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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
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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



SINTESIS Y RECOMENDACIONES 25

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.
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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——



SINTESIS Y RECOMENDACIONES 31

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
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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,
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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
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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.



POLITICA FISCAL 73

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.
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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.
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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.
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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






























































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































