desde mediados de 1989 hasta fines de ese ano no
se actualizaron los salarios minimos, a pesar de mantenerse una elevada tasa de
inflacién. Con ello, el nivel real de dichos salarios minimos carecia de efecto préctico
alguno. De [acto, se incorporaba asi un elemento de “flexibilidad” sobre el mercado
de trabajo, al no presionarse en este aspecto sobre los salarios de la poblacién
marginal o no calificada.

Despido. El costo del despido estuvo habitualmente vinculado al salario minimo,
ya que la ley 20744 establecia un méximo por ano computable de indemnizacién de
3 salarios minimos {y una indemnizacién minima de dos salarios minimos). La ley
23.697 sancionada en setiembre de 1989 modifico esta relacién, al establecer (ar-
ticulo 48) que en lugar de tomar el salario minimo como base de computo se debe
tomar el salario efectivo (remuneracién mensual normal y habitual percibida). Ello
derivé en un incremento del costo indemnizatorio promedio no inferior al 60%
respecto de los niveles previos a la reforma legal, tal como FIEL destacé en su
oportunidad?.

Negociacién colectiva centralizada. La negociacién laboral, ya sea relativa a con-
diciones de trabajo o a salarios, se realiza en la Argentina en el marco de las leyes
23.545 y 23.546 de convenciones colectivas de trabajo. Dicha normativa prevé la
realizaci6én de convenios por actividad, con escasa o nula posibilidad por parte delas
firmas de articular las negociaciones con las particularidades de los mercados de
productos y factores que enfrentan. La ausencia practica de limites en cuanto a la
capacidad de negociacién que se concede a las ctipulas empresarias y sindicales,
hacen de esta normativa un elemento de incertidumbre para la toma de decisiones
empresarias € individuales, al introducir restricciones de tipo discrecional sobre los
derechos de propiedad.

Mis all4 de esta dimensioén de inseguridad juridica que introduce el régimen de
negociacion colectiva, se ha sefialado en forma reiterada la inflexibilidad que esta-
blece frente a las condiciones cambiantes de los mercados y la tecnologia. Este
aspecto de adaptacion al cambio es el que ha guiado la descentralizacién de las
negociaciones colectivas en paises relativamente desarrollados en la década de
1980.

En la Argentina la experiencia de la negociacion colectiva mucstra, al igual que
enotros paises endesarrollo, las dificultades para sostener procesos de estabilizacidn,
manteniendo al mismo tiempo el mecanismo centralizado de negociaciéon. Esta
dimensién desestabilizadora de las convenciones colectivas es la que han privilegia-
do paises que reformaron su legislacién laboral hacia un mecanismo relativamente
mas descentralizado.

Cabe asimismo destacar el aspecto corporativo de la negociacion colectiva en la
Argentina, ya que celebrado el acuerdo de capulas (sindical y empresaria), el mismo
debe ser “homologado™ por el Ministerio de Trabajo {articulo 6, ley 23.546), que de
tal forma le da fuerza de ley para todos aquellos involucrados en la “actividad” en
cuestién (principio erga omnes).

Normas que limitan la polivalencia funcional. La centralizacién de la negociacion
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colectiva ha implicado la ausencia de normas que permitan flexibilizar las relaciones
laborales en Argentina. De particular relevancia es la dimensién de’las restricciones
a la “polivalencia” funcional, contenidas en los convenios colectivos de trabajo tanto
del sector ptiblico como en el Ambito privado, que constituyen una nueva restriccion
al ejercicio del jus variandi.

Situaciones de crisis. La legislacién no contempla tratamiento especial para
empresas y/o actividades en situacion de crisis, o si se quiere, no existe tratamiento
particular para facilitar los procesos de reconversién, mas alld de la legislacién
general de concursos yquiebras. A pesar de ello cabe todavia mencionar lo dispuesto
en el articulo 247 de la ley 20.744, que establece que en los casos de despido por
“fuerza mayor o por falta o disminucién de trabajo no imputable al empleador
fehacientemente justificada” la indemnizacion se reduce a la mitad de la establecida
en €l arliculo 245 (un mes de sueldo por afio computable).

Legislacidon sobre accidentes y enfermedades. La materia de accidentes se halla-
ba regida por la ley 23.643 de 1988, que modificé bisicamente las disposiciones de
la ley 9.688 de 1915. Tal como se vera mas adelante la problematica de accidentes
y enfermedades se vio agravada a partir de 1989, en términos de su impacto sobre
el costo laboral, por la ausencia de cobertura en esta materia, dados los quebrantos
que experimentaban las compaiiias de seguros y la incertidumbre acerca de los
infortunios y las primas por determinar. La incertidumbre derivé en inseguridad
juridica, ya que no existen limites precisos acerca de los infortunios que pueden
presentarse, ni sobre los montos que pueden determinarse.

Resolucidn de conflictos. Los conflictos que se susciten en torno de la negociacién
colectiva (y se comprende que, dado el cardcter impreciso y abarcativo que revisten
estas negociaciones, den lugar a conflictos permanentes) se regulan de acuerdo con
lo dispuesto por las leyes 14.786 de “conciliacion obligatoria”, sancionada en 1959,
y 16.936 de “arbitraje obligatorio”, sancionada en 1966. Dichas normas facultan al
Ministerio de Trabajo a obligar a las partes a suspender toda accién directa (huelga,
lock-out, suspensién, despido) por un periodo de negociacién de 15 a 20 dias.
Generalmente la intervencion del organismo publico se constituye en un elemento
de presion sobre las partes, en buena medida —como la experiencia reciente lo
ratifica— porque el criterio dec éxito o fracaso de la gestién de un funcionario laboral
se evaliia en general a través del niimero de conflictos que ha enfrentado, y a los que
eventualmente ha puesto fin.

La presion de la autoridad publica se constituye, de tal modo, en un mecanismo
de facto de regulacion de las relaciones laborales. Este recurso, que otorga facultades
tipicamente discrecionales, suele sesgar la presién hacia una u otra de las partes “en
conflicto” (conflicto que la legislacién contribuye a generar a través de la negociacién
colectiva con obligatoriedad erga omnes), de acuerdo con los objetivos metaeconémicos
que se persigan en cada momento.

Cabe seiialar por otra parte que a fines de 1989 no existia forma alguna de
reglamentacion del “derecho de huelga”, norma incorporada en la Constitucién a
partir de la reforma de 1957. En particular, no existian disposiciones reglamentarias
de dicho derecho en servicios piiblicos (energia, transporte, comunicaciones, etc,),
lo que derivaba en un notorio poder diferencial por parte de los sindicatos de traba-
jadores (en general piblicos) en las compaiiias proveedoras de dichos servicios.
Tampoco existia reglamentacién que garantizara el cumplimiento de métodos demo-
craticos (votacion secreta y obligatoria de afiliados en cada lugar de trabajo) para la
decisién de iniciar acciones directas (huelga, quite de colaboracion, etc.). Ello era
consistente con el caracter centralizado de la negociacién colectiva que delega en los
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sindicatos de actividad toda decisién, o lo que es equivalente, que restringe toda
posibilidad de los individuos a decidir por si mismos.

Legislacion sindical. La ley 23.551 de marzo de 1988 establecid la normativa
vigente a fines de 1989, referida al funcionamiento de las asociaciones sindicales de
trabajadores, Entre otros aspectos a tener en cuenta cabe senalar:

Afiliaci6n. No es obligatoria, segiin el articulo 12 de la ley.

Aportes. No se fijan por ley. Sin embargo se establece que todo aporte pactadoen
convenciones colectivas de trabajo (CCT) es obligatorio para tode trabajador de la
actividad (principio erga omnes de las CCT), y que el empleador debe actuar como
agente de retencién (art. 37 y 38). Algunos convenios colectivos incorporaron tal
descuento, mientras que otros no lo han incluido. En este uiltimo caso, el descuento
sindical forma parte de la negociacién de la empresa individual frente al poder
relativo de un sindicato de actividad. Entre los convenios que incluyen el descuento
cabe destacar el de Comercio (articulo 100). La ley de 1988 modificé un principio
vigente conanterioridad (ley 22. 105 de 1979), al permitir los aportesde losempleadores,
en tanto éstos fueran paclados en CCT (articulo 9). Sc infiere de estas disposiciones
que aun cuando la afiliacién es optativa por la norma general (ley 23.651) se vuelve
compulsiva a través de las normas particulares (las CCT) que tienen fuerza de ley
para la actividad. *

Representacién. Se definen asociaciones sindicales “con personeria gremial’, a
través de un criterio de “mayor representatividad” (art. 25). Estos sindicatos ejercen
con caracter monopoélico el derecho a negociar colectivamente en representacion de
toda la actividad (art. 31).

Medidas de accién directa. La ley no establece mecanismo alguno de salvaguarda
para los trabajadores representados por el sindicato, en lo referente a como se
deciden las medidas de accién directa. El articulo 5, inciso d, s6lo dice que los
sindicatos tendrin “cn especial (...) el derecho de huelga, y el de adoptar deméas
medidas legitimas de accién sindical”.

Delegados sindicales. Elarticulo 45 establece un nimero minimo de delegados por
empresa y por turno. El articulo 44 establece que tales delegados ticnen derecho a
un crédito de horas mensuales, lo que en la préctica equivale a que se les concede
clderechode“notrabajo”. Estas disposiciones son de minima, pudiendo incrementarse
en particular el namero de delegados si asi los establece una CCT.

Estabilidad de los delegados. Los articulos 48 y 50 de la ley establecen la estabi-
lidad de los delegados desde seis meses antes de su designacién como tales (Le.,
desde su postulacién), hasta un aio después de la finalizacién de su mandato. El
despido por justa causa resulta impropio en estos casos, dado que los delegados
estan en los hechos relevados de cumplir actividades que no sean las sindicales.

Auditoria y control. De acuerdo con el articulo 58 de la ley, las asociaciones
sindicales sélo pueden ser controladas por el Ministerio de Trabajo, aun cuando su
personeria juridica se hubiere obtenido en virtud de disposiciones de derecho co-
mun. Ello configura una suerte de fuero especial para los sindicatos, que se encuen-
tran asi liberadas de otro control que no sea el de la autoridad politica del Ministerio
de Trabajo.

Otros aspectos macroecondémicos y sus efectos. Mas alla de estos aspectos que
hacen a regulaciones y/o normas especificas sobre el mercado de trabajo, otras
dimensiones que, a fines de 1989 incidian sobre el funcionamiento del mercado
laboral eran las siguientes:

Impuestos y cargas laborales. La imposicion al trabajo venia creciendo en forma
sostenida desde mediados de 1984, luego de la reduccién que tuvo lugar en octubre
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de 1980, en que parte de la tributacion laboral se reemplazé por recursos de fuente
neutra (IVA, en condiciones de no evasién). Tal como surge de observar la evolucién
de las cargas y aportes desde 1975, los niveles de cargas conjuntas en 1989 eran los
mads altos desde los prevalecientes entre 1977 y 1980. Este nivel de cargas no sc
correspondia con prestaciones de salud y previsionales aceptables, por lo que el
premio a la evasién también habia experimentado un notorio crecimiento en el
periodo®. :

Desgravaciones impositivas y politicas promocionales. Las politicas de promoci6én
industrial tendieron a desincentivar el uso de mano de obra, al desgravar fuertemen-
te la inversién cn bienes y equipos de capital. En tal contexto, la percepcion del
subsidio sélo era posible en la medida que las tecnologias utilizadas fueran inten-
sivas en capital. A partir de la Ley de Emergencia Econémica (ley 23.697 de setiembre
de 1989), la suspensién de subsidios promocionales interrumpié fa discriminacién
sistematica en contra del empleo de mano de obra.

Politica comercial. La dispersién arancelaria suele reflejar la existencia de bajos
aranceles a los bienes de capital y altos aranceles sobre los bienes de consumo. La
elevada proteccion efectiva resultante para ciertos bienes, se contrapone asi con la
desproteccion del factor trabajo, que enfrenta un precio del capital relativamente
subsidiado®. Hacia fines de 1989, sin embargo, venia registrandose un incipiente
proceso de apertura econémica que tendia a reducir el impacto discriminatorio de
la politica comercial contra el empleo. Las principales modificaciones en esta drea,
con todo, tendrian lugar recién a partir de fines de 1989, y con mayor vigor en 1991.

El mercado del sector puiblico. En lo que hace al mercado de trabajo del sector
publico (Administracién, Organismos, Empresas, Provincias y Municipios), los regi-
menes laborales mostraban a fines de 1989 pronunciadas diferencias entre sectores,
pero todavia podian sefalarse algunas caracteristicas comunes. Entre ellas®

Proliferacién de convenios con limitaciones a la productividad. Los convenios
colectivos, asi como las actas complementarias de tales convenios (particularmente
en el sector eléctrico) prohibian cl pago por rendimiento u otro indicador de produc-
tividad, y a través del mecanismo de sumario (controlado en general por los sindi-
catos) hacian imposible la aplicacion de politicas de incentivos.

Proliferacion de normas que facilitan el ausentismo. La tasa de ausentismo mas
elevada registrada por la SIGEP para las empresas ptblicas respecto de las em presas
privadas, era el reflejo de la permisividad de los convenios colectivos en materia de
licencias al personal.

Cardcter ilimitado del derecho de huelga. Tal como mas arriba se sefialé, no
existian limitaciones al derecho de huelga, mas all4 de las regulaciones sobre con-
ciliacion y arbitraje obligatorio. Con ello el lanzamiento de una amenaza de huelga
por parte de sindicatos publicos, ponia de relieve que el poder monopélico de la
empresa pablica era compartido por el sindicato (y/o por los empleados de esa firma),
que obtenia beneficios derivados de esa ausencia de competencia.

Estabilidad garantizada por mecanismos virtuales o reales. En la Administracién
Publica en particular, y en organismos descentralizados, la estabilidad del em pleado
publico estaba consagrada en los estatutos del personal y/o en los convenios colec-
tivos. En las empresas, una interpretacién amplia, bastante generalizada entre los
juristas, del articulo 14 bis de la Constitucién Nacional (reforma de 1957) permitia
interpretar que la estabilidad se extendia también a estos empleados y obreros.

Disposiciones que tendian a sobredimensionar la planta de personal. Como con-
scecuencia de las nonnas sobre licencias antes comentadas, horarios reducidos,
reglamentacion sobre plantas minimas de personal por drea o seccién (en particular
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en las empresas eléctricas), normas sobre métodos de trabajo (actas que establecen
condiciones restrictivas para que una funcién o tarca sc pueda cumplir), y en razén
de otras reglamentaciones laborales, aparte de la ausencia de tecnologias capital
intensivas, la tendencia en los organismos publicos era a un claro sobreempleo de
mano de obra no calificada.

8.2 Modificaciones del marco regulatorio
8.2.1 El proyecto de ley nacional de empleo

Dentro del objetivo de redefiniciéon del marco regulatorio del mercado de trabajo,
el Poder Ejecutivo anunci6 en el ultimo trimestre de 1989 la elaboracion de un
anteproyecto de ley nacional de empleo.

A principios de 1990, y luego de una considerable reduccién en la longitud del
texto legal original, y de redefinidos los objetivos de la ley, fue enviado al Congreso
el proyccto. Luego de dos sucesivas medificaciones, con media sancién de Diputados
en dicicmbre de 1990, el proyecto pas6 al Senado Nacional, que lo modificé en abril
de 1991. A agosto de 1991, el proyecto modificado habia sido tratado por la Camara
de Diputados. ~

El proyecto actual. como queda dicho, constituye una versién mucho mas sim-
plificada de la que se presento originariamente. Del texto original fueron desapare-
ciendo instituciones y organismos que se proyectaba crear, y cuyas funciones se
superponian parcialmente con organismos ya existentes, como el Sistema Nacional
de Formacion, el Fondo de Garantia de Créditos Laborales, el Sistema Federal de
Empleo y la Red Federal de Servicios de Empleo. ‘

También fue dejada sin efecto la modificacion prevista al articulo 245 de la Ley
de Contrato de Trabajo, en la cual se [ijaba la cuantia y el tope de las indemnizaciones
por despido, y la modificacion a la Ley de Accidentes ¢l Trabajo por la cual se
establecia el tope a las indemnizaciones por dicho caracter.

Una dimensién importante que habia sido introducida en la primera version del
proyecto y que luego fue eliminada en las versiones posteriores, se referia a eliminar
las rigideces en materia del computo temporal de la jornada laboral. Al respecto se
establecia la jornada en 44 horas semanales, existiendo la posibilidad de efectuar
cl computo cada cuatro semanas, no debiendo superarse las 176 horas trabajadas
en ese periodo. Esta modificacién que se encuentra en la legislacién en materia dc
trabajo de numerosos paises desarrollados como Espaiia, Reino Unido, Bélgicay los
Estados Unidos, hubiera permitido un avance en la optimizacién del uso de equipos
y de la mano de obra, eliminando un factor de no competitividad hoy presenie en la
legislacién argentina.

El proyecto en su actual versién no considera otros aspectos regulatorios impor-
tantes en el caso argentino, tal como se desprende de la “agenda” en materia de
desregulacién laboral pendiente a fines de 1989, realizada en el primer punto del
presente capitulo. En particular no se introducen modificacioncs en materia de
negociacién colectiva, por lo que se mantiene la principal norma de inflexibilidad
laboral de la legislacién argentina.

Dentro de las modificaciones que el proyecto —en su actual version— propone con
el objeto de propender a la flexibilizacién del mercado laboral, se encuentra una
reglamentacién mas amplia de los contratos de trabajo por tiempo determinado. Este
aspecto se discute en detalle en el punto 8.2.3. Otros aspectos considerados son los
que se detallan a continuacion.
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Empleo de minorias y microempresas. Ademas de las nuevas formas de contra-
taciéon por tiempo determinado, el proyecto se ocupa de los problemas de empleo de
los grupos de trabajadores con dificultades de insercién en el campo laboral. En este
sentido atribuye al Ministerio de Trabajo el desarrollo de programas especiales para
jévenes desocupados, para trabajadores desocupados de dificil insercion, para gru-
pos desprotegidos y para discapacitados. Estos programas se financiarian con un
fondo a crear. :

También intcnta apoyar la reconversion productiva de actividades “informales”,
a través de la promocién de las pequenas empresas, los microemprendimientos, las
cooperativas de trabajo, las empresas juveniles, y las socicdades de propiedad de los
trabajadores. Para ello los instrumentos a utilizar incluyen la asistencia técnica,
formacién y reconversién laboral, capacitacion en gestién y asesoramiento gerencial,
constitucion de fondos solidarios para el acceso al crédito, ampliacién de los porcen-
tajes para la contratacién por tiempo determinado, etcétera.

Situaciones de crisis. Se disefian procedimientos preventivos de crisis de empre-
sas, el cual se instaurard previo a la comunicacién de despidos o suspensiones por
causas de fuerza mayor, econémicas o tecnolégicas, que afecten a mas del 15% de
los trabajadores en empresas de menos de 400 empleados, o mas del 10% en
empresas de entre 400y 100, yamas de 5% en empresas de masde 1000. La primera
version del proyecto consignaba que ¢l niimero de afectados debia superar los 20
para entrar en la definicion de “crisis”, en tanto que en la tercera versién del proyecto
se establece que debe verse afectado mas del 5% del plantel, siempre que supere el
minimo de 20 personas.

El procedimicnto propuesto se resume en la definicién de un plazo (que
puede ascender a 27 dias) para la negociacién con la asociacién sindical, a fin
de formalizar un acuerdo, no especificindose los pasos a seguir en caso de no
arribarse al mismo. Durante dicho periodo no pueden efectuarse ni suspensiones ni
despidos, en tanto que los trabajadores no pueden tomar medidas de accion sindical.

Otro instrumento que se crea a fin de proteger el empleo es la emergencia ocu-
pacional, la cual puede ser declarada por el Ministerio de Trabajo cuando existan
razones econémicas, tecnolégicas o naturales que afecten negativamente el nivel de
empleo por debajo de niveles histéricos. Se contemplan programas tendientes a
generar empleo masivo a través de contrataciones directas del sector piblico para
la ejecucién de obras o la prestacion de servicios.

También en los casos previstos anteriormente, previo a la adopcién de medidas
que afecten el empleo, podré declararse la situacién de reestructuracion productiva.
En este caso se debera negociar en paritarias un programa preventivo del desempleo,
las consecuencias de la reestructuracién sobre las condiciones de trabajo, y las
medidas de reconversién profesional y de reinsercion laboral.

Papel de los sindicatos. El proyecto de ley otorga mayores atribuciones a las
agrupaciones sindicales, respecto de la normativa actualmente vigente.

Por una parte, los sindicatos con personeria gremial se constituyen en exclu-
sivos negociadores para lassituacidnes de crisis y/odereestructuracion desectores
productivos. A ello se agrega la facultad de negociar en convenciones colec-
tivas la incorporacién de tecnologia, dados sus efectos sobre las relaciones labora-
les y el empleo. Finalmente también se establece la negociacion en CCT de las
modalidades promovidas de contratacion, yel establecimiento de sistemas de forma-
cidn.

Una atribucién que habia sido incorporada en una version previa y que luego
fuera eliminada, autorizaba el acceso de la asociacion sindical a los libros de la
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empresa, en caso de que ésta quisiera hacer uso de los contratos bajo modalidades
promovidas.

Subsidio por desempleo. Como respuesta a las situaciones de alto desempleo que
pueden afectar a una economia en proceso de reforma, la ley establece un subsidio
por desemplco para aquellas personas que por motivos ajcnos a su volunlad hayan
debido dejar ¢l empleo, quedando excluidos de este sistema los trabajadores de la
construccién, el servicio doméstico y el personal del sector publico afectado por
medidas de racionalizacién administrativa (ver puntos 8.4.1 a 8.4.5 del presente
capitulo).

El financiamiento de este subsidio, ademas de los programas y acciones que se
establecen por esta ley, sc instrumenta a través de un fondo que se crea, el Fondo
Nacional de Empleo.

Alo largo de las sucesivas modificaciones del texto considerado, el Fondo Nacional
de Empleo fue incrementando los fondos con los que se financiaria.

En la primera versién, lo hacia con 3 puntos del total de contribuciones a las
cajas de asignacioncs familiares, 2 puntos del FONAVI y 1 punto de los aportes
del trabajador al sistema nacional de prevision, no representado ello ningén incre-
mento en el costo laboral. La segunda versién del proyecto deley fijaba 1 punto de los
aporles a las cajas de asignaciones familiares, y 1% de las remuneraciones pa-
gadas al personal de empresas pablicas comprendido en la Ley de Contrato de
Trabajo, incrementando el costo laboral sélo en el caso de las empresas del Es-
tado. En el proyecto de ley enviado al Congreso en febrero de 1990 se incorpo-
raba al textoanterior un 1% sobre las remuncraciones sujetas a aportes a cargo del
empleador y un 1% a cargo del trabajador. En el texto que recibié media sancién de
la Camara de Diputados en diciembre de ese afio se elevéde 1 a 3 los puntos cedidos
por las cajas de asignaciones familiares, también de 1 a 3 el porcentaje sobre las
remuncraciones pagadas en las empresas plblicas, se elimin6 ¢l aporte a cargo del
empleador y se incorporé un 3% sobre las remuncraciones pagadas a cargo de
empresas de servicios eventuales. Finalmente el esquema de financiacién a través
de contribuciones y aportes aprobado por el Senado fue el siguiente:

a) 1,5 puntos porcentuales de las contribuciones a las cajas de subsidios y
asignaciones familiares;

b) 2% sobre las remuneraciones pagadas al personal de las empresas publicas
comprendido en el régimen de la Ley de Contralo de Trabajo;

¢} 3% del total de remuneraciones pagadas por las empresas de servicios even-
tuales, a cargo de dichas empresas;

d) 1% de las remuneraciones sujetas a contribuciones previsionales, a cargo del
empleador;

e) 1% de las remuneraciones sujetas a contribuciones previsionales, a cargo del
trabajador;

Asimismo se establecieron otras fuentes de ingresos:

-el 10% de los ingresos que por cualquier concepto genere la transferencia de
patrimonio del Estado con motivo de las privatizaciones realizadas por la Ley de
Reforma del Estado;

-partidas asignadas en la Ley de Presupuesto;

-recursos que aporten las provincias por convenios celebrados para la ins-
trumentacién de la ley de empleo;

-otros recursos tales como donaciones, legados, fondos de la cooperaci6n inter-
nacional, etcétera.

La ley proyecta este subsidio por desempleo, a la vez que mantiene el esquema
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actual de indemnizaciones por despido sin causa, y agrega a ello el mecanismo de
los “programas de empleo™ para los desocupados. Esta superposicion de beneficios
para los desempleados no responde a criterio econémico alguno.

De acuerdo con el esquema quc la ley propone, es posible que alguien enfrente el

despido de su empleo, ya partir de alli reciba en primer lugar un pago indemnizatorio
(recuérdese que esle pago se ha elevado sustancialmentc a partir de la Ley de
Emergencia Econ6mica). En segundo lugar, por el hecho de la pérdida de empleo, el
individuo podria pasar a cobrar en forma m4s o menos inmediata un subsidio por
un lapso de tiempo determinado (hasta doce meses), y por un monto relacionado con
el salario basico convencional mas asignaciones familiares. Finalmente, la ley con-
templa la posibilidad de que aun cuando alguien esté recibiendo prestaciones por
desempleo (y haya cobrado indemnizacion}, también esté incorporado a los “progra-
mas de emergencia ocupacional”, y reciba ingresos en tal concepto.
.. En otro orden, este esquema incrementa en dos puntos los costos laborales
directos de las empresas, elevando las contribuciones y aportes totales al 51% de las
remuneraciones brutas. Resulta evidente que tal aumento induce un efecto contra-
rio al establecido en la ley, en el sentido de lograr una expansién en elempleo, ya que
los mayores costos llevan a una disminucién en la demanda de trabajo. Estos
mayores costos tambi€n conspiran respecto del objetivo de disminuir el empleo no
registrado, o cmpleo en negro.

Empleo no registrado. Mas alla del negativo efecto que sobre este aspecto induce
elaumento en los costos laborales que prevéla ley, las acciones en materia de empleo
no registrado son: a) se instituye un blanqueo para la situacién existente a la fecha
del dictado de la misma, y b) se establecen sanciones para el empleador en caso de
no registrar la relacion laboral, o consignar una fecha posterior de ingreso a la real,
o declarar una remuneracién menor a la efectiva. Las sanciones econémicas, se
instrumentan como pagos al trabajador involucrado, el cual sin embargo en algtan
momento avalé tal infraccién, pero no resulta penalizado.

Reducir el empleo en negro requicre modificar dos aspectos: a) la empresa deber
percibir que las nuevas disposiciones implican una reduccién del “premio a la
ilegalidad™; s6lo si esa reduccién es cfectiva a través de menores impuestos, y la
perspectiva cierta de ser detectado en caso de incumplimiento, habra un mayor
incentivo a cumplir con las cargas y aportes de tey. b) Los individuos también deben
observar que, a través de nuevas normas, mejora la relacién entre beneficio que
reciben (de los aportes) y costos que pagan (los aportes son costos clertos, que se
pagan ahora).

Como queda dicho, el proyecto de ley contempla sélo parcialmente este aspecto
de incentivos, y atn resulta contradictorio con el objetivo de reducir la evasién al
aumentar los costos laborales. El individuo por su lado no tiene un beneficio cierto
de la reduccién en la evasién, ya que el subsidio por desempleo es contingente de
estar desempleado (un evento que puede no ocurrirle a él, y por lo tanto le asigna baja
importancia). En cambio el individuo sabe que los mayores aportes significan menor
salario de bolsillo desde el comienzo.

Organismos regulatorios. Finalmente, el proyecto de ley crea el Consejo Nacional
del Empleo, la Productividad y el Salario Minimo Vital y Mévil, que tiene como
objetivos la fijacién del salario minimo, la determinacién de los montos méximos y
minimos del subsidio por esempleo y la modificacién del porcentaje de esta presta-
ci6n, asicomo la formulacién de recomendaciones, propuestas de medidas, etcétera.

El salario minimo debe ser fijado en base a una canasta basica, cuya confeccién
también tiene a cargo este Consejo, pero se establece que no podra ser tenido en
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cuenta para la determinacién cuantitativa de ningan instrumento legal o convencio-
nal. El objetivo de la ley es, en este caso, no relacionar este instrumento con otras
prestaciones (en lo fundamental, indemnizaciones).

8.2.2 Politica salarial para el sector privado

La economia argentina se desarrollé en las Gltimas décadas en un marco de
proteccion a las actividades domésticas, tanto por mecanismos arancelarios y no
arancelarios, como por regulaciones que trabaron la competencia interna. En dicho
contexto, no extrana que la negociacién salarial en el sector privado haya respondido
frecuentemente a cuestiones de poder politico relativo de los negocladores, més que
a las condiciones econdémicas prevalecientes en los mercados.

En una economia cerrada a la competencia (externa e interna) los niveles sala-
riales se encuentran basicamente indeterminados, por lo que surgen mecanismos
no econémicos de negociacién, bajo el rétulo de “métodos de armonizacién de inte-
reses”, justificindose tales métodos en que los intereses de las partes son contra-
puestos. Desde el punto de vista del monopolio bilateralque se plantea (asoclaciones
gremiales versus asociaciones empresarias) los intereses son efectivamente contra-
puestos, ya que se trata de ceder la menor proporcion de renta posible que resulta
de la proteccién, a una u otra de las partes que negocian. Sin embargo ello no refleja
la siluacién relativa de los individuos y de las empresas, cuyos intereses coinciden
en el resultado de la gestion empresaria: en los hechos hay mayor coincidencia de
intereses que contraposicién de los mismos, atin cuando la confrontacion es la base
de la justilicacién de que “alguien” de mayor nivel de representatividad y con mayor
fuerza (la asociacién gremial o empresaria), negocie en nombre de las partes indivi-
duales.

El “instrumento de armonizacién” por excelencia en Argentina fue la convencion
colectiva de trabajo (CCT), resultado de la negociacion por actividad que estableci6
la ley 14.250 en 1953, y que desde 1988 restablecieron con modificaciones las leyes
23.545 y 23.546.

Durante 1990 y 1991 se mantuvo el mecanismo de CCT para negociar salarios,
con lo que se presentaron los habituales problemas de aumentos retrasados al cabo
del comienzo de cada programa de estabilizacién: los aumentos generales sc convier-
ten en ese contexto en elementos que propagan presiones inflacionarias sobre el
resto de la economia. La actitud habitual del gobierno frente a dichas presiones ha
sido la de intentar demorar los acuerdos salariales por CCT, lo que posterga las
presiones, pero no las suprime.

Con el plan de estabilizacién vigente desde fines de marzo de 1991, se volvicron
a repetir las presiones inflacionarias a través de las demandas salariales por CCT.
En julio del corriente afio el Poder Ejecutivo sancioné el decreto 1334/91, con el
objeto de limitar los ajustes salariales en paritarias a criterios de aumento de pro-
ductividad. Aun cuando resulta prematuro juzgar el resultado de esta restriccion, se
entiende que sélo puede resultar operativa en la medida que el gobierno imponga su
fuerza politica de negociacién por sobre la voluntad de los negociadores. Como ha
ocurrido en otras oportunidades, la nica forma de celebrar paritarias por actividad
cuando no existe acuerdo de partes, es reemplazar la voluntad de las partes por la
del gobierno. Se mantiene asi la ficcién de “acuerdos” logrados en un contexto de
negociacién, cuando sélo se trata de auscultar en cada oportunidad de qué lado el
gobierno inclina la balanza.

Debe destacarse sin embargo que si bien se han mantenido las condiciones de
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negociacion por actividad en paritarias, con las consecuencias sobre la estabilidad
antes apuntadas, y el desincentivoa la inversién, el gobierno mantuvo por otra parte
una politica de no intervencién abierta sobre los salarios del sector privado. Con la
excepcién de una suma fija otorgada en febrero de 1991, no se verificaron incremen-
tos compulsivos y generalizados de salarios, a pesar de repetirse diversas situaciones
de “"emergencia” que en el pasado hubieran justificado dichas intervenciones de la
autoridad pablica. :

8.2..3 Formas de contratacion
Situacion inicial

v Las modalidades de contratacién se encuentran regidas por la Ley de Contrato de
Trabajo (Titulo III, capitulos I a IV).

El principio rector de los contratos de trabajo es la indeterminacién del plazo,
salvo en los casos en que otra forma haya sido expresamente establecida (Contrato
de Trabajo a Plazo Fijo), o bien que la modalidades de la tarea o actividad asi lo
Jjustifiquen (Contrato de Trabajo de Temporada).

Los contratos a plazo fijo no pueden exceder los cinco afos de duracién, corres-
pondiendo una indemnizacién a la finalizacién del mismo de medio mes de sueldo
por cada ano de servicio o fraccién mayor de tres meses, siempre que la duracién del
contrato supere el afo.

Los contratos de temporada, son aquellos en que la relacién entre las parles se
cumple en determinadas épocas de afo solamente, y est4 sujeta a repetirse por un
lapso dado en cada ciclo.

Aparte de estas formas contractuales, la ley caracteriza los contratos de
trabajo eventual, los cuales se celebran para la resoluciéon de situaciones particu-
lares.

Situacién actual

El proyecto de ley nacional de empleo incluye la creacién de nuevas formas de
contrataci6n laboral. En ausencia de algunas restricciones para su implementacién
que la ley impone, estas modalidades propuestas podrian constituir un importante
avance en materia de flexibilizacién del mercado laboral.

Las formas flexibles de contrataci6n, incorporadas en la legislacién laboral de
otros paises (Espafia, en particular), se han constituido en uno de los instrumentos
que mas movilizan el empleo, de acuerdo con la experiencia internacional. En el caso
espafol, duranteelafo 1985€l90% de los contratos laborales fucron instrumentados
a través de estas modalidades.

De acuerdo con el proyecto de ley de empleo, los contratos de trabajo por ticmpo
determinado se dividen en modalidades promovidas y no promovidas. Las modali-
dades promovidadas constituyen herramicntas nuevas en materia laboral, en tanto
que las modalidades no promovidas son modificaciones de instrumentos ya existen-
tes.

a) Modalidades promovidas

Incluyen las siguientes formas:

-Como medida de fomento del empleo.
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-Para trabajadores del sector puablico.
-Por lanzamiento de nuevas actividades.
-Practica laboral para jovenes.
-Contratos de trabajo-formacion.

b) Modalidades no promovidas

Son las siguientes:

-Contrataciones de temporada.
-Trabajo eventual.

Las caracteristicas de la modalidades promovidas se resumen enel CuadroN® 1.

Respecto de estas modalidades, se establecen las siguientes restricciones para
formalizar la contratacién: ‘

a) No contar con deudas exigibles con los organismos previsionales, de asigna
ciones familiares, obras sociales, FONAVI y Fondo Nacional de Empleo.

b) El nimero de empleados contratados segiin las modalidades promovidas no
pucde superar el 30% del plantel total y permanente de la empresa.

c) Sélo pueden celebrarse cuando los nuevos contratos lo sean en exceso del
plantel promedio de los Gltimos 12 meses.

d) No pueden acogerse a este beneficio quienes hayan producido despidos colec-
tivos por cualquier causa en los 6 meses anteriores o se hallaren en conflicto.

e) Elempleador debe abstenerse de suspender o despedir colectivamente traba-
jadores durante los 6 meses posteriores a la celebracién de este tipo de contratos.

Una restriccién existente en la primera versién impedia despedir o suspender
colcctivamente a trabajadores de antiguos establecimientos o lineas de produccién
durante el aiio posterior ala realizacién de contratos bajo la modalidad de lanzamien-
to de nueva actividad. La exigencia que establece el proyecto actual —no haber
producido despidos colectivos en los 6 meses anteriores—sin embargo actia inhibiendo
la realizacién de estos contratos en periodos de crisis. Es durante estas etapas de
reconversién que se superponen los ajustes a la baja de los planteles, con requeri--
mientos (incicrtos para ser definitivos) de nuevo personal.

El plazo minimo de duraci6n de estos contratos fuc fijado en 6 meses y el maximo
en 24 meses.

En todos los casos {excepto en los contratos para jévenes) el empleador debera
preavisar con 30 dias de anticipacion la finalizacién del contrato, debi¢ndose abo-
nar en caso contrario una indemnizacién sustitutiva de medio mes de sueldo cuan-
do el plazo de vigencia del contrato no exceda de un afio y de un mes cuando lo
supere. Ademdas deber4 pagar una indemnizacién de medio salario mensual. La
ruptura de contrato da lugar a las indemnizaciones antes citadas mas el reclamo por
dafos y perjuicios, segiin se establece en el articulo 95 de la Ley de Contrato de
Trabajo.

Las modalidades promovidas sélo podrdn habilitarse a través de la negociacién
colectiva. A tal efecto, la ley prevé que las comisiones negociadoras tendrdn un plazo
de 60 dias, a partir de la promulgacién de la ley (articulo 29), para “concluir el
tratamiento de los temas”. No se prevén otros mecanismos de introduccién de estas
formas de contratacién, en caso de que las comisiones colectivas demoren o poster-
guen su tratamiento. En particular nose contempla laintroduccién de oficio de estas
modalidades por parte del Ministerio de Trabajo.
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CUADRO N2 |
MODALIDADES PROMOVIDAS DE EMPLEO

CONTRATO CARACTERISTICA RESTRICCIONES BENEFICIOS FISCALES
Fomento del empleo Celebrado con un trabajador ins- Los puestos de trabajo per- Exencion del 50% de las
cripto como desempleado en la manentes que hubieran queda- | contribuciones patrona-
red de servicio de empleo do vacantes durante los ul- les al Instilulo Nacional de
timos 6 meses no puedenser | Prevision Social, el
cubiertos con esta modalidad INSSJP, a las cajas de
asignacion y subsidios
familiares, al FONAV y al
Fondo Nacional de Empleo
Por lanzamiento de Para la habilitacion de un nuevo Todos los contratos vencena | Exencion del 50% de las
nueva actividad establecimiento o de una nueva tos 3 afios de iniciada la contribuciones patrona-
linea de produccion adtividad les al Insituto Nacional
de Prevision Social, el
INSSJP, a las cajas de
asignacion y subsidios
familiares, al FONAVI y el
Fondo Nacional de Empleo
Para trabajadores del Celebrado entre un trabajador Los puestos de trabajo per- Exencion del 100% de las
sector plblico privado y un trabajador que ha manentes Que hubieran queda- | contribuciones patrona-
dejado de prestar servicios en do vacantes durante los Gl les, ef Instituta Nacio-

Para jovenes de practi-
ca laboral

Para jévenes de trabajo
formacion'

el sector pablico por medidas de
racionalizacion administrativa

Enire empleadores y jovenes de
hasta 24 aros en busca de su
primer empleo y con formacidn
previa

Entre empleadores y jovenes de
hasta 24 afios sin formacion pre-
via

timos 6 meses no pueden ser
cubiertos con esta modalidad

Que los trabajadores acre-
diten formacion que los ha-
bilite para esa practica la-
boral mediante certificacion
del M.-T.yAS.

Que {a practica sea adecuada
al nivel de formacion

nal de Prevision Social,

el INSSJP, a las Cajas

de Asignaciones y Subsidios
familiares, al FONAVy el
Fondo Nacional de Empleo
las que seran abonadas

por el Eslado

Exencion del 100% de las
contribuciones patrona-
les, el Instituto Nacio-

nal de Prevision Social,

el INSSJP, a las Cajas
de Asignaciones y Subsi-
dios familiares, al
FONAV! y el Fondo Nacio-
nal de Empleo durane el
primer afio de contrata-
cion y del 50% por el
lapso posterior

Exencion del 100% de las
contribuciones patronales, &l
Instituio Nacional de Prevision
Social, el INSSJP, a las Cajas
de Asignaciones y Subsi-

dios familiares, al

FONAVIy el Fondo Nacio-
nai de Empleo durane el
primer afo de contrata-

cidn y del 50% por el

lapso posterior

1. En este tipo de contratos el trabajador debe alternar la préactica laboral con 1a formaclén la
cual iInsumirfa entre un cuarto y la mitad del tiempo. La remuneracién del tiempo empleado en
funci6n estaria a cargo del Fondo Naclonal de Empleo.
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Es de hacer notar que los contralos promovidos que se celebren deberdn
instrumentarse por escrito entregando copia del mismo no sélo al trabajador, sino
a la asociacion sindical respectiva. :

Respecto de las modalidades no promovidas las modificaciones sustanciales
tienden a introducir restricciones en los contratos de trabajo eventual, e incorporar
ala leylas disposiciones deldecreto 1455/ 85. En particular se prohibe eluso deestos
contratos para sustituir trabajadores en huelga, micntras que se cstablece la res-
triccién de contratar trabajadores eventuales a las empresas que hayan suspendido
o despedido por falta o disminucién del trabajo durante los meses previos.

Asimismo sélo se permite contratar por esta modalidad para atender exigencias
extraordinarias del mercado por un periodo de 6 mesces por afio, y hasta un maximo
de 12 meses en un periodo de tres aiios. Esta restriccion que se introduce, limita
temporalmente la duracion de la causa que dio origen a la “exigencia transttoria”,

En consonacia con lo que disponia cl decreto 1455, se establece que los traba-
jadores contratados por empresas de servicios eventuales son trabajadores en rela-
cion de dependencia de las mismas.

Debe sefialarse que la ley no avanza en la introduccién de otras modalidades de
contratacién flexible, como las de tiempo parcial.

8.2.4 Régimen de indemnizaciones

Hasta seticmbre de 1989, la indemnizacién por despido sin justa causa estable-
cida en el articulo 245 de la Ley de Contrato de Trabajo, se calculaba sobre la base
de un sueldo por cada aiio de servicio o fraccién mayor de tres meses, con un minimo
de dos meses de sueldo (la indemnizacién total) y un tope de tres salarios minimos
(el valor anual computablc).

La Ley de Emergencia Econémica 23.697 de sctiembre de 1989, a través del
articulo 48 eliminé el tope a las indemnizaciones que figuraba cn cl texto de la Ley
de Contrato de Trabajo.

Sibicn se ha reconocido desde diversos Ambitos la necesidad de limitar los montos
indemnizatorios asi determinados, hasta ¢l momento no se han verificado cambios
en la legislacién al respecto.

En la primera versi6n del anteproyceto de Ley Nacional de Empleo, a comienzos
de 1990, se introducia una modificacién al articulo 245 de la Ley de Contrato de
Trabajo, al establecerse un maximo de “tres veces el importe mensualde lasuma que
resulta del promedio simple de las cscalas salariales fijadas en la Convencién Co-
lectiva de Trabajo que sea aplicable al trabajador despedido, por afo de antigiie-
dad...”

Para los trabajadores que por su remuneracion o jerarquia estuvieren excluidos
de la Convencién Colectiva de Trabajo, la base indemnizatoria se establecia en el
70% de su mejor remuneracion, en tanto que los trabajadores no amparados por
Convenciones Colectivas se regirian por la base correspondiente a los empleados de
comercio. El importe minimo del pago se mantenia en dos meses de sueldo del
trabajador. Esta propuesta de modificacion del régimen de indemnizaciones fue
eliminada en sucesivas versiones del proyecto de ley de empleo.

En mayo de 1991 el Poder Ejecutivo envié al Congreso un proyecto de ley que
deroga el articulo 48 de la Ley de Emergencia Econémica, y propone la modificacion
del articulo 245 de la Ley de Contrato de Trabajo (texto que se introduciria en la ley
de empleo). El nuevo texto legal propone una modificacién que guarda semejanza
con la propuesta de la primera version de la ley de empleo: se establece como tope
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tres veces el importe mensual de la suma del promedio de todas las remuncraciones
previstas en el convenio colectivo de trabajo aplicable al trabajador por la jornada
legal o convencional, excluida la antigiiedad.

Para aquellos trabajadores no amparados por convenios colectivos, o los remu-
nerados a comisién, o con remuncraciones variables, el tope se calcula en base al
convenio de actividad mas favorable aplicable al establecimiento donde preste ser-
vicio. :

Cabe observar que las modificaciones propuestas sélo persiguen introducir topes
generalizados, y tienden a reforzar la importancia del convenio colectivo por actividad
al relacionar la indemnizacion con el salario basico de convenio. Tampoco se con-
templa limitar la doble cobertura por cesantia, que surge de la superposicion de este
pago con la eventual creacién de un seguro de desempleo, a través del proyecto de
ley nacional de empleo.

Una propuesta alternativa. En un plano mas general, cabe observar que en la
discusién sobre indemnizaciones rara vez se tiene en cuenta que los pagos por cste
concepto tienden a reconocer que a través del distracto sin causa, se recompensa
el capital humano especifico que el individuo ha generado en la empresa. Con la
cesantia, el asalariado pierde (en principio) dicho capital —que no debe confundirse
con el capital humano producto de la educacién formal o informal, recibido fuera de
la empresa—. Este capital humano especifico no ¢s apropiable por el individuo, aun
cuando ha contribuido a formarlo.

La indemnizacién seria un sustituto por los ingresos que se derivarian del usu-
fructo dedicho capitalhumanoespecifico alindividuo, pero que en razén deldistracto
laboral no podra percibir.

Por otro lado, la carga indemnizatoria es responsabilidad del empleador porque
eldespido sin causa le ocaslona un perjuicio al trabajador (perder ingresos asociados
. a su capital humano especifico). Sibien la empresa también se desprende de capital
al despedir al individuo, se entiende que en el balance de costos y beneficios el
despido le representa un beneficio neto.

De ello se deriva que la indemnizacién debe tomar en cuenta como tope maximo
el valor presente del capital humano especifico cuyo usufructo cesa con el despido.
Con el objeto de la determinacién practica de dicho valor, puede estimarse que el
capital humano especifico esta relacionado con la antigliedad del individuo. Sin
embargo, la evidencia empirica indica que los individuos no acumulan dicho capital
en forma indefinida. El patréon de acumulacion indica valores muy elevados durante
los primeros afos, luego la acumulacién cesa, y finalmente en los altimos afios se
presenta en general desacumulacién de capital humano.

De acuerdo con ello, la indemnizacién deberia admitir un reconocimiento por un
periodo maximo de tiempo, probablemente de 7 a 10 afios. No se trataria de un tope
arbitrario (ya que deberia relacionarse con el salario efectivamente percibido, no con
salarios minimos o basicos), sino que reconoceria en alguna medida la efectiva
acumulacién de capital humano realizada por los individuos. No habria completa
equidad sin embargo (como no la presenta el esquema actualmente vigente), ya que
cabe admitir que los individuos entre si presenten tasas diferentes de acumulacién
de capital, no convalidadas a través de reglas generales como la que se postula.

Finalmente otra componente de la decisién de indemnizar viene dada por el
elemento “solidario” que consiste en ayudar a financiar la busqueda de una nueva
ocupacién para quien ha quedado desempleado. Esta dimensién no econémica
queda cubierta través de los minimos indemnizatorios que la legislacion suele
establecer en torno de los dos meses de remuneracién. De tal modo, el pago
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indemnizatorio queda acotado entre un minimo fundado en razones de sostener la
busqueda de empleo (dimension "solidaria”), y un méximo relacionado con la pérdida
del usufructo de un stock de capital acumulado por ¢l individuo en la empresa. Los
limites permitirian que la indemnizacién varie entre dos y sicte (probablemente no
mias de diez) salarios medios efectivamente percibidos por los individuos.

8.2.5 Reglamentacion del derecho de huelga

Durante el periodo bajo analisis, la normativa sobre resolucién de conllictos
laborales no fue modificada. En cambio, dada la extensién que asumieron los con-
flictos en Areas deservicios piiblicos, loquesevincula con elinicio de las privatizaciones
cn 1990, y con factores de naturaleza politica, el Poder Ejecutivo decidié la reglamen-
tacién del ejercicio del derecho de huelga.

En cfecto, a lo largo de 1990 se sucedieron un total de 461 huelgas de diversa
extensién y duracién. De ellas, cinco fueron paros generales en provincias, 212
correspondieron a la 6rbita privada, 201 al sector piiblico y 43 fueron paros docentes
que afcctaron tanto al sector pablico como, en menor medida, al sector privado.

En vista de la extension e intensidad de los conflictos en el sector pablico, en
octubre de 1990 el Poder Ejecutivo dicté un decreto reglamentario del derecho de
huelga (decrcto 2184 /90), estableciendo un procedimiento para regular las medidas
de accion directa en servicios esenciales.

En dicho decreto sc definen los servicios esenciales como aquellos cuya interrup-
cién total o parcial pueda poner en peligro la vida, la salud, la libertad o la seguridad
de los individuos. En particular quedan asi comprendidos en esta clasificacién los
servicios sanitarlos y hospitalarios, el transporte, la produccién y distribucién de
agua, energia electrica, gas y otros combustibles, los scrvicios de telccomunicacines,
la educacién, y la administracién de justicia, esta tltima a requerimiento de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién.

A diferencia de otros paises que prohiben la huelga en los scctores que atiendan
servicios de utilidad piblica, el decreto dictado ticnde a garantizar una prestacion
minima del servicio.

A pesar de esta reglamentacién durante los primeros siete meses de 1991 se
efectuaron 34 medidas de fucrza en sectores definidos como “csenciales”, destacan-
dose la huelga ferroviaria en el mes de fcbrero que tuvo una duracién de 45 dias, y
las huelgas docentes. En ninguno de estos casos se aplicé la reglamentacién del
derecho de huelga.

Como ha ocurrido en otros casos®, el dictado de normas que restringen practicas
abusivas, no garantiza por si mismo la eliminacién de dichas pricticas. Se requiere
asimismo la voluntad politica de aplicarlas.

8.2.6 Renegociacién de convenios colectivos en empresas ptblicas

Laley 23.697 de Emergencia Econémica, en su articulo 44 encomendaba al Poder
Ejecutivo Nacional la revision de los regimenes de empleo, en empresas piblicas y
en los organismos y entes de la Administracién Publica Nacional.

Posteriormente el decreto 435/90 establecié la obligacién de denunciar todos los
convenios colectivos vigentes en el sector pablico, como paso previo a su posterior
renegociacion.

Las directivas transmitidas a los interventores consistian en fijar un marco de
procedimientos, y una enunciaciéon de las principales clausulas a renegoclar.
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En dicho marco quedé establecido que los reclamos salariales solo serian trata-
dos via el requerimiento de las intervenciones y no por las entidades gremiales.
Ademas se explicité que dichas intervenciones debian adoptar el papel indelegable
de patronal. '

En lo concerniente a las Convenciones Colectivas de Trabajo se solicité el mayor
enfisis en aquellas clausulas que afectaban la toma de decisiones o el nivel de
productividad, como ser:

a) recompensar la autoridad empresaria;

b) analizar de acuerdo al punto anterior la eliminacién de clausulas que garan-
tizan la estabilidad, o bien la consulta con los gremios para el nombramiento de
personal jerarquico;

c) eliminacién de cldusulas de indexacién automatica;

d) eliminacion o negociacion de aportes especiales a sindicatos, mutuales u
obras sociales;

e) eliminacién de cliusulas que interfieran decisiones empresartales o de pro-
ductividad.

Para agosto de 1991 todas las empresas habian elevado el proyecto de convencion
a renegociar al Ministerio de Economia, y éstc al Ministerio de Trabajo. Sin em-
bargo, los tinicos convenios renegociados y homologados eran el de Yacimientos
Petroliferos Fiscales y Gas del Estado.

Lasdiferencias mas relevantes en ¢l caso del convenio colectivo firmado entre YPF
y el SUPE se resumen a continuacion:
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Como puede observarse el convenio rencgociado es menos restrictivo delaccionar
de la empresa, al tiempo que elimina o reduce muchos de los beneficios negociados
por el sindicato.

Algo similar sucede en el convenio firmado entre YPF y el Centro de Capitanes de
Ultramar y Oficiales de la Marina Mercante, donde la modificacién mas rclevante
resulta de la eliminacién de las horas suplementarias con garantia horaria. De
acuerdo al convenio de 1975 los beneficiarios percibian conjuntamente. con elsalario
un cupo de 90 horas suplementarias, al valor horario mas 50%. En caso de no haber
trabajado las 90 horas se le abonaba esa diferencia. Este beneficio persistia en
periodos de las licencias con percepcion de haber.

En el caso de Gas del Estado, los Convenios Colectivos fueron derogados por ley
21.476 y el ordenamiento legal se regia por decreto 607/81 y cliusulas puestas en
vigencia por ¢l directorio de la empresa. La renegociaci6n actual incorporé en mu-
chos casos el ordenamiento vigente. Las diferencias mds importantes en la
renegociacién del convenio firmado entre la Sociedad y la Asociacién de Personal
Jerarquico se resumen a continuacion:
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Finalmente se establece una Retribucién por Productividad, para cuya determi-
nacién se crea una Comisién Técnica
Cabe destacar que en el caso de Gas del Estado persisten beneficios que in-
crementan sustlancialmente los costos de la empresa como ser el suministro sin
cargo de gas natural y gas licuado, extensivo a ex agentes (jubilados), familiares del
agente o ex agente fallecido.

8.2.7 Renegociacion de Convenios Colectivos en empresas privatizadas

Entre los efectos econémicos del proceso de privatizacién, cabe mencionar la
rencgociacién de los convenios en las empresas que pasaron a manos privadas. En
este sentido fueron acordados nuevos esquemas en las empresas telefénicas, Aero-
lincas Argentinas y el ramal ferroviario Rosario-Bahia Blanca.

A modo de ejemplo de los resultados en esta materia se resumen a continuacion
los principales avances conseguidos en la negociacién entre Telefénica de Argentina,
Telecom y FOETRA. “

Horas extraordinarias: se elimina el franco compensatorio méas la percepcion del
salario diario para las personas que deban realizar tareas habituales en dia sibado,
domingo, no laborable, feriado nacional o provincial y/o asueto. Ademias secliminan
otras compensaciones adicionales por horas extras trabajadas.

Compensacion por gastos de desayuno, almuerzo y cena: disminuyen los porcen-
tajes correspondienies.

Dia del Trabajador Telefénico: se lo elimina como feriado nacional y se com-
pensa con un pago de una jornada y media a todos los trabajadores.

Traslados y adscripciones: se elimina la necesidad de acuerdo con el Sindicato
para trasladar oadscribir al trabajador que desempene funciones gremiales. Ademas
se climina la obligatoriedad de acordarle permiso y pagarle los gastos para asistira
cumplir dichas funciones.

Permutas: se incrementa de dos a cuatro afos el plazo para solicitar una nueva
permuta.

Comisiones: se reduce de una jornada hébil a 3 horas el tiempo que se otorga al
trabajador a efectos de proporcionarse alojamicnto en caso de comisiones o
adscripciones a mis de 40 km.

Bonificacién por egreso (Quinquenios): se climina el minimo vigente.

Descuento de tarifa telefénica: se suslituye el sistema de descuentos por una
compensacién de suma fija mensual, constituyendo esto una reduccién del benefi-
cio. Se establece un aporte del 0,4% mensual de los salarios basicos al Fondo
Compensador a fin de mantener el beneficio anteriormente existente a jubilados y
pensionados.

Escalas salariales: se reducen los 31 cuadros existentes a 6 categorias. Se
desvincula de la determinacién del sueldo el niimero de lincas de abonados en la
central de pertenencia. Se establece una asignacién del 15% del salario basico para
el trabajador con personal a cargo, excepto para la categoria F en la cual este
porcentaje aumenta a 23%. Para el que esté comprendido en carreras técnicas
percibira una asignaci6n del 8%. Estas dos iltimas asignaciones nosonacum ulables.

Bonificacién por productividad: se sustituye la compensacién anual del 70% de
las remuneraciones percibidas en el afio por dos pagos semestrales del 30% del
sueldo basico del mes, mas médulo por mayor jornada, més antigiiedad. Este premio
se incrementa hasta en un 20% teniendo en cuenta las inasistencias. Esto altimo
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sustituye la bonificacién mensual de hasta el 8% del sueldo inicial del cuadro 15 que
se abonaba mensualmente.

Compensacion por permanencia en la especialidad: se elimina.

Bonificactén por antigiiedad: se reccmplaza el porcentaje creciente con los aflos de
servicio por una suma fija por cada afo.

Permisos gremiales: cn los casos de gestiones gremiales fuera del cdificlo, de
licencias (dejar de prestar servicios en forma circunstancial) y permisos (en forma
estable) serdn autorizados, y las remuneraciones y los aportes previsionales y de
seguridad socjal que correspondan al empleador por periodos superiores a 8 horas
mensuales estardn a cargo de la asociacién sindical. Esto representa un avance
frente a la situacién anterior donde los permisos y licencias eran con goce de sueldo
a cargo de ]a empresa.

Adicional por idiomas: se instituye una suma fija por un idioma adicional
incrementindose la misma en caso de poseer dos idiomas adicionales.

Compensacién por escolaridad: se establece un pago por este concepto entre los
meses de marzo a diciembre de cada afio por cada hijo de entre 6 y 18 aiios.

Fondo especial: se fija un aporte mensual a FOETRA del 2% sobre los salarios
sujetos a retenciones jubilatorias con destino al fondo de capacitacién, formacién y
entrenamiento de FOETRA.

Respecto de las modificaciones introducidas cabe observar que los programas de
capacitacién han quedado a cargo de la asociacién sindical, asi como también los
fondos asignados al sindicato para la manutencién del beneficio “descuento por
tarifa”. En este ltimo caso se pierde la fiscalizacién del destino de los fondos.

A pesar de ello, el nuevo convenio representa un avance en la limitacién de
cladisulas que afectaban la productividad e incrementaban los costos salariales, a
la vez que simplifica las escalas salariales al reducir las categorias existentes dentro
de la empresa.

8.3 Evolucion de los costos laborales

A partir de la apertura de la economia, y particularmente desde el proceso de
estabilizacién en abril de 1991, la dimensi6n de los costos laborales pasé a cobrar
mayor importancia. La constitucién del MERCOSUR (mercado comtn hacia 1995 de
Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay), significé un elemento adicional de preocu-
pacion respecto de la competitividad relativa de Argentina vis-a-vis los paises de la
regién. .

Diversos elementos conforman lo que habitualmente se encierra en la denomina-
cién de “costo laboral”, pero hay dos aspectos que resultan de relevancia especial en
el caso argentino: los *impuestos™ al trabajo, y la normativa sobre accidentes. La
discusion se circunscribe a estos dos aspectos, sobre los que se formularon propues-
tas a lo largo de 1990 y 1991, que se evalan a continuacién.

8.3.1 La imposicion al trabajo

La sltuacion inicial

Un factor que ha afectado sistemdticamente la demanda de empleo ha sido
la imposicién al trabajo. En otra parte se han discutido extensamente las
diversas dimensiones que deben considerarse al analizar los efectos de las
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cargas patronales, aportes personales, e impuestos al trabajo en general’.

A fines de 1989 las contribuciones y aportes totales sumaban 49% sobre la
remuneracién bruta, un porcentaje que globalmente se¢ mantiene en la actualidad.
Deese total, 33 puntos correspondian a contribuciones patronales, mientras que 16
puntos aparecian como aportes individuales de los trabajadores. Esto significa que
de cada 100 australes abonados por todo concepto por el empleador, el individuo sélo
recibe el 63% (ello resulta del cociente entre los 84 australes de salario neto ylos 133
australes de remuneracién bruta mas contribuciones y cargas). De alli que la tasa
del impuesto (bruta de los beneficios que se reciben) asciende al 58,33%.

En ese coémputo de costos no se incluyen numerosos otros componentes que no
aparecen habltualmente como cargas obligatorias, pero que pueden pasar a cons-
tituirse en una porcién importante de costos “encubiertos”, vis-a-vis la situacién que
prevalece en otros mercados laborales. Entre dichos elementos cabe citar como los
principales para el caso argentino los siguientes:

a) Sindicato. Es habitual (obligatorio en numerosos convenios) el descuento
personal del 2% (y el eventual aporte empresario) sobre la remuneracién bruta, con
destino al sindicato. En este caso normal de 2% de descuento, la remuneracion neta
cae a 82 respecto del costo total de 133 brutos, y el "impuesto™ crece de 58,3% hasta
62,2%.

b) Aguinaldo. Cuando el célculo de costos se realiza en términos anuales, debe
incorporarse el aguinaldo (8,33% sobre la remuneracion mensual), compuesto por
el efecto de los aportes y cargas.

c) Adicional por vacaciones. Al igual que lo mencionado en el punto previo, debe
tomarse en cuenta el pago diferencial por vacaciones, que surge en este caso de
tomar como base de computo para este item un “mes” de 25 dias en lugar de uno
de 30 dias. Para el caso de minima antigiiedad (14 dias de licencia vacacional), el
impacto sobre el haber mensual es del 1,43%, compuesto por las cargas y aportes
que se abonan.

d) Licenclas ordinarias y extraordinarias. Las licencias por todo concepto (vaca-
ciones, dia sindical, feriados, licencias) deben tomarse en cuenta si se desea medir
el costo laboral por unidad de tiempo efectivamente trabajado.

e) Otras componentes del ausentismo. Los elementos de ausentismo no incorpo-
rados en (4) se consideran en c¢ste acépite.

f) Previsiones/primas por accidentes. Las primas que se abonan por seguros
vinculados con accidentes de trabajo y enfermedades, més las previsiones formula-
das por la empresa, se deben incluir en este rubro, medidas en términos del porcen-
taje respecto de la remuneracién bruta mensual.

g) Previsiones por despido. Dados los cambios en la normativa sobre indem-
nizaclones (ya que laLey de Emergencia Econémica de 1989 suprimi6 los topes hasta
entonces vigentes), deberian computarse en este rubro las previsiones por in-
demnizaciones, también medidas en términos de un concepto homogéneo como la
remuneracién bruta mensual.

h) Seguros de vida. Se deberian Incluir aqui seguros obligatorios y optativos
asumidos por la empresa {contratados con la Caja Nacional de Ahorro y Seguro,
eventualmente superpuestos con seguros establecidos en convenciones colectivas
—caso UOM—, y con seguros voluntarios contratados por la empresa).

1) Beneficios extras y pagos en especie. Incluye pagos en especie al personal o
familiares, y otros beneficios®, valuados en términos del costo empresario (que se
supone menor que el beneficio recibido por el asalariado).

En ausencia de informacién sistematica disponible sobre todas las componentes
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aqui senaladas, en lo que sigue se formulan comentarios sobre los niveles de “costo
laboral” basados en la aproximacién mds genérica de incluir sélo las contribuciones
y aportes. .

Con dichos niveles de cargas laborales, el costo de la mano de obra medido en
délares se ubicaba en promedio en el afio 1989 en los 369 délares. Este nivel podia
considerarse bajo respecto del prevaleciente entre 1985 y 1988 (424 délares), pero
resultaba consistente con la hiperinflacién del primer semestre del afio, y el pro-
ceso de fuga de capitales que se manifestaba en una explosién del tipo de cambio
nominal. El rezago en el ajuste de los salarios nominales, mas la elevacién del tipo
de cambio, se combinaban para dar una pronunciada caida de los salarios medidos
en délares.

La estabilizacién del tercer trimestre de 1989 permiti6 que los salarios en délares
se elevaran rapidamente, y el Gltimo trimestre del afio reflejaba costos en délares del
orden de 411 délares mensuales, 11% por sobre el promedio anual, y préximo al
promedio de los cuatro afos previos.

Evolucién y situacién actual

El principal factor institucional que cabe sefialar se modificé entre 1989 y 1991
fue el dertvado de la eliminacién de los topes indemnizatorios por la Ley de Emer-
gencia Econémica. Ello implic6, como se sefnalé anteriormente, un aumento de los
costos indemnizatorios del orden del 60% para las empresas, medido en moneda
constante. Este efecto no ha sido computado, sin embargo, al analizarse la evolucién
del costo laboral, dada la definicién més estrecha de costo adoptada (contribuciones
y cargas sobre la remuneracién bruta).

A partir del segundo trimestre de 1990, los costos laborales se expandieron por
dos motivos. Por una parte, la negociacién colectiva mantuvo el rezago en los ajus-
tes salariales, y con ello los salarios reales tendieron a recuperarse luego de los
procesos de hiperinflacién. Por este concepto, desde que se verifica la estabilizacién,
los costos han tendido a mantener una tendencia creciente.

Por otra parte, la estabilizacién significé una revaluacién Gl austral (impulsada
por la reduccién o aun la reversién de la [uga de capitales), y ademas una caida del
precio relativo de los bienes comerciables respecto de los no transables. Esto tltimo
dio lugar a un incremento del costo laboral también en australes (ya que los salarios
nominales tendieron a ajustarse por costo de vida, mientras que los precios indus-
triales se miden en términos de s precios de los transables, que cayeron relativa-
mente). Computando los costos laborales en términos de délares corrientes, se
observa unaapreciacién entre puntas (julio 1991 adiciembre 1989) del 86%, en tanto
que elaumento en australes constantes (costo en australes versus precios industria-
les) fue del 36%.

En el contexto de un proceso de reforma econémica, que incluye la apertura del
comercio exterior, la dimensién de los costos laborales pasa a ser de importancia en
actividades trabajo intensivas. El incremento de los costos afecta negativamente la
competitividad de la produccién doméstica frente a la produccién del resto del
mundo.

La reduccion de los costos laborales pasa, en ese contexto, o bien por una caida
de los salarios nominales, por una reorganizacién de la produccién para reducir la
incidencia del factor trabajo (reducir costos laborales unitarios), o bien por una
disminucion de las cargas sociales. Dado las restricciones legales para implementar
la reduccién de los salarios nominales, el parametro de accién fundamental de las
empresas ha sido la racionalizacién del empleo, simultineamente con el aumento
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en los niveles de produccién. Elio dio lugar al fenémeno habitual en la Argentina de
“reactivacién con reduccién del empleo”, ya que el factor trabajo es considerado fijo,
y por lo tanto la reduccién de costos unitarios opera via mayor volumen de produc-
cion, con menor demanda relativa del factor fijo y mayor demanda de factores
complementarios (otros insumos, capital).

Desde el punto de vista de las empresas, la carga impositiva sobre el trabajo
constituye un parametro de expectativas sobre las que actda el gobierno. Las me-
didas que se adoptaron sobre el particular son las siguientes: '

Por un lado, la ley 23.966 de Financiamiento del Régimen Nacional de Previsién
Social sancionada en julio de 1991 incorporé los recursos del Fondo Nacional de la
Vivienda (FONAVI) a la contribucién jubilatoria del empleador, facultando asimismo
al Poder Ejecutivo Nacional a aumentar y/o disminuir el aporte de los trabajadores
a la caja jubilatoria en hasta 1 punto porcentual y el aporte del empleador en hasta
dos puntos porcentuales.

Esta reforma, si bien elimina el financiamiento del FONAVl a través de impuestos
sobre el trabajo, lo reemplaza con fondos que gravan la venta de combustibles. Ello
no disminuye la carga laboral, aunque elimina una fuente regresiva de financia-
miento de la construccion de viviendas. Sin embargo, desde el punto de vista de la
equidad tributaria, no puede dejar de sefialarse como elemento negativo que la
reforma de la ley 23.966 haya consolidado al mecanismo del FONAV], que sigue
recibiendo un flujo de fondos frescos de gran magnitud (casi 1 punto del PBI) al
tiempo que practicamente no recupera nada de lo que se invierte en estas viviendas.

Enscgundo lugar, el proyectode Ley Nacionalde Empleo, que en su actual versién
cuenta con media sancién de la Camara de Senadores, establece un aporte al Fondo
Nacional de Empleo de un 1% a cargo del trabajador y de otro 1% a cargo del
empleador, incrementando en 2 puntos los coslos laborales. En cste caso se verifi-
caria un incremento dec los aportes y contribuciones, a un nivel muy proximo al
récord vigente entre 1977 y 1980, y que dio lugar (evasién mediante) a la reforma de
octubre de 1980 que intenté reemplazar impuestos laborales por impuestos que no
afectaran los precios relativos (IVA generalizado).

Como puede observarse, hasta el momento lasitu acion vigente ha experimentado
un agravamiento respecto de la que se presentaba a fines de 1989, y el texto que
impulsa el Ejecutivo de Ley Nacional de Empleo eleva los aportes hasta 51 puntos
de la remuneracion bruta.

8.3.2 La legislacion sobre accidentes del trabajo

Desde el punto de vista declarativo, la legislacion referida al tema de accidentes
del trabajo, enfermedades profesionales y enfermedades-accidente, pretende dar al
trabajador y su familia una proteccion adecuada, en caso que éste se vea transitoria
o permanentemente incapacitado, total o parcialmente, para trabajar.

Sin embargo, la excesiva proteccién en la cual fue derivando la jurisprudencia y
la normativa al respecto, significé de modo directo una elevacion de los costos
“laborales” para las empresas. Mientras estos costos se vieron fuertemente
incrementados en los ultimos afos, al mismo tiempo la legislacién significo la
desproteccién de un amplio grupo poblacional que, por tener predisposicién a
ciertas enfermedades, o simplemente como consecuencia de la menor demanda
laboral derivada de la sobreproteccién, no pudo acceder al mercado formal de tra-
bajo.

oy
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La situacion en 1989

Los accidentes del trabajo estdn contemplados en la legislacién argentina desde
1915 en que se sanciond la ley 9.688, que fue sufriendo sucesivas modificaciones
para extender su Ambito de aplicacién. A ello se sumé una interpretacién amplia de
las normas a través de la jurisprudencia y la doctrina.

En su origen, la responsabilidad del empleador se circunscribié a “...los acciden-
tes ocurridos durante el tiempo de prestacién de los servicios, ya sea con motivo o
en ejercicio de la ocupacién que los emplea, o por caso fortuito o fuerza mayor”, es
decir que mantuvo la teoria del “riesgo profesional”. Esto implica que el riesgo es
inherenteala profesion, independientementedela culpadelempleadoo del empleador.

Laleybrindaba la opcién de iniciar la demanda por la ley 9.688 o alternativamente
por el Codigo Civil, prescribiendo las acclones, cualquiera fuere la via elegida, al afio
de producido el hecho generador del infortunio.

Este texto legal fue modificado por la ley 12.631 de 1940, al sustituir en el articulo
12 la expresién “accidentes ocurridos... con motivo y en gjercicio de la ocupacién en
que se les emplea...” por “...por el hecho y en ocasién del trabajo...”, que otorg6 una
amplitud interpretativa mayor a la utilizada anteriormente.

En efecto, a partir de esta modificacién se considerd que basta un nexo de
causalidad “mediata” entre el infortunio y el trabajo, para establecer la responsabi-
lidad del empleador. No es necesario que el hecho determinante de la accién haya
ocurrido en el transcurso del trabajo, pero si lo es el que las condiciones de trabajo
sean la causa ocasional del dafio. Lo que debe existir para determinar la ocasién del
trabajo no es la relacién de tiempo y lugar entre el trabajo y el infortunio, sino la
relacion de causalidad entre el trabajo y el riesgo, en el sentido de que sea el trabajo
la causa que expone al trabajador a un riesgo propio de la industria.

Con esta interpretacién se introdujeron las enfermedades no profesionales o
enfermedades-accidente dentro del concepto de accidentes del trabajo, al adoptarse
cl criterio de indiferencia de la concausa, que implica que basta que el trabajo haya
sido una causa posible en la adquisicién o agravamiento de la enfermedad para que
se la considere consecuencia del trabajo, y de tal forma el infortunio sea susceptible
de indemnizacién.

Posteriormente, la ley 15.448 de 1960 amplié el ambito de responsabilidad del
empleador al incorporar como hecho indemnizable los accidentes ocurridos “in
itincre”, es decir los infortunios que tienen lugar durante el trayecto que media entre
el domicilio del trabajador y el lugar de trabajo. Cabe destacar que e¢llo no hizo mas
que explicitar una posicién jurisprudencial ampliamente compartida hasta ese
momento. Por otra parte, se increment6 a dos afios el plazo de prescripcién de las
acciones.

La reforma del Cédigo Civil del afio 1968 tuvo una marcada incidencia sobre la
tematica de los accidentes de trabajo, ya que introdujo, a través del articulo 1.113,
la inversién de la carga de la prueba al establecer que “en los supuestos de darno
causados con las cosas, el duefio o guardisn para eximirse de responsabilidad debera
demostrar que por su parte no hubo culpa o daiio”.

En sede judicial, la excesiva vaguedad de la expresién “cosa” ha derivado en que,
en la prictica, todos los objetos, aun las cosas inertes (como el “ambiente” laboral)
puedan provocar dafios en los términos de este articulo.

En el afio 1988, por ley 23.643 se introdujeron nuevas modificaciones a la nor-
mativa de accidentes del trabajo. En primer lugar se incorporépara el clculo de la
indemnizaci6n la edad del trabajador, y se elevé el tope indemnizatorio de 130 a 260
salarios minimos vitales y méviles.
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Por otra parte, se explicit6 la existencia de las enfermedades-accidente, al esta-
blecer que la enfermedad debe ser considerada como un efecto causado por el tipo
de tareas desempenadas, o por las condiciones en que las tareas se realizan, en tanto
que la realizacién del examen preocupacional no exime del agravamiento de la
enfermedad.

Finalmente, una de las modificaciones legales de mayor significado fue la esta-
blecida a través del articulo 19 de la norma, al prorrogar sine die en la practica la
imprescriptibilidad de las acciones: en efecto se dispuso que las acciones prescriben
a partir de los dos aiios de la toma de conocimiento de la incapacidad, no existiendo
plazo limite para esta toma de conocimiento.

A fines de 1989 pues, las principales dimensiones de esta normativa sobre acci-
dentes, que no se han modificado en la actualidad, pueden caracterizarse en los
siguientes términos:

Los evenlos considerados indemnizables son los accidentes del trabajo (ocurridos
durante la prestacion laboral, o entre el domicilio y el lugar de trabajo), las enferme-
dades profesionales (aquellas contraidas en ¢l ejercicio de la profesién como efecto
exclusivo de la tarea desarrollada), y las enfermedades-accidente (cuyas causas no
necesariamente son consecuencia directa de la tarea desempefada, sino que ésta
la desencadena o la agrava).

Lajurisprudencia, avalada por laley 12.631,sebasaenla teoria de la indiferencia
de la concausa.

La realizacién del examen preocupacional no exime del agravamiento de la enfer-
medad. |

Las acciones prescriben a los dos afos de la toma de conocimiento del hecho, lo
cual implica que en general las acciones no prescriben.

Existe la opcién deaccionar por el régimen de accidentes (ley 9.688) o por el Codigo
Civil. En este tiltimo caso (articulo 1.113) rige el principio de inversién de la carga
de la prueba (el empleador debe demostrar que no hubo culpa o dafo). Al accionar
por el Cédigo Civil no existe lope alguno sobre el monto a indemnizar, razén por la
cual se acciona mayoritariamente por csta via.

Los montos indemnizatorios, que rigen sélo para la ley 9.688, son los siguientes:

Muertefincapacidad (1.000 salarios diarios x 100) / edad
absoluta Tope 260 SMVM

Incapac. parcial (1.000 salarios diarios x 100) / (edad x CRC)
y permanente Tope 260 SMVM

Incapac. temporal Hasta 1 afio: 100% del salario diario

Més de un afo: se considera incapacidad permanente

CRC: coeficiente de reduccién de capacidad.
SMVM: salario minimo vitat y mévil.

Si bien la justicia civil cuenta con una tabla para fijar los montos indemnizatorios
que pretende garantizar el ingreso que tenia el trabajador hasta la fecha de su
jubilacién (estima el valor presente de los ingresos descontados a una tasa anual
dada), 1a jurisprudencia ha considerado que lamismaes sé6lo una pauta y los montos
indemnizatorios se fijan a criterio del juez.

Los riesgos son asegurables total o parcialmente por parte de las empresas.
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Avalado en la ley 18.345 de procedimientos laborales, el obrero litiga con carta de
pobreza. Ello significa que durante el juicio no debe hacer erogacion alguna, yexplica
el fuerte incentivo a iniciar acciones judiciales, ya que todo gasto no sélo no debe ser
financiado sino que, como se ver3, resulta finalmente abonado por la empresa.

Con respecto a las costas del juicio, los peritos estan facultados para cobrarle a
la parte que gane el juicio en caso de que la otra parte no pueda hacerlo. Esto en los
hechos implica que atin en el caso de ganar ¢l juicio, la empresa debe hacer frente
al pago de los mismos, pudiendo repetir sobre el obrero. Ello normalmente no ocurre,
con lo que existe un claro incentivo no sélo a iniciar acciones, como més arriba se
scfiald, sino a elevar las costas del juicio (via peritajes), ya que o bien ello es oblado
por la empresa, o bien las clevadas costas obligan a laempresa a llegar a un acuerdo
riapido. Engenerallas firmas optan por un acuerdo que implica un costo cierto, frente
a la inscguridad que implica continuar el juicio.

Lavaguedad e imprecisién de las disposiciones sobre accidentes que se comentan
permitieron que el régimen funcionara a modo de sustituto de un seguro de desem-
pleo, proliferando las demandas por este concepto. Ello derivé en quebrantos noto-
rios por parte de las companias aseguradoras, que carecian de los elementos actua-
riales minimos para definir la prima por cobertura. En efecto, indeterminado el
concepto mismo de infortunio {(a partir de la indiferencia de la concausa), e indefi-
nidos los limites de responsabilidad (al optar por el Cédigo Civil), y finalmente en
ausencia de plazo de prescripcién, las primas de seguro resultaban indeterminadas.

Segan estadisticas elaboradas por la Asociacién Argentina de Com pafias de
Seguros para 1989, por cada 100 australes de prima se pagaron en dicho afo 127
australes en siniestros,

Ya en 1988 con las modificaciones introducidas por la ley 23.643 al elevar
sustancialmente los costos en caso de accidente, las primas de seguros experimen-
taron un sustancial incremento, En 1989 el valor promedio de las primas se elevé
16,2%, mientras que en 1990 crecié 16,9% en términos reales. Durante el primer
trimestre de 1991 se experiment6 un nuevo incremento del valor medio de las primas
del 31,5%.

A pesar de la evidencia de Ia crisis del sistema la situacién era sostenible en virtud
de que, hasta fines de 1989, todos los quebrantos de las compaiiias aseguradoras
eran cubiertos por el INDER (Instituto Nacional de Reaseguros), que ostentaba el
monopolio estatal del reaseguro.

De esta manera, existia un claro subsidio desde el Estado hacia los beneficiarios
de esta normativa sobre accidentes laborales, que segiin informacién de la Asocia-
cién Argentina de Compariias de Seguros entre 1985 y 1990 ascendié a 140 millones
de délares.

La situacién actual

En marzo de 1990 el INDER decidié no otorgar la cobertura de reaseguro en gran
parte de las jurisdicciones del pais por diversas enfermedades profesionales o enfer-
medades-accidente, al tiempo que liberé el 40% del reaseguro.

Bajo esta circunstancia, la primera reaccién de las compaiiias aseguradoras fue
la de suspender las carteras y renegociar los contratos, estableciendo franquicias,
topes mas bajos y primas mis elevadas, elevando el costo laboral abierto (dicho costo
laboral ya existia, pero como ya se sefialé, recibia el subsidio estatal via el INDER).

Una encuesta realizada por FIEL entre empresas industriales, reveld asimismo
que el promedio de pagos por siniestros (incluyendo primas de seguros, y excluyendo
costos de autoseguro) se mantuvo en el periodo 1988/90 constantemente por sobre
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el 1,7% de la némina salarial. Los casos extremos de la muestra (relevada en cl aArea
de Capital Federal y Gran Buenos Aires, y excluyendo por lo tanto areas de alto
conflicto en el interior del pais) revelan empresas que en algiin afio debieron destinar
a pagos por accidentes el equivalente del 23% de la némina salarial anual. También
se observan empresas de primera linca mano de obra intensivas, cuyos coslos se
mantuvieron por sobre €1 4,2% de la némina en 1988y 1989, saltando a casi 6% en
1990. Salvo por el hecho de afectar con mayor pesoa lasempresas trabajo intensivas,
la encuesta revelé asimismo que las diversas ramas de la actividad industrial se ven
afectadas por los mayores costos. por accidentes.

Es de hacer notar en otro orden, que la problematica de los accidentes del trabajo
puede conspirar en los procesos de privatizacion de empresas publicas que se estan
llevando a cabo dentro del programa de reforma del Estado. A partir dela legislacién
vigente, el adquirente no sélo compra la empresa con aclivos y pasivos ciertos, sino
que también enfrenta la posibilidad de juicios por este concepto (accidentes) de parte
de trabajaderes que ni siquicra pertenecian a la empresa a la fecha de traspaso de
la propiedad. Ello implica, en buena medida, que el valor de los activos netos esta
indcterminado. En empresas trabajo intensivas, y en particular en las empresas
eléetricas, esteaspecto nocs deimportancia menor para el proceso de privatizaciones®.

Esta situacién pone en evidencia la necesidad de revisar el marco regulatorio
sobre accidentes del trabajo. En la actualidad existen diversos proyectos de ley,
modificatorios del texto vigente sobre accidentes.

El proyecto propuesto por el Poder Ejecutivo Nacional en marzo de 1991 intro-
duce en lo esencial las siguientes reformas:

En primer lugar limita la responsabilidad del empleador a los accidentes ocurri-
dos exclusivamente durante la efectiva prestacién del trabajo y cuando el hecho
ocurra en el trayecto desde 1a salida de su domicilio y su lugar de trabajo y viceversa.

Por otra parte, excluye el coeficiente “100/edad del trabajador™ para el calculo de
las indemnizaciones, y establecc un tope de 200 millones de australes (unos 20 mil
délares), actualizado por IPC desde febrero de 1991 (hasta abril, de acuerdo con Ley
de Convertibilidad). Este fope tambi¢n se impone a las demandas cfectuadas por el
derecho comiin, cuando existe responsabilidad objetiva del empleador. Con ello se
establece en tales casos un limite cierto al costo de las acciones.

En otro orden, la realizacién del examen preocupacional exime al empleador de
toda responsabilidad por las secuelas incapacitantes alli determinadas que hayan
sido notificadas al trabajador por escrito, estableciéndose que la negativa o reticen-
cia a someterse a los exdmenes médicos libera al empleador de responsabilidad.

Se pone asimismo un limite ala imprescriptibilidad, al establecer que las acciones
preescriben al transcurrir dos afios del distracto laboral (renuncia o despido), sefia-
lando un limite preciso ante diversos eventos.

El proyecto limita econémicamente los efectos del principio de indiferencia de
la concausa, al establecer que la enfermedad debe ser efecto exclusivo de la clase
de trabajo que realiza y no sera reparable el dafio que emerja de una dolencia
que se configure por la concurrencia de factores concausales. Sin embargo, esta-
blece que en caso de que todavia el trabajo sea un factor concausal sélo se indem-
niz ra el 50% del monto a determinar (con tope dado por el 50% de la suma antes
senalada).

A comienzos de setiembre de 1991, el proyecto de ley antes mencionado fue
retirado del Congreso, envidndose uno que deroga la totalidad de la ley 9.688, y la
sustituye por un nuevo texto del cual se resumen sus aspectos mas trascendentes
a continuacion.
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Se mantiene por una parte el objetivo de proyectos previos de limitar la respon-
sabilidad del empleador, pero esta vez al tiempo en que los trabajadores estuvieran
a disposicién del empleador y cuando el accidente ocurre “in itinere”. Sin embargo,
en la nueva legislacién la responsabilidad ya no se reflere a “accidentes” sino, con
mayor generalidad, a darios psicofisicos sufridos por el trabajador por el hecho yen
ocasion del trabajo. Se presume la responsabilidad del empleador respecto de todo
accidente producido quedando excluidas las enfermedades laborales. A partir de la
introduccién de la nocién de daiio psicofisico se amplia considerablemente el rango
de eventos indemnizables, dando lugar a un consiguiente aumento en los indices de
litigiosidad.

El proyecto no se funda, por otra parte, en la teoria de la indiferencia de la
concausa; en caso de concurrencia de factores concausales sélo se indemnizaré la
incidencia del trabajo determinado por la autoridad administrativa.

En el cilculo indemnizatorio vuelve a incluirse la edad del trabajador, pero esta
vez a través del coeficiente “65/edad del trabajador” que se multiplica por 1.000
salarios diarios. Si bien el texto enviado excluye el tope indemnizatorio, se presume
que éste sera fijado en torno de una suma de una suma de 45 a 50 mil délares: no
se ha precisado si dicho tope también regiria para las demandas canalizadas por el
derecho comiin.

Respecto de los eximentes de responsabilidad, se vuelve a incluir la realizacién
del examen preocupacional por las secuelas incapacitantes alli determinadas que
hayan sido notificadas al trabajador por escrito, pcro no se establece procedimiento
en caso de negaliva o reticencia del trabajador a someterse a los exdmenes médicos
establecidos por la legislacién.

Se imponen limites para la prescripcién de las acciones, las cuales ademas de
todos los casos explicitos en el texto, cesan a los dos afios de finalizada la relacién
laboral.

Sobre la posibilidad de accionar por el Cadigo Civil, se mantiene la situacién
actualmente vigente.

Respecto de la contratacién de seguros para afrontar los siniestros, se establece
que las pélizas deberdn cubrir el total de las prestaciones e indemnizaciones inclui-
das en la ley (indemnizacién, gastos de sepelio y gastos de asistencia médica y
farmacéutica), pero se puede discriminar la cobertura por las acciones iniciadas bajo
el amparo de esta ley y las efectuadas por el Cédigo Civil, autorizindose una poliza
adicional para este Gltimo caso. Esta prescripcién relativa a cobertura total se
entiende encarecerd sustancialmente las primas, dejando fuera del sistema de
seguros a un conjunto de empresas, y alentando las demandas judiciales.

Finalmente, la nueva legislacién establece la fijacién de honorarios profesiona-
les en base al trabajo realizado, por parte del juez interviniente, en el caso de
desestimarse la demanda. Cuando la demanda prospere, los honorarios deberin
fijarse en base a la condena.

La agenda pendiente

El sistema compensatorio por accidentes del trabajo puede, alternativamente a
las propuestas oficiales, basarse en principios que respeten los incentivos econémi-
cos. En tal caso, el disefio del sistema deberia contemplar la internalizacién de los
costos, es decirque la responsabilidad de resarcir los danos estéa cargodelempleador.
Un criterio metaeconémico, en cambio, propone la socializacién de los costos, cuan-
do éstos quedan a cargo del Estado, solventindose en este tiltimo caso el sistema con
aportes hechos por las empresas.
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Si bien existe en la Argentina una corriente de opinién en favor de la socializacién
de los costos, este principio afecta la estructura de incentivos, y por lo tanto su
aplicacién deriva en una perturbacién de los criterios 6ptimos de asignacion de los
recursos economicos.

El principio de socializacién no establece, en primer lugar, un marco dcincentivos
para que las empresas tiendan a minimizar los infortunios, ya que los costos del
sistema (los aportes de las empresas) son independientes de los riesgos que generan.
Por otra parte la retirada del Estado argentino de las actividades que puede delegar
en la actividad privada, es producto de la propia incapacidad administrativa del
Estado, lo que torna inviable esta forma de organizacion.

Bajo un principio de internalizacién de los costos en cambio, es fundamental en
primer lugar que la legislacién contemple un sistema donde los infortunios sean
ascgurables, ya que el sistema actual en el cual los montos a pagar son altamente
aleatorios, impide la determinacién de una prima actuarial'®.

Para ello, deberia acotarse con precision el tipo de infortunios suceptibles de
indemnizacién, en especial en lo que se reflere a enfermedades-accidente. Una
alternativa al respecto consistiria en mantener en la érbita de accidentes sélo losde
caracter trauméatico y las enfermedades profesionales taxativamente enunciadas,
eliminando de esla normativa todo lo referido a enfermedades-accidente.

Estas Gltimas quedarian cubiertas a través de otros mecanismos, algunos ya
previstos por la legislacién, y en parte por mecanismos a diseitar que propendan a
la reconversién laboral de quien ha sufrido la enfermedad-accidente. Los puntos
basicos a considerar aqui serian los siguientes:

a) Aquellos que enfrentaren una situacién de enfermedad-accidente tendrian
como primera opcién que la empresa redefina sus tareas, hasta encontrar aquéllas
aptas a su nueva condicién. En caso de no ofrecerse esta opcion, tendrian la protec-
cién del despido en los términos del articulo 247 de la ley 20.744. Quienes perma-
necieran en actividad no tendrian opcion de iniciar demanda por accidentes (ley
9.688), ni por ¢l 1.113 del Cédigo Civil (a menos que exista dolo por parte del
empleador), ya que experimentarian la proteccion de tener un cmpieo apto a sus
condiciones.

b} Aquellos que fueran despedidos (articulo 247), o que hubieran renunciado
recientemente (mientras no hubiera prescripto la demanda) tendrian la opci6n de
recibir su jubilacién por invalidez en los términos de la vigente ley 22.976 (art. 33ss.).
Recibirfan asi el pago indemnizatorio (art. 247) y la jubilacién anticipada por inva-
lidez.

c) Quienes no estuvieran comprendidos en lo establecido por la legislacién por
invalidez, tendrian la opcién de ingresar a un Programa de Reconversién Laboral
(PRL), cuyos detalles se describen a continuacién.

Programa de Reconversién Laboral (PRL). Las caracteristicas serian las siguien-
tes:
a) Operadores. Operan el PRL entidades de caracter privado y/o publico (empre-
sas, universidades, sindicatos, etc.) que tengan el objeto de dictar cursos tedricos y
practicos de formacién, de acuerdo con los diferentes tipos de discapacidades que
se observen.

El propésito de los PRL es colaborar en la reinsercién laboral de individuos que
han sido afectados por algan tipo de discapacidad. Los cursos serian de duracién
variable, entre 6 y 12 meses, durante los cuales los asistentes reciben su formacién,
y un estipendio (uniforme para todos los individuos) con el inico objeto de financiar
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el gasto de transporte del individuo al lugar del curso. Debe recordarse que quicnes
ingresen al PRL habran recibido previamente una indemnizacion normal, o al menos
la que establece ¢l articulo 247 de la ley 20.744.

b) Libre eleccién. Existe libre eleccién de los operadores por parte de las empresas
que financian el sistema.

¢) Financiacion. El sistema se financia con un aporte voluntario de las empresas
que deseen cubrir el riesgo de las enfermedades-accidente a través del mecanismo
de los PRL. Toda empresa que ingrese al sistema debe contribuir al mismo a través
de un aporte (capitacién), que se estima variara entre empresas y operadores, de
acuerdo con las condiciones de riesgo generado por cada empresa, y la eficiencia de
los operadores.

d) Supervision. Los operadores del PRL serdn supervisados a través de una
superintendencia del sector, que tendra en cuenta la aprobacién y supervisién de los
programas y cursos, y la solvencia de las entidades que se constituyan en operado-
res. Se entiende que éste es el Ginico rol que cumplird una agencia estatal.

En el esquema que queda asi determinado, las empresas optan por asegurarse
a través de un PRL, o bien no ofrecen esta alternativa, y los asalariados en tal caso
pueden accionar por accidentes en los términos de la ley 9.688 (modificada), con los
topes que se establezcan. Se estima que las empresas con mayor probabilidad de
infortunio, tenderian a asegurarse a través del PRL. A la vez existiria el incentivo a
minimizar los infortunios, ya que los costos del sistema serian primas relacionadas
con el riesgo del infortunio: a mayor riesgo, la prima aumentaria para la empresa.
Adicionalmente, se mantendria la opcién de accidn civil sélo en los casos de dolo por
parte del empleador que violara las normas de seguridad industrial.

Sdlo estarian fuera del sistema aquellas empresas quc tienen baja probabilidad
(a priori) de recibir demandas por enfermedades-accidente. Cada empresa tomaria
la decision de cubrir el riesgo via PRL, via un seguro convencional de accidentes, o
a través de un autoseguro.

Desde ¢l punto de vista del asalariado, la proteccién estaria completa ya que,
exceptuando los casos de conductas dolosas:

a) El asalariado tiene como primera opcién la de ser reubicado en la empresa, y
mantener su empleo. En tal caso no acciona por accidentes.

b) Quien resulta despedido, recibe la indemnizacién delart. 247 en primer lugar.
Ademas tiene el adicional permanente de una jubilacién por invalidez (ley 22.976).

¢) Sinocalifica para la jubilacién por invalidez, tiene la opcién de ingresar al PRL,
sila empresa en la que trabajaba estaba inscripta en el programa. Ello le brinda la
oportunidad de reinsertarse en el mercado laboral, provisto que su incapacidad no
es plena (de lo contrario, tendria jubilacién por invalidez). En este caso tampoco
puede accionar por accidentes.

d) Finalmente si no ha recibido jubilacién anticipada, ni ingresa al PRL (la em-
presa no estaba inscripta), entonces le cabe la facultad de accionar por ley 9.688, con
los topes que se hayan establecido.

Obsérvese que el sistema de PRL elimina los incentivos a accionar en casos
perversos, que hoy se presentan. Los beneficios de proteccién quedan exclusivamen-
te limitados a quienes han sufrido el infortunio, pues el sistema pasa a ser automa-
tico en el caso de enfermedades-accidente (se elimina litigiosidad), salvo en casos
bien determinados (accidentes traumaticos, enfermedades profesionales, casos de
empresas no cubiertas por PRL).

Desapareceriade tal modo la tipica conducta defree-rider de parte de aquellos que
utilizan el sistcma de cobertura de infortunios actual, utilizdndolo como un seguro
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de desempleo generalizado, y favoreciendo asimismo la hiperactividad de un grupo
de profesionales ligados a esta area de la justicia del trabajo.

DIAGRAMA DE ALTERNATIVAS PARA EL TRABAJADOR

1. Es reubicado en la empresa

[ No acciona por 9.688
2.1 Recibe jubilacion por invalidez
INFORTUNIO — l’ No acciona por 9.688

2. No es reubicado. Recibe

indemnizacion por 247 __ 2.2.1. Ingresa a PRL porque
su empresa estaba
inscripta.
No acciona por 9.688

2.2 No recibe jubilacion
por invalidez

L 222, Acciona por 9.688

8.4. Politicas y acciones en materia de empleo y desempleo
8.4.1 Raclonalizacién en la Administracién Nacional

El marco regulatorio

Las leyes de Emergencia y de Reforma del Estado de setiembre de 1989 estable-
cieron normas en materia de empleo en la Administracién Piablica, organismos
descentralizados, bancos oficiales, empresas piblicas, sociedades del Estado, etc.,
que apuntaban a una disminucién de los costos laborales del sector publico. Se
prohibia la designacién de personal, se disponia la revisién de los regimenes de
empleo, y se facultaba al Poder Ejecutivo Nacional a disponer la baja del personal
designado sin concurso, con estabilidad y que revistiera en las dos categorias maxi-
mas del respectivo escalafén. Asimismo se autorizaba la reubicacién del personal.

La ley 23.696 fue reglamentada por el decreto 1105/89, el cual estableci6 los
plazos en los que los Ministerios y Secretaria de la Presidencia de la Nacion debian
informar las comisiones, reparticiones, empresas, sociedades, y organismos y entes
a transformar o suprimir.

Si bien las bases de la reforma del Estado quedaron establecidas de tal modo en
1989, el tema comenz6 a tomar cuerpo con el dictado del decreto 485 de febrero de
1990, modificado sucesivamente por los decretos 612/90, 794/90 y 1757/90.
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En lo referente a 1a reforma administrativa se establecio:

a) un maximo de 32 subsecretarias para el conjunto de todos los ministerios;

b) la suspension de los horarios extraordinarios y las promociones de personal,
pudiendo cn casos excepcionales habilitarse horas extras, siempre que no excedan
el 5% de la masa salarial;

c} la jubilacién del personal en condiciones de obtener el porcentaje méximo de
jubilacién; :

d) elcesede funciones del personal que dentro de los dos afios siguientes pudiera
obtener el porcentaje maximo de jubilacién. Durante ese lapso se le abonan las
retribuciones como si estuviera en servicio;

e) sc inslo a los agentes que revisten en mds de un cargo dentro de la Adminis-
tracién Piblica a optar por s6lo uno de ellos;

f) secongclaron todaslas vacantes existentes y las que se produzcan en el futuro,
con excepcion de los cargos de directores y subdirectores nacionales y generales.

Por decreto 479/90 se asigné la distribucién de las mismas subsecretarias. Sin
embargo este dltimo decreto fue modificado en varias oportunidades (decretos 553,
594, 754 y 1884), llegandosc a incrementar en dos el niimero total de subsecretarias
establecidas. :

Con el fin de llevar adelante la reforma, se creé el Comité Ejecutivo de Contralor
de la Reforma Administrativa (CECRA) dentro del Ministerio de Economia (decreto
1757 /90).

Este mismo decreto determinaba el cese de todas las plantas no permanentes de
la Administracion Nacional a fines de de 1990.

Finalmente, por decreto 2476/90, se fijaron las normas para la reforma adminis-
trativa. De acuerdo con este decreto la reforma consta de los siguientes puntos:

a) Raclonalizacién de las estructuras. En primer lugar, se instituyé un régimen
transitorio de retiro voluntario, con exclusién del personal docente, del servicio
exterior, militar de las Fuerzas Armadas, Policia Federal y de seguridad, la SIDE, el
personal que reviste en las categorias 23 y 24 de la Administracién Pablica, profe-
sional universitario, titular de una jubilacién o en posibilidades de obtenerla.

Por otra parte, se dispuso la caducidad de todas las estructuras al 31 de enero de
1991, fijandose esa misma fecha como plazo para que se eleven los proyectos de
nuevas estructuras, segun las siguientes pautas:

i) un maximo de tres direcciones nacionales o generales por cada subsecretaria
en cada ministerio;

i) el total de aperturas inferiores a direccién nacional, general o equivalente,
no podra superar a tres;

iii) los cargos en las unidades sustantivas de cada jurisdiccién (ministerio o
Presidencia dela Naci6n) no pueden exceder el 66% de los ocupados a marzo de 1990;

iv} los organismos descentralizados deben reducir en un 40% el ntmero de
cargos sustantivos;

v} los cargos de las direcciones generales, direcciones o subgerencias adminis-
trativas y de apoyo de los organismos de la Administracién Puablica, no podran
exceder el 33% de los ocupados en las unidades a las que apoyan;

vi) las actividades administrativas deberdn agruparse en una sola direccién
general;

vii) las responsabilidades primarias no podran superponerse ni repetirse.

Seexceptian de esta norma los establecimientos hospitalarios y asistenciales, las
universidades nacionales, los Estados Mayores de las Fuerzas Armadas, la Policia
Federal, la DGI, la Administracién Nacional de Aduanas, el Instituto Nacional de la
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Administracién Pablica, ¢l Tribunal de Cuentas de la Nacién, la SIGEP, el Cuerpo de
Administradores Gubernamentales, el Servicio Penitenciario Federal y la SIDE.

A pesar de esto, el decreto establece que deberd elevarse un proycecto de reestruc-
turaci6n de los Estados Mayores de las Fuerzas Armadas y Fuerzas de Scguridad el
que deber4 contemplar una reduccién del 40% del personal civil.

En el 4rea de docentes, se suspenden las comisiones de servicios del personal
docente, administrativo y de maestranza y se dispone la jubilacién de todos los
docentes dependicntes del Ministerio de Educacién que se hallen en condicién de
obtencr el haber maximo jubilatorio.

Respecto de los organismos reguladores de mercado se establece la transferencia
a provincias mediante convenios, lareestructuracion, la privatizacién y/o disolucién
de los mismos.

b) Fortalecimiento institucional. Para los organismos cientifico-técnicos se solici-
ta la elevacién de una propuesta de racionalizacién que contemple ¢l aumento del
financiamiento privado en proyectos y actividades.

Para la Direccién General Impositiva y la Administracién Nacional de Aduanas,
se contempla un programa de fortalecimiento de su capacidad recaudatoria donde
se sefiale ¢l incremento del personal necesario asi como su nivel profesional, las
necesidades de equipos y sistemas de informacion.

) Privatizaciénde servicios no esenciales. Se dispone la contratacion aempresas
del sector privado de los servicios de liquidacién de haberes de todos los organismos,
del control de horario del personal, de los servicios de mantenimiento y limpieza,
autorizandose ademds Ja contratacién de los servicios de apoyo técnico para la
valoracién y control de calidad de mercancias de la Administracién Nacional de
Aduanas.

Otros aspectos de la reforma incluian la jerarquizacién de la Administra-
cién Publica, la modernizacién tecnolégica de la Administracién Publica ylareconver-
si6n laboral.

Avances de la reforma

a} Racionalizacién de las estructuras. En abril de 1990 el total de personal ocu-
pado en la Administracién Nacional, Sistema Bancario Oficial yEmpresas del Estado
ascendia a 928.034 personas, tal como se seiiala en el Cuadro N2 1.

La primera versién de la Reforma Administrativa consignaba que de los 592.000
cargos de la Administracién Nacional el universo sujeto a reduccién ascendia a
334.000 de los cuales 263.000 correspondian a organismos descentralizados y
71.000 a la Administracién Central (ver Cuadro N? 2). Se ha excluido al personal
docente y al personal uniformado de las Fuerzas Armadas.

Las primeras estimaciones consignaban que la reforma podia reducir en 122.000
el nimero de cargos de la Administracién Pablica de los cuales 46.500 correspondian
a la Administracién Central y 75.300 a los organismos descentralizados.

Estimaciones posteriores muestran que la reduccién alcanzaria a 131.000 agen-
tes, de los cuales 21.000 corresponderian a la Administracién Central y 74.000 a
Organismos Descentralizados, 16.500 a docentes {no incluidos en primera proyec-
cién) y el resto por trasferencia a provincias y Municipalidad dela Ciudad de Buenos
Aires de organismos de educacién y salud.
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CUADRO N2 1
DOTACIONES DE PERSONAL DEL PODER EJECUTIVO NACIONAL*
Administracion Nacional 591.755
-Presidencia de la Nacién 11.657
-Ministerio del Interior 36.022
-Ministerio de Relaciones Ext. y Culto 3.094
-Ministerio de Defensa 73.561
-Ministerio de Economia 35.199
-Ministerio de Obras y Serv. Publicos 14.334
-Ministerio de Educacion y Justicia 358.868
-Ministerio de Trabajo y Seg. Social 9.785
-Ministerio de Salud y Accién Social 48.418
-Tribunal de Cuentas 817
Sistema Bancario Oficial 33.400
Empresas del Estado 302.879
Total Poder Ejecutivo Nacional 928.034

* Abril de 1990.

CUADRO N2 2
UNIVERSO SUJETO AL PROGRAMA DE REFORMA*

Administracion Publica Nacional 334.287
-Administracion Central 70.968
-Presidencia de la Nacion 3.342
-Ministerio del Interior 1.167
-Ministerio de Economia 4,108
-Ministerio de Obras y Servicios PGblicos 6.108
-Ministerio de Educacion y Justicia 5.154
-Ministerio de Trabajo 2.874
-Ministerio de Salud y Accion Social 44.639
-Ministerio de Defensa 594
-Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 3.082
-Administracion Descentralizada 263.319
-Organismos de Seguridad Interior 5§9.224
-Organismos Prestadores de Servicios Educativos 53.106
-Estados Mayores de las Fuerzas Armadas 38.202 -
-Organismos Previsionales y Prestadores

de Servicios Sociales 37.631
-Organismos Productores de Bienes o

Prestadores de Servicios a fa Comunidad 25.931
-Organismos de Recaudacion 21.840
-Organismos Cientifico-Técnicos 15.840
-Organismos de Regulacién de Mercados de

Bienes y/o Servicios 8.862
-Organismos Prestadores de Servicios al

Estado Nacional 2.683

* Abril de 1990.

Se excluyen docentes, sistema bancario oficial, empresas piiblicas (con excepcion de ENACE,
Casadela Moneda, INDER, YMAD, Eudeba y ATC) y Direcclén General de Fabricaclones Militares
y sus actividades.
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Estas reducciones se lograrian a través de la reduccién de las plantas permanen-
tes, disolucién y reestructuracién de organismos y unidades administrativas, racio-
nalizacién de areas administrativas, privatizacién de servicios, y las tranferencias
antes aludidas.

La disolucién de organismos se reflere principaimente a aquellos cuya funcién es
la regulacion de mercados y algunos que prestaban servicios al Estado y a la comu-
nidad. En estc sentido desaparecerian la Direccién Nacional del Azicar, el Instituto
de Vitivinicultura, el COMFER, la Direccién Nacional de Quimica, el INdeR, la
Comisi6n de la Yerba Mate, COFAPyS y el Servicio Nacional de Arquitectura, en tanto
que la Direccién Nacional de Vialidad quedaria reducida sustancialmente. Respecto
de 1a Junta Nacional de Carnes, se decidi6 su continuidad en la érbita estatal pero.
con una fuerte disminucién tanto en sus funciones como en su plantel.

Las privatizaciones se refieren a la Junta Nacional de Granos, CUPED, Banco de
Datos, Direccién General de Hipédromos, Casa de laMoneday el YMAD (Yacimiento
Aguas de Dionisio).

Respecto de las plantas transitorias, el relevamiento efectuado detecto la exis-
tencia de 34.824 cargos los cuales debian cesar a fines de 1990, salvo las excep-
ciones solicitadas. A junio de 1991, estas reducciones alcanzaban solamente a
16.500.

A través de la solicitud de retiros voluntarios, se dio de bajaa unos 18.500 agentes.

En el resto de las areas y en concepto de jubilacion anticipada, se ha logrado
reducir 10.000 agentes.”

El resto de las bajas corresponden a bajas vegetativas (que entre 1989 y 1991
duplicé la tasa histérica del 2,5%) y pase a disponibilidad.

En resumen, el Cuadro N2 3 resume la evoluci6n de la dotacién de personala julio
de 1991.

CUADRO N2 3
AVANCE DE LA RACIONALIZACION

Abril Julio Reduccién
1990 1991 Julio 91/Abril 90
Administracién Central 71.000 52.000 19.000
Organismos Descentralizados 249.000 206.000 43.000
Reduccion Total 62.000

En el 4rea del Ministerio de Educacién se jubilaron 3.300 docentes, se suprimie-
ron 1.200 comisiones de servicios y pasaron a disponibilidad 12.500 docentes en
espera de la jubilacién. Cabe senalar que exceptuando las comisiones de servicios
la jubilacién de docentes no necesariamente representa la supresién de un agente,
ya que si el cargo no se elimina debe nombrarse otto docente en su lugar. Para
subsanar esta dificultad se implementaron medidas para reducir ¢l nimero de
docentes a través de un aumento del ntimero de alumnos por docente.

Incorporando las bajas en el area de docentes la reducciéon hasta el momento
alcanza a 78.500 agentes.
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Por otra parte, en el mes de abril de 1991 se habian aprobado las siguientes
estructuras con las reducciones de personal que se consignan en el Cuadro N2 4.

CUADRO N2 4
REDUCCION DE PERSONAL POR AREA

Ministerio
Economia 1.615
Trabajo y Seguridad Social 765
Salud y Accidn Social 2.343
Interior 190
Cultura y Educacion 1.037
Defensa +26

Presidencia de la Nacion
Sec. de la Funcion Piblica 27
Sec. de la Prevencién de la Drogadicién
y Lucha contra el Narcotrafico + 30
Sec. Legal y Técnica 9
ENATUR 155
Sec. General - 116
ENADEP 18
Vocero Presidencial 18
Casa Miiitar 8
Coordinacién General 25
Secretaria de Ciencia y Técnica 69

Organismos Descentralizados
Caja de Retiros, Jubilacion y Pension de

Policia Federal 23
INTA 1.806
Junta Nacional de Granos 1.092
Junta Nacional de Carnes 350
Instituto Nacional de la Adm. Publica +30
RENAPER + 67
Instituto Nacional de Cinematografia 52
Mercado de Concentracion Pesquera 36
Mercado Nacional de Hacienda 20
Senasa 380
INAC s/d
INIDEP 97
INIPRES 49
SIDE s/d

Las estructuras presentadas en espera de aprobacién eran las siguientes:

Ministerios
Relaciones Exteriores y Culto g9

Organismos Descentralizados
Administracion de Parques Nacionales 46
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Estas reducciones representan una disminucién del 25% respecto de los cargos
existentes en esos mismos organismos en marzo de 1990.

b) Jerarquizacién del empleo ptblico. Sistema Nacional de la Administracién
Ptiblica. A fin de 1989, la Administracién Pablica Nacional se regia por el cscalafén
establecido en el decreto 1428/73.

Elordenamiento fijaba la existencia de 24 categorias, numeradas correlativamen-
te de 1 a 24, para cl pcrsonal mayor de 18 afios y 4 catcgorias, dela Aala D, para
menores de edad. Ademas se distribuia al personal en siete agrupamientos: admi-
nistrativo, profesional, técnico, mantenimiento y produccién, servicios generales,
embarcado, profcsional asistencial.

Si bien en este decreto se delimitaban claramente las condiciones para revestir
en cada categoria, asi como las condiciones de ingreso a la Administracién Pa-
blica (que debia ser por concurso), y los mecanismos de ascenso dentro del escala-
{6n, al asumir el gobierno del doctor Cimpora este decreto fue derogado. El decreto
255 /73 prorrogé por un aiio iinicamente las categorias dentrodela Administracion,
yotorgb la potestad a laautoridad jurisdiccional para nombrar agentes sin necesidad
de concursos.

De tal forma, el sistema de promociones que rigi6, en muchos casos sc basaba en
el ascenso automético a una categoria superior por el simple hecho de haber acu-
mulado antigiiedad.

Esta situacién se vio agravada por las distintas politicas de ajuste del gasto
piblico, basadas principalmente en el deterioro del salario real del sector publico.
En este contexto, la Ginica forma de otorgar incrementos en los ingresos se convirtié
en la promocién a categorias superiores, aun sin reunir los requisitos para revistar
en las mismas.

El sistema retributivo vigente también era sumamente distorsivo ya que los
adicionales premiaron el mero paso del tiempo. El adicional por antigiiedad en la
Administracién Pablica es un 2% por afio de trabajo sobre la remuneracién total de
la categoria de revista, cn tanto que ¢l adicional por permanencia en la categoria,
es un porcentaja del mismo concepto que se va incrementando con los aios de
permanencia.

Finalmente, el achatamiento de la piramide salarial que ha venido produciéndose
a través de los afos, agravé la pérdida de incentivos para la asuncién de mayores
responsabilidades.

En estesentido, la relacién salarial entre la categoria 1 yla 24 se ubica a mediados
de 1991 en 6, mientras que en los afios 1980 y 1981 esa relacién era ligeramente
superior a 10.

El grupo de trabajo del Programa de Reforma Administrativa, elaboré un proyecto
de nuevo escalafén que incluye el ingreso mediante concursos, la evaluaci6én perié-
dica del desempeiio de los agentes, la capacitacion, ctc., el cual fue plasmado en los
decretos 993 /91 y 994/91 dictados por el Poder Ejecutivo Nacional en junio y julio
de 1991. Las caracteristicas principales son las siguientes:

Estructura. El encuadre que propone el programa de Reforma establece sélo dos
agrupamientos: general, que incluye funciones administrativas, técnicas y de ser-
vicios, y clentifico-técnico logrdndose una sustancial simplificacién del mismo.

La propucsta actual reduce a 6 las catcgorias para cada agrupamicnto, frente a
las 24 categorias existentes. Sin embargo, la diferencia sustancial es que cada una
de ellas esta asociada a una responsabilidad preestablecida por lo que el as-
censo vertical dentro del csquema supone el desempefio de funciones de mayor
jerarquia.
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Establece también un desarrollo horizontal de carrera, disponiendo para cada
categoria distintos grados que corresponden a mayores retribuciones, a los que se
accede por mérito y capacitacion.

En el Anexo a este capitulo se detallan las caracteristicas de las distintas cate-
gorias de ambos agrupamicntos.

El nuevo sistema es complementado con ¢l Nomenclador de Funciones que cla-
sifica los distintos puestos de acuerdo con las definiciones de cada nivel, discrimi-
nando aquellas que involucran el ejercicio de funciones ejecutivas.

Dentro del ordenamiento general, se elaboré un Régimen de Cargos con Funcio-
nes Ejecutivas, los que se dividen en tres niveles, de acuerdo con la importancia en
la prestacién de servicios a la comunidad, en la participacion en la Reforma del
Estado, en la gestién de politicas pablicas o en el manejo de recursos presupuesta-
rios. Tanto la cobertura de estos cargos como su remuneracion tiene un tratamiento
diferencial.

Relribuciones e incentivos. Comprende una asignacién basica del nivel, mas los
adicionales, suplemento y bonificaciones que correspondan a su situacién de re-
vista.

Laasignaci6n basica se establece en unidadcs retributivas cuyo valor es fijado por
el Poder Ejecutivo Nacional. Esle sistema elimina la posibilidad del achatamiento de
la pirdmide salarial estableciendo una relacién estable entre los salarios de las
distintas categorias.

Ademas se cstablecen los siguientes adicionales, suplementos y bonificaciones:

Adicionales:

—Por Grado: para aquellos que hayan sacado “sobresaliente” en 3 evaluaciones
consecutivas o “bueno” en 5 evaluaciones consccutivas.

—Por Mayor Capacitacion: parael personalque se desempeiie en una funcién pa-
ra la cual se requiera titulo universitario o terciario, cuando dicha exigencia exceda
la prevista como requisito minimo de acceso al nivel escalafonario correspondiente.

Suplementos:

—Por Zona: correspondera a aquellos agentes que presten servicios en destinos
que se declaren bonificables.

—Por Funcién Ejecutiva: para los agentes que desempencn efectivamente las
[unciones tipificadas como tales. Su percepcién serd incompatible con el adicional
por Mayor Capacitacidn y el suplemento por Funcién Especifica.

—Por Funcion Especifica: para el personal que desempeiie funciones de caracter
informético. También lo percibirdn aqucllos agentes cuyo reclutamiento resulte
critico en el mercado de trabajo debido a la especialidad. La némina de eslos cargos
se establecerd en el Nomenclador de Funciones.

Bonificaciones:

—Por Calificacién Sobresaliente: serd percibida por los agentes que hubieran
obtenido la maxima calificacién. Consiste en un pago Gnico equivalente a la asigna-
cién basica del nivel respectivo, mas el suplemento funcional que corrresponda. Este
beneficio no podra otorgarse a mas del 10% del total de los agentes evaluados.

Incentivos:
—Menciones.
—Otras compensaciones.
La concesion con caricter extraordinario de incentivos se determinara por reso-
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lucién conjunta de la Secretaria de la Funcién Pablica y el Ministerio de Economia
y Obras y Servicios Publicos.

También por resolucién conjunta de esos mismos organismos podran establecer-
se otros suplementos que compensen a los agentes por el desempefio de funciones
cuya naturaleza implique la realizacion de acciones y tareas en las que se pusiera
en peligro la integridad psicofisica, o cuyo desarrollo tuviere lugar en organismos o
sectores calificados como riesgosos. ,

Como puede observarse, este sistema de retribuciones complementarias se dife-
rencia del actualmente en vigencia en que sélo bonifica las exigencias requeridas
para el cargo y la eficiencia en el desempenio.

La piramide salarial se establece como sigue:

UNIDADES RETRIBUTIVAS POR NIVEL Y POR GRADO

GRADO ASIGNACION 1 2 3 4

NIVEL BASICA
A 900 954 1.050 — -
B 606 660 720 - —
C 408 444 484 527 —
D 260 296 322 351 382
E 150 164 178 194 212
F 100 109 119 130 141

Las remuneraciones de los Cargos con Funciones Ejecutivas se estableceran con
intervencion de la Comisién Técnica Asesora de Politica Salarial del Sector Pablico,
la que fijara las retribuciones para cada nivel de dicho ordenamiento.

Un avance en este altimo punto es que las remuneraciones de los Cargos con
Funciones Ejecutivas se establecen en forma diferencial de acucrdo a la relevancia
del cargo.

Sistemas de seleccién. A diferencia del sistema actual donde ni el ingreso a la
Administracién Pablica, ni el ascenso dentro del escalafén requieren la evaluacion
del candidato para la cobertura del cargo, ¢l programa de Reforma Administrativa
propone un exhaustivo sistema de seleccién en ambos sentidos de modo de garan-
tizar la eleccién del mas apto.

Se establecen dos sistemas diferentes de acuerdo a la categoria a cubrir. Asisurge
un método para las vacantes en general, y un procedimiento diferente en el caso de
que los cargos a cubrir se refieran a Funciones Ejecutivas.

i} Cobertura de vacantes. Se establecen tres sistemas de acuerdo a la impor-
tancia de la vacante a cubrir:

—Internos: Pueden participar todos los agentes que revisten en la jurisdiccién
(Ministerio o Presidencia de la Nacién) en la que deba cubrirse la vacante. Este
método se utiliza para acceder a los niveles C, D y E, y para asignar funciones que
impliquen ¢l control de unidades organizativas de nivel inferior a Departamento. Se
prioriza la biisqueda interna tratando de aprovechar la experiencia de una determi-
nada jurisdiccion.

—Generales: Para funciones que representen mayor responsabilidad se amplia el
ambito de bisqueda a todo el escalafon de la Administracién Pablica. Se utiliza para
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cubrir niveles A y B, asignar funciones ejecutivas (con excepcion de Direcciones
Generales o Nacionales de los dos mayores indices de ponderacién) de nivel no
inferior a Jefatura de Departamento o equivalente y en los casos en los que la
seleccién por sistema interno hubiere resultado total o parcialmente desierta.

—Abiertos: Pueden participar todos los postulantes procedentes de los Ambitos
pablicos y privado. Se aplicara para la cobertura del nivel F y en todos los casos en
que la seleccién general hubiere sido declarada total o parcialmente desierta.

La seleccion sera realizada por un érgano colegiado, existiendo un veedor por
parte de las asociaciones gremiales. Para la seleccion de vacantes A y B se asegurara
la participacion de un representante de la Secretaria de la Funcién Pablica.

ii) Cargos con Funciones Ejecutivas. Para la cobertura de las vacantes de
mayor responsabilidad dentro de aquellas que corresponden a funciones ejecutivas
(nivel de Direccién General o Nacional de los dos mayores indices de ponderacién)
se eslablece un sistema discriminado de seleccién. En este caso se utilizara un
sistema abicrto, pudiendo ser convocados postulantes procedentes de los Ambitos
publico y privado.

Cuando la unidad organizativa no cuente con la respectiva vacante financiada,
se creard una del nivel escalafonaro que corresponda. Cuando éste egrese por
cualquier causa la vacante quedara suprimida.

El6rgano de seleceidn serda un comité que se integrara en cada jurisdiccién donde
se produzca la vacante. Este comité estarda compucsto por cinco miembros. La
designacion debera recaer en funcionarios o ex funcionarios de reconocido prestigio
y probidad, miembros destacados de Academias Nacionales, Consejos o Coleglos
Profesionales, docentes o especialistas universitarios. La funcién del Comité de
Seleccién sera la de evaluar a los postulantes y proponer la autoridad de competen-
cia una terna de candidatos para cubrir la vacante.

En la transicién de ambos escalafones, el proceso de seleccién se implementara
sélo para los Cargos con Funciones Ejecutivas. El resto de los agentes sera reenca-
sillado de acuerdo a las responsabilidades que ejerzan.

El proceso estd mas avanzado en el Ministerio de Economia y Obras Publicas,
donde ya se han confeccionado las listas de personal que pasaria a disponibilidad
y se ha nombrado ¢l comité de seleccion. Ademas ése serd el primer lugar donde se
efectuara el reencasillamiento.

Evaluacién del desempefio y estabilidad. A fin de mantener al calidad de los
recursos humanos ingresados en la carrera administrativa, se establece la necesi-
dad de evaluar periédicamente a los agentes.

La calificaciéon obtenida tiene una relacién directa con la carrera dentro de la
estructura. En este sentido, la calificacién BUENO durante un niimero establecido de
evaluaciones es condicién indispensable para la promocion de grado.

Por otra parte, la obtencién de esa calificacién en cada evaluacién otorga
la estabilidad a la que alude la reglamentacién del Régimen Juridico Bésico
de la Funcién Pablica. Una calificacion menor implica la pérdida de la estabi-
lidad.

Esto implica un importante avance frente a la situacién actual en la cual, tal como
se menciond, los ascensos son discrecionales o por el mero paso del tiempo.

Respecto de la estabilidad, se gencran mecanismos para eliminarla, ya que ésta
se pone en juego en cada evaluacidn. Las evaluaciones sc realizan con una regula-
ridad de seis meses en el caso general y cada ano en el caso de cargos con funciones
ejecutivas.

Si bien la estabilidad en el cargo deberia ser eliminada, ésta es una forma de
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sortear el articulo 14 bis de la Constitucién Nacional que garantiza la estabilidad del
empleado pablico.

Capacitacién. Se implementa un Sistema Nacional de Capacitacion que estara a
cargo del Instituto Nacional de la Administracién Piblica. Los cursos de capacitacién
son accesibles para clertas categorias y de acuerdo a la calificacion que sc haya
obtenido en las evaluaciones.

¢) Fortalecimiento institucional. En relacién a la DGI hasta cl momento existe una
propuesta de modificacién del convenio colectivo de trabajo unido a un sistema de
incentivos en cl 4rea de operaciones, se ha claborado la propucsta de la nueva
estructura, una propuesta de mejoras en la gestion operativa y un plan de privatiza-
cién de servicios periféricos. Sin embargo, de acuerdo con los responsables de la
reforma, la renegociacién del convenio colectivo se esta demorando més de lo pre-
visto lo cual dificulta la concrecién de los restantes objetivos.

En la Administracién Nacional de Aduanas se ha elaborado el anteproyecto de
estructura y dotacién, se han dcfinido los lineamientos del programa y existc un
informe de andlisis y recomendaciones de los servicios a privatizar y de atencion al
publico, no previéndose dificultades en cl rcordenamiento.

d) Reconversion laboral. A fin de minimizar el impacto de la racionalizacién se
desarrollé un programa de Reconversion Laboral. A través del mismo se disefiaron
tres subprogramas: a) inserci6n laboral en el sector privade, b) generacién de em-
pleos alternativos y c) reinsercién laboral en el sector piiblico. Ademas se genero el
disefio y ejecucioén de cuatro subprogramas de apoyo: a) capacitacion, b) financia-
cién, ¢) comunicacién y d) coordinacién operativa. Finalmenie se gener6 la confor-
macién de una organizacién con carcter temporario para la administracion del
programa.

e) Ley de Administracién Financiera y Control de Gestién. Si bien estos temas
fueron incorporados a Ia reforma con posterioridad al decreto 2476/90, se conside-
ran de vital importancia para el éxito de la misma.

En cada Ministerio se elaboré un nuevo modelo de gestion administrativa con el
proposito de lograr una mejor coordinacién de los recursos.

Por su parte, se desarroll6 un proyecto de ley de administracién financiera y
control de gestién que contempla los mecanismos mas modernos de informacién,
recmplazando los criterios establecidos en la Ley de Contabilidad. El proyecto de
decreto se encuentra a la espera de aprobacion del Poder Ejecutivo Nacional.

A través de esto se incorporan instrumentos de control de gestién similares a los
usados en la actividad privada, se pretende mejorar el control presupuestario y
modernizar las normas contables y los sistemas de ejecucién presupuestaria.

f) Simplificaciénde procesos administrativos. Este punto, que también fueincor-
porado con posterioridad ala reforma, es considerado por los encargados de lamisma
como el “punto de anclaje” de la transformacion.

Las modificaciones introducidas pretenden eliminar un aspecto critico de la
gestién publica como es el manejo de los expedientes.

A tal efecto se asigna a cada uno de ellos un tinico responsable para su tratamien-
to, eliminando de esta forma el “pase”, lo que permitira eliminar recursos adminis-
trativos sin valor agregado y la dilucién de las responsabilidades.

E! proyecto de decreto de esta normativa ha sido elaborado y se espera su apro-
bacién por parte del Poder Ejecutivo Nacional.
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8.4.2 Racionalizacién en empresas publicas y bancos oficiales
a) Empresas Publicas

Situacidn inicial

Al finalizar el afo 1989 cn la 6rbita del Ministerio de Obras y Servicios Publicos
se contaban 13 empresas, las cuales presentaban una némina de personal de poco
mas de 291 mil agentes.

AtravésdelaLeydeReforma del Estado (ley 23.696) se establecid el plan de accién
para cada una de estas empresas, de acuerdo con un esquema que posteriormente
se fue ampliando. '

Evolucién y situacion actual

En materia de empleo, el decreto 435/90 establecié el pase a disponibilidad del
personal que se¢ encontraba en condiciones de acogerse al beneficio jubilatorio
(dentro de los dos aifos de la fecha de vigencia de Ia norma), asi como el congela-
miento de vacantes.

Con la creacién de la Subsecretaria de Empresas Piblicas se elabor6 un plan de
accién para las empresas del area.

En materia laboral, se plante6 una politica de austeridad en gastos y un
congelamiento salarial dirigido a reducir la disparidad existente entre empresas,
eliminando las practicas de indexacién automatica y la discusion de politicas sala-
riales en forma permanente. Al mismo tiempo se elabord un estudio tendiente a
lograr el redimensionamientio de las plantas existentes (definiciéon de plantas épti-
mas} para alcanzar como objetivo una mayor productividad y una jerarquizacién en
el futuro, en base a la especializacién y mayor dedicacién de los agentes.

Por el mecanismo de plantas éptimas, cada cmpresa debia proponer un esquema
de redimensionamicnto empresarial, para lo cual se sugirié ¢l estudio y comparacién
con otras empresas dc igual actividad y mercado.

La totalidad de las cmpresas elaboraron un plan de reestructuracién arrojando
una propuesta que permitiria reducir en 70 mil agentes los planteles de personal.

La elaboracién de las plantas 6ptimas tuvo también como objetivo la mejora del
flujo de caja de las empresas. De esta forma, de no avanzarse en la privatizacién de
las mismas, se tenderia a reducir sus déficit, en tanto que de tomarsc la decisién de
pasarlas al sector privado, las mismas se encontrarian en mejores condiciones de
venta.

Durante el afio 1990 producto de la privatizacién de ENTel y de Aerolineas Argen-
tinas pasaron al sector privado poco mas de 56 mil agentes.

En el resto de las empresas, durante el afio 1990 hubo una reduccién del 5,4%
en personal, consecuencia del pase a disponibilidad de los agentes en condiciones
de jubilarse y de bajas vegetativas.

Durante el afnio 1991 se desarrollaron diversas acciones con el objeto de mantener
la tendencia declinante de estas empresas que se mantienen en la érbita piiblica.

Las medidas adoptadas en esta materia de reduccién de personal fueron:

—12.500 agentes de Ferrocarriles Argentinos cesarian en el mes de agosto, me-
diante un programa de retiro voluntario. A ellos se deben adicionar 1.025 agentes
que pasaron a la 6rbita privada por la privatizacién del ramal Rosario-Bahia Blanca.
Elfinanciamiento de este retiro que costé aproximadamente 134 millones de délares
(costo promedio de 10.7C ) dblares) se logré con fondos de un préstamo acordado con
el Banco Mundial por 300 millones de délares, de los cuales a la fecha ingresé el 50
por ciento.
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PERSONAL EN EMPRESAS PUBLICAS

Diciembre Diciembre Junio Reduccion
1989 1990 1991 Estimada*
YPF 37.271 36.935 32.117 15.317
YCF 3.252 2.987 2.837 350
GAS DEL ESTADO 10.186 10.444 10.253 ' 1.948
SEGBA 22.032 20.271 19.809 4,538
AYEE 10.839 11.276 11.213 2.949
HIDRONOR 1.704 1.624 1.573 254
F.A. 93.332 86.856 84,006 30.000
ELMA 4.470 4,645 4.298 2.1583
AGP 3.705 3.080 2.946 1.866
ENCOTEL 38.338 35.991 32.197 7.406
OSN 9.347 8.328 7.815 2.740
ENTEL 46.161 — — —
AA. 10.724 — — —
TOTAL 291.361 222.437 209.064 68.521

* Por plantas 6ptimas.

__7.000 agentes en YPF (hasta julio de 1991), tambi¢n mediante un sistema de
retiro voluntario. Ei financiamiento (alrededor de 150 millones de délares, con un
costo medio de casi 21.500 délares) se logré con fondos propios de la empresa.

En el corto plazo, otras reducciones de planteles se efectivizarian en ELMA, entre
1.000 y 1.100 agentes, lo que se financiaria con los fondos restantes del préstamo
del Banco Mundial, y proseguiria el ajuste en YPF con una baja adicional de 3.000
agentes hasta diciembre de 1991. En abril de 1992 pasarian al sector privado los
agentes que prestan servicios en el Ferrocarril Urquiza.

b) Bancos oficiales.

Situacién inicial ‘

Desde fines de la década del *70 el personal total ocupado en los bancos oficiales
disminuyé muy lentamente. Entre 1978 y 1989 se habia verificado una reduccién
de personal de casi un 10%. Sin embargo, la evolucién fue distinta en los bancos
oficiales de la nacién y los municipales. En el primer caso se produjo una disminu-
cién del 13%, en tanto que en el segundo caso se observoun incremento de casi el
23%.

A fines de 1989, la dotacién de personal de los bancos oficiales ascendia a 34.016
agentes, de los cuales 29.647 pertenecian a bancos oficiales de la Nacién y 4.369 a
bancos oficiales de la Municipalidad.
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EVOLUCION DEL PERSONAL OCUPADO EN BANCOS OFICIALES*

1978 1983 1989
De la Nacion 34.150 31.135 29.647
De Municipalidad 3.555 3.902 4.369
Total 37.705 35.037 34.016

* Excluye bancos oficiales de provincia.

Evolucion y situacion actual

Los bancos oficiales estdn incluidos en las leyes de emergencia econémica y por
lo tanto fucron alcanzados por las normas establecidas en el decreto 435/90. En
matecria de personal, a través de este decreto todo el personal en condiciones de
jubilarse y que pudiera hacerlo en los dos afios siguientes, debia pasar a disponibi-
lidad. Al mismo tiempo se establecia el congelamiento de las vacantes.

La racionalizacién en los bancos oficiales no fue incluida en ningin decreto o
norma general.

Uno de los bancos que realiza una reduccién importante de personal desde 1989
fue el Banco Hipotecario Nacional. ‘

A principios de 1980 la planta permanentc del banco ascendia a 3.967 agentes,
siendo casi inexistente el personal contratado. Desde cse momento y hasta agosto
de 1991, producto de la racionalizacién efectuada la dotacién de personal se redujo
a 1.505 personas. La reduccion se efectio a través de sucesivos procesos de retiro
voluntario (2.325 agentes), el traspaso de personal a la DGI y bajas vegetativas.

El primer retiro voluntario se realizé en marzo de 1990 e involucré a 557 personas
a un costo promedio de aproximadamente 4.600 délares per capita. En julio de ese
ano sc¢ instrumento un scgundo plan, el cual permitié disminuir la planta en 1.347
personas, a un costo promedio de 17.000 délares. Finalmente durante 1991 el
personal que se retiré por este sistema alcanzé a 421 agentes, a un costo promedio
de alrededor de 19.000 délares.

En juniode 1990, 58agentes del banco pasaron a la Direccién General Impositiva,
percibiendo por ¢l traspaso alrededor de 3.000 délares per capita.

Cabe destacar que de los 1.505 agentes que revisten actualmente, 112 tienen
acordado el retiro voluntario, pero contintian prestando servicios hasta fines del afio
por “razones de servicio”.

La dnica reestructuracién que tuvo lugar hasta el momento fue la del Banco
Nacional de Desarrollo (BANADE), el cual dado el cese de su funcién como banco
minorista, efectué una racionalizacién de personal.

En el afio 1982 revestian como planta permanente de esa institucién 3.461
agentes, los cuales fueron disminuyendo hasta llegar a 2.982 en el afio 1989.

En 1990, producto de la racionalizacién mencionada, la planta de personal per-
manente se redujoa 1.223 personas. La reduccién se efectué de la siguiente forma:
1.628 personas a través de un plan de retiro voluntario, 96 Jjubilaciones, 1 cesante,
1 despedido y ¢l resto por bajas vegetativas.

El costo del retiro voluntario ascendié a 55 millones de délares, es decir un
costo promedio de 34 mil délares por agente.
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Al efectuarse esta racionalizaci6r y para que se levantara la toma de ese banco
por parte del personal, el gobierno lirmé con los representantes de la Asociacion
Bancaria un acta por la cual, entre otras cosas, sc crcéd una comisiéon para la
recstructuracién de la banca oficial (de la cual serian parte las comisiones gremiales)
con el compromiso de no generar “costo social”.

Hasta agosto de 1991, como cra de esperar dados los incentivos adversos para el
sector gremial, esta comision no se habia reunido nunca.

8.4.3 Racionalizacién en provincias
Situacion inicial
Desde 1983 las provincias han venido incrementando sistematicamente el em-

pleo en el sector publico. Desde diciembre de ese afio hasta fin de 1989 el crecimiento
promedio fue del 33%, segin surge del cuadro adjunto.

EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO POR PROVINCIA

Provincia 1983 1989 Var. % 1990 Var, % Habitantes
1989 vs. 1983 1990 vs. 1989  por Emp.Pub.
Buenos Aires 178.205 239.155 342 284,548 19,0 44
Catemarca 16.887 25.025 48,2 25.175 0,6 10
Cérdoba 60.181  75.814 26,0 78.440 3,5 35
Corrientes 29,5562 33.252 12,5 38.636 16,2 20
Chaco 25,943 32952 27,0 42.714 29,6 19
Chubut 11.874 19.252 64,2 19.549 1,5 18
Entre Rios 27.622 37.275 349 41.165 10,4 25
Formosa 18.921 31.556 66,8 31.928 1,2 1
Jujuy 20.800 30.367 46,0 31,268 3,0 16
La Pampa 9.426  15.563 65,1 14.543 -6,6 18
‘La Rioja 11.874 20.126 69,5 31.268 3,0 11
Mendoza 33.661 35.215 46 42.366 20,3 33
Misiones 20.947 28.190 34,6 33.007 17,1 24
Neuquén 14.017 22476 60,4 26.617 18,4 14
Rio Negro 18.242 23.316 27.8 28,836 23,7 18
Salta 26.203 41.699 59,1 46.662 1,9 18
San Juan 17.773 22.482 26,5 21.609 -39 24
San Luis 13.269 15.279 15,1 15.620 22 18
Santa Fe 58.654 70.516 20,2 73.759 4,6 38
Santiago del Estero 24.253 24.326 0,3 30.406 25,0 22
Tucuman 33.609 47.102 40,2 47.639 1,1 24
Total 681.253 905.583 329 1.014.410 11,6 29
Tierra del Fuego s/d 4522 — 4,596 1,6 * 15

Las provincias que méas expandieron el empleo piiblico son La Rioja, Formosa, La
Pampa, Chubut, Neuquén y Salta, en todos los casos con tasas que rondan el 60%
en seis afnos. Los menores aumentos en los planteles de personal se registraron en
Santiago del Estero y en Mendoza.
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Desde el punto de vista legal, la Ley de Emergencia Econémica invité ya en 1989
a las provincias a tomar medidas similares a las de la Administracion Nacional en
materia de empleo.

Situacion actual

A pesar de la exhortacién formulada por el Congreso Nacional y el Poder Ejecutivo,
entre diciembre de 1989 y fin de 1990 el empleo en el sector piiblico provincial
continud en crecimiento, siendo el aumento promedio del 11,5%.

- Las anicas provincias que registraron una disminucién del personal ocupado en
el sector publico fueron La Pampa y San Juan.

Es particularmente notorio el incremento de empleos pablicos en la provincia de
Buenos Aires (19%), en Rio Negro (23,7%), en Santiago del Estero (25%) yen el Chaco
(casi 30%). | '

La sobreocupacién en el sector pablico ha sido un sustituto tradicional de los
mecanismos de seguro de desempleo en las provincias, asi como un elemento de
accion politica indudable. El sobreempleo provincial queda de manifiesto al observar
la relacién entre el nimero de habitantes y el de empleados publicos en la adminis-
tracion provincial: cuanto més pequefio este niimero, mayor la proporcién de em-
pleados piiblicos en el empleo total.

En este sentido, las provincias con menor cantidad de habitantes por empleado
publicoson Catamarca con 10, Formosa, La Rioja y Santa Cruz con 11, Neuquén con
14 y Tierra del Fuego con 15. Ello indica, dadas las tasas de actividad en las
respectivas jurisdicciones, que en Catamarca de cada tres personas ocupadas pric-
ticamente una trabaja para la administraciéon provincial, mientras que en Neuquén
lo hace una de cada cinco personas ocupadas.

Hasta el momento no se han formulado programas generales de racionalizacién
administrativa en las provincias.

8.4.4 Programas de empleo.

Situacion inicial

En la Argentina se carece de experiencia a nivel nacional en materia de
implementacion de programas de empleo. La ley 23.696 de Reforma del Estado, en
su Capilulo IX, autorizé al Poder Ejecutivo a establecer un Plan de Emergencia del
Empleo, consistente en la afectaciéon de fondos presupuestarios para encarar obras
publicas mano de obra intensivas.

Las obras debian ser contratadas por las municipalidades, exigiéndose que al
menos el 50% de la mano de obra a ocupar tuviera residencia en el lugar. Dichas
obras se llevarian a cabo en las zonas que presentan los mayores indices de deso-
cupacién y subocupacion.

Este capitulo fue reglamentado por el decreto 1105/89 (modificado luego por el
decreto 385/90) el cual fijé como autoridad de aplicacién al Ministerio del Interior.
De todas formas, el caracter transitorio de estos programas resultaba de la propia
transitoriedad de la ley.

Situacién actual

Desde la reglamentacién de estos programas, no se han verificado casos de
implementacion de los mismos. '

Sin embargo, el tema de los programas de empleo como instrumento para enfren-
tar situaciones de alto desempleo, se introduce a través del proyecto de ley nacional
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de empleo, que.considera el desarollo de los mismos en zonas declaradas de “emer-
gencia ocupacional”.

La emergencia ocupacional, podra ser declarada —de acuerdo con el proyecto—
por el Ministerio de Trabajo, cuando existan razones econémicas, tecnologicas o
naturales que afecten negativamente el nivel de empleo por debajo de niveles hist6-
ricos.

Los programas al respecto se refieren a acciones téndientes a generar empleo
masivo a través de contrataciones directas del sector piiblico para la ejecucién de
obras o prestaciones de servicios.

Todos estos programas estarian financiados a través del Fondo Nacional de
Empleo, cuya creacién prevé la ley. :

Cabe recordar que en materia de programas de empleo oportunamente se detall6
la experiencia internacional al respecto, y se formularon recomendaciones sobre las
caracteristicas que deberian asumir estos programas''.

8.4.5 Subsidios por desempleo

Situacion inicial

En la Argentina los Gnicos que poseen una caja de compensacién por desempleo
son los obreros de la canstruccién, la cual es financiada con un aporte del empleador
del 4% sobre la némina salarial.

De todos modos en 1983 se instituyé por ley 22.752, por ese afo, un subsidio por
desempleo, el cual fuera prorrogado por decreto durante algunos periodos hasta
1989.

Inicialmente se establecié un subsidio de suma fija y la continuacién de las
prestaciones médico-asistenciales por el término de seis meses para trabajadores en
relacién de dependencia, que hubieran perdido el trabajo por razones ajcnas a su
voluntad durante 1982, y se hallaren desocupados a la fecha de promulgacién de la
ley.

En 1984 el subsidio que sc otorgaba constituia un porcentaje del salario minimo
vital y mévil, ademas del cobro de las asignaciones familiares por el término de seis
meses para menores de 45 anos, y de nueve meses para mayores de esa edad. Estaba
destinado a los trabajadores con derecho a percibir asignaciones familiares que
hubieren perdido el trabajo por razones ajenas a su voluntad, y que se hubieran
desempefiado en forma continua por un lapso mayor de un afo.

A partir de 1985 y hasta 1989 los decretos consignaban una prestacién mensual
equivalente al 70% del salario minimo vital y mévil, mas el cobro de las asignaciones
familiares por un periodo de entre 4 y 9 meses, de acuerdo con la edad y las cargas
de familia.

A fines de 1989 caducé la vigencia del decreto que otorgaba la prestacién, no
siendo prorrogada.

Situacién actual

Hasta el momento no se han presentado modificaciones en este particular. Sin
embargo, el proyecto de ley de empleo introduce un subsidio por desempleo.

Esta prestacién contemplaria el caso de aquellas personas que por motivos ajenos
a su voluntad hayan debido dejar el empleo, quedando excluidos del sistema los
trabajadores de la construccion, el servicio doméstico y el personal del sector pablico
afectado por medidas de racionalizacién administrativa.
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El periodo total de prestacién se establece en relacién al tiempo de cotizacién
en el Fondo Nacional de Empleo dentro de los 3 afios anteriores de la siguiente
forma:

Periodo de cotizaciones Duracion de las prestaciones
De 12 a 23 meses 6 meses -
De 24 a 35 meses 10 meses
Desde 36 meses 15 meses

PRESTACIONES EN LAS PROPUESTAS POR DESEMPLEO

Monto Minimo Méximo
1. Anteproy. 70% del promedio - 150% del salario
de las remunera- medio de conve-
ciones durante 6 nio vigente a la
meses previos fecha de pago
2. Anteproy. % fijado por el Fijado por el 150% del salario
CNEPYSMVM del CNEPYSMVM medio de conve-
promedio de las nio vigente a la
remunetaciones fecha de cada
sobre las que se pago
efectuaron los

descuentos duran-
te los 6 meses

previos
1. Proyecto 70% de ias remu- Fijado por el 150% del salario
neraciones sobre CNEPYSMVM medio de conve-
las que se efec- nio vigente a la
tuaron los des- fecha de cada
cuentos durante pago
los seis meses
previos .
2. Proyecto Porcentaje fijado Fijado por el Salario basico
por el CNEPYSMVM CNEPYSMVM sin adicionales
fijado en la
convencion
colectiva apli-
cable al benefi-
ciario
3. Proyecto 60%, modificable Fijado por el 4 veces el
por el CNEPYSMVM CNEPYSMVM minimo

CNEPYSMVM: Consejo Naclonal del Empleo, Ia Productividad y el Salario Minimo Vital y Mévil.

El plazo de cobro del subsidio fue ampliado desde la primera versién del proyecto.

La prestacién consiste en el 60% de la mejor remuneracién que haya percibido el
trabajador en los 6 meses anteriores al cese de 1a relacién o contrato que dio lugar
a la situacién de desempleo.
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Este porcentaje podra ser aumentado por el Consejo Nacional del Empleo, la
Productividad y el Salario Minimo Vital y Mévil (CNEPYSMVM), no pudiendo ser
inferior al minimo que establecera el Consejo, ni superior a 4 veces dicho minimo.

Este aspecto referido al monto de la prestacién fue sufriendo modificaciones a
través de las diferentes propuestas presentadas, las que se resumen a continuacion.

Un vacio presente en el texto legal, es el no sefialar cudl es el tope a aplicar a los
trabajadores excluidos o no amparados por Convenciones Colectivas.

Por otra parte scestablece que el perfodo de carencia ser fijado por dicho Consejo,
aun cuando no ser4 mayor de 60 dias. Puede establecerse una carencia de hasta 120
dias para aquellos que hubieren percibido indemnizacién por los articulos 245
(normal) o 247 (50%) de la Ley de Contrato de Trabajo. |

El sistema excluye a aquellos trabajadores que buscan su primer empleo, al
tiempo que acoge a quienes pueden haber percibido alg(in beneficio compensatorio
al cese de sus actividades. En efecto, tal como se sefalé mas arriba, se admite la
superposicién de las indemnizaciones por los articulos 245 0 247, la percepcion del
subsidjo por desempleo, y aun la percepcién de ingresos por los programas de
emergencia ocupacional.

A pesar de que el proyecto intenta dar respuesta a contextos de alto desempleo,
la experiencia internacional de paises en vias de reforma econémica aconseja enca-
rar programas descentralizados de empleo, intensivos en mano de obra y con una
prestacién minima, de modo que no retener al trabajador con prestaciones de des-
empleo (por las cuales no se exige contraprestacién laboral) cuando se verifica la
reactivacién econémica.

Cabe observar que por un lado el periodo de prestacion maximo es elevado (quince
meses, cuando la experiencia aconseja no superar los nueve meses), podria repetirse
en el ticmpo (cada cuatro afos, con tres aios de cotizaciones y quince meses de
prestacién), y su monto no guarda relacién con el objetivo de "paliar” la privacién de
remuneraciones que enuncia la ley, ya que constituye un alto porcentaje de la
remuneracién perdida. Eneste tiltimo aspecto, cabe recordar que la contraprestacion
laboral implica costos monetarios (traslado, comida, vestimenta, etc.) y no moneta-
rios (tiempo), que hacen que el 60% de la remuneracién resulte una compensacién
elevada, scgin revela por otra parte la experiencia internacional.

8.5 Evaluacién de las reformas implementadas y agenda pendiente

En el periodo considerado pueden sefialarse diversos hechos que favorecen una
menor regulacién en el mercado laboral. Ellos son:

—En materia de salarios, la libertad de negociacién colectiva no se vio alterada
salvo en una séla oportunidad (febrero de 1991, al otorgarse una suma fija general
a cuenta de incrementos posteriores). Ello indica que, al menos en el periodo con-
siderado, el gobierno renuncié al discutible instrumento de la fijacién de aumentos
compulsivos y generalizados de salarios, que caraterizaron en el pasado tanto a los
gobiernos de facto como a los legitimamente constituidos.

--En materia de conflictos laborales, en octubre de 1990 se dicté el decreto 2184/
90 que reglamenté el derecho de huelga en los que se denominaron "servicios
esenciales”. Ello permitié contar con un instrumento de regulacién de conflictos en
actividades en las que la provisién del servicio suele asumir caracteristicas
monopoélicas. Sin embargo cabe aclarar que el instrumento no llegé a ser aplicado,
a pesar de presentarse conflictos de relevancia en diversos sectores abarcados en la
definicién de “esenciales”.
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—Se inicié la renegociacion de convenios colectivos en el sector puablico, siendo
los primeros casos los de YPF y Gas del Estado, que mostraron una reduccién de la
rigidez que prevalecia en convenios precios.

—Se renegociaron convenios colectivos en empresas privatizadas (teléfonos, na-
vegacién aérea, ferrocarriles), lograndose una apreciable reduccién en las clausulas
que impedian la flexibilidad laboral.

—Se inicidé una etapa de racionalizacién en el sector pablico que abarcé a las
empresas del Estado, un banco oficial (BANADE) y a la Administracién Piblica
Nacional. Los costos de laracionalizacion del BANADE fueron sin embargo elevados,
y al mismo tiecmpo, las metas de racionalizacién en la Administracién fueron debi-
litAndose algo en cl tiempo.

En otro orden, los principales elementos que puede sefalarse como agravantes
de la rigidez del mercado en el periodo fueron:

—En materia de costos de indemnizacion, se vieron incrementados a partir de la
sancion de la Ley de Emergencia Econémica, quc en su articulo 48 dispuso que el
cémputo se realice sobre la base de los salarios efectivos, en lugar del salario minimo
vital y mévil. Con ello, los costos medios de despido se estima se incrementaron en
términos reales en mas del 60% en promedio para el sector industrial.

—A diferencia de lo ocurrido en la Administracién Puablica, en las provincias no
se iniciaron programas de racionalizacion de los planteles de personal. Por el con-
trario, el empleo publico crecié en promedio a lo largo del afio 1990 en 11,5% para
el conjunto de las provincias, llegindose a una planta permanente récord de mas de
un millén de empleados en esas jurisdicciones, excluyendo municipios.

La agenda pendiente para el mercado de trabajo abarca por lo tanto numerosas
areas, de acuerdo con lo senalado en el primer punto del presente capitulo. Las
principales dimensiones por sefialar son las siguientes:

—En materia de negociacién colectiva, se integré una comisién para considerar
la descentralizacién de las CCT. Sin embargo se observan resistencias para avanzar
en esta linea tanto por parte de funcionarios pablicos (Trabajo) como por parte del
sector sindical. En el sector empresario se habria registrado un mayor, aunque
incipiente, avance en la comprension del tema, particularmente al vislumbrarse la
conformacion de mercados comunes (MERCOSUR) que exigen alta capacidad de
adaptaciéon al cambio, y por lo tanto requieren flexibilidad laboral. Mientras la
negociacion colectiva se mantenga con caracter centralizado, no habra flexibilidad
en ¢l mercado laboral argentino.

—En lo que hace a formas de contratacion, el proyecto de ley de empleo introduce
algunas modalidades hoy no contempladas, pero sélo a través de la negociacién
colectiva. Existe por lo tanto el riesgo cierto de que en {a mayoria de las actividades,
no se implementen estas nuevas formas, o se lo haga contra mayores costos labo-
rales por otros conceptos de regulacién directa o indirecta. En este aspecto el pro-
yecto de ley de empleo resulta claramente perfectible.

—Las indemnizaciones se han encarecido por factores regulatorios (ley de emer-
gencia) y macroecondmicos (descenso del tipo de cambio), lo que ha puesto de
manifiesto elevados costos laborales del distracto comparados con otros paises. La
propuesta de introducir topes es insatisfactoria, ya que no contempla mecanismos
menos discrecionales y que guardan mayor racionalidad econémica. Sin embargo,
dados los niveles de costos de indemnizacién alcanzados, establecer topes facilitaria
al menos el proceso de reconversion de actividades que exige la apertura econémica
y la desregulacién de mercados.

—Las normas sobre accidentes se potenciaron en el iltimo afio a partir de la crisis
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fiscal, que derivé en la suspensién del reaseguro por parte del INDER. La propuesta
oficial de modificar la legislacién también resulta incompleta, en la medida que se
basa casi exclusivamente en la introduccién de topes generalizados. Sin embargo,
y a pesar de existir alternativas viables como la que se formula en el presente trabajo,
la sancién de una nueva normativa en la materia, en linea con la propuesta original
del Ejecutivo, permitiria al menos reducir el fraude que reduce notoriamente la
competitividad doméstica, y que incentiva conductas inmorales por parte de todos
los involucrados en esta materia.

—Un capitulo de relevancia sobre el cual poco se ha discutido hasta el presente
viene dado por la reforma a la legislaci6n sindical. La reforma dc los mecanismos de
negociacién colectiva, la eventual reforma del sistema de obras sociales (que impli-
caria el fin del monopolio sindical sobre este mercado de trabajadores cautivos), y
las politicas de apertura, privatizacién y desregulacién, sélo pueden ser consistentes
con una legislacién sindical que introduzca elementos democréticos en el accionar
de dichas organizaciones. Ello incluye no sélo la libertad efectiva de afiliacién (eli-
minando la obligatoriedad de aportes actual, via CCT), sino la remocién de las
normas que perpetiian la estabilidad de los dirigentes, la votacién secreta de huelgas
yotras decisiones, y la auditoria y control pitblicos de estas asociaciones, eliminando
los virtuales fueros especiales con que cuentan.

NOTAS

L. Ver el cuadro comparativo de la situacién de la Argentina frente a otros pafses, presentado
en las paginas 112 y 113 de CEA-FIEL, “Argentina: Hacia una economfa de mercado”, Manantial,
1990. ‘

2. Ver Indicadores de Coyuntura N2 296, noviembre de 1990, pags. 18 a 21.

3. Sobre el deterloro del sistema de salud, ver “El sistema de obras soclales en la Argentina:
Diagn6sticoy propuesta de reforma”, FIEL, VIl Convencién de Bancos Privados Nacionales, ADEBA,
agosto de 1991.

4. La desgravaci6n de los bienes de capital puede Interpretarse como un subsidio que deprime
el preclo relativo de este factor vis-a-vis el factor trabajo.

5. Unadescripci6n mas completa de la situacion prevaleciente en este sector puede encontrarse
en “Los costos del Estado regulador”, FIEL y Manantial, abril de 1989. Alli se describe (capitulo
XII) la situaci6n laboral en empresas puiblicas hasta 1988, situacién que no habfa registrado
variantes significativas a ines de 1989. La sltuaci6n en la Administracién Pablicay en Organismos
se describe en “Regulaciones y estancamiento: El caso argentino”, capitulo II.

6. La estabilidad de los empleados publicos, por ejemplo, slempre ha estado restringlda por el
Estatuto del Personal Civil de la Nacién. Sin embargo la no aplicacién del mismo deriv6 enladécada
de 1980 en un sostenido crecimiento de laburocracia, a pesar de contarse conun instrumento para
limitar dicho aumento. :

7. Ver FIEL, “El sistema Impositivo argentino™, Manantial, mayo de 1991, capitulo 8.

8. En general estos conceptos son fuente de discrepancia con organismos piblicos de control
—como la DGRP—, respecto de sl constituyen o no pagos remuneratortos.

9. Existe sin embargo un fallo dictado en primera instancia (28/6/91) €n una demanda laboral
por “horas extras mal liquidadas” contra Telef6nicay Telecom, que rechaz6 la demanda sobre estas
compaiifas, a pesar de acogerla en contra de ENTel. La sentencia (13.241, en autos “L6pez y otros
¢/ENTel") no habia sido ratificada por la CAmara de Apelaciones a agosto de 1991.

10. Aun en el caso de los accidentes traumaticos, el criterlo para determinar los montos
indemnizatorios deberia resultar de parametros objetivos, reduciendo en lo posible la subjetividad
y por lo tanto laarbitrariedad que gobierna algunas situaciones. Al respecto, uncriterio transparente
de Indemnizacién es el que surge de computar el tlempo que media entre la edad actual y de
Jubtlacién de quien ha sufrido el infortunio, el porcentaje de discapacidad (la litiglosidad queda
acotada a este aspecto), y una tasa de descuento previamente establecida (tasa LIBO) sobre los
Ingresos futuros. Tales criterjos deberian estar taxativamente enunciados.

1 1. Ver “Argentina: Hacla una economia de mercado™, pags. 152 a 154.
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Capitulo 9

Otras reformas

9.1 Los Controles Generales sobre diversas variables econémicas

La cconomia argentina ha estado sujeta a controles gencrales de precios, tasas
de interés, salarios y operaciones con divisas durante décadas, ademas de los que
pucdan surgir para sectores individuales producto de regulaciones especificas. Los
problemas que generan estos controles generales han sido discutidos extensamente,
y cn particular FIEL ha realizado dos trabajos que asi lo confirman'.

A partir de 1989 se han eliminado casi todos los controles generales. En diversos
capitulos del trabajo sc analizan los cfectos especificos para cada variable; en este
acdpite se realizan algunos comentarios generales.

Luego de un periodo efimero de libertad de precios durante el primer semestre de
1989, en julio de cse ano se vuelve a una politica de controles, aunque se flexibilizan
ciertas normas referidas o las operaciones con divisas.

Sin embr 4, us 1990 el ano donde se elimina la casi totalidad de los controles
gener s sobre precios, tasas de interés y tipo de cambio, manteniéndose algunas
regulaciones puntuales como la obligacion que tenian los exportadores de liquidar
las divisas al Banco Central, exigencia que fue derogada en 1991.

Lucgo de la aprobacién de la Ley de Convertibilidad hubo algunos intentos por
realizar controles indirectos de precios, ofreciendo a las empresas incentivos a
cambio d¢ manicner la cstabilidad de sus valores de venta. Sin embargo, este
mecanismo era voluntario y no sc generalizé en la practica, y puede afirmarse que
va cn ¢l tercer trimestre del aito estaba practicamente olvidado®.

La experiencia de esta desregulacion general de 1a economia ha sido positiva. En
un contexto sin controles, se ha reducido la tasa de inflacién incluso por debajo de
los registros mensuales obtenidos durante i Plan Austral, sc asiste a una reversién
cn ¢l proceso de fuga de capitales, y la fasa de interés real, como se ha demostrado
en ¢l Capitulo 1 de este trabajo, es mas baja desde abril de 1991, que en experiencias
de estabilizacién anteriores. Durante 1990, con precios libres, la tasa de interés real
cn délares fue suslancialmente mayor que la actual, y éste quizas sea el mejor
cjemplo de la irrelevancia de la presencia o ausencia de los controles generales para
lograr afectar variables reales de la economia. En aquel aio, la incertidumbre
cambiariaaunada a unasituacion fiscal precaria generaba un clevado riesgo cambiario
que debia compensarse por medio de una tasa de intc: esen australes elevada. Luego
de la sancién de la Ley de Convertibilidad, se logra atenuar notablente el riesgo de
devaluacion, que sumada al resto de las refo: mas estructlurales encaradas por el
gobaerno, permitieron reducir sensibleme. e la prima de riesgo. Se observa enton-
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ces que en dos periodos de precios libres, los resultados fueron diametralmente
opuestos, obteniéndose los favorables cuando se logré demostrar firmeza en la
reforma global.

En otras palabras, los controles de precios no pucden ocultar la inconsistencia
de las politicas fiscal y monetaria. Cuando la comunidad visualizé que el problema
fiscal comenzaba a solucionarsc actuando por medio de cambios estructurales, y se
adopt6é un ancla nominal creible, las variables reales (tasa de infer¢s, flujos de
capitales) respondieron en la forma deseada.

Es interesante destacar que desde un punto de vista conceptual se ha justiﬁ(‘ado‘

a los controles de precios como instrumentos de corto plazo adecuados para reducir
eldivorcio que normalmente existe, al instrumentarse un nuevo plan de estabilizacién,
entre las expectativas de la gente y las del gobierno, Si se compara la evolucién de
las variables econémicas luego del plan austral y del plan de convertibilidad, se
observa un mejor desempeno, tanto en tasa de interés real como en tasa nominal de
inflacién, en 1991, aun cuando en este periodo los precios fueron libres.

9.2 Inversién extranjera y transferencia de tecnologia

Como se mencionara en el trabajo de FIEL “Argentina: Hacia una economia de
mercado”, todos los paises estudiados mantienen un registro para las inversiones
extranjeras. Este registro tiende, fundamentalmente, a dar garantias al inversor
externo en el marco de existcntes o eventuales controles cambiarios que podrian
restringir la repatriacion de utilidades y/o del capital original.

En otras palabras, el registro sirvié, en general, al inversor extranjero, para
obtener permisos especiales de giro de divisas, en momentos que los controles de
cambios, o alguna emergencia de balance de pagos obligaba al pais receptor a
imponer restricciones en la compraventa de divisas.

A su vez, para el pais receptor, el registro permite el control de inversiones
externas en 4areas o sectores considerados “sensibles” para receptar capital extran-
jero —tal la situacién existente en algunos paises con limitaciones a la inversion
externa en zonas de frontera, medios de comunicacién, materiales para la defensa,
casinos, etcétera.

Sin embargo, ia evolucién de los regimenes cambiarios de los distintos paises en
los Giltimos afios, que llevaron a la liberalizacién practicamente total de las transac-
ciones y al reconocimiento de la globalizacién de los mercados de capitales, ha
convertido en obsoletas las razones invocadas para mantener los registros y con-
_ vertido los mismos en un tramite meramente burocritico que tiende a ser simpli-
ficado. '

A su vez, las reformas fiscales y las modificaciones “ideolégicas™ respecto del
tratamiento al capital extranjero, han reducido sustancialmente las discriminacio-
nes en contrade éste, tanto en términos impositivos, como en los referidos a las reas
o sectores dénde pueden operar.

Finalmente, la crisis de la deuda, al reducir la capacidad de financiamiento
crediticio en moneda extranjera de los paises en desarrollo, restableci6 la importan-
cia de la inversi6n extranjera directa como medio de atraccion de capital. Esto
ailtimo también se vincula con los procesos de privatizaciones recientemente enca-
rados, en especial en Latinoamérica, en dénde, dada la magnitud y especializacion
de las inversiones a realizar, el capital extranjero ha tenido una participacién
relevante.




272 FUNDACION DE INVESTIGACIONES ECONOMICAS LATINOAMERICANAS

La Argentina, desde 1989, no ha escapado a esta tendencia ya comentada.

El Gobierno Nacional al sancionar la Ley de Emergencia Econémica derogo —en
su capitulo VI— las normas que requerian autorizacién previa del Poder Ejecutivo
de las inversiones de capital extranjero, y especificé una “garantia de igual trata-
miento” para el capital nacional y extranjero que se invierta con destino a activida-
des productivas en el pais.

Posteriormente, hacia fines de 1989 el decreto 1225/89 reglamenté dicho capi-
tulo de la lcy.

En esta reglamentacion se modificé el funcionamiento del Registro de Inversiones
de Capitales Extranjeros convirtiéndolo en un mero registro estadistico de tramite
muy simple, en dénde contra la presentacién de una nota con los datos bésicos del
inversor, la empresa receptora, el monto y moneda de la inversién, el inversor queda
automaticamente registrado. El decreto, ademas, marcé una importante innovacion
en materia de uso de divisas, innovacién luego superada por la liberacién cambiaria
de finales de 1989. En efecto, en ese decreto se autorizaba a empresas extran-
jeras exportadorasano liquidar parte desus divisas de exportacién al Banco Central
—como establecia el régimen general a esa fecha— y destinarlas a garantizar prés-
tamos externos o repatriacion de dividendos o capital.

Asimismo, el decreto eliminé —aunque por un periodo de seis afios— el pago del
impuesto especial a los beneficios adicionales que afectaba a las inversioncs extran-
jeras. De todas maneras, esta situacién puede verse modificada permanentemente
de prosperar la reforma impositiva actualmente en ¢l Congreso.

Complementariamente a estas normas, y ya en 1991, el Poder Ejecutivo dict6 el
decreto 1155/91, que coloca en un pie de igualdad con los inversores de capital
nacional, a los inversores extranjeros que gozan o soliciten beneficios promocionales
tanto regionales como sectoriales.

En cuanto a las disposiciones del Banco Central, se ha producido una especie de
“vacio legislativo”, ya que por un lado se simplificaron al maximo los tramites men-
cionados, pero, por el otro, no se han derogado especificamente del régimen de
inversiones extranjeras, las responsabilidades del Banco Central de la Repiblica
Argentina, para requerir informacién y extender autorizaciones.

Por ¢l momento, el actual régimen de libertad cambiaria ha simplificado “de
hecho” las transferencias y actuaciones en esta materia, aunque el Banco Central
sigue exigiendo y aprobando, via formularios especiales, los préstamos externos de
empresas vinculadas.

En ese sentido, seria aconsejable el establecimiento de reglas explicitas y perma-
nentes en la misma linea que las reformas ya mencionadas en la legislacion vigente,
de manera de evitar eventuales situaciones conflictivas, de modificarse el actual
régimen cambiario. En otras palabras, seria aconsejable extender la tendencia
desregulatoria a las normas administrativas del Banco Central que, en algunos
casos no han acompainado la desregulacién del mercado de cambios.

En cuanto a las normas de transferencia de tecnologia, las mismas no han sido
modificadas en la misma linea que las arriba comentadas. Si bien el actual régimen
cambiario permite, mayormente, soslayar las rigideces del actual marco regulatorio, -
se insiste en que es recomendable adaptarlo legalmente tanto a la tendencia inter-
nacional, como a los lineamientos seguidos en la desburocratizacién de los tramites
vinculados con la inversién extranjera.

Esto Gltimo e$ particularmente importante si se toma en consideraci6n tanto el
actual proceso de integracién a los mercados mundiales, como las necesidades del
pais de incorporar rapidamente nuevas tecnologias. '
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Complementariamente, sc aconseja reforzar tanto ¢l marco legal como las posi-
bilidades de contralor de los derechos de propiedad en este campo. En especial, en
lo referido a patentes y marcas.

Si bien es cierto que, en teoria, la industria farmacéutica es ¢l sector productivo
de mayor peso que permanece al margen de esta cuestién —aunque ¢l gobierno
argentino se ha comprometido a cnviar un proyecto de legislacion en este sentido
antes de septiembre de 1991—, en la préctica la debilidad presupuestaria del ente
encargado de verificar el cumplimiento de las normas y las dificultades generales por
las que atraviesa el sistema judicial argentino obligan a recomendar un mayor
énfasis en el cuidado de este tema por parte del gobierno argentino, yaque garantizar
el claro y permanente ejercicio de los derechos de propiedad por parte de los
introductores de nuevas tecnologias, resulta clave en una transicion hacia una
economia de mercado.

9.3 El mercado de seguros y reaseqguros
9.3.1 La situacion previa a 1989

Al igual que en otros sectores de la produccién de bienes y servicios, el mercado
de seguros y reascguros en la Argentina se caracterizaba hasta el afilo 1989 por una
fuerte participacién del Estado.

En cfecto, desde la fijacion de primas de seguros, comisiones, capitales minimos
y condiciones de los contratos, cobros y pagos, hasta ¢l monopolio del reaseguro,
pasando por la actividad aseguradora directa, el sector se constituyé en uno de los
de mayor intervencion estatal.

Este esquema dio lugar, como cra de esperar, a {fuertes distorsiones en el mercado
asegurador que pueden resumirse como sigue:

a) Sobreexpansién del mercado, por la garantia implicita del INDER (Instituto de
Reaseguros), garantia independizada de criterios de solvencia o calidad de riesgos de
las ascguradoras.

b) Ausencia, en la practica, de competencia efectiva entre compaiiias, al menos
en precios y tipo de productos ofrecidos, debido al marco regulatorio fijado por la
Superintendencia de Seguros de la Nacién. Dando lugar a sobrecostos para los
asegurados, y reduccién del volumen potencial del mercado.

c) Competencia deslealde aseguradores publicos, con monopolios para asegurar
entes estatales nacionales, provinciales y/o municipales.

d) Incremento de la siniestralidad a cargo del INDER por ausencia de politicas
especificas de seleccion deriesgos. En especialen rubrosvinculadosconla legislacio6n
laboral (ver capitulo respectivo).

¢) Discrecionalidad en el manejo de las relaciones comerciales y financieras
entre el INDER y las compaiias aseguradoras. Frecuentes lcuaciones de deudas, no
automaticas; fijaciones arbitrarias de tipos de cambio para riesgos en moneda ex-
tranjera, etc. Recapitalizacién periddica del INDER con aportes del.Tesoro.

) Escasa capacidad de Superintencia en cuanto a relaciones patrimoniales,
cumplimiento del marco regulatorio, etc. Condiciones de “captura de la agencia™.

La conjuncién de estos elementos llevaron a una virtual quiebra del Instituto de
Reaseguros, a una necesidad de concentracién del sector y a un replanteo integral
tanto del marco regulatorio como de la participacion estatal en la actividad.

P
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9.3.2 Lo succedido en el periodo 1989-91

Si bien al asumir el nuevo gobierno, ya la situacidon de crisis del sector era
evidente, muy poco se ha realizado en el Gltimo bienio para superarla. Sin embargo,
la cuasi inacci6n oficial, dio lugar, por un lado, a un agravamiento de la situacién
plantcada y, por el otro, a la basqueda de soluciones “de hecho” por parte de las
companias. A su vez, la explicitacién de la quiebra del Estado, el inicio de la reforma
del sector publico, y las crecientes limitaciones presupuestarias, llevaron a que la
participacién estatal se redujera y que se observara un incipiente movimiento de
saneamiento del sector, protagonizado auténomamente por el sector privado, pero
con una minima “oficializaciéon” de cambios regulatorios en ese sentido.

Al respecto, hacia fines de 1989 se dicta la resolucién 412 /89 que desmonopoliza
parcialmente la actividad reaseguradora del INDER al poner en un pie de igualdad
a las compaiiias locales con las de capital extranjero, admitiendo que un porcentaje
de los reaseguros (40%) se negociara sin intervencién del INDER.

Fuera de esa accidn, de algunos anuncios vinculados con la actividad de la Caja
Nacionalde Ahorro y Segurosy de modificaciones marginales en aspectos regulatorios
en primas de seguros y tarifas, poco se ha hecho en el periodo para encarar una
solucién de fondo a los problemas arriba comentados.

Sin embargo, la explicitacién de la quiebra del INDER llevd, de hecho, aunque no
legalmente, a una desmonopolizacién mas profunda del mercado.

No obstante, salve en los aspectos “flujo” relacionados con el INDER, la situacién
descripta en el punto 9.3.1 se mantiene en la actualidad, agravada por el transcurso
del tempo y la ausencia de modificaciones en la legislacién de enfermedades profe-
sionales y accidentes de trabajo, que han extremado las condiciones de crisis del
sector, crisis profundizada asimismo por el contexto macroeconémico de alta infla-
cion y bajo nivel de actividad, recién revertidas en los tltimos meses.

9.3.3 Problemas pendientes

Conforme a los temas arriba comentados, los problemas pendientes son los
mismos vigentes a medidados de 1989, agravados en algunos casos por la acumu-
lacién de deudas impagas por parte del INDER, y aliviados s6lo en las nuevas
contrataciones de reaseguros por una situacién de hecho que exige blanquearse.

En ese sentido los lineamientos a seguir se mencionan a continuacién sin-
téticamente:

Desregulacion operativa de las compairiias de sequros. La Superintendencia de
Seguros debe redimensionarse para poder auditar las condiciones de solvencia
financiera y patrimonial de las compaiiias. Liberalizindose las normas contractua-
les, de precios, condiciones de pago, bonificaciones, etc. Un marco competitivo
redundara en beneficio de los asegurados, con reducciones de costos.

Desmonopolizacién completa de la actividad reaseguradora. Se requiere comple-
tar la desregulacién iniciada a mediados de 1989 y blanquear la situacién actual en
que la quiebra del INDER le impide ejercer, ni siquiera parcialmente, la funcién de.
reasegurador. Liquidacién del INDER.

Privatizacion de la actividad aseguradora del Estado. No existe ninguna razén
para la existencia de empresas piiblicas de seguros en ninguno de los niveles del
Estado.

Deudas pendientes con el sector privado. Aqui se presenta un problema delicado
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no sélo por las deudas pendientes a la fecha, sino porque por la propia dindmica de
la actividad aseguradora, pueden aparecer nuevas deudas en el futuro, vinculadas
con seguros ya contratadosyobligados a ser reasegurados con elINDER. El problema
adquiere mayor dimensién, no sélo por los montos en juego, sino por los anteceden-
tes de tratamiento de otras deudas piblicas en los dltimos anos.

En efecto, el sector piblico no sélo es un mal deudor en el sector seguros, sino
que también lo ha sido en el sistema financiero, la obra piblica, los jubilados y
pensionados, y otros proveedores. ,

Disefar, entonces, un sistema particular de atencién de las deudas pendientes
con el sector asegurador, resulta dificil € inequitativo en este contexto. Por otra parte,
al igual que el sector financiero, el mercado de seguros pivotca alrededor de la
confianza en la solvencia patrimonial de las entidades.

En ese sentido, cualquier diseiio “ad hoc” de solucién a los créditos del sector,
tiene que ir, obligadamente, acompanada por exigencias de reajustes, concentra-
cién, fusiones e incremento de la capitalizacién de las compafiias.

9.4 Mercado de capitales

El mercado argentino de capitales tiene su marco legal en la ley 17.811 del ano
1970 y la Resolucién 110/87 de la Comisién Nacional de Valores. Histéricamente,
el mercado de capitales no present6 un desarrollo tan rapido como el mostrado por
el mercado financiero institucionalizado con la sancién de la Ley de Entidades
Financieras (ley 21.572 del afio 1977). Si se compara el volumen de operaciones de
la Bolsa de Comercio de Buenos Aires, la mas grande del pais, con la rotaci6n de los
depésitos delsistema financiero, este Gltimo lo superaba en unas milveces en el ano
1986.

Dos de las razones principales de este lento desarrollo son:

a) Las venlajas impositivas que presentaba el endeudamiento bancario durante
la década del "70 y del '80 (desgravacion impositiva a las ganancias} frente a la
emision de acciones, lo que determinaba que las empresas no recurrieran a la
colocacién de acciones para la obtencién de financiamiento de largo plazo.

b) Loscostosde entrada ysalida (comisiones)que presentaba para el inversionista
la adquisicién de titulos privados con respecto a titulos puablicos

Las comisiones como proporcién de monto efectivamente transado determinaban
un costo del 3,7% entre la entrada y salida. El detalle de las mismas es:

EN PORCENTAJE

Compra Venta
- Comisién del Agente 1,00 1,00
- Derecho de Bolsa 0,2 . 0.2
- Arancel 0.2 0,2
- Impuesto Bolsa 0,2 0,2
- Impuesto a la transierencia de tituios - 0,5

TOTAL 1,6 2,1
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Junto a los agentes bursatiles habilitados coexisten los agentes del mercado
abierto de valores que podian realizar operaciones con titulos valores publicos fuera
del recinto bursatil. Estos agentes son autorizados por la Comisién Nacional de
Valores; en ese mercado existe libertad para la fijacién de las comisiones y no estan
sujetas las operaciones a derechos especificos.

Durante el afio 1988 se inicié la discusién sobre cual deberia ser la forma de
operar del mercado de capitales y qué papel deberian tener los agentes del mercado
abierto (o extrabursatiles) en relacién a los que operan exclusivamente en el recinto
de las bolsas. Hacia fin de ese afio la Comisién Nacional de Valores dicté las medidas
para promover un mercado integrado de oferta de titulos, el cual podria funcionar
en los dos ambitos: el bursitil y el abierto.

También durante 1988se promulgé la Ley de Obligaciones Negociables (ley 23.576)
en base a un proyecto del Poder Ejecutivo enviado a la Camara de Diputados en el
ano 1987. En abril de 1989 la Bolsa de Comercio de Bucnos Aires reglament6 la
cotizacién de las Obligaciones Negociables, estableciendo el tipo de garantias que
debian contener.

La constitucién del Mercado Abierto Electrénico S.A. en 1989 permitié conectar
a la totalidad de los agentes del mercado abierto del.pais y de esta manera agilizar
y dar transparencia a las operaciones. Fueron mas de doscientos los accionistas
fundadores del MAE S.A., incluyéndose entre ellos a bancos oficiales, privados,
cooperativos, companias financieras, casas de cambios y agentes de mercado abierto
puros. Por este mercado se canaliza aproximadamente el 80% del total operado con
titulos pablicos del pais, presentando caracteristicas netamente mayoristas.

Dada laactiva participacién en la operatoria de mercado abierto del Banco Central
durante el primer semestre de 1989, tanto como agente financiero del gobierno
nacional o por propias atribuciones, la operatoria con titulos privados no presento
trascendencia durante ese periodo.

Durante julio de ese afio se produjo por primera vez una reprogramacion unila-
teral de los vencimientos de titulos pablicos. Hasta ese afio sélo se habia dispuesto
la cancelacién anticipada de algunos bonos a valor técnico de paridad, medida
posible de implementar dado que en las condiciones de emisién de los titulos existia
la cldusula de rescate anticipado.

La reprogramacién dispuesta de la deuda interna instrumentada de Letras
Ajustables del Tesoro, Certificados de Participacién (CEDEP) vinculados con depo6-
sitos indexados y depésitos ajustables con vencimiento a muy corto plazo fue rea-
lizada a través de un nuevo bono ajustable a veintisicte meses de plazo, actualizable
por cuatro alternativas y amortizable trimestralmente. Este nuevo bono se lo deno-
min6 Bono de Consolidacién (BOCON) y se autorizé su cotizacién en la Bolsa. Solo
quedaron excluidos de esta refinanciacién los titulos de la deuda interna de mas
largo plazo que habian sido colocados con anterioridad a la asuncién del nuevo
gobierno. '

La refinanciacién de por si no tuvo en consideracién la cuestién contractual
existente entre los depositantes y las entidades financieras. Pese a ello, las autori-
dades pudieron nuevamente colocar deuda voluntaria en la comunidad, pero a un
plazo mas corto y en menor cuantia.

En el resto del afio existieron dos importantes hechos que afectaron el mercado
de capitales previo a la implementacién del denominado Plan BONEX; ellos son:

a) lalimitacién de las tenencias por parte de las entidades financieras de BOCON
a un méximo equivalente al valor registrado a cierta fecha. Esta medida determiné
la desaparicién de parte de la demanda por esos titulos;
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b) la prérroga por dos aos del servicio de amortizaciéon de todos les titulos de la
deuda publica interna (decreto 1425/89) dispuesta a mediados de diciembre, junto
con los ajustes de politica econémica instrumentados a partir del 11 de diciembre.

Esta altima decisién fue interpretada como una deshonra de los titulos piiblicos,
especialmente si se considera que el valur total de los mismos no superaba los USS
1.100 millones. Por esta medida el gobierno perdi6é una de las fuentes efectivas de
financiamicnis Jel Aéfieit.

Entre fin de 1989 y primeros dias de 1990 se dispuso el canje compulsivo de los
titulos piiblicos nominados tanto en délares como en australes —excepto las series
de BONEX— y los depésitos a plazo fijo, en caja de ahorro especial, aceptaciones,
[o..us pasivos superiores a un millén de australes (US$ 550) por la emisién de la serie
de BONEX 1989 a 10 afos de plazo y al 100% de la paridad técnica, cuando en el
mercado las series anteriores de este tipo de titulo sufrian un descuento siendo mas
corto el plazo promedio de duracién y menor los montos emitidos.

Esta confiscacién patrimonial permitié al gobiernoalterar el perfil del vencimiento
de la deuda; sustituyé deuda con un plazo promedio de vencimiento de 210 dias en
bonos pablicos y 7 dias en depdsitos a plazo por un titulo de aceptacién obligatoria
a 10 aiios de plazo. Este acto fue el que determiné que las autoridades no hayan
podido acceder en forma voluntaria nuevamente al mercado de capitales.

Los tinicos activos que ro fueron afectados por esa medida —ademds de los
BONEX antes citados— fueron los titulos privados o acciones. Este hecho no influy6
para un desarrollo més fluido de las acciones durante 1990.

Debe tenerse presente que en el mercado bursitil argentino existe una gran
concentraci6n de negocios. En 1989, 16 empresas lideres concentraron el 90% de
los negocios bursitiles, tendencia que seviene desarrollando desde los dltimos afios
producto de la menor oferta de titulos pablicos. A fin de 1989 estaban autorizadas
a cotizar 184 firmas, contra 414 en 1970 y 875 en 1971. En 1989 de las empresas
autorizadas sélo 67% cotizaron efectivamente’.

Las medidas implementadas durante estos dos afios transcurridos afectaron
negativamente el mercado de capitales argentino, quedando sélo pendiente para su
desarrollo el alcanzar la estabilidad de las variables macrocconémicas y la utilizacion
del mismo para la colocacién de los paquetes accionarios, o parte de cllos, corres-
pondiente a la realizacién de activos piblicos impulsada por las actuales autorida-
des.

Las ventas de activos publicos dispuestas hasta la actualidad se realizaron por
medio de licitaciones piiblicas nacionales e internacionales excluyéndose la ventade
acciones en el mercado de capitales. El remanente del capital accionario de la
empresa nacional de teléfonos sera la primera experiencia nacional de este tipo.

A nivel internacional, de los procesos de privatizacién més importantes por la via
bursitil, sin duda el de mayor envergadura y mds éxito en la materia fue el de Gran
Bretana. Desde la asuncién del gobierno conservador se llevé a cabo un conjunto
de privatizaciones que incluyeron a British Gas, British Petroleum, Wych Farm,
British Qil, Enterprise Oil, British Aerospace, Cable Wireless, British Telecom,
Amersham Inti, National Freight Co., British Ass Ports, British Hotels, Jaguar,
British Tech-Group, etc, en los cuales correspondié un papel importante al mercado
de capitales. En el resto de los paises europeos —Francia, Italia y*Espafia— el
proceso privatizador ha sido mas gradual y menos ambicioso; en todos ellos se
encuentran en pleno desenvolvimiento y siempre con la utilizacién del mercado de
capitales.

Dentro de los paises sudamericanos, la experiencia mas exitosa de privatizaciones
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utilizando el mercado de capitales la ha desarrollado Chile. El Perti realiza sus
primeros intentos en 1991, logrando vender dos pequefias compaiifas de servicios.

Por lo tanto, la suerte de los mercados bursatiles de América Latina y del argentino
en particular dependera de la habilidad de estos paises para convertir a sus econo-
mias en verdaderas economias de mercado, para lo cual debe existir un auténtico
equilibrio fiscal que permita eliminar el principal enemigo del mercado de capitales:
lainflacién. Los hechos ocurridos durante el tercer trimestre de 1991 corroboran que
la estabilidad alienta la repatriacién de capitales y los aportes de inversores
institucionales extranjeros.

Dentro de las medidas pendientes de implementacién se encuentran el proceso
de desregulacién del mercado bursatil, que busca la integracién de los mercados
(bursatil y extrabursatil) y la libre negociacién de las comisiones tal como ocurri6 en
1975 en la Bolsa de New York y en la presente década en la Bolsa de Londres.

La reduccion de los aranceles e impuestos que gravan lacompraventa de acciones
deberan también ser revisadas, dado que las mismas encarecen las transacciones
y por lo tauto las hacen menos fluidas.

El mercado internacional en materia de comisiones se encuentra dividida en tres
grupos:

a) Paises con comisiones libremente pactadas: Chile, Suecia, Reino Unldo (desde
1988), Estados Unidos (desde 1975) y Canadé (desde 1983).

b) Paises que poseen “bandas” de comisién: Venezuela (0,7 a 0,9%), México (0,1
a 4%), Brasil (0,5 a 2%), Austria (0,7 a 1,25%), Francia (0,22 a 1,25%), Japdn (0,25
a 1,25%) y Suiza (0,2 a 0,8%).

¢) Paises con comisiones fijas: Espana 0,5%, Alemania 0,08%, Hong Kong 0,25%
e Italia 0,7%.

No se puede extraer conclusiéon definitiva de cu4l resulta superior dado que en
cada grupo mencionado existe algiin mercado de capitales de alto grado de desa-
rrollo.

NOTAS

1. Ver FIEL “El control de cambios en la Argentina. Liberacién camblaria y crecimiento”,
Manantial, 1989; y “Control de precios e inflacion: la experiencia argentina reclente”, Manantial,
1990.

2. Debe reiterarse que en materia cambiaria la determinacién del Upo de cambio no es un
control de precios. En términos de politica cambiarla y monetaria el gobierno debe elegir una
variable nominal para que sirva de ancla del sistema. Si elige la cantidad de dinero deja flotar el
tipo de cambio, sl opta por el tpo dc cambio debe controlar las fuentcs internas de emision para
evitar perder reservas. Lo Importante en materia cambiaria es la libertad de transacciones, que
hoy est4 plenamente vigente. Eslos conceptos se revisan en el trabajo de FIEL "Los determinantes
del tipo de cambio real en la Argentina®, 1991.

3. Se denomina “captura rle la agencia reguladora™ a aquella situacién en que por asimetria de
informacién u otros condicionantes, la agencia regulatoria en lugar de defender los Intereses del
consumidor y el bien coindn, pasa a defender intereses particulares de los regulados en su
conjunto o de parte de :llos.

4, Ver FIEL “Evolucion de las cotizaclones accionarias en el largo plazo™. Documento de Trabajo
N2 25, jullo de 199¢C,
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EL GASTO SOCIAL




Introduccion

El objetivo de las politicas relacionadas con el llamado gasto social es garantizar
que toda la poblacién, obedeciendo a consideraciones de equidad, tenga acceso al
menos a un consumo minimo de ciertos bienes y servicios, tales como educacion,
atencién médica, vivienda, alimentacion, etcétera.

Sin embargo, en mucho casos los principales beneficiarios de estas politicas no
son los estratos de menores ingresos, sino los grupos de recursos medios. El ejemplo
miés elocuente de ello es la educacién publica de nivel universitario, que tiene
caracter gratuito y a la cual claramente no accede la poblacién carenciada.

Por lo tanto, para cumplir con su objetivo uno de los aspectos mas importantes
de las politicas de gasto social es la selectividad de las mismas, en el sentido de que
estén orientadas a favorecer a grupos sociales y econémicos especificos, evitando
filtraciones indeseadas.

Nomenos importante resulta también el disefio de las politicas que se implementan
y la naturaleza de los instrumentos escogidos, pues ello determinari e. grado de
eficiencia con que se logran los objetivos propuestos.

En un marco de ajuste fiscal como el que debe realizar la Argentina, su mado a los
costos que durante algiin plazo impone la necesaria transformacién a una economia
més competitiva, se intensifica la importancia de estos programas en cuanto al
alcance y eficiencia de los mismos. Es en este contexto que a continuacion se
analizara la ejecucion de las politicas sociales en los altimos anos.




Capitulo 10
Salud

10.1 Marco institucional

A comienzos de 1989 fueron sancionadas las leyes 23.660 (de Obras Sociales) y
23.661 (Seguro Nacional de Salud) que constituirian el nuevo marco regulatorio del
sistema de atencién médica en la Argentina en lo que respecta a la cobertura
brindada a través del sector piblico y de la seguridad social. En este mercado
participa ademés el sector privado, encontriandose los tres subsistemas mutuamen-
te interrelacionados. :

El sistema de obras sociales constituye un seguro de salud cuyo papel principal
es el financiamiento de la atenciéon médica, ya que en general ni los profesionales de
la salud trabajan en relacién de dependencia para estos entes ni éstos han desarro-
llado una importante capacidad instalada propia, habiéndose inclinado en su lugar
por la contratacién dc las prestaciones basicamente con el sector privado de la
medicina.

Aproximadamente 300 entidades de distintanaturaleza integran elsistema, cuyas
actividades estin coordinadas por la ANSSAL, entidad estatal de derecho pablicocon
personalidad juridica y autarquia individual, financiera y administrativa, que fun-
ciona en el Ambito de la Subsecretaria de Salud de la Nacidn.

La poblacién cubierta en forma obligatoria por este sistema incluye a los traba-
jadores en relacién de dependencia y su grupo familiar primario y a los jubilados y
pensionados del régimen nacional de previsién. En forma optativa pueden incorpo-
rarse los trabajadores auténomos que no tengan cobertura médica a través de la
seguridad social.

En 1990, 17.566.234 de personas eran beneficiarias del sistema, lo cual repre-
senta cerca de un 55% de la poblacién total argentina.

La organizaci6n del sistema determina que los beneficiarios no tengan la posibi-
lidad de elegir con quien contratar su seguro de salud, ya que en el caso de la
pohizcién activa deben hacerlo con la institucién correspondiente a la asociacién
gremial a la cual pertenecen, en tanto que los jubilados y pensionados estan cubier-
tos por una obra social especifica (INSSJyP).

Los recursos de cada ente provienen de un aporte patronal del 6% sobre las
remuneraciones de los afiliados y de un 3% que —sobre el mismo concepto— efec-
taan los titulares'.

De este total, la obra social recibe el 20%, ya que el 10% restante se transflere a
la ANSSAL para la constitucién del Fondo Solidario de Redistribucién, el que se
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utiliza en parte para solventar a dicho organismo y en parte para otorgar subsidios,
préstamos, etc., a las obras sociales que lo requieran?.

Algunos entes cuentan también con ingresos adicionales que efectiian las empre-
sas del sector correspondiente, generalmente obtenidos a través de negociaciones
entrelas partes e incluidos en los Convenios Colectivos de Trabajo. De estos recursos
adicional=s, ¢l 50% se canaliza a la obra social correspondiente y el resto engrosa el
Fondo de Redistribucién.

Los trabajadores auténomos que desean adherirse a este sistema pueden selec-
cionar la obra social a la cual canalizar su aporte, con la Gnica réstriccién de que este
aporte no resulte inferior al promedio de ingreso por beneficiario que obtiene la
entidad elegida.

Cada obra social tienen autonomia para determinar el tipo de servicios brindados,
a los que deberd asignar no menos del 80% de los fondos que recaude. La cobertura,
- a su vez, es idéntica para todos los individuos pertenecientes a una misma obra
social, independientemente del nivel de remuneraciones y, por lo tanto, del aporte
que efectie cada uno.

Con respeclo al andlisis del pago de las prestaciones, por lo general el pago a los
profesionales se efectia por acto médico, de acuerdo con una escala arancelaria
—denominada Nomenclador Nacional— que elabora la ANSSAL. El Nomenclador
Nacional, que constituye el instrumento del control de precios de la actividad médica,
comprende un listado exhaustivo de las distintas practicas, en el que se fijan aran-
celes para cada una de ellas.

En lo que respecta a la hospitalizacion, el pago de las obras sociales a los esta-
blecimientos asistenciales se efectiia en forma retrospectiva de acuerdo con los
valores arancelarios que estipula la ANSSAL. Tanto en este caso como en el de los
profesionales, la cobertura en general estd limitada a la utilizacién de un panel
cerrado, ésto es un grupo determinado de profesionales y centros con los que cada
ente efectta contratos.

Con respecto a la poblacion carenciada, de acuerdo con la nueva legislacién se
prevé explicitamente que el financiamiento de la atencién médica se efectile con
fondos del sector piblico, aunque atin no se ha definido la modalidad bajo la que
estos grupos recibiran cobertura. Es por este motivo que esta poblacién contintia
asistiéndose en forma gratuita y esponténea en la red de hospitales y centros de
atenci6n oficiales. Cabe seialar al respecto qu~ las leyes que regulan este mercado
contemplan que el conjunto de hospitales piiblicos se integren al sistema en calidad
de prestadores en las mismas condiciones que los procedentes del sector privado,
esto es, celebrando contratos con las obras sociales y facturando a éstas por los
servicios efectuados. Sin embargo, en la practica el fenémeno generalizado es que
a estas Instituciones acude —en muchos casos en forma independiente— una
importante porcién de la poblacién cubierta por el sistema de seguridad social, yque
éste no paga por la atencién que reciben sus afiliados.

Los recursos que permiten el financiamiento del sector pablico en el campo de
la salud provienen, en su mayor parte, de rentas generales, y el monto total
asignado surge de una decisién del Poder Ejecutivo que es luego aprobada y/o
modificada por el Poder Legislativo. La distribucién de estos fondos entre las dis-
tintas partidas se efectfia, por lo general, en base al presupuesto del afio an-
terior, sin tomar en consnderacion sl estos recursos fueron o no gastados en forma
eficiente.

Las provincias ticnen un papelrelevante dentro del sector, ya que realizan con sus
propios recursos y con los transferidos por la Nacién el 84% del gasto ptiblico en esta




SALUD 285

area. A su vez, los fondos transferidos por la Nacién no superan el 10% del gasto
provincial en salud.

Resta, por llimo, el sector privado, que si bien no constituye un sistema con
identidad juridico-administrativa, la existencia de reglas mas o menos explicitas que
rigen su funcionamiento, permiten tratarlo en conjunto para su caracterizacién.

Desde el punto de vista del financiamiento, el sector privado incluye el contrato
directo paciente-prestador y los sistemas de seguro voluntario, y aunguec su impor-
tancia es menor frente a los restantes sectores su participacién habria estado
avanzando en los ltimos afios®.

Donde, sin embargo, adquiere particular relevancia el sector privado es en lo
concerniente a la prestacion de servicios, ya que —como fuera mencionado— la
mayor parte de las obras sociales contratan en este ambito la atencién médica que
brindan a sus beneficiarios.

Con todo, en términos de infraestructura, el sector oficial es el prestador mas
relevante en la Argentina, ya sea que se mida por el namero de establecimientos o
por la cantidad de camas disponibles.

En efecto, de acuerdo con informacion correspondiente a 1980, el total de camas
del pais ascendia a 150.010, de las cuales el 64,1% pertenecia al sector piblico, en
tanto que el 35,9% se repartia entre un 31,4% del sector privado y un 4,5% de las
obras sociales. Con respecto al niimero de establecimientos, de los 9.642 que cons-
tituian el total del pais, el 53, 1% eran de caracter estatal, el 3,9% de obras sociales
y el 43,0% restante de origen privado.

En lo que respecta al gasto en salud, sobre un total estimado para 1986 de
USS 7.000 millones anuales, la participacién del sector pablico alcanza al 22%
—correspondiendo menos de un 4% a la Administracién Nacional— la de las obras
sociales asciende al 37% y el gasto privado representa el 41% restante.

10.2 Didgnostico de situacion

El sistema de seguro de salud argentino resulté, en términos generales, relativa-
mente exitoso en cuanto a brindar cobertura médica a amplios sectores de la pobla-
cién. Sin embargo, la crisis econdémica desatada fundamentalmente en la década del
'80 puso en evidencia la existencia de importantes fallas organizacionales de este
modelo de proteccién —tanto en lo que se refiere a la seguridad social como a la
atencion brindada a través del sector pablico—, generando un creciente grado de
insatisfaccién en sus beneficiarios.

En efecto, en lo que respecta al sistema de obras sociales, la eliminacién de la
competencia entre las distintas entidades al tener aseguradas éstas una demanda
cautiva, resta incentivos para alcanzar un grado adecuado de eficiencia, lo cual ha
resentido la calidad y cantidad de servicios brindados.

A su vez, el esquema de financlamiento en que se basa el sistema implica una
disociacién entre los ingresos y egresos de las obras sociales, dado que los recursos
de estas entidades estan vinculados fundamentalmente a la evolucién del salario
real (para un porcentaje dado de aportes y contribuciones), en tanto que los gastos
dependen de la utilizacién de los servicios que hagan los beneficiarios. Esta ausen-
cia de relacion entre ingresos y egresos de las obras sociales determina la inexis-
tencia de mecanismos endégenos al sistema que tiendan al logro de un equilibrio
financiero®.

Este hecho se complica aun mas por la presencia de diversos factores que dan
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lugar, por un lado, a una tendencia creciente en las erogaciones y, por el otro, a una
contraccién en los recursos del sistema.

Dentro de los primeros cabe mencionar:

a} elevada incidencia de los costos administrativos: la falta de competencia entre
las entidades resta incentivos para reducir los gastos administrativos de las obras
soclales, llegando éstos a representar en algunos casos maés del 40% de los costos
totales. Se presume que en muchas entidades los gastos administrativos encubren
la asignacién de fondos a actividades distintas de las prestaciones médicas, tales
como {inanciacién de campanas politicas;

b) incorporacién de tecnologia de costos crecientes: si bien éste es un fen6meno
de caricter mundial, en el mercado local se ve agravado porque esta incorporacién
y su uso se efecttia en forma indiscriminada y desordenada, sin tener en conside-
racibn —nuevamente por un problema de ausencia de incentivos— el costo-efecti-
vidad de estos avances;

c) tendencia creciente de la demanda de atencién médica: a medida que trans-
curre al tiempo parece observarse una mayor valoracién de la atencién médica por
parte de los individuos;

d) forma de pago de las prestaciones: el sistema de pago por acto médico en base
al Nomenclador Nacional alienta la recomendacién de tratamientos superfluos y
complejos —especialmente porque esta escala arancelaria es muy desagregada—,
pues el prestador incrementa de esta manera sus ingresos. Dado que los pacicntes
no estan en condiciones de evaluar las decisiones del profesional y que, al existir
“terceras partes que financian” (las obras sociales), enfrentan un precio reducido o
nulo de los servicios, existe una tendencia a sobreconsumir atencién médica.

En cuanto a los factores que han provocado un deterioro en los ingresos del
sistema, se encuentran:

a) caida en el salario real de la poblacién: ello determina que los aportes y
contribuciones al sistema —que estén calculados sobre esta base— se contraigan;

b) aumento en el grado de evasion: las elevadas cargas sociales —dentro de las
que se incluyen las destinadas al sistema de obras sociales— alientan la
subdeclaracion de ingresos por lo que la base de coémputo para los aportes y con-
tribuciones se reduce.

Elresultado de estos factores, sumado a la ausencia de vinculo entre los ingresos
y egresos del sistema, ha dado lugar a recurrentes desequilibrios financieros de las
obras sociales, dado que éstas tienen cscasa posibilidad de aumentar sus ingresos
genuinos, pues éstos provienen en su mayoria de una proporcién fija de la némina
salarial de los afiliados titulares.

En el intento por reducir estos fuertes desequilibrios financieros las obras socia-
les y las autoridades han implementado diversas politicas algunas de las cuales han
tenido un efecto nefasto en el mercado. Dentro de estas politicas merecen mencionarse
las siguientes:

a) Demanda desubsidios: en primera instancia, cuando una obra social enfrenta
un problema financiero, recurre a la ANSSAL en demanda de subsidio. Cabe en este
punto, entonces, hacer una referencia a los mecanismos de distribucién de subsidios
por parte de este organismo. De acuerdo con la ley 23.660, el 70% del Fon-
do de Redistribucién deberia distribuirse automaticamente entre las entidades quce
observen el menor ingreso por beneficiario; el resto se distribuye de acucrdo
con el criterio de la autoridad de aplicacién. Sin embargo, la ANSSAL presenta
serias dificultades para recopilar informaci6n, por lo que no dispone de un registro
confiable del fluir de fondos de los entes a los cuales se supone que supervisa, a
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pesar de que la legislacion que rige el sistema contempla explicitamente la obligacién
de las obras sociales de presentar anualmente Memoria y Balance del ano previo y
presupuesto de gastos y plan de prestaciones para el siguiente periodo®.

Mas alin, es generalizada la impresion de que el niimero de beneficiarios que
declara cada obra social a la ANSSAL no es una informacién confiable, pues las
bajas de los padrones se efectuarian en forma parcial y con considerable demora,
de modo tal que el nimero de beneficiarios se encontraria artificialmenie aumenta-
do. La razén para proceder de este modo seria para fundamentar precisamente, la
demanda de subsidios a la ANSSAL. En definitiva resulta entonces que la mayor
porcién del Fondo de Redistribucion se reparte en una forma absolutamente discre-
cional y en general atendiendo a presiones politicas®.

b) Demora en el pago a prestadores: las obras sociales con dificultades financie-
ras demoran, a veces por periodos considerables, el pago de los servicios a los
prestadores, quienes ante esta circunstancia deciden en muchos casos suspender
la provisién de la atencién médica a los beneficiarios de esa entidad. Cuando la
suspension de servicios de una obra social es gencralizada, los gastos de la misma
obviamente disminuyen mientras que sus ingresos no se alteran dado que los
afiliados deben continuar efectuando el aporte; de esta manera alcabo de ciertolapso
la obra social recompone su situacién financiera, comienza a cancelar las deudas
con los prestadores, quienes entonces deciden reanudar la atencién a los beneficia-
rios de ese ente. Obsérvese, entonces, que en este caso el ajuste del sistema se
produce via la reduccién desordenada de las prestaciones, dejando sin cobertura a
la poblacién, quienes deben —a pesar de que pagan— recurrir a otras alternativas
de asistencia.

¢) Auditorias: mediante este mecanismo las obras sociales, pretenden reducir las
practicas no necesarias revisando ex post los servicios brindados por los prestadores
para autorizar o no su pago.

d) Control de precios: para reducir los gastos del sistema la ANSSAL controla a
través del Nomenclador Nacional los precios de las prestaciones. Dado que el con-
junto de prestadores esti conformado por distinto tipo de participantes (profesiona-
les, unidades sanatoriales, laboratorios farmacéuticos, etc.) y que, en general, éstos
estdn cariclizados a través de colegios, confederaciones y cAmaras empresarias, la
fijacion de precios da lugar a una puja distributiva que se resuelve en términos no
relacionados con criterios de eficiencia econ6mica. Por otra parte, el control de
precios implementado por las autoridades genera en la practica mecanismos para
eludirlos por parie de los prestadores, tales como facturar practicas no realizadas,
aumentar el niimero de prestaciones innecesariamente para compensar la caida en
el precio, cobrar un arancel diferencial a los usuarios o reducir la calidad de los
servicios.

Es evidente que ni la sobrefacturacion ni lasobreprestacion contribuyen areducir
los desequilibrios financieros de las entidades, conduciendo en su lugar a una
perversa asignaciéon de recursos.

Por el contrario, la baja en la calidad de los servicios, la suspensién de prestacio-
nes o el cobro no autorizado de diferenciales tiende a restablecer el equilibrio finan-
ciero. En efecto, en este caso aun cuando la demanda se reduce debido a estos
factores, los ingresos de las obras sociales permanecen inalterados, pues el aporte
al ente correspondiente es compulsivo. De esta manera, como se sefialara, mientras
los ingresos se perpetiian los egresos disminuyen al desaparecer el servicio, con lo
cual se tiende a reducir el desequilibrio financiero de estas entidades.

Los beneficiarios del sistema en estos casos, y dependiendo de su nivel
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de ingresos, no tienen otras alternativas mas que las de optar por asistirse en
el hospital piblico, o bien contratar la atencién médica privada ya sea directa-
mente con los prestadores o a través de las entidades de medicina prepaga.

. Ello también en parte es el resultado de que al no establecerse relacion entre el
aporte al sistema de cada individuo y la proteccién otorgada, no sélo se generan
subsidios cruzados entre los beneficiarios, sino que se crea un impedimento para
aquellos usuarios que estarfan dispuestos a aumentar su aporte para acceder a un
plan de atencién médica mejor, puedan hacerlo. '

Por iltimo cuando la crisis financiera de las obras sociales es elocuente y ante las
presiones de los distintos sectores involucrados, se ha oplado reiteradas veces por
actuar sobre los recursos del sistema aumentando los aportes y contribuciones al
mismo, hecho que es obvio no constituye una solucién permanente al problema.

De todo lo expuesto se desprende que las fallas del modelo de la seguridad social
~ adoptado por la Argentina, sibien se hicieron evidentes a partir de la crisis econémica
" que atravesé el pais en la década del '80, responden a causas estructurales origina-
das en la falta de incentivos para lograr un mayor grado de eficiencia al eliminarse
por completo la competencia en este sector,

En lo que respecta al sector publico, una de las principales falencias que se
advierte es que en un marco de ajuste fiscal como el que caracteriza a la economia
argentina, contintie manteniendo su carédcter de sistcma abierto, aceptando en
forma gratuita -—a pesar de estar autorizado su arancelamiento— la demanda es-
pontinea de toda la poblacién’.

Esta situaciéon pone de manifiesto la falta de racionalidad econémica para la
intervencién del sector pablico en la prestacion de servicios, ya que no existe argu-
mento que justifique un subsidio aleatorio —pues no hay criterio de seleccién algu-
no— que se canaliza en parte a individuos que tienen alternativas de asistencia
médica, por estar cubiertos por alguna obra social o tener capacidad de pago de un
seguro de salud.

Por otra parte, la asignacion de fondos entre las distintas partidas, al efectuarse
en funcién de lo presupuestado en afios previos® resta incentivos a la reduccion de
costos, y mas bien penaliza cualquier intento en esa direccién, ya que en este
esquema una reduccion de costos implica menores fondos asignados a ese rubro en
ejercicios siguientes, lo que, lejos de generar beneficios para el responsable del 4rea,
significa una pérdida de poder para el mismo.

La faita de claridad acerca de cual debe ser el papel del Estado en el campo
asistencial y la ausencia de incentivos para tender a un comportamiento eficiente
del sector, en el marco de escasez de fondos piiblicos que caracteriza a la economiz.
argentina de los Gltimos afios, se tradujo en un importante deterioro enla prestaci6n
de servicios (clausura de salas de internaci6n, falta de materiales, éxodo de personal
—en particular paramédico—°, etc.). A ello se suma que del total del gasto ptblico
en salud, més del 85% corresponde a gastos corrientes, lo cual ha acentuado el
deterioro fisico de los establecimientos asistenciales y la obsolencia del equipa-
miento.

Por 1ltimo, otro indicador de la falta de racionalidad en las politicas del sector
publico en el area de salud lo constituye el sobredimensionamiento del mismo. En
efecto, se ha sefialado previamente la participacion mayoritaria del sector pablico en
la infraestructura asistencial, lo cual podria calificarse de razonable si la poblacién
- sin cobertura, es decir la que se supone esta a cargo del Estado, fuera una porcién
relevante del total y/o si las obras sociales contrataran con efectores oficiales las
prestaciones médicas.




SALUD 289

Sin embargo, la poblacién sin cobertura conocida —incluida la que contrata en
forma directa con el sector privado— asciende aséloel 31% dela poblacién total, en
tanto que sélo un 1,9% de establecimientos oficiales recibe algan financiamiento del
'subsector de obras sociales y/o privado.

Este sobredimensionamiento del sector pablico —64% de las camas para atender
como méaximo al 31% de la poblacién— revela entonces, el grado de ineficicncia en
la atencién médica oficial, al tiempo que apoya el argumento de que estos servicios
est4n siendo utilizados por individuos con alguna cobertura sin que medie un pago
del ente de obra social por estas prestaciones.

En sintesis, tanto el sector ptblico como el de obras sociales presentan graves
deficiencias que sibien se hicieron evidentes a partirde la profundizacién del proceso
de deterioro econémico en la década del ‘80, responden en gran medida a fallas de
organizacion originadas en una inadecuada estructura de incentivos.

10.3 Las politicas a partir de 1989

Las acciones llevadas a cabo en el drea de salud a partir de la asuncion del
gobierno del presidente Menem no han significado cambios sustanciales en la orga-
nizacién del sector, lo cual resulta consistente con la visién oficial acerca de las
causas quc originarian las falencias que se perciben en el mismo. En este sentido,
puede concluirse entonces, que el problema no es de diseno de politicas sino que
incluye también errores en el diagnéstico de la situacion.

Al respecto, en lo que se refiere al sistema de obras sociales, el desequili-
brio financiero que presentan las mismas se¢ ha atribuido en forma reiterada y
exclusiva a la caida en la masa salarial —por reduccion en el salario real y en la
ocupacién— y al elevado costo de las prestaciones. En base a ello es que las acciones
de los responsables del 4rea han estado concentradas en: a) solicitar insistentemen-
te —aunque sin éxito— el apoyo del Tesoro Nacional a las entidades para que éstas
pucdan cancelar las deudas con los prestadores; b) requerir al Gobierno Nacional
condonacién de deudas previsionales de las obras sociales; c) autorizacién para
consolidar las deudas de estos entes en un bono cuyo valor y respaldo se negociaria
con los prestadores, y d) intencién de redimensionamiento de la utilizacion de laalta
complejidad a través de la instrumentacién de copagos por parte de los beneficiarios.
En sintesis las acciones han estado orientadas a demandar mayores recursos para
el sisterna y a reducir gastos via el traslado del riesgo a los afiliados, disminuyendo
la cobertura de ciertas prestaciones.

A su vez, si bien se ha reconocido que un gran nimero de obras sociales operan
con un elevado grado de ineficiencia, se ha atribuido ello no a un problema de
incentivos sino a la falta de honestidad de quienes estén al frente de las mismas. De
acuerdo con este diagnéstico, entonces, el recambio de la dirigencia de estas enti-
dades sustituyéndolas por hombres probos, seria suficiente para alcanzar un ma-
nejo eficiente del sistema'®.

Desde el Ambito oficial se ha reconocido también el desorden en el poder regulador
del Estado, siendo el resultado final de ello la reciente intervencién de la ANSSAL con
el objetivo de determinar la gravedad de la situacién financiera de las obras sociales,

"pues hasta el momento era desconocida en su real magnitud. En cambio, no se ha
reconocido el excesivo poder regulatorio que, inevitablemente, impone el modelo
adoptado, pues debe sustituirse por la via normativa parte del control que en un
mercado de libre eleccién ejercen los propios consumidores.
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Con respecto a la relacion entre las obras sociales y los hospitales piiblicos, se ha
asumido que estos Gltimos prestan servicios gratuitamente a los beneficiarios de la
seguridad social, por lo que se decidié efectuar algin tipo de compensacion. El
mecanismo elegido para ello ha sido a través del otorgamiento de subsidios a estas
instituciones con recursos del Fondo de Redistribucién. Estos subsidios estan des-
tinados a hospitales que tengan sus partidas presupuestarias agotadas, y pueden
utilizarse para cancelar deudas de las obras sociales. Evidentemente, este sistema
introduce mayores distorsiones en el sistema ya que, por un lado, penaliza a los
hospitales que opcran con mayor eficiencia a través de la racionalizacion del gasto,
y, por el otro, genera un incentivo adicional para que las obras sociales no abonen
las prestaciones que reciben sus afiliados en el sistema hospitalario, pues existe una
alta probabilidad de que esta deuda se cancele con recursos de la ANSSAL.

En lo que se refiere al sector publico, mas alld de que se determind un aumento
en las partidas presupuestarias, el principal cambio radica en que se percibe un
cierto avance, en particular en el area metropolitana, hacia la descentralizacién. Se
pretende, en esle sentido, otorgar mayor agilidad en la distribucién y aplicacién de
fondos, posibilitar que los hospitales realicen sus propias compras sin licitacion,
efectuar concesiones de ciertos servicios, etc. Esta politica tiene una clara orienta-
ci6én a mejorar la eficiencia del hospital pablico a través de otorgarle una mayor
autonomia y responsabilidad sobre los recursos que administra.

Con todo, en el 4rea de salud se han efectuado escasos avances hacia el logro de
un sistema mas eficiente, siendo el principal obsticulo para ello la ausencia de un
claro diagnéstico de las causas que explican la crisis por la que atraviesa cl sector
y que ha sido reiteradamente reconocida por las autoridades.

10.4 Propuesta de reforma
10.4.1 Iniroduccicn

Es evidente que alcanzar el objetivo de que toda la poblacion tenga acceso a un
servicio de atencion médica de buena calidad y a un costo adecuado al grado de
desarrollo de la economia, no puede lograrse bajo la organizacion actual del sistema
sanitario.

Es por este motivo que se ha considerado necesario desarrollar una propuestade
reforma basada en el concepto de que la transformaci6n necesaria se lograri a través
de cambios voluntarios dentro de un mercado competitivo. No se han descuidado,
sin embargo, los aspectos que hacen a la equidad del sistema y que dan lugar a la
conveniencia de que el sector pablico financie la atencién médica de determinada
porciéon de la poblacién que, por diversos motivos, se encuentra desprotegida. Se
discuten para ello los instrumentos que permiten satisfacer este objetivo introdu-
ciendo el menor grado de distorsion posible.

10.4.2 Organizacion general del sistema

El sistema de salud que se propone esti estructurado, desde el punto de vista del

financiamiento, en tres partes: i) Programa Nacional de Salud, ii) Sistema de Seguro
de Salud y iii) Entidades Privadas de Salud.
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Programa Nacional de Salud

Consideraciones de vquidad, existencia de externalidades, imposibilidad de toma
de decisiones de los individuos, etc., tornan socialmente deseable la intervencion del
sector ptblico en la financiacién de la atencién médica de cierta parte de la pobla-
cion.

Estos argumentos son los que se han tenidoen cuenta para incluir en la propuesta
el Programa Nacional de Salad, quc tiene por objeto brindar cobertura médico-
asistencial a través de un seguro financiado con fondos piiblicos a jubilados y
pensionados, indigentes, enferntos crénicos, discapacitados y enfermos mentales
sin proteccién de otra naturaleza. Sc estima que en conjunto esta poblacién asciende
a aproximadamente 10 millones de individuos. ‘

Sin embargo, si bien sc considera conveniente que el sector publico se constituya
en cl financiador de la atencién médica para la poblaciéon antes descripta, ello no
significa que el Estado deba ser necesariamente el proveedor del servicio, por lo que
en la propuesta se alienta la participacién del sector privado en esta [ranja del
mercado. :

El mecanismo que se sugiere utilizar para la asignacién de los contratos de
atencién médica se basa en un sistema de licitaciones competitivas periédicas,
debido a que este tipo de procesos al aumentar la competencia entre las entidades
introduce incentivos para la reduccién de costos.

Bajo este programa, el Estado requiere que las instituciones participantes —que
pueden ser lanto del sector piiblico como privado— liciten un precio per cdpita para
la atencién integral de cada una de las categorias poblacionales correspondientes.

Las entidades que ganen la licilacion son remuneradas a las tasas especificadas
por ellos para cada grupo poblacional, y se aconseja —en la medida de lo posible—
que mualtiples entes sean declarados ganadores en cada localidad, de modo tal de
permitir cierta eleccién de los beneficiarios del centro al que descan adherirse.

Los contratos se celebraran por un cierto plazo, despuésdcl cual se llamaraa una
nueva licitacion.

Dado que los precios que se licitan constituyen el principal factor para determinar
los ganadores de los contratos, aquellas entidades de elevados costos de atencién
médica corren el ricsgo de no ser seleccionadas, lo cual genera incentivos para
desarrollar métodos de organizacién que minimicen costos.

A su vez, aquellos centros que no brinden un scrvicio adecuado, acusarén en el
corto plazo una merma de adherentes con la consiguiente pérdida de ingresos.

Por lo tanto, este sistema introduce incentivos que tienden a lograr una mejora
en la calidad de los servicios y al mismo tiempo una reduccién en los costos de la
atencién médica.

Bajo este programa, el hospital pablico o una asociacion de ellos constituiria una
entidad mas del mercado equiparado a los correspondientes a otros sectores, por lo
gue su financiamiento estarfa apoyado en los pagos por capitacién de la poblacién
enrolada. Es necesario en este punto remarcar la necesidad de contar con la legis-
lacién adecuada que impida que el hospital pablico reciba fondos del Estado adicio-
nales a los mencionados, pues en caso contrario los precios que éstos liciten pueden
constituir precios subsidiados, estableciéndosc una competencia desleal con los
restantes sectores de la oferta.

Asimismo, se prevé el otorgamiento de subsidios del sector piblico a los centros
que se designen para ejecutar las acciones de medicina preventiva, investigacion
cientifica y formacién de recursos humanos para el ejercicio de la medicina.

Se estima que el costo de este programa ronda los US$ 2.000 millones al afio
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—USS$ 200 por bencficiario— cifra similar a las erogaciones conjuntas del sector
publico y del INSSJ y P en la actualidad.

Sistema de Seguro de Salud

La adhesion a este seguro tendra caricter obligatorio para la poblacién que
trabaja en relacion de dependencia, trabajadores auténomos y grupo familiar prima-
rio, pudiendo extenderse en forma optativa a los jubilados y pensionados.

La propuesta esta disenada de modo tal de garantizar que toda la poblacién
involucrada tenga posibilidad de elegir entre distintas alternativas competitivas.

Las entidades que deseen calificar'! para participar del sistema deberan operar
de acuerdo con un conjunto de reglas establecidas por el Estado que tienden a crear
un marco de competencia deseable basada en la calidad y en el costo-efectividad de
los distintos servicios.

En este sentido, se prevé que en forma periédica —por ejemplo, una vez al afio—
cada familia reciba una publicacién conteniendo informacién comparable relativa a
costos, beneficios y limitaciones de cada plan calificado en el Area. Pasado un cierto
tiempo, las unidades de consumo efectitan la eleccién del plan para el periodo
siguiente a través de su empleador o caja de jubilacion correspondiente. Las insti-
tuciones calificadas estdn obligadas a aceptar a todos los beneficiarios que los
seleccionen, no pudiendo efectuar ningiin tipo de discriminacion.

Los ingresos de las entidades —que cumplen el rol de aseguradoras— provendran
de los aranceles que cobren a sus afiliados, los que deberan ser iguales para todos
los individuos que pertenezcan a la misma categoria (en base a edad, sexo, ete.),
tengan los mismos beneficios y residan en la misma area.

Asimismo, las entidades estardn obligadas a ofrecer un plan minimo limitado a
los beneficios basicos definidos por la agencia administrativa, cuyo precio podra
estar sujeto a regulacién. Este requisito intenta evitar que los planes que se presen-
ten estén dirigidos a captar a la poblacién de ingresos medios y altos ofreciendo
beneficios adicionales de elevado costo.

En cuanto al financiamiento del sistema, se prevé la constitucion de un Fondo de
Seguro que estara integrado por aportes y contribuciones obligatorios proporciona-
les a las remuneraciones.

Este fondo sera redistribuido entre todos los beneficiarios a través de bonos que
se utilizaran para cl pago de aranceles. El valor de estos bonos estard en funcion del
costo del plan minimo para cada categoria poblacional y eventualmente del nivel de
ingresos del individuo. De esta manera, los grupos de alto riesgo que son los que
tienen los gastos médicos probables mas elevados, son los que recibiran el bono de
mayor valor.

Se estima que los aportes y contribuciones necesarios para satisfacer los fines
redistributivos del Fondo de Seguro se ubicaran en un rango del 1% al 2% de la
némina salarial, lo cual equivale a una masa de fondos superior a la que en la
actualidad administra la ANSSAL via la asignacion de subsidios a las obras sociales.

Dado que estos bonos cubriramnr sélo una parte del costo de los aranceles de los
planes de seguro, el resto debera ser completado con aportes individuales. Se con-
templa asimismo la posibilidad de canalizar a una misma entidad el conjunto de
bonos de un individuo en caso de que éste tenga mas de un empleo, o de un grupo
familiar en el caso de que trabaje mas de un miembro, de modo tal de evitar
duplicaciones.

El mecanismo de financiamiento del sistema propuesto cn esta reforma es, por
diversos factores, claramente superior en términos de eficiencia econémica al que
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rige en la actualidad. En efecto, en primer lugar, al fijar libremente las entidades los
precios de los distintos planes desaparece la disociacion de ingresos y egresos que
existe bajo el sistema vigente, y que ha posibilitado los desequilibrios financieros por
los que éste atraviesa. En segundo lugar, se reduce en forma sustancial el impuesto
al trabajo que se destina a salud, lo cual tendera por un lado a disminuir el grado
de evasion del sistema, y.por otro posibilitara una mejora en la competitividad de las
empresas radicadas en el pais. Por tltimo, al sustituirse los subsidios a las obras
sociales por subsidios a los beneficiarios se vueilve mas transparente el mecanismo
redistributivo, garantizando de esta manera —ademas de la competencia entre las
entidades— que sélo sean subvencionados aquellos individuos que asi lo requicran.

Se prevé, a su vez, que los trabajadores con ingresos por debajo de cierto minimo
fijado por la autoridad, puedan, si asi lo desean, quedar excluidos de este sistema,
solicitando su inclusién en el Programa Nacional de Salud. En estos casos, continua-
ran aportando al Fondo de Seguro, y el bono que reciban por este mecanismo de
redistribucién sera aplicado al pago de la cipita correspondiente, la cual sera com-
pletada con fondos publicos.

Cabe aclarar, por Gltimo, que si bien la organizacion y financiamiento del Progra-
ma Nacional de Salud y del Sistema de Seguro de Salud son diferentes, las entidades
que participen en uno y otro no necesariamente tienen que serlo.

Entidades privadas de salud

Este subsector estard integrado por entidades que capten lademandaespontinea
de aquella poblacién que —por diversos motivos— no deseen ascgurarse con las
instituciones que participan del Sistema de Seguro.

En esta franja no existiran regulaciones de ningiin tipo —de informacion, acep-
tacién de afiliados, plan minimo, etc.— a excepcién de las relacionadas con los
niveles de calidad de los servicios ylas normas financieras que resguarden del fraude
a los beneficiarios.

Los individuos que, estando incluidos en el Seguro de Salud, deseen contratar los
servicios con este sector del mercado, deberan continuar con el aporte al Fondo de
Seguro, pero no recibiran de éste el bono correspondiente.

Es probable que este tipo de planes quede reducido a una porcién pequena del
total, ya que los cambios introducidos en el mercado de Seguro de Salud, conduciran
a que muchas entidades privadas compitan en esa franja a la cual hoy tienen un
acceso limitado.

NOTAS

1. Un caso especial lo constituye 1a obra social para jubilados y pensionados, cuya fuente de
recursos ha variado reiteradas veces, existiendo contribuclones de activos y pasivos, aportes del
Tesoro bajo diversas modalidades, participacion en la recaudaci6n del sistema de seguridad social,
etc. A partir de 1988 sus fondos provienen fundamentalmente de: 5% de aportes y contrtbuclones
sobre las remuneraciones de los trabajadores activos —3% a cargo de los trabajadores, 2% a cargo
de los empleadores— y 2% de los haberes de paslvidad de los beneficlarios.

2. Las obras soctales del personal jerarquizado reciben el 85% de los aportes y contribuciones,
destinando el 15% restante al Fondo de Redistribucién que administra la ANSSAL.

3. Se estima que en la actualidad existen aproximadamente mas de 200 entidades de medicina
prepaga, que cubren una poblacién cercana a los 2.500.000 personas, de las cuales el 60% sc afilia
en forma individual o familiar y el resto a través de empresas.

4. Né6tese al respecto la diferencla entre este tipo de financlamiento y el que caracteriza a las
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distintas ramas del seguro - de la cual cl seguro de salud constituye una mas— en el que los
recursos de las entidades sc ehu.en en base a cAlculos actuariales que reflejan el valor esperado
de los cgresos. :

5. De acuerdo con informacién oficial a agosto de 1991 sélo el 75% de las entidades habfan
presentado Memoria y Balance de 1988, porcentaje que se reduce al 50% para 1990.

6. En ¢l marco de cstas politicas se Inscribe la condonaci6n de deudas de las obras soclales con
1a autoridad de aplicacién generadas por elincumplimiento de aportes al Fondo de Redistribucién,
establecida en 1989 al sanclonarsc las leyes 23.660 y 23.661. '

7. A propésito de ello, una encuesta efectuada por el INDEC en 1989 revelaba que
aproximadamente el 17,6% de las consuitas médicas realizadas por individuos con cobertura de
una obra soclal eran canallzadas y financiadas por ¢l sector oficial. Ello signiflca que estos
establecimicntos han operado come un subsistema de apoyo de las obras sociales, por cuya
ulilizacién éstas no pagan.

8. En la actualidad, por ejemplo, la asignacién de fondos entre los hospitales nacionales se esta
realizando en funcion del presupuesto correspondiente a 1989.

- 9. Existe un amplio convencimiento de que la enfermeria representa el problema mas critico
de los recursos humanos en el sector. Un Indicador de ello es que la relacién enfermera/médico
considerada adecuada es cercana a 3, cuando en la Argentina alcanza apenas a 0,19.

10. Es destacableal respecto la opinion del titular de la ANSSAL qulen senalé comoun indicador
positivo de la distribucién de subsidios del Fondo de Redistribucién gue obras soclales pequenas
como la de Modelos Argentinos recibian un subsidio por beneflciario més elevado que entidades
de gran tamano. Efectivamente, dicha obra social —que cuenta con 126 beneficlarios— recibié en
1990 un subsidio por afiliado de USS 747, lo que equivale a cinco veces el gasto promedio per cépita
del sistema. Ello, que en el 4mbito oficial se interpreté que reflejaba la independencia de la
distribucitn de substdios de las preslones politicas, constituye en realidad un Indicador del tamario
antieconémico de estas entidades que en ausencia de estos subsidios resultarian inviables.

| . Es probable que fales Inlciativas estén encaradas por diverso tipo de instituciones como por
cjemplo, asoclaciones gremiales, fundaciones, cooperativas de consumidores, universidades,
empresas de medicina pre-paga, grupos de profesionales, hospltales, cteétera.




Capitulo 11

Educacion

11.1 Marco institucional

En la Argentina, la educacién recibe un tratamiento de tal significacion, que el
derecho de ensenar y aprender estd garantizado expresamente en la Constitucion
Nacional. .

Dada la amplitud y diversidad de niveles y modalidades educativas, es necesario
acotar el campo al cual se referird el presente estudio, de modo tal que la descripeion
se centrara en la educacién formal.

Al respecto, el sistema educativo argentino comprende 4 niveles: preprimario,
primario, medio y superior, todos ellos suministrados, en general, en forma gratuita
por las instituciones oficiales y en forma arancelada —en algunos casos con subsidio
estatal— en la esfera privada.

Teniendo en cuenta la informacién correspondiente al nimero de alumnos, se
destaca netamente la importancia de la educacién elemental —que en la Argentina
ticne caracter obligatorio—, a pesar de que durante las Gltimas décadas la partici-
pacion decada nivel educativoen cl total de lamatricula fue variando hacia un mayor
énfasis de los niveles superiores. En efecto, los alumnos incorporados ala educacion
media y técnica representaron en 1987 el 21% del total de la maltricula cuando en
1961 alcanzaban solo el 16%. Algo similar sucede en el caso de la educacién superior
universitaria (8,6% del total) que méas que duplicé su participacion en ese lapso.

A su vez, es notable la importancia del sector oficial en la provision del servicio.
En efecto, en 1987 en el nivel elemental, €l 80.2% de los alumnos asistian a escuclas
pubilicas; esa cifra se reduce al 71,5% en el nivel medio yal71,3% en el nivel supcerior
no universitario, alcanzando al 90,2% en el nivel universitario.

Un aspecto que cabe destacar en refacién al ambito oficial, es la significativa
participaciéon alcanzada por los gobiernos provinciales, que ubica a la Argentina
entre los paises con mayor descentralizacién en el drea educativa. Esta descon-
centracién tuvo un gran impulso a partir de 1976, cuando se transfirié a las provin-
cias y a la Municipalidad de Buenos Aires practicamente la totalidad del nivel
preprimario y primario. Asi, para dicho nivel el 68% de los establecimicntos depen-
den de los gobiernos provinciales, parlicipacion que se reduce al 27% en ¢l caso de
la educacién media.

Con respecto alfinanciamicnto, el servicio educativo brindado por cl Estado ticne,
generalmente, como se mencionara, caracter gratuito y sc sustenta con cargo a los
recursos generales de la Nacién y las provincias. La distribucion de fondos cntre
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establecimientos depende, a su vez, del poder de negociacién de cada uno y de los
montos concedidos en los ejercicios anteriores. Existe, ademas, una contribucién de
las familias —en general, voluntaria—a las cooperadoras de estos establecimientos,
cuyos aportes representan aproximadamente el 5% de los fondos utilizados en la
educacién pablica.

Si bien el mayor peso de la formacién educativa en la Argentina sigue recayendo
en el sector oficial, la ensefanza privada ha mostrado una expansién por encima del
promedio en las altimas décadas. Estc sector recurre a diversas fuentes de
financiamicnto para sostener sus establecimientos, siendo las mas importantes los
aranceles cobrados a los alumnos y los subsidios que recibe del sector piblico, los
cuales se otorgan cn funcién de los docentes nombrados.

En sintesis, un hecho destacable de la organizacion de la educacién en la Argen-
tina es que quien se educa recibe un subsidio cuyo monto depende de la institucion
en ta cual esta matriculado. Sise trata de un establecimiento estatal, el subsidio es
igual al costo del servicio, dado que se otorga en forma gratuita. En caso de que el
estudiante asista a una institucién privada, sélo recibe como subsidio aquella parte
delcosto de la educacién por lacualno paga. En promedio, elloasciende en Argentina
al45% aproximadamente. Este subsidio se justifica por el caracter debien semiptblico
de la educacién que posee externalidades que hacen deseable contar con una socie-
dad con un grado de instruccién mayor.

11.2 Diagndéstico de situacion

Con frecuencia se ha considerado el nivel del gasto global en educacién como un
indicador del grado de interés que cada gobierno tiene por el sector o la importancia
que le asigna.

Esta idea, sin embargo, no parece poder confirmarse en el caso argentino donde
el gasto en educacién muestra variaciones importantes en términos reales —aunque
con una tendencia creciente— que parecen estar asociados en mayor grado con la
evolucién de la economia y sus necesidades de ajuste, que con cambios en la politica
general y educacional de las autoridades.

En cuanto a la estructura del gasto, se observa cierta rigidez a través del tiempo
que se mantiene independientemente de las variaciones que haya sufrido el gasto
total. En este sentido, el rubro “Personal” es el que absorbe en todos los niveles
educativos la mayor proporcién del gasto, en forma conjunta con las “Transferencias
para Financiar Erogaciones Corrientes”, las que en su mayoria estan constituidas

por subsidios a la ensefianza privada destinados al pago del personal.

Con esta estructura en la asignacién presupuestaria, es dificil considerar la
posibilidad de introducir reformas educativas, ya que solo se estaria efectuando un
gasto para el mantenimiento del servicio en las mismas condiciones. En efecto, la
inversi6n en equipamiento es practicamente nula y el monto dedicado a construc-
ciones no alcanzaria siquiera a solventar el mantenimiento minimo requerido por las
instalaciones existentes.

Dada, entonces, la significacién del costo salarial en el costo total de prestar el
servicio, la politica laboral del sector constituye un importante elemento a tener en
consideracién para tender hacia un objetivo de mayor racionalidad en la asignacién
del gasto.

Al respecto, se advierte que el namero de docentes se incrementa notablemente
en la década del '80 en todos los niveles educativos, dando lugar a que —a pesar del
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aumento ocurrido en la matricula— la relacién alumnos/docente se redujera. Este
proceso ha afectado exclusivamente a los establecimientos de caracter oficial, yaque
en el sector privado se observa una mayor estabilidad.

El resultado de ello fue que el tamaiio del aula en el nivel elemental resulta mas
reducido para los establecimientos oficiales que paralos privados. En realidad, loque
pareceria ser un reflejo de menor calidad de servicio en el sector privado, eslaria
encubriendo una menos cficicnte asignacién de recursos en las escuelas publicas.

Este comportamiento en la ensenanza parece responder mas a la politica general
de expansién del empleo piblico que caracterizé al periodo 1983-1989, que-a un
diseno racional de la politica educacional.

Este incremento ¢n la incorporacién de docentes resulté superior al ritmo en que
variaron los gastos en educaci6n, lo cual fue posible merced al deterioro que expe-
rimentaron las remuneraciones en este sector. Es evidente que la persistencia de
esta situacion en el tiempo ha impactado negativamente en la calidad del servicio
brindado, siendo un indicador de ello los innumerables conflictos laborales que se
han producido a partir de 1983.

En el nivel de educacién media, por su parte, se detecta una mayor estabilidad
en la relacién alumnos /docentes, asi como también una escasa diferencia entre los
establecimientos privados y oficiales.

Con respecto a la eficiencia en el logro de los objetivos, que sc propone la educa-
cién en sus diferentes niveles, cabe destacar la ausencia a nivel oficial de estudios
sistematicos y comparativos que intenten captar el rendimiento escolar, por lo que
estos programas carecen de mecanismos de evaluacion. Este aspecto es sumamente
relevante dado que una de las principales variables de ajuste del sistema lo consti-
tuye, precisamente, la calidad del servicio brindado.

Por otra parte, de acuerdo con datos censales de 1980, seadvierte que los fracasos
educativos —repitencia, desercién, etc.— se concentran en los grupos de alumnos
de més bajo nivel socioeconémico, y ademéas aumentan a medida que se avanza en
el proceso educativo. Esta situacion revela un grado de ineficiencia importante en
el sistema.

Un comentario aparte merece la asignacion de subsidios en este area, ya sea a
través de la provision gratuita en el 4mbito estatal o a través de transferencias al
sector privado. Si bien, como se sefialara, el subsidio —dadas las caracteristicas del
servicio educativo—es justificable, la administracion del mismo presenta importan-
tes deficiencias. En primer lugar, carece absolutamente de selectividad, ya que al

subvencionarse la oferta de educacién —el subsidio se dirige a los establecimientos
y no a‘los individuos— se producen filtraciones indeseadas hacia estudiantes que
no debieran recibirlos. El caso extremo de esta politica lo constituye la educacion
pablica universitaria, dado que se provee en forma generalizadamente gratuita,
cuando hay estudios que demuestran que la poblacién que accede a este nivel
proviene de familias de niveles de ingresos medios o elevados.

Por otra parte, el mecanismo de asignacién de fondos entre los distintos estable-
cimientos desincentiva la incorporacién de tecnologias mas apropiadas y el logro de
mayores niveles de eficiencia. En efecto, dado que en el Ambito privado, el subsidio
se otorga por docente nombrado y el mecanismo de control también se efectiia sobre
la misma base, se tiende a reforzar la estructura de costos y dotacion de recursos
histérica sin considerar su nivel de eficiencia. Con respecto al &mbito estatal, al
efectuarse la distribucién de fondos en funcién de los montos otorgados en gjercicios
anteriores, tiende a penalizarse la racionalizacién del gasto, pues ello s6lo se traduce
en una pérdida de poder para el responsable del establecimiento.
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En sintesis, desde cl punto de vista econémico, la principal causa del deterioro
del sector lo constituye un problema en el diseiio de los incentivos, dado que ¢stos
conducen, por un lado, a una redistribucién del gasto educativo distinta de la
deseada, constituyéndose incluso muy regresiva en algunos casos, y por el otro
alienta la ineficiencia en la prestacion.

11.3 Las politicas a partir de 1989

El sector educativo no ha presentado cambios relevantes en su estructura en los
dos altimos anos, a pesar de que las autoridades del drea han sefalado reiterada-
mente la necesidad de una reforma.

Una de las principales cuestiones planteadas al respecto lo constituye la
profundizacién del proceso de descentralizacién, transfiriendo a las provincias los
servicios educativos nacionales, que en su mayoria corresponden al nivel medio.
Este objetivo de las autoridades derivé en la presentacién de un proyecto de ley, que
es aceptado por los gobiernos provinciales bajo la condicién de que simultdneamente
se transfieran los recursos que posibiliten hacerse cargo de este servicio; en caso
contrario las provincias adelantaron su rechazo a esta iniciativa. Al respecto, cabe
destacar que en un principio el titular de la cartera de Educacién habia reconocido
que era imposible considerar el traspaso de las escuelas nacionales a la 6rbita de las
provincias, hasta tanto éstas no sanearan sus deterioradas finanzas.

Otro aspecio sobre el cual se ha debatido, sin arribar atin a algin tipo de deter-
minacién se reficre a la conveniencia de brindar en forma gratuita la ensehanza
universitaria. Si bien cn un principio habia cierta oposicién en el ambito oficial para
introducir el arancelamiento en este nivel educativo, el reconocimiento més recien-
temente de que las formas tradicionales de financiamiento resultaban insuficientes
condujo a que csta alternativa fuera tomada en consideracion.

El mismo problema de escasez de fondos derivé en que las autoridades senalaran
que las escuelas publicas deben estar destinadas a los sectores de la sociedad de
menores ingresos, reconociendo inclusive que la prestacién gratuita del servicio
educativo resulta insuficiente para evitar que en esos estratos se produzcan aban-
donos masivos, cobrando importancia entonces la asistencia brindada a través de
los comedores escolares, subsidio para el transporte, etcétera.

Se enunciaron también como objetivos la sancién de una ley general de educa-
cion, la conveniencia de estrechar la relacién entre la escuela y la comunidad, la
necesidad de analizar el tema de los subsidios a la ensefianza privada y el desarrollo
de un sistema de evaluacién de los resultados del proceso educativo.

En sintesis, en esta drea —como fuera sefialado— no se'produjeron transforma-
ciones importantes en los altimos afos, advirtiéndose que en algunos aspectos se
ha intentado avanzar atin sin éxito (descentralizaci6n), en otros sélo se ha anunciado
1a necesidad de un cambio sin tener un diagnéstico claro de la situacién (papel del
Estado, selectividad en los subsidios), en tanto que otros temas ni siquiera han sido
incluidos en la agenda de preocupaciones (eficiencia del sistema, incentivos para
lograrla). De lo expuesto se desprende, entonces, que no caben esperar reformas
importantes en este sector, al menos en el mediano plazo.



Capitulo 12

Sistema previsional

12.1 Marco institucional

La previsién social en la Argentina estd estructurada en base a un sistema
denominado “de reparto”, a través del cual las pensiones a la clase pasiva se pagan
con las contribuciones de los trabajadores activos.

En ¢l caso de los trabajadores en relacién de dependencia, la legislacion establere
que tales contribuciones deben calcularse como una proporcion de las remuneracio-
nes. Desde 1988 dicha proporcién asciende al 21%, del cual et 11% corresponde a
la contribucién del empleador y el 10% al aporte del trabajador'.

El haber mensual de las jubilaciones ordinarias para esta porcion de lu fuerza de
trabajo, seghn lo establece la norma legal, constituye un porcentaje del promedio
mensual de las remunersciones actualizadas pereibidas durante los > afios mas
favorables dentro de los 10 afos inmediatamente anteriores ol cese de antividad.
Dicho porcentaje varia, segiin la edad a la que se pa ~duce cl retiro, entre ¢ 70% y
el 82%.

Para los trabajadores auténomos, el aporte represcita desde 1985 ¢l 21% el
monto correspondicnte a la categoria cn que aportii,, debicnde recibir como haber
jubilatorio el equivalente al 100% del promedio mensual ponderadlo de las categorias
en que revistaron.

El fallecimiento del jubilado varén generalmente ., o produce la baja del benelicio,
ya que la legislact6n lo traslada a la viuda, cn la forma de penw Galequivalenteal 75%
del haber jubilatorio). Dci mismo modo, la defuncién de invardn e as tividad gencra
una pension para su viuda.

La legislacion contempla adicionalmente el pago de julilaciones por invalidez
para los aportantes al sistema, y el de pensiones graciables yhio con.ribulivas para
grupos poblacionalcs especificos, entre los que cabe destacar: a) pensiéon mensual
y vitalicia a la vejez para personas mayores de 65 anos o incapacitadas cn mas de
76% de su motricidad y carentes de recursos; b) pension mensual y vitalicia a ¢x
jucces de la Corte Suprema de Justicia y Procurador General de la Nacién; ¢ pension
mensual v vitalicia 1 ex ar:obispos, obispos, sacerdotes seculares, vicarios castren-
ses y obispos atiliai =s; d) pensién mensualy vitalicia a familiares de desaparccidos;
e) pensiones graciables a ordadas por cl Congreso en conformidad con la Ley de
Presupuesty; caducan a les 10 anos pero son pro rogables.

A su vez, dado que en este sistema no hay incorpatibilidad en ¢l goce de jubila-
ciones y/o [x:nsiones de. Sistema Nacional y cualquicra de los sistemas provin-
ciales y municipales, y que tampoco se eslablecen restricciones para el goce simul-
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taneo de jubilacion y pension, un niimero importante de beneficiarios reciben bene-
ficios maltiples.

Existen ademas regimenes especiales y de privilegio que si bien no son importan-
tcs en ntumero y cn lo que representan sobre las erogaciones totales del sistema,
generan una situacion inequitativa en el esquema prestacion-contraprestacion.

El total de bencficios? del sistema nacional asciende a 3.100.000 de los cuales
1.100.000 son pensiones. Por otro lado hay 110.000 beneficiarios dc los regimenes
independientes de las Fuerzas Armadas y de Seguridad, financiados directamente
con aportes del Tesoro Nacional, y unos 400.000 beneficiarios de las cajas provin-
ciales y municipales.

12.2 Diagnéstico de situacion

El sistema previsional argentino padece serias dificultades financieras que no
sblo obedecen a la crisis que el pais ha soportado en los Gltimos ainos, sino que
también responden a factores demograficos, econdmicos, politicos y operativos.

En efecto, la viabilidad de todo sistema jubilatorio que opere a través de una
mecanica de reparto —como es el caso en la Argentina— depende basicamente de
la interrelacion entre dos variables: a) la relacién presente y futura entre nimero de
cotizantes y nimero de beneficiarios previsionales vigente yb) la relacién entre haber
jubilatorio y monto de los salarios en actividad.

Un sistema jubilatorio de reparto es viable si la carga que impone sobre los
salarios no supera ciertos limites que potencien los efectos negativos que la misma
genera sobre la economia (pérdida de competitividad externa, caida en el nivel de
ocupacidn, aliento de la informalidad en el mercado de trabajo, etcétera).

Cuando se crean los sistemas previsionales, los beneficiarios son generalmente
una proporcion muy baja del total de activos, lo que da lugar a cierta abundancia de
fondos. A medida que el tiempo transcurre, la relacién aportantes/retirados se
deteriora, introduciendo dificultades en el sistema.

En la Argentina, en 1980 cl sistema nacional de previsién contaba con 5.958.000
aportantes y 2.343.000 beneficiarios, siendo entonces la relacion cotizantes /bene-
ficiarios de 2,54. En 1991, el n(imero de aportantes se habia reducido a 4.976.000,
en tanto que los beneficiarios se elevaron a 3.147.000, arrojando ello una relacién
cotizantes/bencficiarios de 1,58.

Factores de envejecimiento demogrifico explican en alguna medida esta evolu-
cion, ya que la poblacion pasiva crece a una tasa superior a la poblacién activa,
siendo un indicador de ello el hecho que el porcentaje de individuos mayores de 65
anos paso del 5% en 1950 al 9,8% en 1990.

Sin embargo, la principal causa reside en que una gran porcién de la poblacién
econdmicamente activa (PEA) esta fuera del sistema v que este hecho se ha agravado
en los iltimos anos. Asi, mientras que la relacién aportantes /PEA ascendia al 54,9%
al comienzo de la década, cin 1989 dicha proporcién se reducia al 42,7%. Esto
implicaria que sélo el 42,7% de la PEA estaria empleada, lo cual carece de sentido.
Si bien es cierto que ha habido un aumento en el desempleo, mucho mas importante
es el crecimiento ocurrido en la informalidad en el mercado de trabajo. En efecto, en
la actualidad la poblacién auténoma alcanza al 31% de la PEA obligada a cotizar el
sistema, y dada la amplitud de actividades cuentapropistas, resulta de dificil control
el cumplimiento de las obligaciones previsionales.

A su vez, el incentivo a la evasion que genera un sistema previsional como el
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argentino es elevado dado, por un lado, el escaso vinculo existente entre jubilacién
a percibir y aporte actual, y por el otro, debido a la importante presién tributaria que
éste y otros programas de la seguridad social imponen sobre el salario. '

Por otra parte, con el objeto de recaudar fondos en el corto plazo, los sucesivos
gobiernos recurrieron al arbitrio de implementar continuamente moratorias y regi-
menes de regularizacién, lo cual provocé un crecimiento explosivo en el niimero de
beneficiarios. . :

Con respecto a la relacién jubilacién /salario, la sobrevaluacién de ingresos al
final de la carrera laboral® significa que, bajo la legislacién actual, si los retirados
deben cobrar entre 80% y 82% del promedio de sus mejores aios de remuneracion,
ello representa cntre el 90 y 92% del promedio de salarios del conjunto de aportantes.
Si se tiene en consideracion el caso de los trabajadores auténomos, se deduce que
el sistema previsional se compromete a prestaciones que alcanzan en promedio al
95% de la base de ingresos de los cotizantes.

Por este motivo, y por la baja relacién entre cotizantes /beneficiarios, es que los
aportes patronales y personales no permiten el cumplimiento de las normas legales
respecto de los haberes.

La fuente de esta ilegalidad, sin embargo, esta dada porque la norma juridica
establece un sistema hibrido al no limitar los beneficios a lo que se recauda, tal como
corresponde en un sistema de reparto, y al no comprometerse a pagar beneficios que
estén vinculados a los aportes realizados en el pasado por los actuales beneficiarios,
tal como opera un sistema de capitalizacion.

Este incumplimiento de las disposiciones legales en materia dc haberes jubilatorios
se ha agudizado en los (iltimos afios, periodo en el que la relacién entre haberes
previsionales medios y salario medio disminuy6 de 60% en 1978 a 40% para 1991.

Una manifestacién adicional de la insolvencia del sistema es el elevado porcentaje
de beneficiarios que perciben el haber minimo. En efecto, datos para 1991 muestran
que 98,1% de los auténomos estaban en esa situacién, mientras que en las Cajas
de Industria y Comercio y en la del Estado, dicha cifra alcanzaba al 59,7% y 17,1%,
respectivamente; equivaliendo en promedio al 64,8% del total.

Cabe sefialar que si bien la relacién haber/salario fue tradicionalmente admi-
nistrada en funcién de las disponibilidades financieras con incumplimiento de las
normas legales, a partir de 1984 /85 comenzaron a multiplicarse en forma alarmante
los juicios previsionales.

Debido a estas circunstancias, se pusieron en préctica sucesivas soluciones de
emergencia que incluyeron varios mecanismos para la liquidacién de las deudas con
los pasivos y la canalizacién de mayores recursos al sistema provenientes deimpues-
tos aplicados en un principio sobre los consumos de combustibles, teléfonos y gas,
yluego reducidos a un 45% del Impuestoa los Combustibles Liquidos. Estos recursos
externos al sistema han representada més del 20% de los ingresos totales del mismo,
y cerca de una tercera parte de sus recursos genuinos. A pesar de ello, los reclamos
judiciales contra el Estado continuaron, yen gran medida han prosperado, por loque
se ha ido acumulando una deuda a favor de la clase pasiva que, segiin las 0ltimas
estimaciones disponibles, alcanza alrededor de US$ 6.500 millones.

A pesar de estos fondos externos allegados al sistema y de pagarse haberes
jubilatorios muy alejados de lo que exige la ley, el sistema arroja un déficit operativo
del orden de los USS 400 millones anuales, brecha que es cubierta con fuentes
diversas como aportes del Tesoro Nacional y préstamos del Banco de la Nacién
Argentina®.

A modo de conclusién puede sefnalarse, entonces, que el sistema previsional
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argentino se encuentra en un estado de virtual quiebra y que el desequilibrio impli-
cito en el mismo surge de considerar que fue diseiado como un esquema
financieramente autosuficiente. Sin embargo, si se suman los recursos externos al
sistema que debieron ser volcados en €l por el gobierno y la deuda con los beneficia-
rios (por incumplimiento de las disposiciones legales) que se ha ido devengando ano
a aiio, se obtiene que en promedio para la década del ‘80 este desequilibrio rondaria
el 6% del PBI. Ello significa que para alcanzar el autofinanciamiento los aportes y
contribuciones deberian elevarse hasta aproximadamente el 40% de los salarios
brutos, lo que sumado al resto de las cargas sociales significaria una presi6n fiscal
sobre las remuneraciones del orden del 70%.

Es evidente, entonces, que el actual esquema es inviable y que su solucién no
consiste en la bisqueda permanente de recursos de emergencia sino en unareforma
profunda del sistema.

12.3 Las politicas a partir de 1989

La elocuencia de las dificultades que padece el sistema pevisional ha determinado
que desde el inicio el actual gobierno considerara con preccupacién este tema. Sin
embargo, recién a partir de 1991 se observa la intencién oficial de brindar una
solucién de caracter permanente al mismo, obedeciendo ello, por un lado, a un
cambio en el diagndstico del problema y, por el otro, a que el deterioro econémico-
financiero que presenta el sistema sumado al bajo nivel de los haberes jubilatorios,
conspiran contra la sostenibilidad de la convertibilidad de la moneda.

En efecto, si bien desde el comienzo las autoridades reconocieron que el sistema
previsional se hallaba en una situacién critica, la opinién que predominaba en el
ambito oficial es que se podia encontrar una solucién dentro del esquema de reparto
vigente. En este senlido, se senalaba como principal causa de la crisis del sistema
al importante grado de evasién de las obligaciones previsionales, aunque no se
vinculaba ello con Ja elevada presion tributaria que éste, y el resto de los programas
de la seguridad social, imponian sobre el salario.

Basadas en este diagnéstico, las acciones del gobierno estuvieron concentradas
en aumentar la recaudacién implementando diversos mecanismos que apuntaban
a recuperar el poder de fiscalizacién. Las principales medidas al respecto fueron las
siguientes: a) invitaci6n a los centros de jubilados y pensionados del pais a proponer
candidatos para conformar un cuerpo de verificadores del cumplimiento de las
obligaciones previsionales; b) reempadronamiento de empleadores comprendidos en
el régimen nacional de jubilaciones y pensiones para trabajadores en relaciéon de
dependencia, detallando el monto total de la deuda por aportes previsionales, apor-
tes al INSSJyP y al FONAVI; deuda para la que se ofrecieron diversos planes de
cancelacién. Para deudas devengadas con posterioridad se establecieron luego su-
cesivos regimenes de facilidades; c) adelantamiento de la fecha de vencimiento
ordinario del ingreso de los aportes y contribuciones; d) creacién del Instituto Nacio-
nal de Previsi6n Social (INSP) en 1990 con el objeto de mejorar la eficiencia del
sistema (aunque sin precisar los mecanismos que se aplicarian para ello), y e)
autorizacién al INPS para publicar la némina de los contribuyentes obligados, inclu-
yendo informacién relativa a monto aportado y a cualquier otra quc el INPS consi-
derara necesaria.

Consistente también con la visién de que bajo el modelo vigente se podria encon-
trar una solucién a la crisis del sistema, se propuso a mediados de 1990 un proyecto
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de reforma previsional, cuyos aspectos principales en lo que se referia a los traba-
jadores en relacién de dependencia eran los siguientes: a) modificacién de las edades

- jubilatorias (65 afios para los hombres y 62 para las mujeres); b) limitacion del haber

jubilatorio equivalente al 65% promedio actualizado de las remuneraciones; c) de-
recho a pensién restringido a determinados casos sélo por cinco afos y equ ivalentes
al 80% del haber jubilatorio; d) incompatibilidad entre el goce de la jubilacién y el
desempeiio de tareas en relacién de dependencia; e) aumento de un punto adicional
en los aportes y contribuciones, con el establecimiento de un tope maximo; f) auto-
rizaci6n a partir de 1993 para que los trabajadores deriven hasta dos puntos de su
aporte a un Fondo de Retiro; g) emisién de bonos del Estado para cancelar la deuda
por la diferencia de haberes segfin el método de célculo propuesto.

" Para los trabajadores aut6nomos, la propuesta contemplaba un cambio sig-
nificativo, puesto que se autorizaba la eliminacién de la obligatoriedad de afiliacién
al sistema naclonal para los que estuvieran cubiertos por otros regimenes y para les
que aportaran a un Fondo de Retiro; conservando el derecho a percibir el beneficio
proporcional a los aportes efectuados; se elevaba ademés la edad de retiro (68 afios
para hombres y 65 para mujeres).

Es obvio que esta propuesta, en lo que respecta a los trabajadores en relacién de
dependencia, agravaria el problema de la evasién, al aumentar las cargas sobre las
remuneraciones. A su vez, la continuidad del sistema de reparto y la administracién
estatal del mismo perpetuaria la falta de incentivos existente de ingresar al sistema.

Por su parte, la posibilidad de cambio a un sistema de capitalizacién para los
trabajadores auténomos se basaba en la escasa recaudacién que mostraba dicha
Caja y en el reconocimiento de la dificultad para mejorar la fiscalizacion en ese
segmento.

Esta propuesta, sin embargo, no prosperé y fue abandonada a comienzos de 1991
con la asuncién del nuevo subsecretario de Seguridad Social.

Una de las primeras acciones de las nuevas autoridades fue denunciar las irre-
gularidades del INPS, alegando que sélo habia significado incorporar a la anterior
estructura un ente burocratico adicional, por el que ademas se debia soportar una
duplicacién de los costos administrativos, los que habian pasado del 2% al 4% delos
recursos genuinos del sistema®. Esta situacién derivé en la posterior intervencién
del INPS.

Por otra parte, ysatisfaciendo un temprano objetivo del Poder Ejecutivo, en agosto
de 1991 fue aprobada por el Congreso la derogacién de las jubilaciones especiales®.
Simultineamente a estas medidas, se sanciona un cambio en el financlamiento del
sistema, el que apunta a allegar al mismo mayores recursos en el futuro. De acuerdo
con la nueva normativa se sustituyen los fondos provenientes del 45% del Impuesto
a los Combustibles por una contribucién patronal del 5% sobre las remuneraciones,
que se canalizaba previamente al FONAVI. A su vez, la operatoria del FONAVI se
financiara con el 40% del Impuesto a la Transferencia de Combustibles Liquidos.

Inicialmente, este enroque de impuestos carece de impacto financiero, ya que
cada impuesto permite un ingreso mensual cercano a los US$ 100 millones. Sin
embargo, la recaudaci6n a través de los Combustibles est4 potencialmente acotada,
dado que no existe evasién en la misma. Bajo la hipétesis, en cambio, de que la
evasi6én en impuestos sobre el salario es elevada, una mejora en la eficiencia de la
recaudacién podria contribuir significativamente a eliminar el déficit del sistema.

Adicionalmente a la sustitucién de impuestos, se estableci6 la afectacién del 11%
de 1a recaudacién del IVA al Régimen Nacional de Prevision Social’, el cual se estima
significara ingresos adicionales por US$ 50 millones mensuales.
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A pesar de estas medidas, y en virtud de un incremento de suma fija otorgado por
benelicio, el sistema-contintia presentando un déficit operativo del orden de los US$
550 millones por afo.

Por ltimo, una de las medidas de més reciente sancion (8/8/1991) intenta dar
una solucién al endeudamiento que —por diferencia en la liquidacién de haberes—
el sistema tiene con la clase pasiva. Para ello, los jubllados que sean, con o sin
sentencia judicial, acreedores del Estado, tendran la opcién de: :

a) cobrar en forma escalonada durante 10 afos la deuda acumulada al
31/3/91; 0

b) aceptar Bonos de Consolidaciéon de Deudas Previsionales, que se crean a este
efecto, y que seran transferibles y cotizaran en bolsa y mercados del pais.

Si bien mediante este instrumento se prelende otorgar algtn tipo de solucién al
stock de deuda con los jubilados, el deteriorado nivel de los haberes jubilatorios
determina que desde el mes de abril de 1991 continGie acumuldndose un pasivo del
orden de los US$ 300 millones mensuales por diferencias entre la liquidacion rea-
lizada y la que exige la ley. '

En sintesis, a pesar de las modificaciones introducidas Gltimamente, la crisis del
sistema esta muy lejos de ser solucionada. El reconocimiento de este hecho por parte
de las autoridades es lo que las ha impulsado a establecer la creacién de una
Comisién Bicameral que tendra por objeto proponer un régimen general de jubila-
ciones y pensiones, la que debera expedirse antes de fines de 1991. A su veg, el
subsecretario de Seguridad Social ha anunciado pablicamente los lineamientos de
una propuesta de reforma que espera concluir también hacia fines de 1991. Sibien
no se conocen demasiados aspectos de esta propuesta, sus caracteristicas generales
se discuten en la siguiente seccion.

12.4 Propuesta de reforma

La propuesta de reforma que la subsecretaria de Seguridad Social pondra a
consideracién de la sociedad antes del fin de 1991 seguira, segan declaraciones del
titular de la cartera, los siguientes lineamientos:

—el sistema sera universal y autofinanciado en el largo plazo;

—el sistema se define como de previsién, el principio de solidaridad sera limitado
y la redistribucién del ingreso se harden el futuro a través de otros instrumentos de
politica; _

—en consecuencia, las pensiones graciables y las jubilaciones de privilegio no
quedaran a cargo del Instituto Nacional de Previsién Social y no se financiaran con
aportes provenientes de la masa salarial. Las pensiones por invalidez en etapa activa
tampoco seran cubiertas por el sistema previsional;

—el nuevo sistema sera uno de tres pilares, con un sistema de reparto, uno de
capitalizacién obligatoria y un régimen de capitalizacion optativo;

. —el sistema de reparto otorgara beneficios iguales o variables en un rango peque-
fio—10%— por persona, incluyendo asi un componente limitado de solidaridad social
y redistribucién del ingreso;

—el nuevo sistema se organizard como fondos de pensiones y los aportantes
podran elegir la administradora de fondos que le parezca mas conveniente;

—existira un periodo de transferencia del viejo sistema al nuevo, estimandose que
al menos en los 10 primeros ainos no habra beneficiarios por ¢l nuevo sistema;

—en el periodo de transferencia el viejo sistema se financiara por un impuesto
especifico o con fondos del Tesoro Nacional;

X
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—el aporte al sistema no superar4 los actuales 26 puntos sobre el salario;

—las edades jubilatorias podrén ser objeto de una decision politica, que respete
la restriccién de financiamiento.

Este anuncio oficial de reforma se halla alineado con algunas de las propuestas
contenidas en diversos estudios producidos durante los Giltimos dos aiios, queasu
vez encuentran antecedente en un trabajoanterior de FIEL (“Elfracaso delestatismo”,
Ed. Sudamericana, 1987). _

En efecto, en 1987, FIEL propuso reemplazar el sistema vigente por uno de tres
pilares, similar en sus lineamicntos generales al de ia propuesta oficial, salvo por la
cobertura universal. Esta cobertura en ¢l caso de FIEL, sélo se alcanzaba con el
cumplimiento de requisitos de edad avanzada.

Una sintesis de esa propuesta original, adecuada a las actuales condiciones de
la economia es la siguiente.

El nuevo sistema previsional se organiza de acuerdo al régimen de los “tres
pilares™: el primer pilar lo constituye el sistema de reparto a cargo del Estado; el
segundo pilar consiste en un sistema de capitalizacion obligatorio y el tercero es un
sistema de capilalizacién optativo. Los dos ultimos pilares se organizan a través de
Fondos de Retiro administrados privadamente.

El sistema de reparto es de adhesién obligatoria y garantiza un haber minimo
uniforme (HMU), cuyo objetivo es el de coadyuvar a la formacién de la renta que se
recibe por via del segundo pilar.

Las prestaciones del sistema son: jubilacion ordinaria, por edad avanzada (indi-
gencia), por invalidez y las pensiones correspondientes.

La jubilacién ordinaria se obtiene a los 65 afos para ambos sexos. La jubilacién
por edad avanzada se obtienc a los 70 afos y requiere una prueba de indigencia. La
jubilacién por invalidez se otorga con la incapacidad total producida en cualquier
etapa de la vida laboral.

En cuanto a las pensiones provenientes del sistema de reparto se otorgaran a
viuda, viudo incapacitado e hijos menores de 18 afios (compartida con ¢l restante
derecho habiente al 50%). Los beneficiarios no podran acumular el beneficio del HMU
que otorga el sistema de reparto.

Durante su vida activa cada aportante elegird una de entre dos formas posibles
de su seguro obligatorio en el segundo pilar: a) con cobertura a viuda/o o hijos
menores de 18 afios y b) sin cobertura. El aportante pagard una alicuota diferencial
mas alta para el primer tipo de contrato.

Todos aquellos pensionados que al momento de recibir el derecho a pensién
tengan menos de 40 afos, accederan al HMU por un plazo maximo de 5 anios corridos
a partir de la fecha en que les es otorgado el beneficio. El mismo cesa antes de ese
plazo con el ingreso del beneficiario al mercado de trabajo y no le es restituido a
menos que complete los anos de aporte necesarios. Para todos aquellos beneficiarios
con mas de 40 anos, el acceso al HMU no caduca a los 5 ainos, se suspende hasta
cumplir 65 afios en el caso del ingreso del beneficiario al mercado de trabajo, y se
le restituye en caso de que se retire de dicho mercado.

Elsistema de reparto (primer pilar) se financia exclusivamente por la confribucién
delempleador, y el objetivo final es el de alcanzar elequilibrio presupuestariodelargo
plazo. Se establece una base imponible minima y un maximo sobre el salario medio
de la economia. El valor del salario medio de la economia se flja en el momento de
la reforma y luego se actualiza por el indice de remuneraciones.

El sistema de capitalizacién (segundo pilar) se financia con un aporte a cargo del
empleado identificado en una cuenta personal en una compaiiia administradora de
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fondos de pensién a eleccién del titular quien tendra la “portabilidad” de su ahorro,
es decir, podra transferirlo de compaiiia cuando lo crea conveniente. El aporte se
hace sobre un tope maximo fijado en términos del salario medio de la economia.

En cuanto a la transici6n del sistema de reparto actual al nuevo sistema, se ha
disefiado de modo de tratar de “equiparar” a los pasivos y a los activos actuales con
la generaci6n joven que accede directamente al nuevo sistema. Esa equiparacién se
realiza a través de un "reconocimiento de deuda” tal que los pasivos y los activos
actuales entran al nuevo sistema en condiciones lo mas similares posibles a las que
les hubieran correspondido de haber podido aportar al nuevo régimen desde el
momento de su ingreso al sistema vigente.

Los trabajadores auté6nomos participan exclusivamente y en forma voluntaria del
tercer pilar. El problema de imprevisién para la vejez en este caso se resuelve a través
de la jubilacién por edad avanzada a partir de los 70 aios, bajo el requisito de prueba

-de indigencia.

NOTAS

1. En agostode 1991, comose vera més adelante, se han introducido camblosen el financiamiento
del sistema.

2. El dato se reflere a beneflclos y no beneficiarios, debido a la imposibilidad de discriminar la
cantidad de individuos que perciben méas de un beneficlo.

3. El salario para varones de 61 a 65 afos y para mujeres de 56 a 60 afios resulta un 15% y
12%, respectivamente, mas elevado que el salario promedio de todos los trabajadores en relaci6n
de dependencia.

4, Efectuando ladiscriminactén financlera por caja, se obtlene que lade auténomos resulta ser
Ia peor ya que los ingresos cubren s6lo el 30% de los gastos, mientras que en Industria y Comercio
dicho guarismo asclende al 92% y en la del Estado al 88%.

5. Dentro de las irregularidades declaradas, cabe mencionar: a) falta de tratamiento de la
Memoria y Balance del INPS, b) desconocimiento de la deuda con el INPS, c) falta de identificacién
de los deudores del sistema, d) incorporacién masiva de personal y mantenimlento simultaneo de
horas extras, e) exceso de gerentes para un mismo cargo, los que ademas disponian de clertos
beneficios tales como automévil, etcétera.

6. En marzo de 1990 habia sido enviado al Congreso un proyecto de ley del Poder Ejecutivo para
derogar las jubilaciones de privileglo. A su vez, mientras se esperaba la sanclén de esta norma,
dentro del marco del decreto de raclonalizaci6n, se solicité en diclembre de 1990 alos funclonarios
que gozaren de ella renunciar a las jubilaciones de privileglo.

7. En rigor, de ese 11%, €l 90% se destina al Régimen Nacional y el 10% a ser distribuido entre
la MCBA y las jurisdicclones provinciales para atender sus respectivos sistemas previsionales.
Hasta el 12de jullo de 1992, sin embargo, las provincias y municlpios s6lo recibiran el 50% de los
fondos asignados, apropiandose ¢l Tesoro Nacional del 50% restante.



Capftulo 13
Vivienda

13.1 Marco institucional

Hasta 1972, en la Argentina el crédito para la construccién de viviendas a grupos
sociales de bajos y medios ingresos era efectuado a través del Banco Hipotecario
Nacional (BHN) mediante un fuerte subsidio a la tasa de interés.

En 1972 (ley 19.929) se constituye, bajo la jurisdiccién de la Secretaria de Vivien-
da y Ordenamiento Ambiental (SVOA), el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI),
que tiene a su cargo el financiamiento de la construccién de viviendas econémicas,
no asila ejecucién de las obras que ¢s llevada a cabo por empresas privadas.

Los fondos destinados a este fin provienen de un aporte patronal del 5% sobre la
némina salarial del personal en relacién de dependencia y de una contribucion del
20% sobre los aportes que los trabajadores auténomos tributan previsionalmente!.

El propésito de este sistema es cubrir contingencias habitacionales en la pobla-
ci6én de recursos insuficientes. A los fines del FONAVI, se define a la (amilia de
recursos insuficientes como a la integrada por un nacleo familiar cuya capacidad de
pago, excluida la atencién de otras necesidades vitales minimas, noalcanza a cubrir
la amortizacién de una vivienda cconémica en un plazo de hasta 30 afios, con el mAs
bajo de los intereses que fije el BHN para sus operaciones usuales de financiamiento
de la vivienda propia.

Aunque no se reglament6 un ingreso minimo para el acceso al programa, la
autoridad de aplicacién ha recomendado que no se adjudiquen si la cuota supera el
15% del ingreso familiar.

Los fondos recaudados por el FONAVI se distribuyen entre las provincias y los
municipios, quienes tienen a su cargo la elaboracién de proyectos, licitaciones,
seguimientode las obras, seleccién de los postulantes y recuperodel capital invertido
en su area (que es luego gir. “io al FONAVI).

Ladistribucién de fondos e1.t ¢ las provincias la efectaa laautoridad de aplicacién
en forma directamente propor«ional a a participacién del déficit habitacional pro-
vincial en el déficit total del pais ¢ inversamente proporcional a la capacidad econ6-
mica de la provincia. Como indicador del déficit habitacional sc toma la cantidad de
viviendas precarias, y como indicador de la capacidad econémica la inversa de los
aportes de la Nacién a las provitcias, en términos per capita.

La seleccién de los beneficiarics por parte de las provincias sc efectia en base a
un sistema de puntaje que tienc en consideracién la situacion habitacional, cl
tamafo y composicién del grupo familiar, ¢l grado de hacinamiento y promiscuidad
y la antigiiedad de residencia en la provincia.
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13.2 Diagnostico de situacic:-

Desde la implementacion del programa FONAVI, la principal fuente de recursos
del gasto piiblico en vivienda ha estado constituida por un impuesto sobre la némina
salarial. Por lo tanto, su evolucién —que ha girado en torno del 0,6% del PBI— ha
estado estrechamente vinculada al comportamiento de las remuneraciones, al nivel
de empleo y al grado de evasién de la economia.

En promedio para la década del '80 la recaudacién anual det FONAVI alcanzé a
un cquivalente de USS 600 millones, lo que hubiera resultado suficiente para cons-
truir 60.000 viviendas econémicas a un costo medio de US$ 10.000 cada una. Sin
embargo, el FONAVI sélo logrd financiar la construccién de no mas de 30.000
viviendas por ano, pues el costoadministrativodel sistema era elevado —se estimaba
en un 15% de los recursos— y ademas el procedimiento de contratacién para la
construccién en un contexto poco competitivo lo hacia aun mas oneroso.

Este volumen de construccién anualde viviendas econémicas resultaba, a su vez,
insuficiente para cubrir el déficit habitacional, estimado segiin datos censales de
1980 en 2.049.000 viviendas subestandares a las que debe agregarse un déficit
absoluto de 0,3 millones de unidades?.

Si bien en sus comienzos se pens6 que el FONAVI constituiria un fondo perma-
nente rotativo de forma tal que los ingresos provenientes de recuperos contribuirian
a aumentar progresivamente el volumen de recursos y, en el largo plazo, eliminar las
contribuciones sobre la némina salarial, no es ésto lo que ha ocurrido desde su
implementacién. En efecto, las provincias son las responsables directas de los
reintegros al FONAVI de los valores de venta, amortizacién y uso, independientemen-
te del cumplimiento de las obligaciones de pago de los adjudicatarios. Sin embargo,
la recuperacion de los créditos ha sido minima —sdélo ha representado alrededor del
1% de los ingresos del FONAVI—, y las provincias no han sido penalizadas por cllo,
a pesar de que esta situacién estd contemplada en la legislacién. Es por este motivo
que los subsidios para la construccién de viviendas han sido fundamentalmente
implicitos, mas como el resultado de las circunstancias que de politicas deseadas.
Una excepcion ha sido el subsidio explicito a la tasa de interés real, ya que los
préstamos se otorgan sin interés.

Ademas del reducido recupero de préstamos, las principales dificultades del
sistema FONAVI provienen de la evasién en el cumplimiento de las obligaciones de
aportes, las demoras producidas en el libramiento de fondos por parte de los orga-
nismos responsables y la dificultad que presenta la administracién de un sistema
con un gran namero de participantes.

Con respecto a la distribucién de los fondos, dado que los cupos por provincia
dependen del déficit habitacional y de la pobreza relativa de éstas, y no se toma en
consideracion ningn indicador que refleje la ubicacién de los adjudicatarios provin-
ciales en la distribuci6én por tramos del ingreso, ello genera unasituacion inequitativa
entre la potencial poblaciéon beneficiaria.

De esta manera, una familia pobre sin vivienda de una provincia de ingreso medio
bajo tiene una probabilidad mayor de llegar a ser beneficiaria del FONAVI que una
familia pobre en las mismas condiciones en una provincia rica.

Todos estos factores son los que llevaron al anterior gobierno en 1987-88 a
replantear la politica habitacional para lo cual se solicité —con resultado positivo—
apoyo del Banco Mundial, el cual otorgé una linea de crédito para tal fin de USS 300
millones a desembolsar en cinco aios a partir de 1989. El proyecto, que preveia una
importante modificacién en el sistema vigente, contemplaba la construccién de



VIVIENDA 309

viviendas de menor calidad y costo que las que tradicionalmente ha construido el
FONAUVI, con un tiempo de ejecucién inferior al afio. A su vez, se previa modificar el
actual sistema de seleccién,.por el cual se llama a inscripcion a los aspirantes a
viviendas piblicas cada vez que se construye un complejo, para pasar a un sistema
de registro permanente de aspirantes de caricter nacional. Otro elemento a intro-
ducir era la explicitacién del subsidio a otorgar, de acuerdo al tipo de vivienda y al
nivel de ingresos de la familia.

Se procuraba, asimismo, una mejora de los procedimientos admmistratlvos y
financieros del sistema FONAVI, que permitiera mejorar la administracion de la
cartera de préstamos, para lo cual también se contemplaba favorecer en la distribu-
cién de cupos entre las provincias a aquellas que obtuvieran los mayores recuperos.

13.3 Las politicas a partir de 1989

Si bien el compromiso con el Banco Mundial ha significado una reduccién en el
costo de las viviendas, ello se ha limitado a aquéllas que se construyen bajo este
programa, no habiéndose extendido esta politica al resto de las unidades que se
gjecutan exclusivamente con recursos propios del FONAVLI. En efecto, las viviendas
construidas bajo el programa del Banco Mundial se deben efectuar a un costo
unitario que no supere los US$ 6.700 para aquellas que tengan dos dormitorios y
USS 8.500 para las de tres. Sin embargo, la recaudacion anual del FONAVI rondé los
USS$ 600 millones en promedio entre 1989 y 1990, y sélo posibilité la construccién
de 25.000 y 27.000 unidades en cada afo, respectivamente, de lo que se deduce que
el costo de cada vivienda continué siendo sensiblemente elevado.

A su vez, sibien se registré un incremento en el recupero de los créditos otorgados,
esta tasa persistié ain en valores muy reducidos dado que no superé el 5% de los
ingresos genuinos del programa.

Lo que si se advierte durante este periodo es un esfuerzo de las autoridades por
reducir la evasién en el cumplimiento de los aportes y contribuciones al sistema a
través de una mayor fiscalizacion del mismo. Cabe seialar, sin embargo, que cl
objetivo fundamental de esta politica no estaba centrado en el FONAVI sino en
incrementar los fondos dirigidos al régimen previsional, pero al ser la fuente de
recursos de ambos sistemas la misma —un impuesto sobre el salario—, el programa
FONAVI se vio indirectamente favorecido.

Las principales medidas adoptadas al respecto incluyeron las siguientes: a)
reempadronamiento de empleadores comprendidos en el régimen nacional de pre-
visién para trabajadores en relacién de dependencia, detallando el monto total de la
deuda por aportes previsionales, aportes del INSSJyPy al FONAV]; deuda para la que
se ofrecieron diversos planes de cancelacién. Para deudas devengadas con posterio-
ridad se establecieron luego sucesivos regimenes de facilidades, y byadelantamiento
de la fecha de vencimiento ordinario del ingreso de los aportes y contribuciones.

Queelinterés de las autoridades no estaba concentrado en aumentar los recursos
del FONAVI, quedé posteriormente demostrado —en agosto de 1991— cuando se
dispuso un cambio en el financiamiento del sistema. De acuerdo con la nueva
normativa, se sustituye el 5% de los aportes y contribuciones salariales que se
destinaban al FONAVI por el 40% del Impuesto a la Transferencia de Combustibles
Liquidos, que previamente se canalizaban (en un 45%) al régimen previsional.

A su vez, el régimen previsional recibe el 5% sobre las remuneraciones con que
antes se financiaba el FONAVI.
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Aunque, como fuera sefalado en el analisis del sistema de previsién, este en-
roque de impuestos carece inicialmente de impacto financiere, pues por ambas
vias se recauda al momento de sancionarse la ley un monto similar —US$ 100 por
mes—, su efecto se espera se hara visible mas adelante. Ello es asi porque mientras
la recaudacién a través de Combustibles esti acotada pues no existe evasion en la
misma, la hip6tesis de una elevada evasién en los impuestos sobre el salario permi-
tiria —a través de una mejora en la eficiencia en la recaudacién— incrementar los
recursos del sistema previsional.

Esta politica que tiende, en definitiva, a limitar los fondos dirigidos al FONAVI es
consistente con el escaso interés que desde el Area del Ministerio de Economia se ha
mostrado por este programa. Mas afin, si bien no hubo anuncios oficiales sobre este
tema, existe la presuncion de que la opinién prevaleciente de las autoridades eco-
némicas es que se deberia incrementar la tasa de recupero de estos créditos, de modo
- tal de que en un futuro este programa sea autofinanciable. A pesar de cllo, y como
se comentara, cs poco lo que se ha avanzado en la materia.

NOTAS

1. En agosto de 1991 se modlfica el financlamiento de este programa, tal como sera analizado
mas adelante. '

2. Se estima que para 1987 el déficit absoluto de viviendas habrfa aumentado a 0,5 millones
de unidades.



CONSEJO EMPRESARIO ARGENTINO

El Consejo Empresario Argentino fue creado en 1967 con el fin expreso de realizar
estudios que tiendan al esclarecimiento de los problemas econémicos y sociales del
pais y contribuir a una mejor y mas fructifera relacién entre los poderes piblicos y
el sector privado. Su espiritu y accién han estado siempre gulados por la bisqueda
del bien comtn, descartando la defensa de intereses sectoriales.

Alo largo de los afios el Consejo ha hechonumerosos aportesala sociedad a través
de multiples estudios y reuniones para su divulgacién.

Cabe mencionar, en particular, el relevamiento de empresas del Estado realizado
en 1976 y los trabajos encarados a partir de 1987 —algunos, en colaboracién con
otras entidades empresarias— titulados “El Fracaso del Estatismo”; “Regulaciones
y Estancamiento en la Economia Argentina™; “La Reforma del Sector Pablico™; "El
Gasto Publico en la Argentina” (con dos actualizaciones); “Argentina: Hacia una
Economia de Mercado” y ahora, “Reforma Econémica en la Argentina: Balance y
Perspectiva”. Todos ellos constituyen exhaustivas investigaciones en las que se
analizan diversos aspectos de l1a accién del Estado en la economia, culminando con
precisas propuestas para su implementacion.

Los trabajos sobre el gasto publico, constituyen una sistematizacién tnica del
gasto fiscal y cuasifiscal del Estado Nacional, provincial y municipal, abarcando
ahora el periodo 1960-1988.

Presidente Armando M. Braun

Vicepresidente 12 Enrique Ruete Aguirre

Vicepresidente 22 Alcides Lopez Aufranc

Secretario Victor L. Savanti

Tesorero Federico J. L. Zorraquin

Vocal Juan P. Munro

Vocal Norberto O. Morita

Consejeros Jorge Born Julio Hojman
Eduardo A. Casabal Tomas Hudson
Félix de Barrio Ricardo A. Lanusse
Francisco de Narvaez " Francisco Macri
Francisco Diaz Telli José A. Martinez de Hoz
Carlos E. Dietl - Carlos Oliva Funes
Javier D’'Ornellas Carlos Pulenta
Luis M. Flynn Manuel R. Sacerdote
Juan R. Gerlach Pedro Simoncini
Ricardo Griineisen José A. Estenssoro

Director Ejecutivo: Martin Lagos



o

FUNDACION DE INVESTIGACIONES ECONOMICAS LATINOAMERICANAS

La Fundacién de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas (FIEL) es una entidad
independiente, apolitica, sin fines de lucro, creada en 1964 por la Camara Argentina
de Comercio, la Bolsa de Comercio de Buenos Aires, la Uni6én Industrial Argentina
y la Sociedad Rural Argentina, con el objeto principal de realizar y facilitar estudios
e investigaciones econémicas, financieras, juridicas, sociales o de cualquier otra
rama de laciencia o dela técnica, tendientes a promover el progreso social yeconémico
local y de los demaés paises de América Latina, asi como la integracién econémica en
el continente americano y el comercio exterior de los paises americanos. FIEL esta
asociada al IFO, Institute Fur Wirtschaftsforschung Munchen e integra la red de
instilutos corresponsales del CINDE, Centro Internacional para el Desarrollo
Econdmico.

Presidente Honorario: Arnaldo T. Musich

CONSEJO DIRECTIVO

Presidente: Ing. Victor L. Savanti

Vicepresidentes: Dr. Juan P. Munro

Sr. Roque Maccarone

Sr. Federico J. L. Zorraquin

Secretario: Dr. Guillermo E. Alchouron

Prosecretario: Sr. Marcelo Heredia

Tesorero: Dr. Mario E. Vazquez

Protesorero: Sr. Alcides Lépez Aufranc

Vocales: Sr. Alberto Alvarez Gaiani, Sr. Luis Arzeno, Sr. Guillermo Carracedo, Sr.
Carlos R. De la Vega (Presidente de la Cimara Argentina de Comercio), Dr. Eduardo
A. De Zavalia (Presidente de la Sociedad Rural Argentina), Sr. Winrich R. Dross, Ing,
José A. Estenssoro, Dr. Carlos C. Helbling, Dr. Adalbert Krieger Vasena, Dr. Pedro
Lella, Ing. Franco Livini, Dr. Luis M. Otero Monsegur, Sr. Juan B. Pefia (Presidente
de la Bolsa de Comercio de Buenos Aires), Ing. Manuel Sacerdote, Sr. Jos¢ R. Saez
Garcia, Lic. Fernando de Santibanes, Dr. Santiago Soldati, Ing. Juan Pedro Thibaud,
Sr. Joseph von der Weid, Dr. Patricio Zavalia Lagos.

CONSEJO CONSULTIVO -

Dr. Félix de Barrio, Dr. Rafael Belaustegui, Sr. Philippe de Boissieu, Dr. Carlos
A.Bulgheroni, Sr. Alberto P. Cardenas, Dr. Emilio Cérdenas, Sr. Jorge R. Cermesoni,
Ing. Luis Crosta, Sr. Javier D’ Ornellas, Sr. Steven T. Darch, Sr. Jos¢ M. Elicabe, Sr.
Luis M. Flynn, Sr. William Gambrel, Sr. Andrés de Ganay, Sr. Eduardo G. Grant, Sr.
Ricardo E. Griineisen, Ing. Oscar Imbellone, Sra. Amalia Lacroze de Fortabat, Sr.
Jean F. Lavanchy, Ing. Edgardo Lijtmaer, Sr. Francisco Macri, Sr. Francisco de
Narvaez Steuer, Sr. Fernando Oris de Roa, Ing. Vittorio Orsi, Sr. Pedro L. Querio,
Sr. Rail Rosenthal, Sr. Walter Schaffer, Sr. Nolly Sirkis, Sr. Erik Spinosa Cattela,
Sr. Guillermo Stanley, Sr. Henrique Ubrig.

CONSEJO ACADEMICO
Dr. Mario Teijeiro, Ing. Manuel Solanet.



CUERPO TECNICO

Economistas Jefes: Daniel A. Artana, Juan Luis Bour.
Economistas Senior: Nora Marcela Cristini,.Oscar Libonatti,
Patricia M. Panadeiros, Abel Viglione.

Economistas: Jos¢ Delgado, Nuria Susmel.

Economistas Junior: Nora Balzarotti, Ménica C. Lurati.
Investigadores Visitantes: Maria Echart, Alfonso Martinez,
Ricardo Lépez Murphy, Carlos Rivas, Enrique Szewach.
Asistentes de Investigacién: F. Penas, S. Pereira, A. Scanavino.
Asistentes de Estadisticas: M. Butera, C. Carbé, S.

Garcia, N. Georgoglu, M. Kweitel, L. Nasatsky, M. Sabra.
Centro de Computos: A. Cortés, F. Barie, M. Flores,

R. I. Montafio, A. Palomba, N. Rodriguez.

Gerente de Relaciones Piblicas: Ing. Eduardo Losso.
Gerente de Publicidad: Oscar A. Panadeiros.



Empresas Patrocinantes

Acindar Industria Arg. de Aceros S.A.
Agla Gevaert Arg. S.A.

Alpargatas S.A.1.C.

Amoco Argentina Oil Co.

Antorcha Cia. Arg. de Seguros S.A.
Argencard S.A.

Aseg. de Cauciones S.A. Cia. Seg.
Asoc. de Bancos Argentinos

Asoc. de Bancos de la Repablica Argentina
Asoc. de Fabricantes de Coca Cola
Astra Cia. Arg. de Petréleo S.A.
Atanor S.A.

Autolatina Argentina S.A.
Automévil Club Argentino

Bagley S.A.

Banco de Boston

Banco de Crédito Argentino

Banco de Galicia y Buenos Aires
Banco del Sud

Banco de Tekio

Banco de Valores S.A.

Banco Europeo para América Latina
Banco Federal Argentino

Banco General de Negocios

Banco Holandés Unido

Banco Mariva

Banco Mildesa

Banco Morgan

Banco Quilmes S.A.

Banco Rio de la Plata

Banco Roberts S.A.

Banco Santander S.A.

Banco Shaw S.A.

Banco Sudameris

Banco Supervielle Société Générale
Banco Tornquist S.A.

Banco Velox S.A.

Banque Nationale de Paris

Bayer Argentina S.A.C.LF.l. y M.
Bertora y Asociados S.A.

Blainstcin S.A.C. y F.

Bolsa de Cereales <de Buenos Alres
Bolsa de Comercio de Bs. As.
Brassovora S.A.

Bridas S.A.P.1.C.

Bunge y Born S.A.

C.R.M. SA.

Caja Nacional de Ahorro y Seguro
Camara Arg. de Casas y Agencias de Cambio
Camara Argentina de Comercio
Céamara Argentina de Mercado Abierto
Camara Argentina de Supermercados
Cadmara de Exportadores de la Rep. Arg.
Camea S.A.

Cargill S.A.C.L.

Cemento San Martin S.A.

Cerveceria y Malteria Quilmes

Cia. Continental S.A.

Cia. Financiera Exprinter S.A.

Cia. General de Valores Mobiliarios
Cia. Gillette de Argentina S.A.

Ciba Geigy Argentina S.A.

Citibank, N.A.

Coca Cola S.A.

Colorin S.A.

Compania Naviera Pérez Companc
COPAL

Corporacién Cementera Argentina
Cyanamid de Argentina S.A.

Chase Manhattan Bank

Deutsche Bank

Deloitte and Touche




Diners Club Argentina

Dow Quimica Argentina S.A.
Drogueria Del Sud

Du Pont Argentina S.A.

Drogueria Del Sud

Du Pont Argentina S.A.

Esso S.A. Petrolera Argentina

Est. Modelo Terrabusi

Est. Vitivinicolas Escorihuela
Extrader S.A.

F.V.S.A.

Firestone de la Argentina S.A.L.C.
Fratelli Branca Dest. S.A.

Fund. Banco Francés del Rio de la Plata.
Fund. Cam. Arg. de Consig. de Ganado
Grace Argentina S.A.

Great Grain S.A.

Herpaco S.A.

Hewlett Packard Argentina S.A.

IBM Argentina S.A.

Industrias del Maiz

Industrias Frigorificas Nelson S.A.
Industrias MetalGrgicas Pescarmona
Ipako S.A.

IPESA

Isaura S.A.

Juan Minetti S.A.

Lactoha S.A.[.C.

La Prevision Cooperativa de Seguros Ltda.
La Universal Cia. Arg. de Seguros
Lever y Asociados S.A.C.L.F.

Liquid Carbonic S.A.

Loma Negra C.[.LA.S.A.

Lloyds Bank (BLSA) Limited
Massalin Particulares S.A.
Mastellone Hnos. S.A.

Mc Donald's

Mercado de Valores de Bs. As.
Mercedes Benz Argentina S.A.C.L.F.1L.M.
Merchant Bankers Asociados
Molinos Rio de la Plata S.A.
Monsanto Argentina S.A.l.C.

Morixe Hermanos S.A.C.1.
Murchison S.A. Estib. y Cargas
Nestlé Argentina S.A.

Nife Argentina S.A.

NMB Bank

Nobleza Piccardo S.A.L.C.F.
Organizacién Techint -
Occidental Exploration of Argentina
Petroquimica Bahia Blanca S.A.1.C.
Pfizer S.A.C.L.

Philips Argentina S.A.

Pirelli Argentina S.A.

Price Waterhouse & Co.
Productos Roche

Proviar S.A.

Quaker Elaboradora de Cereales
Quimica Hoechst S.A.

Quitral-Co S.AL.C.

Refineria de Maiz S.A.1.C.F.

S.A. Garovaglio y Zorraquin
S.A.C.E.LF. Louis Dreyfus y Cia. Ltd.
Scania Argentina S.A.1.C.

Sade S.A.C.C.LLF.LM.

SanCor Coop. Unidas Ltda.
Sandoz Argentina S.A.1.C.

Shell C.A.P.S.A.

Siemens S.A.

Sociedad Comercial del Plata S.A.
Sociedad Rural Argentina
Sudamericana Seguros

Sulzer Hnos. S.A.C.1.

Surrey S.A.C.LLF.LA.

Swift Armour S.A. Argentina

The Bank of New York

The Coca Cola Export Corp.

Tia S.A.

Top Brands Internacional-TOBRA
Unicenter Shopping

Vidrieria Argentina S.A.

Vittorio Orsti

Xerox Argentina [.C.S.A.

YPF S.A.
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