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PREFACIO

Tal como sugicre ¢l titulo de cste trabajo, ¢l material que se presenta en las paginas siguicntes apunta
a una discusion suficicnicmente comprensiva de los complejos interrogantes que presenta ¢l Sector Publico
Argentino. El problema es abordado desde un plano donde se privilegian los aspectos econémicos, aunque
no podrfa afirmarse que las cuestiones institucionales y las implicaciones politicas cstdn ausentes de
consideracion.

La motivacién para emprender un estudio proviene de los estimulos que estan habitualmente presentes
en la labor académica y profesional. En ese sentido, esta investigacién no representa una excepcion a la
norma. Intenta, por consiguiente, sujetarse a aquello que resulta de prictica cn un estudio de politica
econdmica, con acento puesto cn un componente especifico de la misma: el sector publico. Sin embargo,
en esla ocasién, cstuvo presente ademds un incentivo adicional que me motivé muy especialmentc para
escribir este trabajo. Una referencia explicita al mismo ayudara al lector, segln creo, a comprender mejor
la perspectiva que he elegido pura abordar varios de los temas que se analizan en esta investigacién.

A lo largo de un periodo dc casi cinco aios y medio, participé en la gestién econémica del Gobierno
presidido por el Dr. Alfonsin. En una primera etapa, que se extendié durante 1984, en el dmbito dc la
Secretarfa de Planificacién, me ocupé de tareas rclacionadas con la programacién de inversiones en el
sector piiblico. Posteriormente, Jesde febrero de 1985 hasta la finalizacion casi del periodo gubernamental,
estuve al frente de la Subsccretaria de Presupuesto, arca ésta que, ubicada dentro de la 6rbita de la
Sccretarfa de Hacienda, tcnia una competencia clave en la programacion y ejecucion de la politica
presupuestaria nacional.

De esta manera, tanto las circunstancias econémicas que cnmarcaban ¢l desenvolvimicnto del sector
piblico como las funciones desempefadas, llevaron a confrontarme con un problema central: las
repercusiones para el sector pablico de decisiones de politica econémica, cuyo eje estaba organizado por
la necesidad de doblegar la tasa de inflacién, en un contexto de scveras restricciones para el financiamicn-
to (interno y externo) de las operaciones fiscales. En esta tarea, el bagaje estdndar provisto por la
macroeconomia convencional resultaba Gtil para definir los trazos centrales del problema, pero aparecia
muy limitado para avanzar més ull4 de cierto limite. En la prictica de la decisin cotidiana, aquél niicleo
se desgranaba en fuertes presior =5 y pujas sectoriales, dentro de! presupuesto pablico, en un marco global
que requeria bajar el déficit y el gasto pablicos. Aparecian asi en la superficie una variada gama de
dilemas -la politica salarial en los diversos 4mbitos del Estado, la relacién con las provincias, las
dificultades para producir reorientaciones en 1a asignacién de las inversiones piblicas, el papel de las
empresas pblicas, la seguridad social, el financiamiento de las operaciones diarias del Tesoro, etc.
Ubicados en este plano més especifico, evaluar estos dilemas con arreglo a la situacién global, no sélo
suponia reconocer ciertos costos y beneficios de elegir uno u otro camino. Tan importante como cllo, era
integrar en la evaluacién los aspectos institucionales, legales y las implicaciones politicas de aquellas
decisiones. Invariablemente, ademés, cada problema de cierta entidad reconocia su propia historia, a la
cual iba asociada una determinada légica de actores reales y concretos que operaban por detris. En la
mayorfa de los casos, cuando se incorporaban todos estos elcmentos mencionados, el balance de costos
y beneficios modificaba su configuracion inicial. De esta manera, se tenia una idea mis precisa del
significado concreto del desafio planteado por ¢l objetivo central de erradicar ¢l régimen de alta inflacién;
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en este caso particular, a través de las maltiples repercusiones en ¢l presupuessto piiblico y en la madeja
de relaciones ccon6micas e institucionales a él asociadas.

Mec parecié entonces que una tarea adicional, que se desprendia como corolario natural de aquella
experiencia de gestion gubernamental, consistia en reflexionar sobre la misma, ya no sobre anécdotas o
historias singulares, sino a través de la bisqucda de las razones econdmicas -globales y especificas- que
determinason gue cl sector pablico argentino haya desembocado cn la emergencia fiscal de la actualidad.
De ahi pues que ¢l enfoque del trabajo sca historico. El anilisis comienza ¢n los afios sctenta y sirve como
antecedente a los temas que se discuten posteriormente. La segunda parte del trabajo se concentra con
exclusividad ¢n ¢l periodo 1984-88.

Como puede observarse, la trayectoria del sector publico durante 1989 ha quedado fuera de la agenda
de este trabajo. Fue éste, no obstante, un afio donde fueron succdiéndose hechos y decisiones de suma
importancia; el contexto econémico global difirio, cn razon del fenémeno hiperinflacionario, de los aios
anteriores; el cuadro politico, signado por la competencia electoral y el cambio de administracién, tuvo
matices que singularizan de manera muy especial a los doce meses de 1989. Las razoncs mencionadas
aqui, ademi4s de las que se discuten oportunamente en el texto, me convencieron de la utilidad de concluir
¢l anélisis en 1988. Pero el lector debe conocer otro motivo, de caricter més circunstancial, que apuntalé
el criterio mencionado. Ayuda ademis a vincular fechas y anélisis, dato que parece ser de importancia no
menor en Ja Argentina actual. La primera version de este trabajo fue escrita entre junio y octubre de 1989.
De ahi en mas, las modificaciones incorporadas concierncn mayormcute a la informacion cuantitativa y
aspectos de presentacién y orgaaizacion del temario. Integrar en dicho esquema los acontecimientos que
sacudieron al scctor pablico en 1959, hubiesc lievado a emprender una tarca de mayor alcance en tiempos
donde ¢l polvo no sc ha asentado atin lo suficicnte. Habida cuenta de la importancia del tema, y el hecho
que muy probablemente nos encontremos frente a una nueva ctapa, he juzgado conveniente que el andlisis
del periodo y su extensién al presente quede atin como asignatura pendiente para una proxima ocasion.

Para concluir, una referencia a los agradecimicntos. La version preliminar de este material, no obstante
su circulacién restringida, tuvo un apreciable nomero de lectores quicnes, de una forma u otra, me
acercaron sus opiniones. Seria muy dificil hacer una lista exhaustiva sin cometer injustas omisiones.
Prefiero, por tanto, menciones colectivas. Va de suyo que estas referencias no pretenden implicar a nadie
en responsabilidades ajenas. En primer lugar, debo sefalar que muchas de las ideas aqui expresadas
constituyen una derivacion de numerosas discusiones formales e informales que mantuve con mis colcgas
del equipo econdmico durante los afios que compartimos responsabilidades en la funcién pablica.
Asimismo, deseo agradecer a todos ellos las opiniones que me hicieron llegar a prop6sito dc la lectura
de este trabajo en particular. En segundo lugar, también enriquecieron mi anilisis los comentarios
recibidos en seminarios internos de la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires y en diversas reuniones con
los intcgrantes del 4rea de economia del CEDES. En la confeccion del trabajo, conté con apoyos que
facilitaron mi tarca, Oscar Cetrangolo colaboré en la recopilacion y presentacién del material estadistico
aqui utilizado; su paciente lectura del manuscrito y los respectivos comentarios representaron una valiosa
ayuda. Marfa Ester Rosas proceso la informacién cuantitativa, y Sylvia Cicala tuvo a su cargo el tipeado
y compaginacion del texto.
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LOS ANTECEDENTES



INTRODUCCION

A lo largo de la tiltima década y media, la economia argentina se ha descnvuelto en un cuadro sombrio.
Estancamicnto de mediano plazo, alta y persistente inflacién y el peso de la restriccién externa, han sido
sus notas dominantes. M4s recientemente, la aparicion del fenémeno hiperinflacionario ha agravado
aquella situacion. La prolongada duracion del profundo desequilibrio macroeconémico ha puesto un sello
indeleble tanto en la operacion real como en los aspectos monetarios y financicros de 1a economia. La
crisis de financiamiento global y los problemas asociados a la inestabilidad macroecondémica han tenido
un fuerte impacto sobre el cuadro econémico y financiero del sector piblico. A su vez, y como con-
secuencia de ello, el desequilibrio fiscal asi resultante ha multiplicado las dificultades de los mas diversos
ensayos de politicas de estabilizaci6n. Privilegiando este flanco débil de fa estabilizacién con origen en el
"problema fiscal", una buena proporcion del trabajo de los economistas, basado en la 6ptica y la 16gica
macroecondmica, ha venido sefialando -ain con enfoques o marcos tericos contrapuestos- la necesidad
de asegurar un resultado fiscal duradero y compatible con la politica anti-inflacionaria.

Curiosamente, no obstante la importancia de aquella conclusién, los tema atinentes a la economia
del sector pGblico no habian despertado un interés cquivalente sino hasta hace poco tiempo atris,
digamos, los filtimos tres o cuatro aios. El papel asignado a la politica fiscal fue visto a la manera
tradicional, casi de libro de texto, dando por descontado el grado de control que el gobiemo cra capaz
de ejercer sobre la misma. En forma paulatina, sin embargo, se percibié que el desequilibrio fiscal
recurrente era la expresion de probiemas de orden estructural, que afectaban a través de multiples vias
el desempefio econdmico y financiero del sector piblico. La cuestion de 1a reforma del estado es, en ese
sentido, una empresa que plantea ain mas interrogantes que las respuestas que la investigacién cconémica
esta en condiciones de ofrecer. Esta ausencia ha motivado que slogans y paradigmas generales hayan
ganado un espacio més que considerable. En la mayoria de los casos, estas conceptualizaciones resultan
insuficientes a la hora de establecer criterios especificos de politica, orientados a redefinir funciones del
gasto pGblico y asignar recursos en una u otra direccion. Asi, por-ejemplo, la aplicacion indiscriminada
del dogma universalista que o hay casi problema de economia piiblica que no pueda resolverse con “mdés
mercado y menos Estado”, ha contribuido a enmascarar ¢l verdadero problema. Esto s, si bien en
muchos casos la solucién requicre acciones desregulatorias, privatizacion y venta de activos publicos, con-
cesiones, etc., la cuestion a dilucidar pasa por resolver interrogantes muy concretos que surgen cuando
se confronta cada caso particular: c6mo se efiminan regulaciones incficientes en actividades que no son
plenamente competitivas, cuéles son los mecanismos m4s idéneos a aplicar en la privatizacion de ciertos
activos pfiblicos, cémo se asegura que cl incentivo provisto por la obtencion de beneficios se traduzca en
aumentos de productividad y beneficios para el consumidor, ctc. Quizds, ¢l interrogante méis complejo estd
planteado acerca de como se reforma y se hace mas eficiente al Estado en aquellas actividades y funciones
que éste retienc atn bajo su control.
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Inscripto en csie marco coma telon de fondo, y en fa intencion de aportar parcialmente al progreso
det debate, esic trabajo conticne un andlisis de la evolucion del sector publico argentino a lo largo de las
dos tltimos décudas. El prop6sito y la oricntacion de este andlisis no esté dirigido a una evaluacién de
las cuentas péblicas y a su relacion con fendmenos propios de la dinamica econdmica de corto plazo. Nos
ha interesado mis bicn estudiar tanto las formas de expansitn del sector pablico y la manera por la cual,
en ¢l transcurso de dicho proceso, se deterior6 la capacidad de aquél para ejercer eficazmente su papel
en la formacion de capital y la redistribucién del ingreso.

En forma sintéica, Yos argumentos que aqui se exponcn, parten de sostener que el sector publico
argentino vino acumulando un conjunto de demandas concurrentes, que comenzaron a manifestarse con
particular intensidad a partir de la década del *70 y que convergieron criticamente al comenzar los afios
'80. La expresion visible de este fenémeno fue doble. Por un lado, un descquilibrio de magnitudes
importantes en las finanzas publicas, agravado por el hecho que la naturaleza de aquellas demandas fue
tal, que hizo dificil no solo la reduccidn de la brecha fiscal, sino también la estabilizacion de la misma
alrededor de niveles compatibles con el resto de los agregados econ6micos. Por otro lado, la acumulacién
de tensiones de modo paulatino y creciente condujo a una situacion donde resultaron decididamente
afectadas las funciones esenciales de la economia publica: su rol en la produccién de bienes y servicios
piblicos, el desempeiio eficaz del mecanismo de redistribucion de ingresos sea por la via de la tributacion
o del gasto y, también, la formacion de capital en aquellas actividades que se encuentran bajo la 6rbita
de gestion cstatal. De esta mancra, en la interpretacion que aqui se sigue, hay una diferencia importante
de matices con aquellos andlisis que ticnden a asimilar el problema fiscal con las dificuitades provenicntes
de la restricciOn externa. Sin negar la contundencia de esta Gltima, y mucho menos el impacto fiscal de
la misma, particularmente para un pais que como en ¢l caso de Argentina exhibe un déficit de su cuenta
corriente, el argumento reconoce una causalidad diferente. Se sosliene asi que la crisis externa y los
cambios agudos que ésta dispard, cspeciaimente a partir del momento en que sc cierra la disponibilidad
de financiamiento de facil acceso en 1981, se sobreimpuso en los hechos sobre un sector piblico que
habia quedado atrapado en un modelo que estaba practicamente agotado, y por tanto, con incapacidad
manificsta para llevar a cabo con propiedad aquellas funciones primordiales sefaladas més arriba.

Con el propésito de desarrollar los argumentos arriba expuestos, la estructura del trabajo ha sido
dividida en dos partes. La primera de ellas retine los antecedentes del problema. A través de dos capitulos
se cubren distintos aspectos de la evolucion del sector piblico en la década del 70. Si hubiese que
identificar un comin denominador del periodo, podria afirmarse que es la expansion del gasto (corricnte
y de capital), dentro de un cuadro de relativa abundancia de financiamiento. En la altima scccién del
capitulo II, se cstudia el impacto de la crisis externa en el sector pablico. Esta constituye la antesala a los
problemas que habrian de enfrentarse en los afios siguientes, dominados por el ajuste macroeconémico
en raz6n de la situacién impuesta por el sector externo, el racionamicnto del crédito y el regimen de alta
inflacién.

La segunda parte del trabajo, titulada: El Sector Publico y los Intentos de Estabilizacién cn ¢l Marco
de la Restriccion Externa e Institucionalizacion Democrética, compendia los hechos mis significativos del
periodo 1984-88. Como queda cxpresado ¢n el titulo, la discusion de los problemas especificos que
aparecieron en la 6rbita del scctor publico es referida recurrentemente al cuadro global. En el plano
econémico hubo, como es sabido, dos hechos predominantes: por un lado, la situacion externa, que incluyd
al sector piiblico como un tema central en la agenda; por otro lado, el intento del gobierno de atacar la
inflacién con politicas de shock, lo cual se tradujo en la nccesidad de apuntar a objetivos de politica fiscal
consistentes con las metas globales. Paralelamente, los cambios institucionales acaecidos en 1983 y la

&
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restauracion de la vida democritica, constituycron un marco relevante de aquellas politicas. El control de
la situacion fiscal de corto plazo y los intentos de reforma debicron ser conducidos con arreglo a los
objetivos, alianzas y apoyos que constituian la base de sustentacion politica del nuevo gobierno.

A esta altura y en forma previa al desarrollo de los capitulos siguientes, donde estas ideas son
discutidas con cierto detalle, parcce pertinente introducir cicrtas calificaciones minimas y de orden
general. La primera hace referencia al enfoque. Se ha juzgado conveniente seguir una presentacion
historica que comienza en la década del *70. El punto de partida resulta, como es habitual, discutible.
Sin embargo, a los efectos de este trabajo, donde interesa sednalar esta acumulacién de demandas dirigidas
al sector pablico, y quc condujeron a su crisis de financiamiento, parece pertinente comenzar el analisis
en el inicio de la década pasada. De cualquier forma, esté claro que seria posible rastrear el fenémeno
remontandosc hacia atrds en el tiempo. Sin embargo, la particularidad del perfodo elegido es la
agudizacién de aquellas tendencias y la aparicién de un déficit piblico en magnitudes nunca antes
conocidas.

La segunda sc relaciona con el universo de anilisis. Este se halla restringido al sector piblico no
financiero, con lo cual debe tenerse presente que ha sido excluido el rol parafiscal del Banco Central.
Esto, por cierto, no implica la negacioén del mismo o menospreciar su importancia. En todo caso, su
justificacién deriva con mayor propiedad de la 6ptica de anélisis elegida.



Capitulo 1

EL PERIODO 1970-75: EXPANSION DEL GASTO CORRIENTE Y ACELERACION INFLACIONARIA

Los contenidos de los dos capitulos incluidos en esta primera parte del trabajo estdn organizados de
mancra andloga, y conforme al siguicnte esquema. En la seccién inicial se describen los rasgos mas
salicntes de la evolucién del sector piblico en el periodo respectivo. Los datos agregados estén tomados
dcl esquema ahorro-inversion, siendo ésta la fuente con la que habitualmente se analiza el desempeiio
econdmico y financiero de las cuentas pablicas. En las secciones siguientes, se discuten problemas especifi-
cos, de orden sectorial, pero de magnitud relevante y que estdn asociados a aquella evolucién. El criterio
de seleccion ha consistido en escoger aquellas cuestiones que habrian de constituirse en factores
significativos cn la creacién de desequilibrios fiscales cn los afios subsiguientes. O, para expresarlo en
términos de los argumentos que se desarrollan m4s adelante en el trabajo, los temas analizados no son
otros quc aquellos que han ido erosionando las bases del pacto fiscal arménico entre gastos (y funciones
del estado) y su correspondiente financiamiento. En esa categoria se anotan en este primer capitulo, los
temas de prevision social, promocion de las actividades productivas, financiamiento de la infraestructura
publica y coparticipacion federal.

Para estos primeros afios de la década del '70, se hacen minimas referencias al contexto de la politica
econOmica del periodo. Las caracteristicas principales de la misma, en especial a partir de 1973, donde
cobran un nuevo impulso las politicas de incentivos de demanda y un renovado esfuerzo de sustitucion
de importaciones, politicas que colisionaron contra los limites de un modelo de crecimiento que habia
concluido préacticamente su ciclo, han sido suficientemente estudiadas y eximen de adentrarse en an4lisis
que son, a esta altura, patrimonio de la historia econdmica argentina /.

A. EVOLUCION DE LAS CUENTAS PUBLICAS
rtamicn los R r: Fingnciamicni

El Cuadro No. 1.1 resume el comportamiento de las variables fiscales en ¢l quinguenio considerado.
Cabe destacar los aspectos mds salicntes. En primer lugar, se observa que entre los extremos del periodo
el déficit crecié en més de 13 puntos porcentuales del PBL. Este resultado se da como producto de una
caida en los recursos totales (7.3 puntos), acompafiada por un aumento de magnitud casi equivalente en
los gastos (6 puntos porcentuales).

‘/ Véase, por cjemplo, Canitrot (1975), Di Tella (1977) y Ferrer (1976).
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Con relacién a los recursos, s¢ destaca un comportamiento diferenciado. Mientras los recursos no
tributarios, que comprenden principalmente los ingresos de las empresas piiblicas, registran una caida de
algo més de un punto porcentual del PBI -lo cual representa aproximadamente 10% en términos de valor
constante-, la recaudacion proveniente del sistema tributario disminuy6 los restantes seis puntos. Es
interesante reparar en esta trayectoria: el incremento de los gastos fue casi equivalente a Ja disminucion
de los impuestos cntre los extremos del perfodo. La conjuncion de ambos factores conduce al clevado
déficit de 1975. El desequilibrio de cste afio resultd 8 veces superior al de 1970 y duplico el déficit
correspondiente a 1974. Miés alin, por primera vez en més de una década y media (perfodo a partir del
cual se computan las cifras con esta metodologia), el déficit superd largamente 10% del PBI.

Los ingresos tributarios tuvieron una evolucién dispar a lo largo del periodo. La presién tributaria
de 1970 se ubicé en niveles similares a los registrados en el quinquenio anterior. Luego del descenso
operado en el perfodo 1971-73, la recaudacion se recuper6 en 1974. Influida por el contexto econémico
favorable -aumento en e! nivel de actividad y descenso en la tasa de inflacién-, la presién impositiva de
1974 fue similar a la de 1970. Sin embargo, los efectos de la aceleracion inflacionaria de 1975 2/, fucron
devastadores para la recaudacion. Emerge asi, por primera vez, cl impacto nitido de la aceleracion de
precios en un sistema impositivo que, a esa altura, no estaba cstructurado de forma de convivir con el
fenémeno.

El shock de precios no solo disminuyo la presion tributaria cxplicita, sino que también modificé cn
modo significativo la estructura de la recaudacion. En el Cuadro No. 1.2 se brinda informaci6n al respecto.
Asi, mientras en 1970 los impuestos sobre los ingresos, bencficios, ganancias de capital y los impucstos
sobre el patrimonio -todos ellos gravivamenes que se aproximan a la nocion de tributos dircctos-
aportaban 21,8% del total, cinco afios mas tarde contribuyeron sélo con 8,8%. Estc cambio de la
estructura impositiva, captado en la comparacién 1970-75, ¢s un indicio que la aceleracion inflacionaria
ticne dos consecuencias distributivas importantes en las fuentes de financiamiento fiscal. Por un lado, el
impuesto inflacionario sustituye tributos explicitos. Y, por otro lado, la estructura tributaria tiende a
sesgarse hacia impuestos atados al nivel de precios. En el caso argentino, esto dltimo favoreci6 también
la proliferacién de impuestos sobre salarios (aportes y contribuciones de Seguridad Social, aportes al
Fondo Nacional de la Vivienda, financiamicnto de las Obras Sociales, etc). La facilidad recaudatoria de
estos ingresos y el escaso rezago entre devengamiento y cobro, prevalecieron sobre los impucstos que
recaen sobre las rentas y el patrimonio.

Antes de concentrar la atencién sobre la evolucion del gasto, conviene analizar un tema vinculado a
la discusion anterior: las formas que adopté el financiamicnto del déficit en este contexto (Cuadro No.
1.3). La informacién indica que en todos los afios del perfodo considerado, ¢l financiamiento de largo
plazo fue marcadamente inferior al originado en [uentes de corto plazo (gastos comprometidos e impagos
y crédito del Banco Central). M4s ain, el crédito externo ¢ interno de largo plazo se mantuvo en niveles
relativamente estables y, en todo caso, escasamente significativos frente a la magnitud del desequilibrio.
Esto revela la estrechez del mercado doméstico de capitales y el escaso financiamiento externo disponible
en aquellos afios. En ese contexto, [ue necesario recurrir holgadamente al financiamiento monetario. De
csta mancra, la expansion del crédito dcl Banco Central al Tesoro, configur6 cl principal recurso
destinado a cubrir el incremento del déficit.

2/ La tasa de inflacidn anual, medida segun el indice de precios al consumidor, pasd de 24.2% cn 1974 a 82.8% cn 1975
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Sin catrar a considerar aspectos de dindmica inflacionaria, vale a pena recordar que a lo largo de este
quinquenio la demanda por dinero se mantuvo relativamente estable. La relacion M, /PBI oscil6 alredcdor
del 12%. En cse cuadro, ¢l creciente desequilibrio presupuestario, aliment6 presiones adicionales sobre
los precios. Estos comentarios aplican particularmente a 1974 y 1975. En el primero de ellos, se aplicaron
politicas de ingresos y congelamiento de precios que presuponian inflacién “cero” pero que resuitaban, a
la luz de los datos referidos, incompatibles con ia situacion fiscal. Al afio siguiente se produjeron ademis
cambios en los precios relativos (aumentos en el tipo de cambio real), originados en problemas del sector
externo. De csta manera, el desequilibrio externo se sumé al problema fiscal y ambos condujeron a la
aceleracion inflacionaria observada en 1975.

2. Evolucion del Gasto

Finalmente, luego de haber pasado revista a los aspectos de recursos y financiamiento, es atil hacer
algunas rcferencias a la evolucidn del gasto (Cuadro No. 1.4). Como se senialo al principio, durante este
periodo se asiste a una marcada expansion del sector pblico. Las erogaciones consolidadas, expresadas
como relacion con el PBI, crecieron a una tasa de 3.25% anual acumulativa. Los datos no ofrecen
demasiadas dudas cn cuanto a la interpretacion de lo ocurrido: micntras las erogaciones de capital s6lo
contribuyeron con 7.7% de la expansién observada, los gastos corrientes participaron con el 923 %
restante. Dentro de estos Gitimos, s¢ destacan los gastos en personal. A lo largo del periodo, este rubro
creci a una tasa anual que duplico la evolucion del gasto total: 6.15%. A su vez, este liderazgo, se asent6
primordialmente en ¢l crecimiento del empleo piblico, tal como lo revelan los siguientes datos referido
a miles de cargos ocupados en los diferentes subsectores:

Afios Administracién Provincias Empresas Total
Nacional :
1970 572.17 433.7 3994 14559
1975 638.0 646.7 4768 17615
Tasa de crecimiento acumulativa (en %) 22 6.0 3.6 39

Fuente: Direccién Nacional de Programaci6n Presupuestaria. 3/

Los datos referidos al empleo son complementarios entonces de lo ocurrido con ¢l gasto a nivel de
los diferentes subscctores. No llama asi la atencién que hayan sido las Provincias el sector que motorizé
el crecimiento de las erogaciones, por cuanto fueron estas jurisdicciones las que impulsaron también el
crecimiento del empleo #/. Cabe aclarar que la trayectoria del cmpleo piiblico en estos aiios, tanto a nivel
global como la dispar evolucién de los distintos subsectores, no se halla afectada por resultado de politicas

3/ Sobre ¢l tema del empleo en el sector piblico, su relacién con la evolucién general del empleo y problemas de
medicién, puede consultarse Saldivia (1988), Orlansky (1989).

‘/ Conviene tener prescnte, a la luz de los ndmeros vistos més arriba, que la evolucién del empleo asalariado durante
la década del 70 fue de 1.3 % anual promedio.
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especificas vinculadas a la cxpansién de ciertos servicios pablicos, o cambios cn la 6rbita de prestacion
dc los mismos 5/.

En resumen, durante el quinquenio se asiste a una trayectoria de las finanzas publicas que, juzgada
desde los 4ngulos mas diversos, califica con un récord que cst4 Icjos de ser meritorio. Promediando los
*70 el déficit multiplic6 ocho veces su nivel respecto del punto de partida; se constituy6 asi en un problema
de financiamiento macroecondmico de proporcion significativa. La presion tributaria cay6, y la estructura
impositiva se sesg6 hacia gravdmenes de carécter indirecto. Adicionalmente, el crecimiento del gasto se
tradujo en empleo publico, aunque sin haber mediado una politica explicita de incorporacion de nuevos
servicios pablicos, por lo menos en la escala a la cual se desplazo el empleo 8/, No corresponde discutir
aqui si el fenémeno que seiialan los datos anteriores es la existencia de un problema de orden mis
estructural, referido a la dificultad de generacion de empleo durante este perfodo y al posible papel que
habrfa desempefiado el sector piblico. Desde el punto de vista fiscal, si en cambio interesa sedalar, que
si el rol principal cumplido por el crecimiento del gasto fue el de actuar como un subsidio de desempleo,
lo hizo a un costo elevado. Esto no s6lo en términos de las repercusiones inmediatas, sino también por
cl grado de rigidez en términos de trayectoria futura. Habida cucnta de las disposiciones legales y
administrativas que regulan el empleo puablico, la reasignacién y movilidad de la ocupacién sc halla
severamente restringida.

Ademas de lo schalado hasta aqui, hay evidencias adicionales que l transformacion operada en estos
afios, cxcede la simple expansion a escala del sector piblico que sc observaba a principios de la década
del '70. Las secciones siguientes analizan estos aspeclos.

B. PREVISION SOCIAL

Sibien en la discusion antcrior hemos circunscripto la atencion al periodo 1970-75, no parece demasiado
pertinente proceder con idéntico criterio en el anlisis de la prevision social. En primer lugar, porque la
raiz de las dificultades no se encuentran en estos afios; més bien, al iniciarsc los setenta, ¢l sistcma
previsional ya habia asistido a una reestructuracion institucional y legal originada en los problemas
econdmicos que venfa padeciendo. En segundo lugar, porque pese a estas reformas, la seguridad social
siguid constituyendo una dificultad no resuelta y que se proyectd con particular intensidad en los afos 80.
Reconocida pues la vigencia actual del problema, su trascendencia politica y social, y su estrecha relacién
con los aspectos de financiamiento y asignacion de recursos ¢n la economia del sector pablico, nos ha
parecido oportuno extendernos en el analisis destacando las principales lineas seguidas por el desarrollo
de la cuestion previsional.

5/ No es el caso de la segunda mitad de Ja década de los 70 donde se produce una importante transferencia de servicios
a los provincias, principalmente en las finalidades sociales: educacién, servicios hospitalarios, agua potable, etc.

6/ Un indicio de cllo es la relacitn entre la evolucion de las erogaciones en personal y la evolucisn los bicnes y servicios
no personales (Cuadro No. L4): mientras una variable creci6, la otra disminuy6. La hipétesis més plausible de esta conducta
es que los presupuestos de insumos corrientes no hayan podido acompaiiar el ritmo de aumento cn el empleo.



1. Qrigenes y Fxp:

Los origenes y trayectoria del sistema previsional argentino, no difieren mayormente de la experiencia por
la cual atravesaron otros paises de América Latina (Mesa Lago, 1985). En varios casos, la formacién y
ampliacién paulatina de los beneficios propios de la seguridad social, no sélo se remontan bastante atras
en el ticmpo (principios de siglo), sino que en la gestacion del sistema éste adquirid una conformacion
muy difcrente de la actual 7/. En rigor, no sc trataba dc un "sistema’ bajo la forma en que hoy s lo
conoce. Més bicn, las prestaciones previsionales estaban organizadas a través de Cajas de Retiro que
cubrian a ciertos grupos o gremios en un nimero reducido de actividades laborales, generalmente
asociados a ocupacioncs con un papel clave para la economia de la época (Administracién Publica,
ferrocarriles, marina mercante, etc.). Este origen atomizado, surgido principalmente como una respuesta
espont&nea de corte corporative, dio una nota de marcada descentralizacién institucional y financiera al
nacimiento de la prevision social. No menor fue también su heterogencidad en cuanto a cobertura,
requisitos de ingreso, niveles de aporte y valor de las prestaciones. Desde el punto de vista del régimen
ccondmico con el cual operaban las Cajas, éste puede ser caracterizado como de seguro bajo un principio
actuarial y de capitalizacion 8/.

Hacia mediados de la década del *40 se produce una transformacién importante de la seguridad
social, que habria de marcar un rumbo delinitivo para los afos posteriores. Esta transformacion estuvo
caracterizada por los siguicntes rasgos. En primer lugar, emerge con propiedad una activa politica
previsional, impulsada ahora desde ¢l Estado y orientada a poner cierto orden en un cuadro dominado
en forma casi cxclusiva por presiones e iniciativas de caricter corporativo. En segundo lugar, y como
consccucncia inmediata de lo anterior, se impone una tendencia hacia la homogeneizacién dc los
requisitos y beneficios de los distintos regimenes. Tercero, y como producto del rdpido avance de
legislacion especifica, el sistema asiste a una expansién cuantitativa a través de la incorporacién sucesiva
de distintos grupos de actividad laboral al regimen previsional 9/. Ea cuarto lugar, cabe destacar que la
intervencion estatal en el perfodo de auge, impulsando la cobertura horizontal del sistema (1945-56), no
avanz6 ¢n el control financicro ni administrativo del mismo 1Q/. Esta fase fue posterior y estuvo estrecha-
mente asociada a la crisis econémica de la previsién social que eclosiond en la década siguiente. Por
ultimo, y quiz4s como elemento central, es el cambio operado en la concepcién previsional. Se produce
en estos afios un verdadero punto de ruptura: se abandona la idea de capitalizacién que habia estado

7/ En Fcldman et al (1985), se hace una descripcién pormenorizada de la historia del sistema previsional argentino. Se
combinan en ese trabajo elementos de corte institucional y econémico, que ilustran con claridad los origenes de las distor-
siones que se observan en la actualidad.

8/ El funcionamiento autdrquico de las cajas y la diversidad de formas juridicas que habian alcanzado llevaron, en
muchos casos, a que ¢l criterio general mencionado no se tradujera con plenitud como una regla prictica de la administracién
financicra. La ampliacion inicial de cotizantes, llevd a la acumulacién de excedentes que no siempre fucron puestos a buen
resguardo. Asi, por ejemplo, una caja importantc como la Ferroviaria, experimenté dificultades financieras por haber fijado
beneficios excesivamente elevados. En 1938 el Tesoro debi6 concurrir con sus fondos para paliar este inconveniente.

9/ En 1939 se registraban 397 mil afiliados al sistema; en 1949 esa cifra ascendia a 2,3 millones. Para mediados de fos
afios S0, casi la totalidad de la PEA se hallaba asegurada. En 1956 se incorporé al servicio doméstico.

10/ En cuanto al rol regulatorio y ¢l grado de injerencia en la supervision del sistema, hubo avances y retrocesos. La
creacion del Instituto Nacional de Previsién Social apuntaba a la centralizacién de las cajas, aunque sin perder éstas su
autonomia juridica y financiera. En 1954 se modificé la ley que dio origen al INPS retrotrayendo la situacion a su punto de
partida y reduciendo las facultades det Instituto.
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presente en los diversos regimenes de concesion de beneficios que reconocian las diversas cajas, para ser
. 1
sustituido por uno de reparto Y.

2. El Contraio Intgrgencracional

Sin embargo, esta mutacion de principios que supone una sucrte de “contrato intergencracional”,
donde la poblaci6n activa sostiene a la poblacion pasiva, fue yuxtapuesto con otro criterio: asegurar a la
poblacién pasiva una continuidad (proporcional) de los niveles de ingresos que disfruté durante la vida
laboral activa. Ambas nociones -reparto y proporcionalidad- quedaron establecidos e¢n forma firme a partir
de entonces y se incorporaron definitivamente en la legislacién previsional argentina, independen-
dientemente de la ecuacifn econ6mica y financiera en que se encontrara el sistema jubilatorio.

La consagraci6n simultdnea de ambos principios catapulté al centro de la escena la determinacion
del beneficio jubilatorio. La razén es bastante clara, al menos desde el punto de vista econémico: la
logica central del doble criterio -reparto y proporcionalidad-, establece que la esencia del pacto
generacional mencionado tiene un ingrediente inamovible sobre el cual se asienta la perdurabilidad del
mismo: la tasa de ahorro dc los activos, visualizada por estos como impuestos previsionales, debe ser tal
que asegure el principio de proporcionalidad haber/salario. Si por razoncs demograficas, maduracion del
propio sistema previsional, cambios en ¢l mercado de trabajo, etc., aquella ccuacion resulta alterada y no
existen ahorros previos en el sistema, queda planteado un dilema: o bicn se sube la tasa de imposicion
para allegar fondos a la prevision social "2/ o bien se vulnera el principio de proporcionalidad. Esto
altimo a su vez afecta decididamente la credibilidad de mas largo plazo sobre la naturaleza del pacto
intergeneracional, porque nadie asegura a futuro que se restablezcan reglas que alguna vez han sido
violadas. Una vez percibido asf, la contribucién impositiva al sistema sc torna cscasamente cooperativa
y constituye un aliciente para la evasion. Naturalmente, este comportamiento tiende a convertirse en un
circulo vicioso donde los desequilibrios se profundizan: la evasién agrava el financiamiento percuticndo,
en una segunda "vuelta”, sobre la regla de proporcionalidad.

La caracteristica saliente de fas finanzas previsionales en el caso argentino es que, por diversas razones,
constituyen casi un ejemplo de libro de texto sobre ¢l tipo de distorsiones descriptas. Como pasaremos
sumariamente a analizar ahora, en la medida que el Estado estuvo inmerso de modo central en la
regulacion del mismo, es también una ilustracion clara del tipo de [endmenos que comentaramos al inicio
de esta capitulo, donde se aludia a las demandas colocadas sobre el scctor piblico y al conflicto
distributivo asociadas a ellas.

11/ Este criterio qued6 plasmado en la ley 14.370 (1954), la cual establece explicitamente que el haber jubilatorio
deberia ser calculado en base a una escala construida con absoluta independencia de 12 suma total ingresada al sistema cn
cardcter de aporte. Adicionalmente, esta lcy adopt$ una cscala que suponia una distribucién progresiva de tos haberes en
relacin a los salarios de cémputo (jubilados que habian pertcnecido a ocupaciones con safarios retativamente mds bajos,
percibirian haberes relativamente més altos). Este principio distributivo fue modificado en 1958, que consagré el criterio de
proporcionalidad entre haber y salario (82% mévil) y que se¢ mantiene cn la legislacion actual.

12/ Esto puedc significar un aumento de los impucstos especilicos destinados a la seguridad social, un aumento de otros
impucslos para aportar subsidios al sistema que compensen (a falencia transitoria de fondwvs, o el impuesto inflacionario. La
particularidad de cste ultimo es que, a diferencia de las otras alternativas, éste incide sebre el valor real del haber jubilztorio.
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3. Ampliacign de Cobertura y Agotamicnto de los Excedentes Financicros

Desde cl punto de vista cconomico, los aos que corren desde la scgunda mitad de la década del cuarenta
hasta los wios 1967/08, pueden ser caracterizados como de expansion inicial y crisis posterior. Los afios
de cxpansion cstén asociados a la ampliacion de la cobertura legal del sistema y a la vertiginosa
incorporacion de aportantes (1946-56). Los datos presentados en el Cuadro No. 1.5 seialan que entre 1950
y 1957, las cajas acumularon supcravit financieros en una magnitud equivalente al 25% del PBL. A partir
de 1959, el ritmo de ahorro del sistema disminuye significativamente y registra en 1962 su primer ario
deficitario. Desde finales de la década del cincuenta, momento a partir del cual las finanzas previsionales
dejaron de constituir una importante fucnic de ahorro, comicnza un ciclo de declinacién que conduciria
a la reforma de 1967. Durante esta fase cl sistema se vio obligado a efectuar ajustes permanentes: se
modificaron niveles de aportes y contribuciones, los montos de haberes y la estructura de beneficios, con
el proposito de alcanzar niveles de cquilibrio siquiera precarios. No obstante ello, tal como seiialan las
cifras, varios afios arrojaron délicit.

La razon de estas dificultades econdmicas reconoce un doble jucgo de factores. Por un lado,
encontramos aqucllos elementos asociados a la propia dindmica previsional. Por otro lado, tuvicron
también un papel destacado razones econémicas ajenas al sistema jubilatorio. Entre las primeras ocupo
un lugar destacado la maduracion que oper6 el sistcma. Asi, por ejemplo, en el periodo 1939-49, la
poblacion ascgurada crecio a un ritmo anual de 19.4%, acompanada por un lento incremento en el
nimero de bencficios otorgados. En cambio, cn los ados posteriores (1950-61), los movimientos se
invierten: los cotizantes efectivos creeen al ritmo anual de 1.7%, micntras los bencficios se incrementaron
a una tasa de 14.3% anual. Una mancra alternativa de obscrvar el mismo fendémeno, que tuvo como
contrapartida la cvolucion financicra que hemos referido, ¢s a través de la tasa de sostenimiento del
sistema (relacién nimero de aportantes por beneficiario). Los datos del Cuadro No. 1.6 seialan que esta
relacién pas6 de 11.2 a 3.1 entre 1950 y 1961. M4s ain, esta disparidad de ritmos habria de continuar a
lo largo de los veinte afios siguientes: hacia 1983, la tasa de sostenimicnto habia descendido a dos
aportantes por beneficiario.

Los desplazamientos sefialados no fucron motivados tan sélo por razones de indole demografica y
previsional. También se¢ sumaron elementos asociados al contralor y supervisién del sistema. El
incremento de la cvasi6n y la concesidn de haberes altos y retiros prematuros contribuyeron a disminuir
la tasa cfectiva de sostenimiento previsional, acentuando la mella en sus finanzas '3/.

Sea por la forma que adquiri6 la cobertura legal del sistema jubilatorio, su extension a amplias capas
de poblacién y la posterior concesion efectiva de beneficios, o los factores de orden administrativo
(evasion) y de supervision que llevaron al aumento de los egresos, resultaba bastante clara la necesidad
de proteger los ahorros del pasado para su utilizacién posterior, una vez que ¢l sistema ingresara en
régimen. Desafortunadamente esto no ocurri6. Los saldos acumulados en épocas de¢ bonanza,
constituyeron una forma de crédito blando para ¢l Tesoro Nacional: los excedentes fucron colocados en
bonos de la Tesoreria con un rendimiento promedio de 4 % anual, mientras la tasa de inflaci6n oscilaba
entre 15 y 25 % anual. Esta practica se mantuvo hasta principios dc los afios 60. M4s atn, ¢t Estado, cn
su carécter de empleador, aportaba el monto correspondicnte a sus obligaciones en forma de bonos. El

13/ Algunos numcros ilustran cl punto. En 1950, ia refacién cotizantes/afiliados atcanzaba a 86%; en 1961 habifa caido
a44%. El comportamiento de la caja de trabajadores autonomos tuvo un singular impacto en ese resultado. De ahi en mas,
esta caja siempre constituy6 un problema financiero significativo para el sistema.
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proceso de desintegracion de los activos financieros de las cajas concluy6 formalmente en 1970, con la
sanci6n de una ley que dispuso el rescate de las obligaciones: ¢l monto de los titulos correspondientes a
las sucesivas colocaciones de los 15 aios antcriores, ascendia tan s6lo a 215 millones de ddélares. La
clausula de amortizacion fue establecida en 10 cuotas anuales sin ajuste.

Para ese entonces {1970), ya habia tenido lugar la transformacién insitucional mas importante que registro
el sistema jubilatorio desde su nacimiento. Esencialmentc, ésta consistié cn la estatizacion completa: se
disolvieron las trece cajas existentes y fueron reagrupadas en tres; la direccion de cada caja quedo a cargo
de un Director General designado por el Poder Ejecutivo Nacional, y la autoridad de conduccién y
supervisién pasé a ser la Secretarfa de Seguridad Social. Desde el punto de vista normativo, la reforma
se completa con la sancién de dos leyes, una para trabajadores auténomos y otra para trabajadores en
relacién de dependencia, cuya finalidad (ue la de ordenar y uniformar los beneficios para la mayor parte
de la poblacién. Poco tiempo después fue creada la Direccién Nacional de Recaudacién Previsional.
Qued6 centralizada asi la recaudacidn impositiva, facultad que le fue quitada a las cajas. En la préctica,
esto significo ademas la unificacién de los fondos y la posibilidad dc transferir recursos de una caja a otra.

La importancia de la reforma es doble. Por un lado, ésta fue vasta y profunda: el esquema legal e
institucional definido en aquellos afos se halla vigente, con variantes menores, atin cn la actualidad. Por
otro lado, este grado de centralizacion y estatizacién del sistcma, significé para el sector publico la
necesidad de administrar un sistema previsional desequilibrado y construido sobre la yuxtaposicion de
diversos benceficios. Cuando éste fuc integrado, la nueva legislacion no computéd debidamente ¢l estado
critico de las finanzas, su impacto de largo plazo, y la nccesidad de disponer un sancamicnto paulatino.
La percepci6n politica de la cuestién fue marcadamente distinta.

La reforma tuvo, sin embargo, un resultado inicial aparcntemente existoso. En los primeros afios de
la década dcl 70, se lograron recomponer los flujos financieros (Cuadro No. 1.5). En la obtencion de este
resultado desempeii6 un papel central una nueva variable de la politica previsional: la limitacion de la
regla de proporcionalidad que consagraba ¢l principio del 82% mévil. Como consecuencia dc ello, ¢l
porcentaje de los haberes minimos en el total de beneficios otorgados por el sistema crecié abrupta-
mente., En 1970, los haberes minimos representaban ¢l 30% dcl total; hacia 1975, 80 % de las jubilacioncs
estaban en la categorfa minima, invirtiendo totalmente la estructura de beneficios del sistema 14y

Esta politica de ampliacion de los minimos, tuvo un impacto financiero positivo al disminuir los costos
del sistema previsional notablemente. Pero, como contrapartida, se fue gestando un problema de
proporciones cn la medida que esta limitacion de los haberes colisionaba con la legistacion. Por otro lado,
en asociacion con esta nueva deuda previsional del Estado para con ¢l scctor pasivo, nacia también un
problema social de envergadura. La reduccion rcal del haber que de hecho implicaba la politica ponia en
situacion vulnerable a un numeroso grupo de poblacion 1%,

M/ La relacion haber jubilatorio medio/satario medio resulté de 45% en 1975,

15/ Seria erréneo interpretar que ci grado de incumplimicnto tuvo caricter masivo. Afecté de manera especial a aqueltos
v grupos de bencficiarios que, en su vida activa, correspondian a ocupaciones con salarios medios relativamente mds elevados
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Sintetizando la discusicn anterior a la luz de los interescs de este trabajo, puedc afirmarsc que en
raz6n de lu particular evolucion econ6mico-financiera ¢ institucional del sistema previsional, €ste exhibia
a mediados de la década del *70 tres rasgos salientes que dominaron de modo concluyente la trayectoria
de los anos posteriores. En primer lugar, la seguridad social no s6lo habia dejado de constituir un
financiamicnto de bajo costo para el Tesoro Nacional, sino que ¢l sistema mostraba clara propensién at
descquilibrio. Scgundo, la regulacion financiera dependia crucialmente del nivel de los haberes; mas aan,
volatilizados los ahorros del sistema y habida cucata de la legislacién marco, los flujos de ingresos no
podian dar un adecuado cumplimiento al nivel de prestaciones reconocido por las leyes. Tercero,
conforme se alirmaba csta situacion, el disciio de una solucion debia contener una doble respuesta: la
compatibilidad del equilibrio de los flujos con una cierta estructura de beneficios y, al mismo tiempo,
resolver la deuda acumulada con la poblacién pasiva que generaba derechos adquiridos conforme a las
normas legales vigentes.

C. PROMOCION DE ACTIVIDADES PRODUCTIVAS Y DESARROLLO DE LA
INFRAESTRUCTURA PUBLICA

En forma paralcta a la adquisicidn de compromisos, tanto de orden econdémico como de regulacion en
el terreno de la politica social, ¢l sector pablico asumi6 también la responsabilidad de llevar a cabo un
conjunto de politicas que genéricamente podrian caracterizarse con el titulo de promocién econémica. En
estas se destacan tanto a aquellas vinculadas al estimulo dirccto brindado a la actividad privada,
particularmente al desarrollo industrial, como los instrumentos de financiamiento aplicados a solventar
el gasto de la infraestructura puablica.

1. Promocién Industrial

En cuanto a la promocidén industrial, cabe aclarar de partida quc las politicas piblicas en esta materia
comienzan mucho antes de la década dcl sctenta. Es en el periodo de post-guerra donde empieza a
aplicarse, cn forma amplia y con instrumentos de cierta entidad, una politica de apoyo al crecimiento
industrial '®/. Durante esta etapa, la promocion se apoy6 en la concesion de inccntivos apoyados en una
clara oricntacion proteccionista: elevacién de derechos de importacion en aquellos sectores definidos como
prioritarios (generalmente, los que utilizaban materias primas nacionales y volcaban su produccién al
mercado intcrno, industrias estratégicas vinculadas a la defensa nacional, etc.), restricciones cuantitativas
a la importacion, facilidades para la importacién de maquinaria y equipo, lineas de crédito preferenciales,
etc.

Hacia fines de la década del *50, se produce un punto de ruptura con esta orientacién. La sancién
de la ley 14.780 en 1958 traslada el énfasis hacia la concesiéon de franquicias impositivas (exenciones,
desgravaciones y diferimientos). En el marco de esta ley y haciendo aplicacién expresa de este tipo de
beneficios, se aprueban los primeros regimencs de promocién sectorial (sideriirgico, petroquimico,
celulésico) y rcgional (NOA, Patagonia). El cambio cn cl tipo de instrumentos tuvo una doble
importancia. Por un lado, ¢l estimulo a la actividad industrial disminuy6 su acento en la modificacion de
precios relativos y aumento de la proteccion cfectiva, para operar en forma directa sobre la rentabilidad

16/ Sobre la historia dc ia promocion durante este periodo puede consultarse Ajtimir et al (1966).
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de 1os sectores promocionados, disminuyendo la carga tributaria a través de diversos mecanismos. En
términos gencralces, la politica promocional en esta materia se canalizo a través de dos vias: franquicias
de impuestos que estimularon la formacién de capital, otorgando ventajas apreciables a los inversionistas
en proyectos promovidos y, también, incentivos a la operacién del proyecto que elevan consccuentemente
la potencial rentabilidad del mismo. La modalidad especifica que adquiri6 la concesién de beneficios
impositivos, no solo adquirio una complcjidad significativa (la legislacion y las normas reglamentarias sc
fueron yuxtaponiendo unas a otras cn ausencia de un modelo de politica hacia la industria relativamente
integrado y estable a lo largo del tiempo), sino que ademas tuvo un impacto negativo en el funcionamicnto
del sistema tributario en general.

Por otro lado, y parcialmente vinculado a lo anterior, conforme se fuc afirmando y generalizando la
promocion industrial asentada sobre el incentivo tributario, quedo6 de hecho consagrado un procedimicn-
to que vulnero ciertos recaudos minimos, en cuanto a transparencia y eficacia social, en la asignacién de
subsidios. En efecto, el conjunto de estimulos promocionales pasé a constituir un verdadero gasto
impositivo con inadecuado reflejo presupuestario, dificultando apreciablemente el anilisis costo-beneficio
asociado al subsidio vis a vis cl resto del esquema de gastos. Mas ain, la arquitectura administrativa de!
circuito promocional, las competencias particulares de las distintas oficinas gubernamentales, las
autoridades de aplicacion y la forma efectiva de supervision del sistema, distan de ser idéneos. En otros
términos, la escasa lransparencia presupuestaria se conjugé con una organizacién administrativa
gubernamental que en nada ha contribuido, sino més bien refuerza, las carencias del primero i

Desde el punto de vista de la importancia que adquiri6 la promocion industrial en el caso argentino,
como ejemplo de una politica publica a la cual van asociados ciertos objetivos, la mayoria de las veces
excesivamente difusos y gencrales, y también ciertos costos de oportunidad en la asignacién de los recusos
fiscales, el hecho més destacable del periodo 1970-75 no fuc la envergadura del fenémeno econdmico. Este
adquirié importancia hacia fines de los setenta y en la década posterior. Corresponde destacar, sin
embargo, una definici6n institucional que habria de marcar en buena medida el desarrollo posterior. En
1973 es sancionada la ley 20.560, que constituye el primer intento de fijar, con cardcter mds o menos
orgénico, un sistema de incentivos promocionales de alcance nacional. En forma consistente con esta
norma, se reordenaron también los regimenes especificos (regionales y sectoriales) que a esa altura tenjan
una década de vigencia. No obstante ello, algunos regimenes particulares, como el caso de la promocion
en Tierra del Fuego (ley 19.640 del afo 1972), quedaron abiertos como vias independientes de acceso al
"sistema”. D¢ esta forma, pese a los esfuerzos de unificacion y racionalizacion, la asignacién de beneficios
promocionales sigui¢ sometida a presiones que tendfan a preservar la mulliplicidad de ventajas
particulares y diversos canales de¢ ingreso al sistema.

17/ Las diversas investigaciones realizadas sobre promocion industrial (Artana 1987, Azpiazu 1983, Azpiazu y Basualdo
1989, Gonzalez Cano 1989, Gutman et_al 1988) han sefialado las debilidades de gestion gue pusec el sistema, con sus
correspondientes consecuencias tanto en la dificultad para evaluar el costo-beneficio de 1a politica, asi como el elevado grado
de discrecionalidad que ¢l mismo permite. Al respecto s6lo cabe agregar que el caso de la promocién industrial, se inscribe
en un conjunto més amplio que ha ganado indebido terreno en el presupuesto nacional, En la mayeria de los cases, la
asignacién de subsidios al sector productivo privado, se canaliza a través de compensaciones o deducciones impositivas y/o
con impuestos de asignacién especifica. (Los ejemplos més significativos son: subsidios sobre los combustibles, tratamien-
to de los bienes de capital en obras pablicas, promocién a las exportaciones industriales, régimen de emergencia agropecuaria,
incentivos a ciertos cullivos extrapampeanos, construccién de buques, entre otros). Es dificil. en cambio, encontrar bajo
formas de partidas de gastos, en pic de igualdad con el resto de las asignaciones presupucstanas, subsidios a a produccion
con destino al sector privado.
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2. Financiamicnto de la Infraestructura Piblica

En cstos primeros ados de la déeada del '70, se adoplaron asimismo una serie de medidas orientadas a
establccer mecanismos de financiamiento de la infraestructura piblica, particularmente en el drea vial y
energética. Los cjemplos miis destacables son los siguientes: Fondo de Grandes Obras Eléctricas, Fondo
Nacional de Infracstructura del Transporie, Fondo Nacional de la Energia y Fondo Chocon-Cerros
Colorados, éste ultimo sancionado a fines de la década del 60 16/ . La concepcion que campeaba en ¢l
disefio del mecanismo era que los grandes proyectos de infraestructura que llevaria adelante el sector
pubico, habrian de tener asegurado un flujo regular de recursos. A tal fin, sc creaban estos Fondos,
dotdndolos de recursos propios y con un destino pre-asignado del gasto, que se independizaban de la
suerte que corria ¢l resto de las crogaciones 19/. Naturalmente, desde el punto de vista del financiamienio
de los proyectos a ser realizados, esto otorgaba mayor certcza al flujo efectivo de canalizacién de los
recursos. El camino adoptado gesté rdpidamente una coincidencia de intereses; por un lado, el sector
privado coutratista se cncontraba con un mecanismo de financiamiento 4gil; por otro lado, las dreas de
gestion publica con responsabilidad primaria sobre los ¢mprendimientos -Secretaria de Energia,
Transporte y, en mayor medida, las mismas empresas piblicas- contaban con un enclave protegido de
recursos que no podia ser reasignado hacia usos alternativos.

Desde el punto de vista del manejo global de las finanzas piblicas, la adopcion de este tipo de
soluciones trajo consecucncias negativas. En primer lugar, el presupuesto gand ea rigidez, dificultando
extraordinariamente las reasignaciones de recursos. Esto agravado por el hecho que los provectos
atendidos con estas fucntes poscian un largo periodo de maduracion, durante cl cual resultaba previsible
enfrentar condiciones macroecondmicas y fiscales cambiantes. En segundo lugar, el financiamiento del
gasto se sesgo en favor de la expansion de capital pablico, pero en detrimento de la atencién de los bienes
y servicios publicos tradicionales: educacién, salud, administracion, etc. Estos debicron apoyarse en la
gencracion de los recursos tributarios tradicionales del Tesoro. En tercer lugar, las diversas normas legales
que dieron vida a los Fondos encrgéticos y viales establecicron no sélo el destino sino también el cardcter
del gasto: estas fuentes no podian aplicarse a cubrir el déficit corriente de los organismos perceptores
(empresas energéticas, ferrocarriles, Vialidad Nacional), sino que exclusivamente atenderian gasto de
capital. D¢ esta forma, frente a un eventual desfinanciamiento corriente, el Tesoro resultaba
implicitamente obligado a concurrir en auxilio de la empresa v organismao en cucstion. El ritmo dc obra
y el nivel de inversion en general, al ser financiados por una cucnta scparada, sc hatlaba determinado por
volumen de recursos captados por los Fondos. Cuarto, y estrechamente vinculado a lo anterior, las fucntes
de alimentacion de aquéllos, fucron definidas sobre la base de recursos tributarios. Asi entonccs, qucdaba

8/ Como se explica més adelante en el texto, estos Fondos se integraron en un sistema mds amplio (Fondo de los

ymbustibles) de financiamiento de la lu inversion, cuyo origen se remonta a la segunda mitad de los afios '60.

‘9/ La técnica presupuestaria utilizada fue 1a creacién de Cuentas Especiales. Estas integran formaimente el Presupuesto
neral de la Administracién, pero su funcionamiento ¢s relativamente independicnte de agzet. Como sc explica mds abajo,
 Cuentas disponen de recursos propios, generalmente impuestos con asignacion especifica. cue ingrosan on sondas cuentas
ncarias. De alli se procede a efectuar las transferencias a las empresas y organismos correspondientes, en forma
ativamente automatica. A efectos de dar una idea de magnitud, cabe aclarar que tos Fondos energéticos v viaies manejan

cursos por 1.3% del PBL
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cerrado cl circuto: los impueslos espeaficos habrian de asignarse a cubrir exclusivamente ¢l gasto de
capital 20,21

Por otro lado, los comentarios anteriores requieren incorporar otro aspecto de trascendencia tanto
en materia fiscal como econémica. Los Fondos fueron diseiados como parte de un conjunto mas amplio:
el sistema de tributacidn sobre los combustibles. Las premisas relativamente explicitas de cste csquema,
la mayor parte dc las cuales s¢ hallan vigentes en la actualidad, fucron las siguicntes 2"’/. En primer lugar,
y de modo primordial, primaba una idea central de autoabastecimiento petrolero, monopolizada por YPF
cn la etapa cxtractiva y cerrada por ende a la competencia externa. Segundo, el esquema de fijacion de
precios resultaba absolutamente regulado; ¢l nivel de los mismos siendo determinado por ¢l volumen de
produccién y los costos de exploracion-explotacién de YPF. Tercero, cn esc contexto, se aplicd el impuesto
a los combustibles. Desde ¢l punto de vista economico, este fuc concebido en la legislacion pertinente (ley
17.597), como un impuesto al consumo y no a la renta petrolera 23 Cuarto, el impuesto tendria como
destino principal alimentar los Fondos, cuyos ingresos resultarian de los precios percibidos por YPF (y
no de los precios de venta al pablico 2‘/). Por altimo, campcaba la nocidn, al menos de modo implicito,
que ¢l impuesto a los combustibles no era necesario para cubrir las erogaciones corrientes del Tesoro;
bastaba con que alimentase los Fondos.

Los desequilibrios fiscales que se registraron en los afios posteriores dicron por tierra con este iltimo
criterio. Cuando decliné la capacidad recaudatoria del sistema impositivo, fue necesario apelar al impucsto
a los combustibles para financiar al Tesoro. En esas circunstancias, la extraordinaria rigidez del esquema
de Fondos (Ver Cuadro 1.10), donde ademds se suman ingredicntes de participacién provincial, opero
como una limitacién de importancia a la hora del diseiio de medidas dc ajuste fiscal 25/, Retrospectiva-

20/ Cabe advertir que los Fondos que se han mencionado en el texto no son las Gnicas Cuentas Especiales que se
registran cn el Presupucsto. Por las mismas razones de orden general que sc han comentado (recursos atados, independencia
del resto del Presupucsto, destino especifico del gasto, ctc.), las Cuentas Especiales han proliferado en numero y inshdad
del gasto.

21/ Esto no sélo contradice un principio elemental de finanzas publicas, respecto que los impuestos se destinan a
financiar el gasto corriente y la inversion es atendida mediante el uso del crédito. Mds especificamente, estos mecamsmos
de financiamiento atado, suponen competir por recursos ¢n un contexto donde ¢l gasto corriente no necesariamentie crece
al compiés de la presion tributaria global.

22/ Una discusién pormenorizada sobre i impuesto a los combustibles, su vinculacion con los Fondovs y los problemas
de coparticipacién, puede verse en Carciofi (1988).

23/ Esto parecc consistente con el monopolio de actividad de YPF en un contexto donde la empresa no tiene faculiad
para fijar precios. Estos cstén establccidos por la autoridad politica quicn también define el nivel de produccidn.

24/ Reparese en la diferencia. El impucsto surge como diferencia entre dos precios: ¢l valor pagado por el consumidor
y el precio recibido por la empresa (valor de retencion). Como se afirma en el texto, ¢l monto del impucsto ¢s calculado de
forma que satisfaga los recursos de los Fondos (que son funcidn del valor de retencion y las cantidades vendidas). Se deduce
asi que si, por ejemplo, s¢ intentara disminuir cl precio al consumidor medificando tun s6lo 1a alicuota del impuesto, ¢ste
podria resultar insuficicnte para alimentar el nivel {(predeterminado) de los Fondos. Las leyes pertinentes definieron que la
diferencia, en caso de existir, deberia estar a cargo det Tesoro Nacional.

25/ La distribucién porcentual del Fondo de los Combustibles hoy vigente es la siguiente:

Vialidad Nacional 312 Coparticipacion vial 108
Empresas Eléctricas s Fondoe Provincial Caminos 17.0

Fondo Desarrollo Eléctrico del Int. 3S
Total Jurisdiccion Nacional 027 Total Jurisdiccién Provincial 373
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mente también, csta politica de financiamicato. de la inversion publica, ha constituido una dificultad
adicional en materia de desregulacion petrolera. El cje central de ésta gltima pasa por la operacién del
scetor de extraccion y refinacion con precios del crudo en valores internacionaies. En la Argentina, dado
la vigencia que ha tenido ¢l molelo de autoabastecimiento petrolero y la forma particular de imposicion
de los combustibles, los precios han sido marcadamente inferiores a los internacionales. En consccuencia,
desregular implica incrementar los precios del sector productor. Esto a sa vez, con las normas legales que
se han comentado, implica otorgar mis recursos hacia las inversiones financiadas con los Fondos.

Naturalmente, no hay ninguna razén cconémica que justifique estc temperamento de proporcnones ﬁ,as.

cn la inversién de los diversos sectores.

D. COPARTICIPACION FEDERAL

En forma concomitante con el desempeiio de un papel activo del scctor publico en la actividad econ6mica,
ya sca a través de mecanismos indirectos como la promocion industrial o de instrumentos de
financiamiento directo para la expansion de la infraestructura publica, la relacion financiera Nacion-
Provincias oper6 también cambios de importancia.

Desde 1935 en. adclante, las relaciones del gobierno nacional con las jurisdicciones provinciales han
estado organizadas a través dé un esquema de coparticipacion federal de impuestos. La esencia del mismo
est4 constituida por una delegacion de faculiades de imposicion: las provincias ceden a fa Nacion ciertos
impuestos que, una vez recaudados, son distribuidos entre ambos niveles de gobierno (distribucién
primaria), y entre las provincias entre sf. La Nacién es responsable por la administracién del sistema y
liene asimismo potestad para legislar en la materia. Desde ¢l punto de vista econémico, se supone gue
existcn ciertas economias de escala en la operacion de un sistema tributario con estas caracteristicas;
asimismo, hay razones de eficiencia fiscal y de administracion impositiva que justificarian un esquema de
este tipo.

A lo largo de Ia existencia legal del sistema de coparticipacion, hubo niveles variables de distribucién
primaria y de la masa de recursos sujetos a coparticipacion. Originalmente, la participacion asignada a
las provincias era de 29.1%; alcanz6 un minimo de 18% en 1946, para recuperarse posteriormente hacia
mediados de 1a década del °60: 46.2%. Durante el periodo 1968-72, el cocficiente de distribucion primaria
declin6 sobre los niveles previos, tomando la Nacion ¢l 61.3% de los recursos. Esta disminucion de la
participacién provincial, acaecida en ticmpos de gobiernos de facto, habia generado fucrtes tensiones en
las finanzas provinciales. En realidad, la situacién era mis delicada desde el punto de vista politico, por
cuanto las provincias sentfan avasallados sus derechos cn términos de una participacién més cquitativa
en la recaudacion. Desde el &ngulo més estrecho de la relacion fiscal y financiera, rio se presentaban
desequilibrios de importancia. No habia habido una politica de descentralizacion del gasto, ni tampoco
los tesoros provinciales atravesaban un desfinanciamiento operativo.

Sin embargo, com aquel trasfondo de demandas sobre el poder central y en ¢l contexto de la
institucionalizacién del pafs, es sancionada en 1973 la ley 20.221. Esta nueva norma tuvo significativa
importancia. Por un lado, elev6 el coeficiente de coparticipacién primaria a 48.5 %, nivel nunca antes
alcanzado en la historia de la coparticipacion. Por otro lado, ¢l diseiio conceptual del esquema introdujo
novedosos criterios en la materia. La distribucion regional de los recursos perseguia objetivos multiples:
la estructura de distribucién secundaria se conformaba sobre la base de devolucion de recursos, junto con

Fal
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la redistribucién de los mismos entre regiones, apuntando a cicrta equidad en la prestacion de los scrvicios
pablicos en las csferas provinciales.

Este esfucrzo por regular la relacion financicra de gobicrno entre el nivel nacional y provincial de
manera orgéanica, requeria para su desempefio aceptable cicrtas condiciones minimas. Entre las maés
importantes se destacan las siguicntes. Primero, definicion estable de los recursos sujetos a coparticipa-
cibn; esto es, la masa de tributos pasible de distribucion entre Nacion y Provincias debe encontrarse
acotada efectivamente a los Lérminos del acucrdo legal. Scgundo, desde el dngulo de la participacién de
cada una de las provincias en ¢l total de la recaudaci6n, también es importante que la masa coparticipable
resulte abarcativa; integrando cn lo posible la totalidad de los flujos financicros que son derivados hacia
las provincias. Esta forma implica un reaseguro, en el sentido que la distribucion federal de recursos
refleja fielmente la estructura de participacién secundaria prevista en la norma legal. Tercero, la
coparticipacion debe ser eficaz en el sentido fiscal: esto, debe scr suficiente para cubrir las necesidades
de financiamicnto de los Tesoros Provinciales.

La informacién de los Cuadros 1.8 y 1.9 revela, a la luz de los critcrios antcriores, las dificultades que
atraveso la relacion Nacion-Provincias en este periodo. En primer término, jugd un papel destacado la
expansién del gaslo provincial que, como sefialaramos cn el primer punto del capitulo, lider6 la expansion
del sector publico en estos aios. Basta scfialar que, medido como porcentaje del PBY, dicho crecimiento
alcanz6 a 40.4% entre los extremos del periodo (Cuadro 1.9). En este contexto, las transfercncias (por
todo concepto) provenientes del nivel nacional debieron crecer para poder allegar el financiamiento
necesario 2'5/. También fue necesario compensar la caida de la recaudacion de origen provincial 27/. Sin
embargo, la coparticipacion fue insuficiente para cubrir el financiamiento de las Provincias. Claro esta,
este resultado se explica mas bien por la evolucion seguida por el gasto provincial antes que por las
deficiencias propias del sistema de coparticipacion.

Estos descquilibrios tuvicron su contrapartida institucional (ver Cuadro 1.8). Micntras los cocficicntes
de distribucién primaria establecidos por ley, sefialaban que ¢l volumen de recursos debia ser 48.5 % de
los impuestos coparticipados, la realidad sigui6 un camino muy diferente. Los nimeros traducen un doble
efecto. Como producto de la necesidad de financiamiento adicional que llevaba aparejada la politica de
expansién dcl gasto, fue necesario complementar {a coparticipacion con transferencias adicionales del
Tesoro (Adelantos Transitorios del Tesoro 2y,

26/ Medido en relacién a un indice base 100 para el promedio 1972-86, el afio "75 batié todos los records en ¢l nivel
de transferencias a provincias: 130.1. Este fue superior inclusive al pico de 1983.

27/ Tal como se indica en el Cuadro 1.9, el afio 1975 fue de una pobre performance tributaria provinciat. Los ingresos
propios cubrieron menos de la quinta parte del gasto. En rigor, jos datos sugieren que con la aprobacién de la ley 20221,
habrian caido inicialmente los recursos provinciales. El promedio de los 13 aios del periodo 1973-86 para dicha relacion
(tributacién/gasto), fue 37.6 %. El comportamiento de 1975 es anormalmente bajo; una de las razones que pueden darse
para cllo es institucional: la eliminaci6n del impuesto a las Actividades Lucrativas (provincial), en razén de la implantacién
del IVA. La otra razén, de caricter cconémico, fue el impacto de la inflacién sobre los recursos provinciales, ain mds
expuestos a los rezagos que la estructura nacional.

28/ La designacién formal como Adclantos Transitorios, ticne su origen en ¢l hecho que, en tcoria, aquéllos resultabun
descontables de ia coparticipacion. En la préctica, esto ocurrid en raras ocasiones. En cl disefio de 1a Icy de coparticipacion,
estos adelantos estaban concebidos como un mecanismo de excepcidn, para amortiguar brechas de financiamicnto asociadas
a circunstancias excepcionales que podian impactar negativamente sobre la recaudacién provincial.
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La magnitud dc estos adclantos fue significativa, llegando a modificar los cocficientes de distribucion
primaria (y secundaria) cmergentes del acuerdo fiscal entre Nacion y Provincias (Cuadro L8, cols. (1) y
(2)). Desde este dngulo, cf régimen de financiamicnto a las Provincias traducia la imposibilidad de
conducirse con un esquema estable de recursos. En cambio, las presiones por mayores recursos
descargaban parte de la solucidon en la negociaci6n dirccta con el poder central, quebrando asi las
restricciones de presupucsto. La respucsta a este fendmeno se manifestd en una creciente importancia de
los recursos nacionales no sujetos a coparticipacion. De esta manera, la coparticipacién cfectiva de los
recursos se alejo de manera sustantiva respecto de los criterios sostenidos en las normas establecidas.



Capitulo If

EXPANSION DE LA INVERSION PUBLICA Y LA CRISIS DE LA DEUDA
EL SECTOR PUBLICO EN EL PERIODO 1976-83

A. REFERENCIAS AL CONTEXTO MACROECONOMICO

La historia politica y economica de la Argentina en los ocho afios que median entre 1976 y 1983 ¢s
compleja y poblada adema4s por hechos que habrian de tener enorme trascendencia hacia el futuro. En
la faz institucional, la administracién militar que se hace cargo del gobierno el 24 de marzo de 1976
habria de retener el ejercicio del poder politico hasta fines de 1983, circunstancia en la cual el pais
reingresd al regimen constitucional. Sin embargo, pese a esta continuidad institucional, seria erréneo
considerar el ciclo politico del periodo como una unidad. La crisis extcrna de 1981 y ¢l conflicto bélico
en el Atléntico Sur, constituycron hitos que marcaron en forma decisiva los tiempos del gobierno militar
y coandicionaron restrictivamente las opciones que efectivamente tenia abicrtas ante si.

En el plano de los hechos econdmicos aplica también ¢l mismo razonamiento. El control del aparato
gubernamental dio lugar a énfasis muy diversos en los objetivos e instrumentos de politica econdmica. En
realidad, en el terreno econdémico es ain méas propio sedalar las mudanzas cn la orientacion y
combinacién de medidas, por cuanto aéin manteniendo unidad en la conducci6n de la politica econdmica
durante cinco afos (1976 - 81), hubo un giro importante en el diseno de fa misma a partir de fines de
1978 %9.

En términos generales, la politica econdmica practicada a lo largo de cstos ocho afios, puede dividirse
en dos subperiodos. El primero transcurre entre 1976 y fin de la década; cl segundo corresponde al tricnio
1981-83. Esta distincion, que posee mayor utilidad para los propésitos de este trabajo, pone acento en cl
tipo de descquilibrios primordiales enfrentados en cada subpcriodo, y coloca en un segundo plano los
instrumentos de politica macroccondmica. La etapa que sc inicia en 1976, si bien acompafiada en sus
comienzos por una restriccion en el sector externo de indole menor (particularmente, cuando se la aprecia
desde la perspectiva actual), orient6 las herramientas de politica detrds de objelivos que emergian con
nitidez en ¢l cuadro del funcicnamicnto econdémico de 1975: la influcion habia alcanzado niveles c¢n
magnitud y duracién no conocidos anteriormente; y el déficit fiscal, como se explicd en el capitulo
anterior, sc encontraba fuera de control. La biisqueda del equilibrio interno {uce asi la nota dominante del

29/ Bntre marzo de 1976 y marzo de 1981 el Ministerio de Economia estuvo a cargu del Dr. Alfrede Martinez de Ho.
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periodo. £l objetivo de Ly estabilidad de precios fue agn mis pertinaz, conforme se obscrvaba que la
economia demorsba en asimilar ¢l shock de mediados de 1975. En una primcra etapa, la politica
econoémics tuvo. un Linte ortoduxo, apoyada cn instrumentos fiscales y monctarios 30/, Posteriormente, a
fines de 1978, sin perder de vista el objetivo mencionado, se produjo un cambio importante en cl diseiio
de la politica anti-inflacionaria. Reformas de orden estructural tendicntes a abrir el mercado financiero
doméstico al flujo de capitales externo, fucron combinadas con el mancjo cambiario {mercado libre con
tipo d¢ cambio fijo), con cl propasito de producir una convergencia entre el ritmo de crecimiento de los
precios internos con la inflaci6n internacional. Este ajustc no operd en la magnitud adecuada y durd
excesivamente cn ¢l tiempo 3'/. El resubtado fue el aumento de la deuda externa -la deuda neta de las
reservas sc multiplicé por 4.5 veces cntre 1975 y 1981-, una sustancial salida de capitales y reduccion del
nivel de actividad.

El fracuso del esquema anti-inflacionario ltevado a cabio hasta marzo de 195l, marca cl comienzo de
la segunda ctapa idcntificada mas arriba. Su caracteristica central es el peso de la restriccién externa.
Restriccion que, una vez instalada, ocupé el centro de la escena y tuvo una proyeccién dominante hacia
el futuro. De ahi ¢n ms, ¢l discsid de politica debio atender privritariamente el descquilibrio de la cucnta
corriente. Y, en cierto sentido, a partir del comienzo del proceso de ajustie externo en 1981, ¢l objetivo
de estabilidad quedd subordinado a aquél, por cuanto fue neccsario operar un aumento en el tipo dc
camibio real -con el prop6sito de reducir la absorcién doméstica e incrementar cf saldo cxportable- en ¢l
contexto de una situaci6bn monctaria y fiscal con escasos grados de libertad. Asf pucs, el ajuste de las
cuentas cxternas, at'que sc le sum6 un clima de alta incertidumbre polilita v econdmica, definié entonces

el rasgo primordiat del periodo 1981-83.

Obscrvada de modo integral, la experiencia cconémica de cstos afos parece indicar un puato de
ruptura con la performance de 1a economfa argentina seguida desde Ia post-guerra husta mediados de la
década del sctenta %%/, A modo ilustrativo cs suficiente citar algunos datos:

centralizado por parte del
interrumpido y s¢ cambiaron las-

30/ Inicialmente, no obstante, a efectos de reforzar el programa anti-inflacionario, se apelé asimismo a un manejo
de ia politica salarial. El mecanismo de negociacidn colectiva de trabajo fue
legales sobte el particular. En forma asimétrica con esto, pcro compatible

con los objetivos postulados en el discurso politico de la accién de gobicrno, se maniuvicron libres y sin controles los
mecanismos de formacién de precios.

3‘/ Es ampiia la bibliografia sobre la politica econdmica del periodo. Una considerable controversia sc gener6 alrededor

de la nccesidad, duracién y caracteristicas del proceso de convergencia de precios intemos a la pauta pre-establecida de
devaluacién, véase Canitrot (1980), Frenkcl (1980), Sourrouilie (1983), Dornbusch (1981). Asimismo, se ha analizado con
desalle cl proceso de endeudamiento cxterno que tuvo lugar en los Gitimos afios de la década (Feldman y Sommer, 1983)
y sus en té de (Frenket y Fanelli, 1987).

32/ Esta tesis ¢s examinada por Frenket y Fanelli (1987 (a), 1987 (b), 1988}
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Promedio
1970/74 1979/83
PBI (tasa variacién anual y acumulativa) 3.7 1.9
Inflacién anual (IPC) 46.0 162.5
Salario rcal (tasa anual) ’ 4.0 31
Decuda externa/exportaciones (en %) 2138 4222
M,/PBI (en %) 12.6 56
Inversion/PBI 213 19.2

La importancia de los indicadores citados, radica no tanto en términos dc la trayectoria recorrida,
sino en la reduccién del espacio para el disefio y prictica de la politica econémica. Alta inflacion, estan-
camieato del producto, caida de la inversion, desequilibrio externo, elevada propension al desequilibrio
fiscal, constituyen los obsticulos primordiales -algunos de cllos bajo la forma de dilema-a los que adn hoy
no ha sido posible encontrar una formula de respuesta satisfactoria.

Los sucesivos cambios en las orientaciones de la politica economica de corto plazo sefialados mds
arriba tuvieron su impacto correspondiente en el sector piblico. Asi pucde distinguirsc un primer
subperiodo (1976-80), donde oper6 en forma marcada la politica de ajuste fiscal, particularmente por cl
lado de los ingresos. La scgunda etapa, que comprende los dos dltimos afios del gobicrno militar (1981-
83), reconocen como tema dominante la absorcion de la deuda cn ¢l presupuesto estatal. Los temas que
sc discuten en este capitulo, estdn organizados conforme a estos criterios. Asi, en la scccidn siguiente se
pasa revista a la evolucion de los ingresos y gastos durante la segunda mitad de los afios sctenta. S¢
analizan posteriormente algunos problemas especificos del scctor pblico cn csos aios: fas nucvas
dimensiones que adquirié la relacién Nacion-Provincias en aquel contexto, v ¢l ange de la inversion
piblica. A renglon seguido, en a seccion E de este capitulo, se expone a manera de balance sintétice, una
visién de conjunto de los temas relevantes de la economia publica duraate la década del "7U. Esta seceion
permite asi un nexo con problemas que fucron discutidos cn el capitulo antcrior. Finalmeate, la itima
seecion (F) esta circunscripta al periodo 1981-83, donde se analiza ¢l impacto de la deuda en el sector
publico.

B. PERIODO 1976-80. EL COMPORTAMIENTO DE LAS CUENTAS PUBLICAS

El Cuadro No. IL.1 resume los principales datos referidos a la evolucion del sector piblico en este
periodo. El hecho mis destacado es la significativa reduccion del deficit: en 1930 resulté 7.5 puntos
porcentuales del PBI inferior a 1975. Sin embargo, ¢ste proceso, no reconoce una trayectoria lineal.
Resulta itil una presentacion sintética de la informacion de la mancra siguiente (los némeros
corresponden a puntos del PBI):



. Anos Gastos Recursos Déficit
1975 39.6 244 15.2
1977 379 232 4.7
1930 439 36.4 7.5

Los datos globales del sector pablico traducen un estrecho grado de conexion con la politica macro.
Inicialmente, cuando el objetivo anti-inflacionario se apoy6 en un disefio de politica ortodoxo, la reduccién
del déficit fue ¢l resultado conjunto de el aumento de ingresos y reduccion de gastos. Posteriormente, se
pierde este ultimo efecto y el menor déficit registrado en 1980 estd asentado en el extraordinario
crecimiento de los recursos operado en ¢l quinguenio (+12.0 puntos del PBI en relacién a 1975), el cual
debid compensar el incremento importante de gastos (4.3 puntos del PBI entre extremos, pero con fucrte
aceleracion en los altimos dos anos del periodo).

1. Reeursos

La trayectoria experimentada por los recursos del sector pablico merece ser destacada. (Los datos del
Cuadro No. 11.2 y 11.3 contienen informacién mas detallada para los tributos nacionales.) En primer lugar,
la recuperacion es significativa ain promediando los niveles anormalmente bajos de 1975: los tributos
nacionales produjeron en 1930 casi 27 % mas en términos reales que ef promedio del quinquenio 1970-
75. En scgundo término, esto sc logré combinando medidas de administracion y politica tributarias, pero
no introducicndo cambios sustanciales en csta dltima 3/, En tercer lugar, desde el punto de vista de la
estructura recaudatoria, puede afirmarse que en ¢l periodo analizado queda consagrada la importancia
de los tributos indircetos (Cuadro 11.3). Los impuestos sobre los Bienes y Servicios (1VA, Combustibles,
Internos, cte.) fucron los que mis crecieron. De csta forma, si tal como sc vio anteriormente, sc cvalia
en forma conjunta la evolucion del gasto y los ingresos a lo largo de la década del 70, se observa que fa
cxpansién sostenida del gasto que tuvo lugar en csos afos resultd financiada principalmente por los
impuestos indirectos (y por el impuesto inflacionario). Finalmente, también debe sedialarsc yue el contexto
politico-institucional del periodo, caracterizado por el mancjo centralizado de las reluciones con lfas
Provincias, cobré auge la recaudacidén con origen provincial, contribuyendo en forma apreciable al
sancamicnto financiero dc dichas Jurisdicciones. Con lo cual ¢l cumplimiento de las obligaciones
tributarias y ta capacidad administrativa de los organismos recaudadores en la muteria fue un fenémeno
generalizado y de una entidad no menor,

2. Comporiamicnio dcl Gasto

La cvolucion del gasto presenta matices y caracteristicas diferentes a la experimentada en el quinquenio
anterior. En primer t€rinino, como sc observa en el Cuadro 11.1, se detecta en una primcera ctapa (1976-
78), una elevacion significativa de la inversién publica que cambia la composicion del gasto; posterior-
mente, no obstante la declinacion en la tasa de inversion publica, csta permanccid cn niveles superiores

33/ La reforma mds importante en este terreno fue la generalizacion del IVA que tuvo lugar en 1950.

e
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a los de 1975. El gaslo corrienle reconoce, en cambio, una logica diferente: éste resulté una variable miis
dependiente de las fluctuaciones experimentadas por la politica de ajuste macro. El Cuadro IL4, indica
que en fa comparacion 1975-80, se combinan caidas ¢n los Gastos en Personal, junto con incrementos cn
las restantes partidas (cspecialmente en Intereses y Transferencias). Como se analiza mas adclante, la
evolucion de los interescs cn las cuentas piblicas marcha estrechamente asociado a la evolucion de la
deuda (intcrna y externa) 34/.

Si se concentra entonces la atencidn cn los dos items mds relevantes en cuanto a magnitud -Personal
y Transferencias-, se llega rapidamente a la conclusion que el comportamiento de ambas estuvo asociado
a la evolucion del salario real y la situacién del sistema previsional. Con respecto a los gastos salariales,
los datos siguieates contribuyen a ilustrar mejor el punto.

Aifios Gastos en Ocupacion 2/ Indice de Salarios
Personal 1/ Salarios 3/ Privados 4/
1975 100.0 100.0 100.0 100.0
1976 65.6 100.6 65.2 7.7
1977 633 95.9 66.0 633
1978 755 953 79.2 60.0
1979 79.8 93.8 8S.1 69.3
1980 94.2 93.5 100.7 773
Notas: 1/ Indice de gastos en personal, Sector Publico Consolidado segin esquema Ahorro-

Inversi6n, Secretaria de Hacienda (1989); 2/ Segin datos de la Direccion Nacional de
Programacién Presupuestaria; 3/ Indice implicito de salarivs, descontado efecto ocupacion,
promedio sector piblico consolidado; 4/ Salario horario normal (INDEC), deflactado por IPC.

Hay diversos elementos destacables segiin se observe el comportamiento de los salarios o la ocupaci6n.
Comencemos por esta Gltima. En forma contraria a lo ocurrido en el quinquenio anterior, caracterizado
por la expansién del empleo (recordemos que su crecimiento fue de 3.9 % anual acumulativo), en este
periodo se contrajo la ocupacion. La reduccién se produjo a un ritmo anual de 1.3 %. En tal sentido, cabe
sefialar que se detuvo en estos afios el aumento del empleo provincial: los datos de ocupacion indican que
la disminucién de la ocupacién en la Administracién Nacional equivalen aproximadamente al aumento
del empleo provincial. Asumiendo como hipdtesis que los scrvicios transferidos se encontraban en orbita
de la primera, al cabo de los cinco anos se produjo una leve variacion ncta de la ocupacién de ambos
sectores tomados en forma conjunta (Nacién y Provincias). En cambio, es de significacion la disminucion
del empleo en las empresas del Estado: la ocupacion descendi6 a un ritmo de 6% anual. Esta dis-
minuci6n se explica por la privatizacién de diversos servicios periféricos ligados a las empresas: talleres
de mantenimiento (ferrocarriles), actividades de reparacion y conceesion de civtivs survidivs menurcs o Ja
actividad privada. Dcbe repararse que esta caida en la ocupacion, originada en los factores sefialados, no

34\/ El Cuadro I1.4 compara también el gasto segun jurisdicciones. Destaca alli ¢l incremento del sistema de scguridad
social, ¢l cual lidera ¢l crecimiento entre los extremos del periodo. La cvojucién de la Adminisiracion Nacional y Provincias
es atribuible al incremento de la cuenta de intereses y la transferencia de servicios a las Provincias respectivamente
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viene asociada a una disminucion cn ¢l gasto total, por cuanto ¢l fendémeno es mis bien de descentraliza-
<idn de ciertas labores que siguen pesando no obstante sobre las cuentas de costos (Bicnes y Servicios no
Personales) de las cmpresas.

La cvolucitn salarial a su vez, acompaiié en un primer tramo (1976-78), los salarios privados. La
reduccién del salario real fue significativa y sostenida ¢n el tiempo. En buena medida, esta cafda del
salario, fue clave en la disminucion del déficit, permitiendo asimismo, tal como lo sefalan los datos del
cuadro 1I.1, una rcasignacion del gasto dirigido a aumentar la tasa de inversién publica. A partir de 1978
los datos schalan una reversion de la tendencia anterior; particularmente se destaca el hecho que la
recuperacion salartal en dicho ano se anticipa al comportamicnto del sector privado. A partir de 1979, ¢l
crecimiento salarial abarca a ambos sectores y el ciclo concluye ¢n 1980, donde ¢l indice de salarios
pblicos queda ubicado cn un nivel similar a 1975.

Con respecto a lu evolucion de los gastos en Transferencias (Cuadro [1.4), su comportamicnto estd
influido, como se decfa més arriba, por la cuestion previsional. Los datos siguientcs, referidos al sistema
jubilatorio, permiten analizar con mayor detalle el problema.

Afios Recursos Gastos Haber Medio Haber Nro. de
(cn Sa PBI)  (¢en % PBI) (Relacion Autondmos Bencficios
Dependencia)

Indice Base 1975 = 1R

1975 4.36 4.01 100.0 100.0 100.0
1976 4.06 3.30 69.6 64.2 106.4
1977 4.06 334 734 60.6 1158
1978 4.60 4.64 824 67.9 1246
1979 487 4.89 90.3 67.3 1313
1980 5.84 5.88 93.3 69.8 138.2
Fuente: Elaboracion propia en basc a datos de la Secretaria de Hacienda (1989)

y Secretaria de Scguridad Social.

En primer lugar, se destaca la continua presion sobre el sistema ejercida por el aumento en el nimero
de beneficios (6.7 % anual). En tal sentido, puede afirmarse que durante este perfodo continuaron
operando los factores que fucron analizados en la seccion correspondiente del capitulo anterior. En
scgundo lugar, en forma andloga al ajuste salarial descripto maés arriba, la caida de los ingresos de la
poblacién pasiva fue importante en el bienio 1976-77. La consccuencia fue que cl sistema previsional
produjo un superavit en ambos aios (cquivalente a 0.7 % del PBI aproximadamente). A partir de 1978
comicnza una ctapa de recuperacion que, sin embargo, posce una diferencia importante con lo registrado
en la primera parte de la década: las jubilaciones en relacion de dependencia tuvieron una mejora real
superior a los haberes de la Caja de Auténomos. Esto traduce el hecho que hubo un retraso de las
jubilaciones minimas, que pesan mayoritariamente en el costo total del sistema. De esta forma, la politica
de haberes scguida en este periodo tratdé de mcjorar la relacion haber/salario. Esta situacion se
profundizé en 1980, con la eliminacién de los aportes patronales y su sustitucion (proporcional) por
recursos tributarios sujetos a coparticipacion.



C. RELACION NACION - PROVINCIAS

Acompadando la t6nica gencral de evolucion de las finanzas nacionales descriptas en la seccion anterior,
s¢ produjo asimismo un cambio favorable ¢n la situacién de los Tesoros Provinciales a lo largo de este
periodo (los cuadros 115 y 11.6 resumen los datos mas importantes). Una caracterizacion esquemalica de
la relacién Nacién-Provincias de la segunda mitad de los '70 obliga a senalar a 1980 como un afio donde
s¢ operaron alteraciones que habrian de tener decisivas consccuencias para el futuro 35,

Los aiios que corren con posterioridad a la critica situacion de 1975 y hasta 1979, cabrian ser denominados
como de disciplinamiento y normalizaci6n financiera. Se deslaca en tal sentido el importante aumento de
los recursos provinciales, la disminucion del gasto, y la operacion dcl sistema de coparticipacion deatro
de un marco muy préximo al establecido en la norma vigente en aquel entonces. Es til pasar revista a
algunos de estos puntos. Con respecto al gasto (medido como porcentaje del PBI), se aprecia una
disminucién en el promedio de 1976-79 con respecto a 1975 de 18.5% aproximadamente (Cuadro 1L.6).
La relacién Recursos Propios vs. Gasto Provincial, que habia alcanzado en 1975 a tan sélo 18%, remonta
terreno r4pidamente, hasta alcanzar un nivel maximo de 50% en 1980. En dicho ado, los recursos
provingiales (Lributarios y no tributarios) alcanzaron un méximo de 5.8% del PBI, nivel que tampoco
habria de registrarse en los aitos siguientes. De esta manera, el esfuerzo tributario provincial, medido a
través de dicha relacién, habria revertido hacia fines de los *70 la caida experimentada en los aiios
intcrmedios para ubicarse en valores proximos a los imperantes al comicnzo de la década. La mayor
cobertura del gasto con recursos locales, permitié disminuir las transfercncias totales (coparticipacion,
ATN y recursos atados) provenientes de la Nacion,

Como producto de la aplicacion de politicas de ajusie licvadas a cabo por cl conjunto de Provincias,
¢l régimen de coparticipacion operd en forma satisfactoria. Los adelantos de Tesoreria disminuyeron
rapidamente, el coeficiente efectivo se acercod al estipulado legalmente. v, habida cuenta de la reduccion
del déficit global del sector piblico financiado monctariamente (lo cual representa un recurso no
coparticipable), hubo también una estabilidad relativa en la participacién de los recursos coparticipables
dentro del total de recursos. En otras palabras, el ajuste fiscal provincial permiti6 que el gobierno central

35/ A diferencia del anflisis practicado con los datos agregados dcl Scetor Piblico, los cuadros y los comentarios
siguientes incorporan aspectos del periodo 1981-83 para ilustrar la magnitud del cambio vperado a partir de 1980.
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no tuviera que defenderse apelando a tributos no coparticipados 3.

2. Dgscentralizacién de scrvicios

Sin embargo, la situacién descripta tuvo una duracién fugaz. Hacia fines de la década, se adoptaron
decisiones de envergadura cn cuanto a descentralizacion de gastos: los servicios de educacion clemental
(pre-primaria y primaria), ciertos componentes de los servicios de salud (hospitales) y la provision dc agua
potable (sc provincializé la empresa nacional responsable del suministro), pasaron a la drbita provincial.
En cuanto a magnitud y complejidad de lu labor asumida por las provincias, sc destaca la transferencia
de las escuelas. Estudios recientes permiten estimar que el mayor costo para las provincias asociado a esta
decision habria oscilado en alrededor de 0.5/0.6 del PBl 37/. A cllo habria que sumar el importe corres-
pondiente a los otros servicios.

La politica de descentralizacion explica, en buena medida, el incremento del gasto operado en 1980,
dondc tuvieron impacto pleno cn las cuentas provinciales estas decisiones, algunas de las cuales habfan
sido adoptadas {en la faz normativa) un ano y medio antes. El impulso dado a estas iniciativas, si bien
justificable ¢n cuanto a su orientacién general, enfrentd dificultades de aceptaciéon por parte de las
provincias. La medida no fue acompariada de los recursos correspondicntes; mas bien pareci6 dirigida a
aprovechar una buena coyuntura fiscal, particularmente en cicrtas provincias, con el proposito de transferir
gastos. M4s aln, esla tesis parece estar avalada por el hecho que con ciertos servicios, como el caso de
educacion, la descentralizacion no habria sido vn instrumento més de una politica de federalizacion del
sistema educativo. La decision quedé restringida al plano presupuestario y administrativo, pero no hubo
una cabal delegacion de decisiones y responsabilidades hacia el nivel provincial. Este tipo de antecedentes
¢s importante por cuanto pucde condicionar acciones futuras cn la materia, en ¢l sentido de predisponer
negativamente al nivel de mayor descentralizacion si obscrva que le transfiercn costos, pero sin mayor
capacidad de maniobra cfectiva sobre el servicio que absorbe 38

36/ Sobre la basc de 1a informacién del Cuadro 115, puede construirse una evolucion de los aportes del Tesoro como
porcentaje de la coparticipacién a provincias. Los valores son los siguicntes:

Aportes del Tesoro

Aio como % dc los recursus
coparticipados
1975 3282
1976 85.2
1977 16.3
1978 144
1979 8.0
1980 89

37/ Véase Ministerio de Educacion y Justicia, 1987.

38/ Desafortunadamente, exceptuando ¢l caso de} informe citado, no parcce existir una adecuada evaluacién de la
experiencia de descentralizacién del '80. Un anilisis pormenorizado dc csta politica y su impacto cn 1os presupucstos
proviuciales asi como en la prestacidn de servicios, resulta Util para examinar Jas reales posibilidades de una politica mds
amplia en este terreno.



Por otro lado, ademés de las politicas por ¢l lado de derivacion de gastos, ¢l gobierno central, movido por
las dificultades quc cxperimentaba la politica anti-inflacionaria, introduce a fines de 1980 una modificacion
sustancial de politica tributaria: Elimina los aportes patronales al sistema de seguridad social y al
FONAVI, y simultdneamente, con fines fiscalmente compensatorios, generaliza el IVA. Como producto
de esa reforma, se decide también que la Seguridad Social sustituya los recursos especificos que recaudaba
anteriormente, por fondos provenientes de los impuestos coparticipados. Técaicamente, dichos recursos
constitufan una pre-coparticipacion: eslo cs, una detraccion de la masa coparticipable antes de la
aplicacion de la distribucion primaria /

La norma sancionada (ley 22.293) importaba un doble efccto. Desde ¢l punto de vista fiscal, cl
requisito de neutralidad de la medida debia satisfacer la condicion que el incremento de recaudacién
asociado a la aplicacién del nuevo impuesto, fuese igual o mayor que la disminucién de ingresos
provocado por la eliminacién de los aporles al sistema previsional. Desde el dngulo institucional, en el
caso de violar la restriccibn mencionada, se produciria una distorsién cn ¢l esquema de coparticipacion,
por cuanto los gastos de la Seguridad Social avanzarian incxorablemente sobre los recursos que
correspondfan a las jurisdicciones provinciales. Evaluada retrospectivamente, aparece claro que la
deficiencia de esta decision no derivaba solamente del potencial riesgo recaudatorio y, por tanto, cn su
impacto sobre el déficit consolidado. Una dificultad equivalente provenia de aplicar un esquema de
cumplimiento altamente improbable -particularmente, en condiciones econémicas que distaban dc ser
ideales para este tipo de modificaciones- y cuyo descquilibrio se descargaria sobre una rclacion institu-
cional y financieramente frigil como lo es la dcl gobierno central y las provincias. En otras palabras,
podria afirmarse que la dccisién significaba poner un obsticulo considerable en el esquema de
coparticipacion que, como se ha discutido, s6lo habia operado con relativa normalidad ¢n un breve
perfodo de tiempo.

Como era bastante previsible, las estimaciones no sc cumplicron, y los recursos tomados por la
seguridad social ocuparon una proporcion crecicnte de la masa total coparticipable. Los nimecros
siguientes brindan una noci6n del tipo de complicaciones que trajo esta modificacién impositiva.

39/ La eliminacién de los impuestos a la mano dc obra decidida en la oponumdad no debe ser interpretada

e como una medida con fines asignativos; un objctivo mis importante fue mcjorar cl sesgo anti-exportador de

la industria, scctor afectado por la politica cambiaria practicada en aquel cntonces: se suprime un impuesto al salario, que
grava a la actividad cxportadora, por otro que no ticne incidencia sobre aquétla.
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Aportes det TGN como % de Recursos de Sepuridad Social Nacional
los recursos coparticipados y FONAVI tomados dc los recursos
coparticipables (%)

1989 89 10.4
1981 417 39.0
1982 298 38.6
1983 174.5 47.2
1984 147.6 433

Fuente: Elaborado en base a datos de la Secretaria de Hacienda de la Nacion (Mensaje Parlamentario
1335, pp. 3123).

El avance de la scguridad social sobre los recursos fue tan marcado que cabe ensayar como explicacion
adicional la posibilidad de un “blanqueo” implicito por parte de los contribuycntes a la prevision social.
Esto ¢s, en la medida que el costo sobre los aportes empresarios disminuy6 por efecto de la reforma,
habria habido un incentivo a declarar contribuciones de los empleados (particularmente en cuanto a nivel
de salarios sujeto a impuesto) sobre las cuales no se efectuaban pagos en la situacién anterior. En caso
quc este tipo de mecanismos haya efcctivamente existido, no puede hablarse tan solo de un error de
estimacion en el nivel de la precoparticipacion.

Se concluye en forma clara del cuadro anterior que la crecicnte participacién de la seguridad social
requiri6 de la concesion de mayores aportes del Tesoro, reinstatando consecuentemente las presiones por
fondos adicionales en el Gobierno Central. Paradéjicamente, después de haber recorrido una historia de
rclativa normalidad, se arrib6 por un camino difercente y por razoncs muy distintas, a un resultado andlogo
al periodo 1973-74 cn la relacion entre ambos niveles de gobierno "O/A Este capitulo habria de concluir,
al menos cn la faz institucional y normativa, en 1984, cuando sc produce la caducidad de la ley 20.221.
La tarca de rcformular el régimen de distribucidn federal de recursos se enfrentaba asf a una doble
dificultad. En primer lugar, éstc debia scr objeto de negociacion politica en un clima poco propicio para
la resolucién rapida de Ja cuestion. Nos referimos particularmente a la composicion del Congreso Nacional
en sus dos cimaras, a la relacién de fuerzas ahf imperante, y al mapa politico en ¢l cual habfa quedado
dividido ¢l pais cn cuanto al control de los gobicrnos provinciales /.

40/ Una mancra alternativa de leer ¢l mismo fenémeno cs a través de los datos del Cuadro I15. Alli se observa, en la
primera columna del cuadro, la disminucién del cocficiente legal de coparticipacién a partir de 1980. Los ATN son un
instrumento compensatorio, tendiente a restaurar ¢l porcentaje de participacion de las provincias en cl total de recursos
coparticipados. Por otro lado, la disminucion de la coparticipacitn efcctiva (columna 4), traduce que las provincias perdicron
terreno en cl total de recursos nacionales a partir de 1981. Pero esto obedece a un factor distinto. El déficit consolidado del
sector publico estalla a partir de 1981/82. A partir de alli, el gobicrno central acude generosamente al financiamiento
monetario. Cabe destacar asimismo, que como producto de las circunstancias politicas del pais, 1983 es un afio donde crecen
los recursos transferidos a provincias en el contexto de una fuerte cafda del esfucrzo tributario propio.

“/ La ley 20.221 fue sancionada con un Congreso donde cl partido justicialista coniroluba con mayoria propia ambas
legislaturas.
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Un scgundo obstéculo cstaba dado por la operacion efectiva del régimen a lo largo de su existencia
legal. Cicrtamente, no podian tomarse los 6ltimos afos como un periodo de normalidad. En consecucncia,
la reforma del esquema no contaba con un marco de referencia dentro del cual podian sugerirse modilica-
ciones en ¢l “margen” a una cstructura que, escncialmente, podria haber continuado sin mayores complica-
ciones. Por el contrario, la tarca era més vasta 42/ .

D. INVERSION PUBLICA

1. Aspectos Gengrales

El auge que cobrd la inversion piblica ¢n el quinquenio que nos ocupa hace convenicnte una referencia
especial al tema. Parece itil, sin embargo, hacer una breve mencién a ciertos elementos de orden
descriptivo que permiten ver con mayor claridad las magnitudes en juego y el tipo de cambios que se
produjo en el periodo.

En primer término, tal como se habia comentado al inicio del capitulo, se destaca el aumento en la
tasa de inversion. Mientras en la década del *60 y primeros afios de los *70, la inversion piblica (nacional
y provincial) habia oscilado entre 7.5% y 8.5% del PBI, en el periodo 1976-1980, dicha relacion promedio
11.7% del PBI. Esto representa un incremento en dicha tasa de aproximadamente 45% en relacion a la
trayectoria histérica. En los afios pico (1976-1978), alcanzé los valores maximos que registran las series
de inversién pablica hasta la actualidad. En términos de composicion, cabe puntualizar el rol
preponderante que desempeiian la administracién y los organismos bajo jurisdiccién nacional: ¢l promedio
de participacién se ubicd, particularmente en los afios referidos, en alrededor de 65% 3.

A su vez, dentro de la inversién publica nacional, hay ciertas caracteristicas, algunas intimamente
ligadas a la organizacién del sector piblico, que conviene tener presente. La primera cs la elevada
concentracion del gasto de capital en los asi denominados sectores econémicos (transporte, encrgia,
comunicaciones, etc.), los cuales concentran alrededor del 75% de la inversidn. Més ain, dentro de la
inversion cn infraestructura basica, hay un claro predominio del sector energético: aproximadamente 506
de la inversion publica nacional corresponde a este sector, y no obstante su variabilidad scgin los anos,
el 40% dc las inversiones energéticas pertenceen al presupuesto de YPF, que manticne el monopolio
integral de la actividad extractiva de petroleo y gas. Desde ¢l punto de vista presupuestario, la actividad
inversora ptiblica recac cn clevada proporcién (65/70%) en empresas dcl estado u organismos
descentralizados con recursos propios. El presupuesto del Tesoro, en cambio, financia ¢l gasto cn
finalidades mis tradicionales y ligadas a la provision de bicnes piblicos: educacién, bicnestar social, salud,
defensa y scguridad. Los elementos refcridos permiten apreciar un doble tipo de restricciones en la
actividad inversora del scctor publico. Por un lado, como fucra explicado cn ¢l capitulo anterior, la amplia

42/ Hay informaciones que sefialan que ¢ gobicrno militar habia ofrecido la renovacién “de facto” de fa ley 20221 De
continuar la pre-coparticipacién con destino a scguridad social, esto no hubiera resucho el problema de fondo: ia
concentracién de presiones sobre ¢l poder central. ’

43/ Histéricamente, esta tasa ha venido disminuyendo: la participacién provincial en los "70 cra aproximadamente 25¢%
Lucgo de iniciado el proceso de ajuste en el scctor piablico, a partir de 1984, la participacion también tiende a incrementarse
debido al tipo de proyectos cn una y otra esfera dc gobicrno y a diferencias en las politicas presupucstarias de Nacion y
Provincias.
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y diversa cantidad de organismos y empresas con capacidad de autofinanciar una parte apreciable de su
gasto, hace que las restricciones de presupucsto no operen con la misma fucrza cn los diversos dmbitos,
y por tanto, que las reasignaciones del mismo apuntando a sostener ciertos objetivos o finalidades no
respondan “clasticamente” al disefio ex-ante de la politica fiscal. Hay rigideces e inercias significativas. Por
otro lado, ademas del aspecio cstrictamente presupuestario y cn razén de la magnitud y relevancia que
adquicren las inversiones pablicas en clertos sectores (petrOleo, gas, generaci6n y distribucién eléctrica,
telecomunicaciones), la planificacién de estas actividades y, en particular, la seleccion de inversiones
resulta una tarea clave desde el punto de vista cconémico. En la prictica, los cambios institucionales y
el deterioro cn los cuadros técnicos del sector publico han inflingido un golpe a la misma. Errores cn la
asignaci6n de capital en estas dreas pucden dar lugar a cstrangulamicntos de oferta, con la consecucnte
dificultad en la provision del servicio; no es despreciable tampoco su influencia sobre algunas variables
clave ¢n ¢l mancjo de la politica macro “/.

A la luz de los comentarios anteriorcs, cabe preguntarsc sobre lo ocurrido con la inversion pablica
nacional en estos anos, cxtrayendo a partir de alli conclusiones de indole mas general referidas al mancjo
del sector publico. Con base a la informacién de los Cuadros 11.7 y 11.8, puede destacarse de manera
esquematica dos hechos principales. En primer lugar, se advierte el significativo impulso que cobra la
inversion en la finalidad Defensa y Seguridad; las tasas de crecimiento son tales que no obstante el escaso
peso denlro del nivel total, logran cambiar en modo apreciable la participacion relativa de esta finalidad.
En scgundo lugar, cuando se analiza el comportamiento del item mas significativo dentro de la inversion
en los sectores econ6micos (energia), se aprecia un cambio en la participacion de los distintos entes
inversores (Cuadro 11.10): gana terreno el programa nuclear bajo la ejecucién de la Comisién' de Energia
Atémica y asimismo, adquiere presencia la inversién a cargo de los entes binacionales (Yacyreta y Salto
Grande). Inversamente, pierde participacion la inversién de Gas del Estado, SEGBA ¢ Hidronor.

a) Rentabilidad Social de los Provectos

Esta cvolucion particular de la inversion tanto a nivel global en sus distintas finalidades, como los
cambios internos dentro del sector energético, ponen de relicve problemas de orden més general que
es qtil destacar. La lectura de los hechos politicos acaecidos en la Argentina durante aquellos ados, el
manejo del poder cjecutado por un gobicrno de facto, el conflicto interno primero y posteriormente la
creciente beligerancia por problemas territoriales, son circunstancias que ticncn una asociacién univoca
con la expansién del gasto militar. Sin embargo, ademds del plano estrictamente politico, es necesario
remarcar dos consccuencias adicionales, cuya importancia radica en términos de su vigencia actual. En
primer lugar, desde el punto dc vista de asignacion de recursos, 1a inversién hecha en este rubro tuvo
impacto sobre la productividad media del gasto de capital. Esto no es menor en un pais, que, como s¢
ha dicho, recorre una historia caracterizada por el estancamiento, con descenso en la tasa de inversion
y con una necesidad poco menos que imperiosa de incrementar la relacion producto-capital. A esto cabria
agregar tan s6lo que el gasto militar no monopolizé tGnicamentc este atributo: la constitucién del EAM
*78 (Campeonato Mundial de Fiitbol), o la construccién de las autopistas urbanas en Bucnos Aires, son

“/ Los problemas que atravicsa cl sector energético en materia inversiones en generacion (eléctrica) versus distribucion
son un ejemplo del primer caso; come ejemplo del segundo tipo de efectos, aphica ia programacion y nivel de actividad de
YPF sobre el balance de pagos.

M
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cjemplos adicionales de errores en la asignacion de proycctos quc parecerian recoger una particular
valoracion de prioridades y tasas de retornos sociales. En segundo lugar, estas inversiones incorporaron
desbalances adicionales con una repercusion més directa en la cconomia del sector pablico. Por un lado,
buena parte de este gasto fue financiado con deuda externa, lo cual representa una dificultad adicional
cuando el sector estatal no tiene una generacién auténoma de divisas. Por otro lado, la incorporacién de
equipamiento importado, por ejcmplo en el 4rea de Defensa, definié implicitamente ciertas "funciones de
produccioén” que comprometen asignaciones de gastos futuros (cn cuanto a nivel y composicion), que no
es posible modificar sin ejercer una transformacién de alcances mas vastos. Esto, naturalmente, no es sélo
un problema presupuestario sino una cuestién politica de mayor orden habida cuenta de la historia
argentina en las tlimas décadas.

b) Encrgfa: Sesgo hacia Proyectos Capital-Intensivos

Un razonamiento anilogo, tanto en materia de seleccién y rentabilidad de proyectos como de apoyo
en el finaciamiento externo, se aplica al sector energético. Aqui surge como complicacién adicional la
significativa envergadura de los proyectos y su dilatado periodo de maduracion. Sin pretender ingresar en
una discusién miccoeconémica en cuanto a la definiciéon del programa de inversiones en este sector,
particularmente en el campo de la generacion eléctrica, resuita bastante claro, al menos en una evaluacién
ex-post, que la tasa de descuento elegida para la aceptacion de importantes proyectos habria resultado
excesivamente baja. Al menos en el sentido que facilité un sesgo capital intensivo y que, en el contexto
de la crisis fiscal, implicé una prolongacién excesiva de los ritmos de ejecucion de obra. El caso de la
CNEA y sus dos obras més importantes -Planta Industrial de Agua Pesada y la Central Atucha II-, obras
iniciadas en aque! perfodo y atin hoy en curso de realizacién, son un claro ejemplo. El emprendimicnto
binacional Yacyret, la represa mis grande en construccién en América Latina y cuyos inicios sec remontan
también a la segunda mitad de los 70, se inscriben en la misma linea. Por cierto, ademis de la dificil
justificacién econémica, se sumaron dificultades provenientes de 1a programacién financiera de las obras.
De csta forma, diversos proyectos de magnitud considerable fueron lanzados conjuntamente. La
planificacion del sector no fue manejada con un criterio de restriccion de presupuesto global dentro de
cuyo margen se hacfa la seleccién de proyectos, sino que mds bien oper6 segin presiones localizadas en
cada ente inversor, Nuevamente, el caso dc la CNEA vy su relacion con el resto de las obras eléctricas es
un ejemplo revelador. Diversas consideraciones politicas y estratégicas motivaron que, en sus origenes,
la CNEA fuera constituida como un organismo descentralizado dependiente en forma directa de la
Presidencia de la Nacién. Curiosamente, la Secretarfa de Energia no cjerce un control directo sobre la
Comisién ni sobre sus inversiones *%/. Esta mayor autonomia institucional tuvo su costo en términos de
financiamiento: la CNEA qued6 excluida de la posibilidad de tomar recursos de los fondos especificos,
aunque su destino es el financiamiento de Grandes Obras Eléctricas /. Se arrib6 de tal forma a una
situacidn que, en términos presupuestarios y financieros, es endeble y poco justificada. El Tesoro Nacional
financia el programa nuclear (cuyas inversiones supcran 3000 millones de dolarcs), con recursos
tributarios. Esta organizacion institucional, de compartimientos estancos en cuanto al financiamiento, no
parece haber tomado debida nota que el programa de centrales nucleares es, econémica y presupuestaria-

45/ Debe acotarse que en 4mbito de la Secretaria de Energia funciona una Subsecretaria de Planificacién Encrgética.

46/ El comentario aplica con mayor propiedad, naturalmente, al Fondo dc nombre analogo, creado por ley con tal
finalidad.



32

mente, radicalmente diferente del hecho de sostencr una organizacion que realiza investigacion cientifica
¥ teenniGgica ¢cn materia nuclear.

n Expansion de Ia Inversién Pgbli

Para concluir esta scecién, cabe una Gltima reflexi6n sugerida por la perspectiva histérica y la posterior
cvoluci6n de los hechos. {Por qué razon la administracién econdmica del gobierno militar no acometi6,
cn aquellas circunstancias, una politica de inversiones mas restrictiva aprovechando la coyuatura de ajuste
fiscal ¥ ¢l marco gencral de la politica de estabilizacion?

Las espcculaciones contraficticas son en general inconvenicates, pero lo cierto es que pueden citarse
diversos clementos como respuesta a esta pregunta. De modo general, debe reconocerse de partida que
no habia inhibicioncs de principios que bloqucaran una politica de mayor desregulacion y apertura de
sectores bajo control cstatal a la inversion privada. Es sabido que la politica economica adherfa a
postulados de corte neoliberal. Estos fueron, de hecho, aplicados sin mayores restricciones en el manejo
macrocconémico. Luego, una primera explicaci6n de por qué no fue enfocado el gasto publico con aquella
orientacién, es que dichos principios no necesariamente eran compartidos de manera monolitica en las
diversas esferas de gobicrno. Mds ain, es probable que una politica de esta naturaleza hubiera colisionado
con planes trazados en otras areas de la administracion. Sin embargo, ademas de la innegable presencia
de estos factores, parece haber estado ausente en la consideracion de las politicas sectoriales, y de la
politica fiscal como envolvente de aqucllas, la magnitud de la crisis de financiamiento por la que
atravesaba el sector publico. En otras palabras, el estallido dcl déficit en 1975 habria sido interpretado
como un hecho episédico, circunstancial, del cual podia salirse con cierta facilidad. O lo que es
equivalente, que la recomposicién de las fuentes de financiamiento del sector piblico (por la via tributaria
y el impuesto inflacionario) no exigian mayores alteraciones en ¢l modelo existente. La existencia de esta
enorme restricci6n de financiamiento fue pucsta de manfiesto e¢n forma cruda por la gravedad de los
hechos posteriorcs, con ¢l estallido del sector externo.

E. UNA PERSPECTIVA DE MAS LARGO PLAZO

A modo de cierrc de la discusion anterior, es convenicntc introducir una reflexion final sobre relaciones
de m4s largo plazo que subyacen a los comentarios que se han realizado. Observada la evolucién del
sector publico a lo largo de los afios 70, la conclusion mis obvia cs la que schala el crecimicento
significativo en la participacién del gasto en relacion al Producto Bruto Interno (Cuadro 11.4). Medida la
elasticidad promedio de la década entre gasto piblico consolidado y PBI el resultado es elevado: 2.07.
Miés alin, como se puede deducir de las cifras presentadas, esta clasticidad es adn mds alta para ¢l gasto
corriente. Como sc ha visto, la trayectoria de este dltimo aparece fntimamente asociada a la evolucion de
los salarios, ¢l emplco pablico, el sistema previsonal y el servicio de Ja deuda piblica.

A la luz de las circunstancias actuales de la cconomia argentina, donde ascgurar el objetivo de
estabilidad es primordial, particularmente luego de haber experimentado un proceso hiperinllacionario,
los comentarios anteriores respecto de la expansion del gasto cn los afios *70 ayudan a poncr en contexto
las dificultades de una politica de cstabilizacién. Es sabido que esta altima exige operar con niveles de
déficit publico "linanciables” por el resto de la economia. Naturalmente, una vez reconocido este punto,
la discusion requicre precisar la magnitud de! mismo y cudnto del resultado se puede lograr a través de
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aumento de ingresos y disminucion de gastos. Es util en tal sentido contrastar las exigencias del corto
plazo con los resultados observados en el largo plazo. La leccion més clara que parcce arrojar la evolucion
de las cucntas piblicas en la década del *70, cs que la conslruccion de un csquema de financiamicnto
seguro para un sistcma que crece a un ritmo como el comentado no ha sido una tarea facil. Y esto por
utilizar una calificacion bastante arbitraria. La experiencia argentina de esos afios parece sugerir que la
percepcion colectiva -tanto de la socicdad como de los sucesivos responsables de la conduccion
gubernamental ¢n las més diversas esferas-cs harto compleja. En un plano general, cabria imaginar la
existencia de una suerte de mecanismo, de aplicacion bastante amplia, por el cual se viabilizan demandas
en cl presupuesto piblico que resultan inconsistentes entre si. La delegacion de facultades en el Estado
por gaslar y llevar a cabo cicrtas actividades, no parcce venir acompanado por una conciencia equivalente
en cuanto a la necesidad de transferir los recursos para hacer frente a tales demandas que no son otra
cosa que gasto pablico. Una indicacion de cllo s que la expansion del gasto en la primera parte de los
*70 estuvo acompafiada por una disminucion de los impuestos. En forma inversa, la recuperacion vy el
aumento en el nivel de recursos tuvo lugar en un contexto caracterizado por la ruptura del sistema
institucional donde estaba bloqueada la resolucion democritica de los asuntos vinculados al sector publico
(por cierto, no los Gnicos). De aqui podria inferirse que los sucesivos cambios de politicas, sumados a los
corles institucionales, no son la via mas adecuada para resolver satisfactoriamente el logico conflicto que
conlleva aceptar la existencia de restricciones de presupuesto. Precisamente, el punto esta en resolver este
conflicto en un contexto social y politicamente aceptado. Ademas de estos elementos, esta claro que los
factores econdmicos contribuyen de modo apreciable. El impuesto inflacionario y la tacita aceptacion de
¢éste, al menos micntras se mantiene en niveles tolcrables, es un instrumento apto para "cerrar la brecha”
que no puedc resolverse en forma explicita a través de la politica fiscal.

En sintesis, la lectura de los "70 desde la perspectiva actual permite subrayar algunos puntos: hubo un
desequilibric crénico que se financié con impuesto inflacionario; el aumento de los gastos superd
largamente los recursos, y esto no adquirié la forma de un episodio coyuntural sino tendencial; ¢l
presupuesto gand en rigideces de asignacion que dificultaron en su momento reformular y cambiar los
patrones establecidos. Finalmente, debe destacarse que el aumcento de los gastos sin su correspondicnte
financiamiento luce como una empresa colectiva de sencilla realizacion. Una vez desdibujadas, sca por
vias institucionales o econémicas, las restricciones presupuestarias, es dificil ganar aceptabilidad (y
legitimidad) para una politica de ajuste.

F. FRACASO DEL ESQUEMA ESTABILIZADOR
EL PROCESO DE AJUSTE Y SUS CONSECUENCIAS PARA EL SECTOR PUBLICO

Como se afirmé en la seccidn jaicial de este capitulo, la politica econdmica hizo un giro -de enfoque ¢
instrumentos- a partir de diciembre dec 1978. El nuevo programa tenia un clemen(o comin con la politica
del trienio anterior: el objetivo anti-inflacionario. De ahi que, como se argumentaba al comienzo, cuando
la politica es juzgada en funcién del propésito perseguido, se observa que ¢l intento de estabilizacion cs
el que organiza y combina los distintos instrumentos a lo largo de esta primera fase (1976/81). Su
desmoronamiento a partir de cntonces, es el que reintroduce de modo difcrente al que habia sido
caracteristico en la Argentina desde la posguerra, la restriccion externa. Sin embargo, no obstante esta
continuidad de objetivos que aqui destacamos, es inncgable asimismo que a partir de 1979 s¢ pone cn
marcha un nucvo paqucte de medidas que difiere del anterior. Sus consccuencias, traducibles en términos
dc las alteraciones que introdujo en el funcionamiento de la cconomia argentina, habrian de resultar
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cruciales. Flinierés de csta scecion ¢s comentar estos aspectos, destacando de modo particular ¢l papel
desempeiiado por ¢l sector piablico en este proceso.

1. Estabilizacién, Apcrtura Financicra y Atraso Cambiario

Efcctivamente, hacia fines de 1978, Argentina, adoptando un criterio similar a los aplicados cn otros
paises dc América Latina, despliega un esquema de estabilizacion disefiado a partir de un mercado
cambiario libre con tipo de cambio prefijado. El enfoque monctario del balance de pagos hace asi su
debut cn cscena. Sus instrumentos primordiales fucron dos: el tipo de cambio y la apertura financicra.
Mediante ¢l primero, y a través de una pauta de devaluacin descendente, se convertia al tipo de cambio
como ancla central del sistema de precios. Complementariamente, los lfmites a la expansion del crédito
intcrno combinado con un acceso amplio a los mercados de capital, fortalecian el papel de la politica
monctaria *7/. En una clapa inicial, se preveia que las tasas de interés reales (en délares) domésticas
serian més elevadas que las internacionales para favorecer el proceso de convergencia inflacionaria. En
una segunda fase, las tasas de interés externas ¢ internas scrian cquivalentes (computado el efecto de la
dcvaluacion).

No vicne al caso discutir aqui los detalles acerca de la dindmica de la convergencia y los tropiezos
particulares que bloquearon ¢n la prictica la operacién dcl csquema de politica y sus efectos
estabilizadores 4B/A Es suficicnte con capturar sus principales atributos.

A lo largo dc la aplicacion del programa dec estabilizacion durante 1979, 1980, y hasta el primer
trimestre de 1981, se acumularon fuertes desequilibrios de precios rclativos. El tipo de cambio y las
tarifas piblicas qucdaron rezagadas. La restricci6bn monetaria hizo trepar las tasas de interés locales. La
produccién rcaccion6 al comienzo en 1979, de modo favorable, respondicndo al comportamiento
tradicional dc estimulo de demanda via apreciacién cambiaria y aumento del salario real. En 1980 la
tendencia se revierte, ¢l producto se estanca, pero la produccién industrial decling, como resultado del
aumento de las importacioncs. La conjuncion de la pauta cambiaria y el estimulo al ingreso de capitales
externos impact6 sobre el balance de pagos: se deterior6 la cuenta corriente y crecié exponencialmente
el cndeudamiento cxterno 49/.

El primer indicio de crisis ¢n el programa se produce en marzo de 1980, con una quicbra bancaria
que amenaz6 con extenderse a todo el sistema financicro. Este "preaviso” no fue tomado como indicador

47/ Como cs sabido, con tipo de cambio fijo, el Banco Central controlaba la expansion del crédito interno pero no fa
cantidad total dc¢ dinero.

45/ Como hemos scitalado (ver referencias en la nota 30 de este capitulo) estos temas dieron lugar en su momento a
un andlisis integral y pormenorizado de todo el enfoque monetario y su aplicacién efectiva. Es convenicnte enfatizar no
obstante, que ciertas investigaciones (Feldman y Sommer, 1984; Frenkel, Fanelli, 1987) al incursionar en aspectos tales como
el endeudamicnto externo, papel del sistema financicro y relacién de la politica econdmica del periodo con la trayectoria
de mis largo plazo, brindan un panorama completo de las consecucncias mds permanentes y que trascicnden por tanto a la
simple experiencia de cstabilizacién.

49/ En 1980, por primera vez desde el inicio de la gestidn del gobierno en 1976, la cuenta de comercio arrojé déficit
(2500 millones de délares). La deuda externa crecié, conforme al registro de deuda del Banco Central, 31.1 mil milloncs
de délares entre fines de 1978 y fines de 1982. La relacién deuda-exportaciones habia oscilado cn alrededor de 210% para
el periodo 1975/78; a fines de 1982 dicho porcentaje cra de 572%.
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suficiente para el cambio de politica. En rigor, ésta se profundizo. Frente a la coyuntura, cf sector publico
desempend una funcidén de auxilio a la politica econdémica mediante la obtencion de lnanciamicnto
externo, en un clima donde habia comenzado la retraccion del scctor privado en cuanto al ingreso de
nucvos préstamos 50/ .

La crecicnte fragilidad financicra, provocada por la pérdida de rentabilidad y cl deterioro de la
posicidon patrimonial dc los principales acreedores del sistema financiero, sciialaba una debilidad
importante. La politica econémica quedd atrapada entrc dos fucgos: por una parte, la necesidad de
mauntener una tasa dce interés real clevada, de modo de ayudar al proceso de estabilizacién a través de la
disminucion de presion de demanda; por otra, continuar con la apreciacion cambiaria, inducicndo ¢l
ingreso de préstamos, que alicgaban la liquidez adicional al par que reforzaba fa convergencia de precios
para ¢l segmento de los bicnes sujetos a comercio. Las incertidumbres provocadus por los desajustes
financieros, de precios relativos y de scctor externo, cargaban adicionalmente sobre las expectativas de
devaluaci6n futura, y por esta via, sobre la tasa dc interés interna.

2. Ajuste Macrocconomico y Restriccion Externa

El esquema de politica estabilizadora entré en colapso en febrero de 1981. Su punto final vino de la
mano de una modificacion sorpresiva del tipo de cambio. Las devaluaciones sc sucedieron en los meses
siguicntes, tarca a la que sc abocaron las nucvas autoridades cconomicas: s¢ abandonaron las pautas, s€
intent6 corregir cn forma bastante acelerada el tipo de cambio, y finalmente, ¢n junio de dicho ado se
desdobla ¢l mercado (comercial y financicro). La politica monctaria habia cambiado el enfoque en forma
definitiva: 1a tasa de intcrés, afta cn términos realcs, cvitaba una fuga mayor de capitales con ¢ propasito
de defender la posicion de reservas del Banco Central. A su vez, cllo requiri6 la aplicacion de una serie
de medidas (subsidios, seguros de cambio bajo difcrentes modalidades, incentivos para la renovacion de
préstamos), de manera que la concentraciéon de vencimicntos del sector privado no pesara como fucnte
adicional de demanda por rescrvas.

Los cambios en los precios relativos que se produjeron durante el primer aio del ajuste fueron
abruptos: el tipo dc cambio rcal (contra el dolar) aumentd 59.2% entre el cuarto trimestre de 1981
respecto de igual periodo del afio anterior; las tarifas, en un intento del gobicrno por cerrar a brecha
fiscal y compensar la caida dc recaudacion, crecicron 14.6%; los salaries reales se deterioraron 10%
aproximadamente. Estos cambios de precios accleraron, como era previsible, la tasa de inflacion: el
promedio de precios (mayoristas y minoristas) fue de 155.8% cn 1981, micntras quc cn 1980 habia
resultado 72.6%. El nivel de actividad cay6 (6.8%), percuticndo ain mas fucrtemente sobre la produccion
industrial (14%).

La economia habia ingresado asf al proceso de ajuste a la situacién de deuda. En 1982 y 1983 se
ahondaron los cambios en la misma direccién. Para 1988 s¢ habia logrado el ajuste cxterno: ¢l superavit
comercial alcanzé a 3.300 millones de délarcs. El tipo dc cambio real resultaba 150% mds clevado que

50/ Feldman y Sommer (1983) hacen un andlisis y aportan cvidencias ¢n una dobie dircceion: primero, sefialan que la
crisis del sistema financicro cra la manifestacion del desajuste macroccondmico que impactaba cn la posicidn patrimonial
y de flujos de fas empresas; segundo, indican que la posicion del balance de pagos asiste a un punto de iaflexion a partir de
1979 con ¢l comicnzo de la politica de cstabilizacién. En opinidn de estos autores, el mancjo del scctor externo hasta fines
de 1978 no indicaba un apartamicnto del patrdn tradicional, donde las autoridades econdmicas habian sido renuentes,
particularmente por razones de polilica monetaria, al ingreso de capiales externos.
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el corrzspondicnte a 1980, El resto de los impactos macro fucron no menos significativos entre 1980 y
1983 ¢l producto disminuyd 8.5%, ¢l ingreso nacional cayd 1097 ¢n forma adicional, la tasa de consumo
global s¢ muntuvo relativamente constante, pero cl cocficiente de inversion decling ¢n més de 10 puntos
(cuadros 1.11 y 11.12).

Sc agregaron a la escena dos clementos importantes. En ¢l plano politico, el derrumbre del esquema
instaurado a partir de 1976; ¢l cese de hostilidades en ¢l Adintico Sur es ¢l punto dc inflexién. La
situacion politica no solo habria dc tener consccucncias decisivas en términos de la salida institucional de
todo el proceso, sino que habria de ser esencial para ¢l problema ccon6mico de esc periodo y que no
admitia demasiadas postergaciones. Y esto en un doble sentido. El jaqueo que sufria el gobierno cra tal,
que su administracion de la politica ccondomica de corto plazo se vio somctida a desplazamicntos
contradictorios: durante 1982, opta por sacrificar la correccion tarilaria real, compensandola por una caida
significativa ¢n las remuncraciones del sector publico; al ano siguicnte, presionado por la transicion
politica, inicia en ¢l scgundo semestre un movimicnto ascendente de salarios que dejaba al nuevo gobierno
con una increia ¢n la recuperacion del poder adquisitivo. Pero esto no cera todo. Habia que solucionar
ademas, los “problemas de fondo™. Efectivamente, la contrapartida de la politica de cstabilizacién de los
anos previos, hahian dejudo una herencia que tocaba en la médula de la ecuacion ccondmica del sector
privado: ¢l endeudamiento externo y los pasivos con cl sistcma financicro segufan comprometicndo la
viabilidad de las empresas y la estabilidad de aquél.

Para resolver ¢l meollo de este problema, se disciiaron las politicas del scgundo semestre de 1982
Estas terminarian saneando los pasivos cmpresarios con el sistema financiero y transfiricndo la deuda
externa al sector pablico. El costo de la politica de reduccidn real de los pasivos de las empresas, si bien
fuc una transferencia que tuvo lugar preponderantemente dentro del scctor privado, impactd sobre las
operaciones cuasifiscales del Banco Central. Pero su mayor consccuencia vino asociada a la caida del nivel
de monctizacion: ¢l crédito interno se destruyd. La confianza en ¢l sistema financicro y la recuperacion
de la demanda por activos domésticos son atributos que atin hoy, afios después del fenémeno, no se han
revertido a las magnitudes conocidas en la década del *70. La deuda externa privada transferida al sector
ptblico, con un impacto patrimonial que puede estimarse en alrededor de 7.000 millones de ddlares,
repercutiria después sobre los flujos, en el presupuesto piblico, recayendo sobre éste la tared de arbitrar
la transferencia interna.

3. El Impacto cn ¢l Scctor Piblico

El colapso del esquema de estabilizacion y el posterior ajuste a que €ste dio lugar, puso al sector publico.
en ¢l epicentro de una tormenta. El impacto visible, segin éste aparece reflejado en las cuentas pablicas,
fue la explosion del déficit: en 1981 alcanzd a 13.3% del PBI, casi ¢l doble que ¢l del afio anterior; cn
1982 y 1983 ¢l desequilibrio financiero rozaba los 15 puntos del PBI, ¢s decir, con valores similares a los
1975 (cuadro 11.13). Diversos factores operaron ¢n la misma dircecion: caida en la presion tributaria,
motivada por la aceleracion inflacionaria y cl clima de descrédito en que habia ingresado la politica
gubernamental; el impacto creciente de los intereses de la deuda externa; vaivencs en el salario real
piblico y rigidcces en el gasto de inversion.

Sin embargo, lo anterior no es mas que un aspecto parcial del problema. La olra caracteristica, no
menos importante, ¢s que cl sector piblico adquirié un papel clave ¢n los mecanisinos de transfercucia
patrimonial y de ingresos, que conducirian a reconstruir la economia privada. Omitiendo la consideracion
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del impacto cuasifiscal de la licuacion de la deuda intcrna y la asistencia al sistcma financicro, las vias de
accién adoptaron dos formas: por un lado, la cuestion de la deuda externa, y por otro, un otorgamicnto
amplio de subsidios a través dc la promocién industrial.

a) Transferencias Patrimonialgs; La Dcuda Extern n Privad

Una manera de analizar el impacto de la deuda cxterna es el siguiente. Como es sabido, el proceso
de endeudamiento argentino dificre del que se verific en otros paises de América Latina (tal el caso de
Brasil): la deuda contraida acelcradamente a partir de 1979 tuvo como contraparlida una masiva salida
de capitales 5'/. Si se acepta como cifra correcta la que surge del registro de deuda del BCRA, se liega
a la conclusion de que la salida de capitales entre fines de 1978 y fines de 1982 alcanzaria a una cifra de
21.500 millones de délares 5%/. Esta masa de recursos que de hecho se sum6 a capitales que emigrarfan
posteriormente adquiere un significado macroecondmico primordial: luego de esa masiva huida de
capitales, la economia argentina adquiri6 un grado de apertura en el plano financiero nunca antes
alcanzado en el pasado. Son fondos que arbitran permanentemente contra la tasa de interés doméstica.
Esto acrecienta el grado de inestabilidad cambiaria y financiera en una economia que pasce una debilidad
intrinseca para salir de su régimen de alta inflacion. Lo destacable, ademds, es que haya sido el sector
publico el agente catalizador de la salida de capitales a través dc la captacién de fondos en cl mercado
internacional. :

Por otro lado, este fenémeno tuvo impactos adicionales para el sector puablico: estos capitales no
generan rentas sujetas a impuestos. Por otro lado, en la medida que los intereses sobre ese capital no
ingresan a través del balance de pagos, obliga a generar un mayor superévit comercial, que disminuye los
bienes y servicios disponibles. Alternativamente, podrfa decirse que el presupuesio opera una transfe-
rencia entre residentes, a través de una forma que no aparece como tal: las remesas al exterior destinadas

al pago de los intereses, una parte de los cuales corresponde a residentes argentinos. “ o
b) Repercusiones dentro del Sector Pgblico .

A su vez, el répido crecimiento de la deuda externa tuvo consccuencias sobre la administracién
presupuestaria ¢ institucional dentro del sector piblico. El mecanismo de obtencién de los créditos
externos llevaba consigo la obligacién por parte del Tesoro Nacional de avalar las operaciones correpon-
dientes. Las empresas pblicas, que fueron importantes gestoras en la obtencién de fondos, dispusicron
asf de forma inesperada de un crédito potencial contra ¢l Tesoro Nacional. A su vez, en la medida que
estos organismos y empresas estatales tendieron a ubicar a la deuda financicra externa como una carga
impuesta por la politica macroecon6mica, fueron renuentes a contabilizar en sus costos a los servicios de
la deuda. De alll la proclividad a utilizar los recursos tarifarios para cubrir sus gastos habituales, pero no

51/ Cabe seitalar que tal como es puesto de manificsto cn diversos trabajos (Frenkel, Fanclli 1987, Frenkel ct al 1938)
las cifras del balance de pagos durante cste periodo son altamente insatisfactorias. La consistencia contable de las cifras
arrojaria como conclusién que hubo salidas de capital no "anotadas” en ¢l balance de pagos.

52/ El clculo cs el siguicnte: variacion de la deuda externa més caida de reservas menos saldos acumulados de Ia cucnta
corriente. Los datos utilizados corresponden a fuente del Banco Central y son los citados por Feldman y Sommer (1984, pp.
224 y 229). Frenkel y Fanclli (1987) sugicren que la cuenta corriente podria estar subestimada debido a 1a no inclusién de
ciertas importaciones del sector piblico.



- 38

los intereses cxternos. En sintesis, dentro del sector piblico operaron mecanismos de administracion
presupuestaria y financiera que indujeron a que los interescs externos se computaran en el Tesoro %%/,
Ello gener6 una presion enorme sobre los otros gastos de la administracion central, y por endc, una
necesidad de mayores impuestos.

c) Ampliacién dc la Promocién Industri

Finalmente, la crisis financicra que acompaiid a este proceso, con altas tasas de interés y destruccion
del crédito, encontr6 en el sector piblico un mecanismo de compensacion. Los subsidios al sector privado
crecieron a ritmo acelerado. Se ampliaron los mecanismos de promoci6n industrial, sca a través de mayor
aprobucién de proyectos, o movilizando sistemas de incentivos, que si bicn vigentes hasta entonces, no sc
activaron sino hasta que la apreciacién cambiaria y los costos del crédito requerian formas de subsidio
adicional 3%/, Ademas, cuando los sistemas promocionales cxistentes resultaron insuficientes, se indujo
la implantacién de nucvos regimenes. En 1979 sc aprobé un sistema cspecial para la provincia de La
Rioja. En 1982 le siguicron estimulos similares para San Luis y Catamarca, y por dltimo, casi sobre el fin
del gobicrno, en 1983, se aprucba el régimen de la provincia de San Juan. Estos sistemas contemplaron
una generosa concesién de beneficios impositivos (sobre impuestos nacionales), que afecté6 de manera
particular al IVA, por cuanto se liber6 de su pago no s6lo los proycctos promovidos sino también las
compras efectuadas por aquélios 35/.

Paralclamente, acompaiando la incrcia de las autorizaciones concedidas a través de los distintos
regimenes promocionales de tipo sectorial o provincial, se fueron canalizando un conjunto de operacio-
ncs crediticias hacia el sector privado promovido. Este crédito, muchas veces de origen externo, en general
intermediado a través dcl Banco Nacional de Dcsarrollo, estuvo asimismo respaldado por avales
concedidos por el Tesoro Nacional. Las cifras son significativas (cuadro 11.14). Entre 1976 y 1988, las cifras
disponibles sciialan que se otorgaron avales al sector privado por 3.000 millones de délares. El 60% dc
ese monto correspondid a avales canalizados entre 1979 y 1983.

En sintesis, a fines de 1983, las finanzas piblicas traducian con crudeza no sélo el impacto de las
restricciones macroccon6micas, sino que reflcjaban de mancra incontestable el agotamiento de un modelo
que habia animado la expansidn del scctor publico ¢n la década anterior. El fracaso de la politica de
estabilizacién, la irrupcion del problema de la deuda, la salida de capitales y la crisis en el sector
productivo privado condujeron a la utilizacion de instrumentos que cargaron sobre el presupuesto pablico.
El Estado cstuvo asi en cl centro de un gigantesco mecanismo de transferencias patrimoniales y de flujos.
Los meceanismos utilizados violaron repetidas veces criterios minimos de transparencia, y a la vez,
desdibujaron relaciones institucionales tanto en la érbita del mismo aparato publico, como de éste con

53/ Un ¢jemplo tipico de esta situacién queds plasmado en Ja ley de capitalizacién de YPF, sancionada en 1982: ésta
obliga al Tesoro Nacional a hacer un aporte de capital por un monto equivalente a los préstamos financieros obtenidos por
a empresa.

5"/ El caso mis claro en este sentido es el del Régimen de Tierra del Fuego. En general, sobre ¢l tema de la promocién
industrial y su impacto sobre la estructura productiva puede consultarse en Azpiazu (1988) y Azpiazu y Basualdo (1989).
Sobre el costo de la promocién industrial y su impacto en el sistema impositivo véasc Artana (1988), Sanchez Ugarte et al
(1986) y Gonzalez Cano (1989).

55/ Para el caso de La Rioja (Gutman ¢t _al, 1988) estima que el costo fiscal triptica la inversién promovida.
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la sociedad privada. Sobrc cste escenario de desarliculacion del pacto fiscal, y bajo la presencia de
restricciones macroccondmicas no conocidas en ¢l pasado, cl pais ingresé a fines de 1983 cn una nucva
clapa institucional al clegir democriticamente un nucvo gobicrno.



Scgunda Parte

EL SECTOR PUBLICO Y LOS INTENTOS DE ESTABILIZACION EN EL MARCO DE LA
RESTRICCION EXTERNA E INSTITUCIONALIZACION DEMOCRATICA (1984/88)



Los puntos desarrollados ¢n los dos capitulos anteriores han permitido ubicar en perspectiva historica
la complejidad creciente y las dificultades planteadas por la economfa piblica desde comienzos de los afios
*70. El propésito de esta segunda parte del trabajo es profundizar esta discusién, analizando ¢l periodo
1984-89. El orden elegido para la presentacién de los temas ¢s el siguiente. El capitulo siguiente se halla
destinado a hacer un sumario de la situacidn en materia de finanzas pablicas hacia fines de 1983, y cuyas
condiciones servian de entorno para !a nucva administracién que se harfa cargo a fines de ese aio.
Particular énfasis se pone a la relacion entre dicho diagn6stico y el curso inicial de la politica econémica
y fiscal del nuevo gobierno. El capftulo IV procura resumir ¢l comportamiento de las variables fiscales
y las medidas adoptadas en este campo en relacion con el curso general de la politica macroeconémica.
El capitulo V discute las medidas de corte estructural propuestas en las diversas dreas del sector piblico.
El propésito es evaluar en qué medida fueron alcanzados los objetivos, las dificultades encontradas y los
aspectos mo resucltos. Las conclusiones det trabajo se presentan en el capitulo VI.



Capitulo 11X

EL PUNTO DE PARTIDA

Como se explics cn la dltima seccion del capitulo anterior, a partir de 1981 la economia argentina ingres6
cn un proceso de ajuste que algunos autores han calificado de "caético”. Efectivamente, dicho proceso fue
agudo, y careci6 de la aplicacién de una politica integral tendiente a una administracién mas ordcnada
del mismo. Sus notas distintivas fucron dos. En primer lugar, tuvo que ser llevado adelante en un marco
donde estaban mas que limitados los grados de maniobra del gobierno de turno. La credibilidad de su
politica estaba fucrtemente erosionada y ello percutia sobre el andamiaje institucional. En segundo lugar,
la crisis externa no dio tregua. El pais debfa hacer frente a una dura realidad: se habia interrumpido el
financiamiento cxterno voluntario; los pasivos extcrnos adquiridos en el curso dcl tricnio anterior estaban
ademis avalados por un deudor soberano: la Nacién Argentina. Por el contrario, los activos externos de
los residentcs argentinos habian sido obtenidos en un proceso de fuga de capitales de vastas proporciones.
Esos activos no generaban rigueza ni ingresos imponibles. Tampoco producfan ingresos (en divisas) que
ayudaran a compensar los débitos por intereses en el balance de pagos. El cambio de portafolio habia
tenido lugar como respuesta a una crisis generalizada, profunda y de largo plazo. Fue motivada por un
descreimiento hacia las politicas gubcrnamentales y sobre la capacidad de fas mismas para adminstrar el
proceso de crecimicnto bajo ciertas reglas de juego, relativamente estables.

Producida la normalizacién institucional del pais, a fines de 1983, los datos mds significativos quc en
el plano econdmico enfrentaba la nueva administracion en cuanto a la situacion de corto plazo eran los
siguientes. Como sc dijo, la cuenta corricante externa comenzaba a disminuir la brecha, debido a un
significativo superavit en la cuenta de comercio; por otro lado, la tasa de inflacién permanccia clevada,
habiéndose asistido a una aceleracion inflacionaria desde 1981 en adelante. Las fuerzas motoras de fa
aceleracion inflacionaria fueron la necesaria correccién de precios relativos, asociada a la devaluaci6n real
que motivé el frente externo, y el déficit fiscal.

La situacion de las finanzas pablicas en 1983 aparecfa jaqueada desde un doblc &ngulo. Por una parte,
se congregaban los factores que, genéricamente, podrian ser designados como factores macroecondmicos
con incidencia directa sobre la conducta financiera del sector phblico. Por otro lado, estaban los
desequilibrios y tensiones acumulados en la érbita de la economia ptiblica, los cuales potenciaban en el
corto plazo la magnitud del déficit estatal y establecfan requisitos mis exigentes para cventuales
soluciones. Es convenicnte examinar méis detenidamente estos aspectos.
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A. LOS FACTORES MACROECONOMICOS

Habida cuenta del contexto global en el que se venia desenvolviendo la economia argentina ¢n 1983 -
ajuste externo y aceleracion de la tasa de inflacién-por un lado, y por otro lado la trayectoria de largo
plazo que habia experimentado el sector pablico, resulta adecuado agrupar estos factores macroeconémi-
cos en dos categorias: primero, aquellos asociados a cambios en los precios relativos, cuya alteracién
suponc un impacto en ¢l déficit publico, y scgundo, las posibilidades de financiar ¢l desequilibrio fiscal
mediante colocacion de deuda.

1. Precios Relativos y Défiat Fiscal

La informuacion del Cuadro 1LY permite analizar el primero de los puntos mencionados. Alli se clasilican,
tomando los datos correspondicntes a la cjecucion de presupuesto de 1983, tos ingresos y gastos del sector
piblico consolidado asociando cada uno de ellos con la variable macro correspondiente. Algunas de ellas
son de resoric gubernamental (tarifas, salarios, tipo de cambio), otras son resultado de aquélla (tasa de
inflacion), y finalmente, hay datos ex6genos (tasa de interés intcrnacional) 56/,

El esquema anterior permite poner de relieve la sensibilidad del déficit pablico a los cambios cn los
precios relativos: el cjercicio del Cuadro 111 computa el impacto sobre ¢l déficit asociado a un
incremento real de 10% cn las variables selecionadas (incluyendo, ademas, ¢l efccto de aceleracion
inflacionaria). Dos frcas relcvantes como son el sector externo y ¢l gasto salarial, sirven para ejemplificar
la direccién en quec se movian cstos precios en el contexto de la situacion econdmica de 1983, La cuenta
corricente, impulsada por la ncgociacion de la deuda y la dindmica del ajuste externo, tendia a equi-
librarse. Este desplazamicnto implicaba, normalmente, un tipo de cambio real mayor, con el consecuente
impacto cn el nivel de gasto piblico. La politica fiscal, para evitar los problemas de financiamiento
derivados del ajuste externo, debia arbitrar soluciones compensatorias tendientes a neutralizar ¢l mayor
déficit fiscal asi resultante. Por otro lado, en el plano interno, también se cnfrentaban reclamos
generalizados para cfectuar una politica més distributiva, a través del manejo de variables (salarios y
jubilaciones) quc son de resorte inmediato del sector piblico.

La logica de este camino es, igual que en el caso anterior, mayor déficit fiscal. Las alternativas no son
sencillas y s cnfrentan con restricciones. Primero, porque del lado de los ingresos, dada la importancia
que tienen los tributos indirectos y las tarifas, correcciones de los mismos suponen una accleracion de la
inflacion, 1o cual a su vez disminuye ¢l ingreso fiscal para una cierta estructura de rezagos. Scgundo,
porque del lado de los gastos, el margen de maniobra gubernamental es limitado. Las posibilidades de
administrar los salarios pablicos en asimetria con los salarios privados supone un conflicto sindical que,
como los hechos posteriores habrian de corroborar, pucde alcanzar un grado agudo. A su vez, los recortes
al gasto corrientc tropiczan con dificultades andlogas, vista la importancia que adquiere el gasto en
personal dentro del total. Tercero, los nimeros sugieren que la variable sobre la cual se puede ¢jercer
cicrta accion es cl gasto de capital. Esto, como se discutio cn la scccién correspondicnte del capitulo
anterior, requicre un andlisis costo-beneficio de los proyectos a descartar. En rigor, dada la inercia y ¢l

56/ Ll listado de efectos contenidos cn ¢l cuadro cs una simplificacion respecto de la realidad. Asi, por ejemplo, uny
correeetdn tarifaria real supone un aumento de ingresos, pero también de los gastos, o inversamente, un incremento det
salario real implica un aumento de gastos e ingresos (por cuanto impacta positivamente en la recaudacién del sistema
previsionat).
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periodo dc maduracién de las inversiones en ejecucion, la decisién correspondiente reposaba en una
evaluacion de los costos hundidos que se producirian frente a una eventual detencion y suspension de
obras.

El Cuadro 1.2 complementa ¢l esquema anterior con la informacién de los precios relativos del
periodo 1980-83. Pucde construirse un ejercicio hipotético, destinado a observar en las cucntas publicas
el impacto asociado a una l6gica de "maximizacion de las distribuciones sectoriales™. Para ello puede
ubicarse cada variable en su valor m4ximo alcanzado en el periodo referido. Planteado de esta manera,
el ejercicio representaria el impacto fiscal de una politica que apunta a favorecer simultdncamente
objetivos no demasiado consistentes entre si: los ingresos del Gobierno (con mayores tarifas rcales), la
transferencia de recursos hacia el exterior (con mayor tipo de cambio real y tasa de interés internacional),
y la posicién de los asalariados publicos y jubilados. Todo ello al precio de una mayor tasa de inflacion.

Por cicerto, este esquema no responde a un razonamicnto econdémico plausible. Alcanzar estas
recuperaciones reales en cada uno de los precios relativos clave de manera simultdnea, supone cambios
en la distribucion del ingreso allamente improbables o que pueden resultar mutuamente inconsistentes;
asf, por ejemplo, seria muy dificil sostener para la cconomia argentina, aumentos en el tipo de cambio
y el salario real al mismo tiempo. De cualquier forma, ¢l cjercicio es ilustrativo de la direccion de las
presiones que se ejercen sobre el presupuesto piblico y de los margenes estrechos para balancear cstos
efcctos. Es una forma de observar el grado de conflicto distributivo en el plano fiscal, donde ademas de
los tradicionales actorcs internos, aparece adicionalmentc en escena la transferencia de recursos
emergente de la deuda. Con relacién a esto @ltimo, pone de relieve las facetas de transfercncia interna
asociadas a la deuda externa. Maximizar la transferencia de recursos hacia el exterior, a través de mayores
tasas de interés inlernacional, mayor lipo de cambio real y menor financiamiento externo, implica
simultdncamente una disminucién del ingreso nacional, y un aumento del déficit piblico que debe ser
financiado internamente. En caso de no poder colocar deuda interna, no hay otra solucién que reducir
adicionalmente el ingreso privado disponible a través de mayores impuestos o reducciones en el gasto
publico. Los datos del Cuadro II13 indican que Ja ubicacién de cada una de las variables referidas en
los méximos del periodo 1980/83 implican, aproximadamente, un déficit 50% mas elevado que el
efectivamente registrado en 1983. :

2. El Crédito Interno

E! itimo factor macro que resta comentar se refiere a las posibilidades que ofrecia, en aquclias
circunstancias, el mercado financiero local ‘para absorber deuda piiblica -dinero o bonos- destinada a
atender el déficit fiscal. La historia inmediata anterior no arrojaba perspectivas promisorias en cuanto al
comportamiento de estas variables. En primer lugar, como fenémeno de mas corto plazo, el déficit de caja
del sector piblico habfa venido aumentando a lo largo de 1983 (ver Cuadro I11.4). En ausencia de otros
mecanismos, bloqueados éstos por las condiciones gencrales en que se desenvolvia la politica econémica
del gobierno militar en su Gltima fase, la solucién encontrada fue obvia: incrementar el financiamiento
monetario al gobierno. Esta politica tuvo lugar ¢n un marco de disminucion de la demanda real por
dinero, lo cual contribuyé a acelerar la tasa dc inflacion (Cuadro I11.4). En scgundo lugar, no es trivial
recordar que las posibilidades efectivas de recaudar el impucsto inflacionario se habian reducido en forma
creciente. Esta tendencia se exhibia como un fenémeno de largo plazo: comenz6 con el shock de 1975,
sc recuperd postcriormente para declinar a partir de 1981, con la accleracion de la tasa de inflacion y la
volatilidad de expectativas en las que se movi6 todo el proceso de ajuste devaluatorio (Cuadro 11L5).
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Finalmente, debe recordarse que en 1982-83 habia tenido lugar un tescate masivo de la deuda piblica
interna. La politica habia consistido en la "licuacion” -pérdida de valer real por aumento en la tasa de
inflacion- de fa deuda cxistente y en la no colocacion de nucva deuda. Una vez aplicada csta solucion, la
cual supuso una transferencia del sector privado al pablico, resultaba poco menos que prohibido transitar
esle camino nucvamente %7/, La demanda por deuda pisblica solo podria resurgir si se aseguraban ciertas
garantias minimas, particularmente en términos de la solidez del esquema fiscal v, en términos mas
generales, del conjunto de la politica anti-inflacionaria 5a/ .

B. LOS FACTORES ESTRUCTURALES

En la seccion anterior, se puso acento en los factores que ejercen presion sobre ¢l déficit fiscal, y que
son, en general, el resultado de movimientos en los precios relativos. La magnitud y el signo que pucden
tomar cada uno de estos impactos sobre las cucentas publicas estdn intimamente asociados a la direccion
de la politica macro de corto plazo. Pero es obvio que no son los dnicos elementos a considerar. Es
necesario incorporar todos aquellos factores de orden “estructural” que habia gestado el sector piblico
a lo largo de un vasto periodo de tiempo. Plantcada la crisis de financiamiento global -sca por
interrupeion del [lujo externo, como por la caida en la demanda de dincro-, resultaba bastante claro que
el ataque al problema fiscal implicaba una doble operacién. Por una parte, debian encararse los ajustes
de corto plazo, de manera que la politica fiscal y monctaria pudiera ser utilizada como herramicnta util
de la politica de cstabilizacion; por otro lado, se requeria una labor bastante amplia en términos de
politicas scctoriales, dentro del presupuesto publico, de mancra de consolidar los resultados de la politica
de corto plazo, hacicndo permancntes sus resultados, y a la vez, permiticndo allegar solucioncs mas
cficientes cn las diferentes arcas de accion del sector publico.

A lo largo de la discusion hecha en los capitulos anteriores, se han analizado diversos aspectos que
convergen sobre estos factores estructurales. Por lo tanto, antes que volver a insistir sobre los temas ya
vistos, parcce Gtil una presentacién sintética de los mismos. El diagrama siguiente persiguc este prop6si-
to. En €l sc agrupan para las distintas 4reas los problemas y cl tipo de solucion requerido. Cabe aclarar
que se trata de un inventario incompleto, donde se han listado aquellos factores que, a nuestro entender,
revestian mayor entidad en el contexto de la situacion del scctor piiblico en 1983

5/ La politica de rescate de deuda piblica tuvo lugar cn el marco de una licuacién que comprendié también a los
pasivos privados.

58/ De hecho, tan sélo a fines de 1986, lucgo del programa de cstabilizacién de shock, v habiendo dado ¢l gobierno
0, 1986, lucgo del prog) 3 B¢
senales en el sentido de sostener una politica fiscal ajustada, ¢l Tesoro Nacional comencé a emitir nuevamente deuda interna.
Como se explicard més adelante, la experiencia tampoco tuvo en esta ocasidén un final feliz.



AREA

Tributacién Nacional y Pro-
vincial

45

PROBLEMAS

Disminucion de la recauda-
cion nacional y provincial

Creciente  importancia del
Régimen dc Promocion In-
dustrial (subsidios impositi-
vos)

Dependencia de impuestos
que recaen sobre exportacio-
nes

Exposicion del sistema recau-
datorio a rezagos de percep-
cién

Evasion impositiva a nivel
nacional y provincial

SOLUCION/INSTRUMEN-
TOS

Politica tributaria (lcgisla-
ci6n):

- Correccion (disminucion)
del régimen de promocion
ndustrial

- Sustitucién del impuesto a
1a exportacién (agropecuario)

- Aumento dcl impuestio a las
ganancias (eliminacion dc
exenciones y régimen de
qucbrantos)

- Disminucién del rezago
medio en los distintos im-
pucstos

Administracion tributaria:

- Aumentar eficiencia DGl y
organismos provinciales



AREA

Presupucsto
Ceotral

del

Gobicrno
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PROBLEMAS

Revision (v racionalizacion)
del presupucsto en:

Area Social:
- Educacién
- Salud

- Vivienda

Presupucesto Militar y Pro-
duccion para la Defensa

Empleo y salarios

Financiacion del programa
nuclear

Subsidios al sector privado
(dcuda avalada)

SOLUCION/INSTRU-
MENTOS

Legislacion especifica:

- Modificaciéon Ley FONAVI
- Ley Obras Sociales

- Recursos adicionales para
el presupuesto educalivo
(universidades)

Reduccion del presupuesto
en Declensa y sus dreas co-
ncxas. Replanleo inlegral
sobre la base de recursos
disponibles.

Favorecer flexibilizacion
laboral. Jerarquizacién sala-
rial. Eslabonamientos salaria-
les.

Reprogramacion de inversio-
nes

-
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Empresas piblicas
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PROBLEMAS

Financiamicnto de la inver-
sion

Ausencia dc restricciones de
presupuesto (avales del teso-
ro)

Regulaciones ineficaces (ex-
plotacién de servicios con
exclusividad, subsidios tarifa-
rios, régimen laboral, distri-
bucion de fondos especifi-
cos)

Contrataciones

SOLUCION/INSTRU-
MENTOS

- Reprogramacion de inver-
siones (cnergia)

- Detencion (suspension) de
proyectos

- Niveles tarifarios
Legislacién especifica

- Replanteo del sistema fiscal
sobre combustibies

- Flexibilizacion en la asigna-
cion de recursos especificos

- Favorccer incorporacion de
capital privado

- Flexibilizacion laboral

- Compre Nacional
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Prevision Social
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PROBLEMAS SOLUCION/INSTRU-

MENTOS

Financiamiento del Sistema

Inadecuacion eatre concesion
de  bencficios  (legales) y
restriccion financicra

Reclamos administrativos y
judiciales (demandas) contra

el sistema previsional

Evasion y mora

Legislacion especilica:

- Aumento de fa edad jubila-
toria

- Basqueda de nuevas fuentes

dc financiamicnto del sistema

- Replanteo de la Caja de
Autonomos (ingresos y bene-
ficios)

- Complementariedad  con
sistemas privados

Administracion:

- Aumentar efliciencia de la
DNRP

- Gruduar concesiones de
beneficios (moratorias)

"



Relacioén Nacion -Provincias
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PROBLEMAS

Vencimicnto dec la ley de
coparticipacién federal

Acotamicnto de recursos
transferibles: ATN, otros
recursos atados (FONAVI,
coparticipaci6n vial), regalias
de hidrocarburos

Recursos no coparticipados:
combustibles

Mayor descentralizacién del
gasto en finalidades que asi
lo permiten.

SOLUCION/INSTRU-
MENTOS

Legislacion especilica:

- Renovacion de la ley de
coparticipacion

- Solucién (lcgal y ¢conémi-
ca) de los aspectos no resuel-
tos por el régimen anterior
(20.221) en cuanto a recursos
transferibles

- Coparticipacion del impucs-
to a los combustibles
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Varios son los aspectos a destacar ¢n una réapida lectura del cuadro anterior. En primer lugar, no
obstante que como se dijo mis arriba sc trata dc una identificacion parcial, puede observarse la vastedad
de los tépicos incluidos. Los problemas no cstan concentrados cn un 4rca particular: cruzan al scctor
piblico en sus distintos niveles y funciones. Esto 1ambién habla de la complejidad de las cuestiones
involucradas. El replanteo de las mismas, en términos de una mayor racionalidad econémica en cicrias
drcas 0 lcmas, trae asociado a veces (por no decir en la mayoria de los casos) impaclos que son perjudi-
ciales a los objctivos que se persiguen en otras dreas.

En segundo lugar, puede reconocerse un elemento comiin que ata las diversas particularidades de cada
uno de los temas. Los "problemas” identificados no s6lo reconoccn una logica micro o sectorial. En rigor,
a cada uno de ellus va asociado un impacto sobre la restriccidn de presupuesto. Es éste un atributo
importante en ¢i comportamiento de los factores estructurales: su desequilibrio tiende a expresarse en
mayor deficit fiscal. Esta es la concxidn entre la micro del sector piblico y la macro, esto es, su crisis de
financiamicnto. El desequilibrio o desajuste micro, sectorial, requicre para su solucion inmediata alcjar
la restriccion financiera, acercandole més recursos. La crisis ocurre porque tales recursos no existen, o
porque s¢ hace extraordinariamente dificil abondar el desfinanciamicnto de ciertas areas para transferirlo
a olras. Precisamente, esta ¢s la nota distintiva de la década dc los *70: sea por la disponibilidad de
financiamicnto local o externo, o porque los desequilibrios en algunas esfcras del sector publico pudicron
ajustarse sobre la base de descargar el problema cn otros sectores, la ecconomia piblica pudo sobrellevar,
aflin en estado de laicncia, las diversas dificultades. Es la prolongada crisis de financiamiento y €l intento
por adecuar la operacion del sector pablico a esa restriccion, la que activa el desequilibrio cn todos los
frentes.

En tereer lugar, se observa que para la mayoria de los wpicos identificados, la solucion requicre de
legislacion especifica. Esto tiene una doble consccuencia. Por un lado, cxpresa la relativa debilidad del
instrumento central: el presupuesto, como norma general, en la cual se sustancian los compromisos (que
se traduccn en créditos presupucstarios) sancionados parlamentariamente. En otros términos, parece decir
muy poco la definicion contenida en el presupucesto, en la medida que la legislacién especifica puede
pereutir sobre ¢l Desde ¢l punto de vista de la politica macrocconémica, y particularmente de los
requisitos de un programa de estabilizacion, lo anterior implica una notable dificultad: adn bajo la
alicrnativa de que ¢l Gobicrno disponga de un presupucsto sancionado fegislativamente, con una meta
explicita de déhcit, ¢ste se tornara poco creible, habida cucenta de los otros factores.

Por otro lado, cn términos del panorama que prescntaba la situacion fiscal (de tareo plazo) cn 1983,
y de las formas de atacar ¢l problema, ¢l cuadro trazado schala la importancia de contar con cl suficiente
apovo parlamentario. Ello implica no s6lo la posibilidad efcctiva de recorrer este camino, ¢n cuanto a la
composicion de las Camaras respectivas, sino también la estrategia y reeeptividud que merezea un
diagnostico como el que se ha descripto mds arriba. Lo curioso cn este caso es, adicionalmente, que ¢l
nucvo Gobierno no siguid una linca de accion compatible con aquél. Inicialmente, en 1984 -primer ano
de su gestion- la politica fiscal de corto plazo, enlazada con un enfoque gradualista de reduccion de 1a tasa
de inflacién, creyd en la posibilidad de conducirse con un descquilibrio presupuestario algo menor al
experimentado en ¢l pasado, pevo superior, no obstante, al requerido aun para disminuir paulatinamente
ta tasa dc inflacion. En ¢l terreno estructural, se tocaron solo algunos temas; por ejemplo, la necesidad
dc ajustar cl presupucsto militar, conforme al nuevo cuadro politico que vivia el pais. Sin embargo, no sc
participé méas ampliamente a la socicdad politica de la gravedad que transcurria en ¢l funcionamiento de
su economia publica. Posteriormente, abandonada la politica gradualista y lanzado cl programa de



tn

cstabilizacion de shock (Plan Austral), tampoco éste vino atado a un claro diagndstico en maleria
estructural de las finanzas pablicas.

El esquema anti-inflacionario de junio de 1985 plante, no obstante, el desarrollo de una pohitica
fiscal compatible. Pero esta demanda sc apoyé en un ajuste que privilegio los aspectos de corto plazo,
confiando que el cierrc de la brecha seria mas prolongado. Recién en 1986, y con mas fuerza al ano
siguicnte, luego de haber experimentado el desgaste que provocaban los ajustes transitorios dc la brecha
fiscal y la recurrencia de las dificultades, se hizo presente un diagnéstico de corte estructural. Fuc en
esc entonces que ¢l Gobicrno intent6 desplegar un bagaje mas ampliv de recursos. Las acciones requeri-
das, intensivas como sc dijo en malteria de legislacion, le fucron csquivas o le implicaron costos
importantes, habida cucata de que el capital politico y parlamentario no cra el mismo quc al inicio de la
geslién.

C. LA PERCEPCION DE LA CRISIS. LA ACTITUD INICIAL Y
LAS DEMORAS DEL GOBIERNO POR PRESENTARLA

A la luz de la discusién anterior, y favorccida ésta por el apreciable dngulo que otorga toda vision
retrospectiva, es Gtil ensayar unma interpretacion acerca de la pregunta de por qué cl Gobicrno
constilucional no se decidié de partida a librar una batalla campal por una politica tendicate a una
reforma mas integral del sector pablico. Naturalmente, este interrogante ¢s marcadamente diferente de
cuél habria sido el resultado, principalmente en el juego parlamentario, y el grado de conscnso que
habria despertado esta polilica en caso de haber sido intentada.

ol °P.

A nucstro juicio, cn la traycctoria clcgida hay clementos politicos y otros que hacen al diagnistico de la
situacion ccondmica y las restricciones que ésta presentaba. Intercsa particularmenie destacar estas
Gltimas. Con respecto al plano politico més general, basta decir que cn el foco de atencion inicial pesaba
mayoritariamente la nceesidad de afianzar institucionalmente la vida democritica. De ahi la importancia
asignada al tema militar y la perentoricdad por cerrar las heridas de los afios de violencia vividos en la
época anterior. Quizés actuando como puente entre lo politico y lo ccondmico, predominaba asimismo
la noci6n que buena parte de las restricciones que exhibia la cconomia argentina eran producto de la
erronca politica scguida por la administracién anterior. Producido pues ¢l cambio de la misma, afianzado
el nuevo estado democrético, aquellas dificultades serian manejables. Favorecia asimismo este diagn6stico,
cl proceso de endeudamiento externo: este imponia cl condicionamicnto central, y resultaba doblemente
ajeno. La deuda habia sido gestada al abrigo de un orden institucional que estaba sicndo desterrado para
siempre de la historia politica del pais, y ademds suponia (ransferir recursos al exterior. Si bicn no se
afirmaba que la Gnica restriccion era de origen externo, tampoco sc sacaban las conclusioncs pertinentes
de un modelo que habia dado seales de ago(amicnlq. Y que una de sus manifestacioncs particulares -
la crisis del sector pablico-, requiricse del Gobicrno recicntemente instalado, la revisidn a fondo del “pacto
fiscal” sobre el que se habia montado ¢l crecimiento cconémico desde la posguerra.
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Es pertinente citar aqui algunos pérrafos contenidos en los "Lincamientos de una Estratcgia de
Crecimicnto Econ6mico 1985-89", documento oficial de la Secretaria de Planificacion, producido a fines
del primer afio dc gestion del gobierno 59/,

"Atribuir a la deuda externa todas las dificultades con las que tropieza la economia argentina seria,
sin embargo, cedirse a una vision de muy corto alcance. Aquella se abatié sobre un pais con muy serios
problemas precxistentes, tanto de naturaleza politica como ccondémica. La propia gencracion de esa
deuda respondi6 a esos problemas y a los medios equivocados que se usaron para resolverlos”. (pp.
17)

Mas adelante, en referencia a la trayectoria del ajuste y a la necesidad de recuperar la dindmica del
crecimiento cconbémico, el documento alude al papel clave de la inversion.

"Por lo tanto, una estrategia de crecimicnto requicre, en principio, obtener cl maximo de refinanciacion
posible de los acreedores. La elimiracion del déficit de cuenta corricate exterior -luego de los pagos
dc intereses- cs un objetivo posterior al de asegurar el aumento de la inversién®. {pp. 37)

En ese contexto se ubica el papel del sector piblico:

"El papel del sector piblico debe adecuarse a las orientaciones de la estrategia de crecimiento. Desde
el punto de vista macroeconémico, cllo implica la reduccion del déficit fiscal y la recuperacién del nivel
dc inversion a partir de los bajos valores actuales (...) Los compromisos de gasto adicional que suman
estos pagos {externos) no pueden ser totalmente compensados por la reduccién de los gastos
corricntes, y mucho menos, por la caida de la inversion piblica (...) El logro de los objetivos de
mediano plazo en ¢l dmbito del sector publico hace imprescindible un aumento significativo en los
niveles de eficiencia. Para cllo es necesario mejorar los mecanismos de administraci6n, gestion y
control de los organismos y empresas del Estado, a fin de transformarlos en instrumentos 4giles,
modernos y flexibles de la estrategia de crecimiento”. (pp. 39)

Las citas podrian multiplicarse, pero el tono y contenido de las mismas habrian de ser similares al
que sc ha referido. Del cuadro de estancamiento global, la caida de la inversién y de la presencia de la
deuda, no se saca como conclusién una revision profunda del papel del sector pablico en el proceso de
acumulacion. Es mis, tal como lo indica la cita anterior, Ja estrategia parece reposar en la "recuperacion
de la inversion pibica” sin ajuste en los restantes gastos. La reduccion del déficit habria de provenir de
aumcnlos en la recaudacion.

Mas aiin, llama la atencidén que el logro de los objetivos de mediano plazo, apelasen a una reforma
del sector piblico cuyo eje estaba constituido por una mejora de los mecanismos de administracion,
gestién y control de empresas y organismos. Sc observa asi, una marcada difercncia entre ése programa
y el inventario de problemas y restricciones que anudaban al sector piblico y que fuera mencionado en

59/ Este documento tiene un doble valor a la hora de rcinterpretar el periodo. Por un lado, porque contiene una
explicacién dcl problema econémico que excede la simple descripaién coyuntural y brinda oricntaciones (estrategia) de
salidas. Por otro lada, quicnes participaron en Ta redaccién de aquel documento, incluido ¢l autor de este trabajo, habrian
de quedar posteriormente con 1a responsabilidad de asumir posicioncs de conduccidn -incluida la titularidad del Ministerio
de Economfa y (posteriormente) el Banco Central- cn la gestion econémica del gobierno a partir del 19 de {ebrero de 1985.

'
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la seecién antcrior. La pregunta entonces cs recurrcate: (Por qué entonces estc diagnéstico que
subestimaba la necesidad de un replanteo intcgral de la cconomia publica?

Naturalmente, una primera respuesta cs simplemente que ¢l nuevo equipo de Gobierno no llegaba a
la administracién con un conocimiento adecuado y de detalle de los mecanismos que operan sobre el
desequilibrio efectivo y potencial de las cuentas publicas. Este aspecto no pucde ser olvidado,
particularmente cn el manejo del sector piblico, donde muchos cambios habian tenido lugar a lo largo
de un perfodo donde la conduccién del Estado estaba circunscripta a circulos reducidos. Por otro lado,
la ausencia de vida parlamcntaria, hacfa que las dccisioncs dc politica presupuestaria se ventilaran sélo
cn la esfcra del Poder Ejecutivo, atin asf también bastante rescrvada. Las presioncs y ¢l tironeo por los
recursos pablicos ganaron relevancia y también espacio dentro de la discusion politica y de politica
econémica cotidiana, con la reinstauracion del orden constitucional.

2. 3¢ 1 imen de Alla Inflaci

Los otros clementos se vinculan con dos ingredicntes de la politica macroeconémica que, scgin parcce
indicar la experiencia posterior, no habrfan sido suficientemente ponderados. Nos referimos al escenario
de negociacién de la deuda y a la politica anti-inflacionaria. La situacién de las cuentas extcrnas de
Argentina, por un lado, y por otro el marco establecido por los acreedores, han convertido la tarea de
obtencion de financiamiento externo en una empresa que lleva a la negociacién permanente con los
organismos de crédito internacional. De hecho, el pais ha venido recurriendo a créditos contingentcs
(stand-by) en forma mis o menos continua desde 1983. Como cs sabido, el desembolso de las cuotas
correspondientcs a cstos créditos supone de parte dcl deudor, observar compromisos explicitos en cl
diseio y desempeiio de su politica economica. Estas metas (performance criteria), establecidos
normalmente en ¢l marco de programas de estabilizacién, exigen de un control de la politica fiscal
apreciable, lo cual es compatible con los objetivos trazados por ¢l programa. Sin embargo, este grado de
centralidad requerido cn el mancjo de la politica fiscal resulta extremadamente dificil para un scctor
plblico que exhibe flancos miltiples para "escapar” de la restriccién de presupuesto. En otras palabras,
la necesidad de ejercer un monitoreo detallado de la politica fiscal, practica que se fue accntuando con
motivo de la rcfinanciacién pcrmanente dc la dcuda, condujo a una situacién donde cl disciio de la
politica macro plantc6 demandas crecientes sobre la situacion fiscal, exigiéndolc a esta mayor consisten-
cia en su programacion financiera. Por este camino sc llcga asi a que por razones de préctica de la
politica cconémica, la obtencién de resultados en cl plano macrocconémico puso considerable presion
sobre la necesidad de que la politica fiscal se condujera dentro de las restricciones presupuestadas de
antemano.

Finalmente, vinculado parcialmente al punto anterior, cabe mencionar la relacion entre la politica anti-
inflacionaria y la cuestion fiscal. El nuevo Gobierno comenzé con un enfoque gradualista del problema
de la estabilizacion. En esa vision, asf como ¢n la contenida cn ¢l documento citado més arriba, no habia
una percepcion precisa de la magnitud en que resultaba posible financiar ¢l déficit pablico internamente.
La monctizacién dcl descquilibrio fiscal cra juzgada como asimilable por la evolucién de la demanda de
dinero, con tasas de inflacién en descenso. Recién a partir del cambio cn la cstratcgia de estabilizacién,
en junio de 1985, se fija una regla de financiamiento para cl sector pablico, impidiéndole su acceso al
crédito del Banco Central. Si bien es cierto que en el contexto del programa de shock el anuncio jugaba
un papel importantc cn términos de volcar favorablemcente las expectativas y favorecer la coordinacién
descendente de los precios, la recuperacion de la demanda de dinero que presumiblemente provendria



54

dc la politica cn aplicacion (como clectivamente ocurrio), hacia menos necesario ¢l critcrio. Sin cmbargo,
¢ste fue aplicado, y una dc las razones que impulsaron su adopcion era la posibilidad de acercarse por
¢ste camino a una mayor clectividad de la restriccion de presupucsto.

En relacion a la discusién anterior, rcferida al diagnodstico de orden estructural, esta regla de
financiamicnto no monetario del sector piblico tuvo su importancia. Ella llevaba consigo varios implici-
tos: a) el Gobicrno sc autoimponfa un limite estricto en su politica fiscal; su violaciébn ponia en riesgo
¢l programa de estabilizacion con el cual estaba comprometido abiertamente; b) siendo que la regla le
permitia recurrir al financiamicnto externo, se tornaba critico obtener dichos recursos, lo cual ponia
también cn ¢l centro de la escena la negociacion con los organismos internacionalcs; ¢) como se dijo, sc
apelaba a la regla de financiamiento como medio para vigorizar la restriccion de presupucsto. Este seria
un argumcento que se habria de utilizar tanto en la negociacion interna dentro del Gobierno -como forma
de cortar las presiones sobre el déficit pablico-, como en la discusion parlamentaria por los proyectos de
leyes que procuraban aumentos de recursos y las negociaciones con las provincias; d) la actitud del
Gobicrno también favorecié un clima de opinion, tanto cn la prensa como en medios especializados,
donde se puso de relieve que la crisis fiscal y el resto del contexto macroeconémico bloqueaban el aceeso
a una rccaudacion gencrosa del impuesto inflacionario.

Sin embargo, cstos compromisos ambiciosos ¢ implicitos en la regla de "no emisién para el sector
publico” no vinicron acompaiiados por un programa integral de transformacién dc aquél. No obstante,
debe sealarse que ¢l programa fiscal del Austral propuso una medida enteramente consistente con el
cnloque global dcl programa: Lt relorma tributaria. A ésta sc lc otorgé méxima prioridad en la agenda
econdmica y politica del gobicrno. Se proyectaba que el impacto recaudatorio de la misma, tal como se
explica cn ¢l capitulo siguicnte, permiticse la transicion cntre el ajuste fiscal dc corto plazo y la
consolidacién dc una situacién més permanente. Sobre cl resto de los problemas que convergian sobre
la crisis del sector pablico, su desbalance de funciones y lus pujas dentro del presupuesto piblico
originadas en aquellos desequilibrios de largo plazo, no se hicicron mayores rcfercncias en aquella
ocasién. Muy probablemente, la simple puntualizacién de algunos de estos aspectos, en [orma simulténea
con cl lanzamicnto del programa de estabilizacién, acompafiado a su vez de definicioncs sobre las politicas
que el gobierno trazaria para atacar algunos de los temas dc mayor trascendencia, habria contribuido a
poner dc relieve que cl objetivo central -consolidar la cstabilidad y contribuir sobre la misma nuevas de
crecimicnto ccondmico- constituia una operacién de amplios alcances politicos. Para ella se requerfa una
accién concertada deatro del gobierno, que debia delinear sus propucstas particndo desde aquclla premisa,
y también ciertos acuerdos minimos con la oposicion.

De csta mancra, ¢l Gobicrno perdié una oportunidad inicial: impulsar la politica de reforma con la
proteceidn y la fuerza que le brindaban los resultados exitosos de la politica anti-inflacionaria. Finalmente,
en 1986 y con mas [uerza cn 1987 y 1988, se ahondaron los esfuerzos cn aquella linca. En varias dc las
propuestas, el Gobicrno daba cuenta que las medidas buscadas revelaban la imposibilidad de sostenerse
s6lo con una rcgla de financiamiento. Sc buscaba una genuina reforma de la economia piblica. Esta
llegaba de la mano de multiples batallas (provincias, seguridad social, limites a la promocidn industrial,
revision de subsidios, cmpresas del Estado, diversos conflictos gremiales a lo largo y ancho de la
administracion pablica), que habian percutido insistentemente sobre los recursos del Tesoro, y por esle
meccanismo habian complicado el escenario de los intentos estabilizadores. El mayor problema cra, en ese
entonces, que la reaccién gubernamental era tardfa. Los tiempos politicos y de su politica econémica eran
otros.



Capitulo IV

LA EVOLUCION DE LAS CUENTAS PUBLICAS EN EL PERIODO 1984/88

El proposito de cste capitulo es efectuar un repaso dc conjunto a la evolucién de las cucntas fiscales
correspondientes al periodo 1984-88. El andlisis comicnza por la presentacion de los datos agregados del
sector publico. Se discuten lucgo, en forma mdés detallada, algunos indicadores clave: impuestos, tarifas,
salarios y haberes jubilatorios. El objetivo de la discusién es poner de relieve el tipo de dificultades que
atraves6 la politica fiscal en el periodo, y la influencia que éstas cjercieron en el impulso a politicas
especificas, sobre ingresos y gastos, que se estudian en capitulo siguiente.

Cabe aclarar que, tal como se observa en la puntualizacion precedente, el trabajo no conticne un
andlisis de la politica fiscal en el curso del primer semestre de 1989, lapso durante el cual se produce cl
abrupto final del Plan Primavera, iniciado en agosto del ano anterior, y que seria seguido lucgo por
sucesivos ajustes en ¢l csquema cambiario que culminaron cn cl episodio hiperinflacionario que puso
punto final a la gestion del gobicrno. Hay dos razones primordiales por las cuales hemos-considerado
convenicnte no hacer una indagacién sistemética de este periodo. La primera de ella responde a los
limites dentro de los cualcs transcurre el presente trabajo. Como se ha mencionado reiteradamente, no
forma parte del mismo aspectos de la dindmica de corto plazo. Por otra parte, no hay elcmentos
significativos en ¢l terreno del sector piblico, dentro de la perspectiva aqui elegida, cuya especificidad sea
propia del periodo en cuestion. La Gnica excepcion son las modificaciones tributarias de fines del scgundo
trimestre de 1989 y que son mencionadas mas adelante en el Capitulo V. La scgunda razon obedece a
una hip6tesis que avanzamos aquf sin entrar en un anélisis dc la misma. En nuestra interpretacion, el
episodio hiperinflacionario que precedié al cambio de autoridades fuc un complejo proceso donde la
situacion de orden estrictamente fiscal tuvo un rol mayermente pasivo. Sin duda al mcnos, un papel
subordinado frente a otros dos factores: por un lado, el critico periodo pre-electoral, y el alincamicnto
de los principales candidatos frente a aspectos clave dc la coyuntura econémica; y por otro lado. un dato
econémico absolutamente crucial, como fue la situacion en maleria externa, tanto en cuanto a la relacidn
con los acreedores como el nivel de reservas %/. Frente a cstos dos elementos, el problema del
desequilibrio fiscal, particularmente en el 4mbito del sector publico no financiero, fue mds bien
dependicnte de aquellos que un factor motriz del proceso hiperin(lacionario.

60/ Argentina habia entrado en una moratoria de hecho, a partir de abril de 1988.
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A. LOS DATOS AGREGADOS

1 16n r Pabli lidad

El Cuadro No. ['V.1 presenta la informacién correspondiente al sector piblico argentino para los primeros
cuatro afos de gestion del gobierno radical (1984-87) 81/, Para ¢l afo 1988 sc presentan datos
correspondientes al sector piblico nacional. Con fines comparativos, se incluy6 el aiio 1987 con la misma
metodologia (Cuadro Nro. 1V.2).

Los hechos mis destacables que sedalan estos valores agregados son los siguientes. En cuanto a la
evolucidn del déficit del presupuesto consolidado, se detecta una conducta dispar: hay una continua y
sensible reduccion hasta 1986, donde se alcanza un valor equivalente a la tercera parte del desequilibrio
fiscal observado cn 1983, para retomar luego una conducla ascendente cn 1987 y 1988. En particular, para
este Gltimo afio, que registra un déficit del scctor piblico nacional similar a 1987, podria estimarse que
el desequilibrio consolidado del conjunto del sector piblico s ubicaria en alrededor del 8% del PBI (bajo
el supucsto que las provincias contribuyan con alrededor del 1% al déficit total, después de las transferen-
cias efectuadas desde el nivel nacional). De esta manera, tomando el concepto de déficit como indicador
sintético de la evolucién fiscal, se arriba rdpidamente a la conclusién que 1986 es el punto donde se
dividen las aguas: cste es ¢l afio que, en conjunto, pudieron recogerse los mayores beneficios del programa
de cstabilizacion lanzado en junio del afio anterior. A partir de ese aiio, los resultados fiscales se
deterioran. Parece importante destacar el significado del bajo nivel del déficit de 1986, poniéndolo en
perspectiva: habria que remontarse a 1977, para encontrar un valor similar; por otro lado, habida cuenta
que se devengaron en 1986 intereses totales por 3.86% del PBI, la medicion indicaria que el presupuesto
piiblico total arrojé en dicho afio yn déficit operativo de s6lo 0.9% del PBI 62/ 63/ .

La informacién referida a ingresos y gastos permile asimismo afirmar que el incremento del déficit
no estuvo originado cn la conducta de las erogacioncs. Estas sc redujeron a partir de 1984, estabilizindose
posteriormentce (cn 1986/87) en niveles proximos al 44.5% dcl PBI 6‘/. Por cl contrario, claramente las
dificultades provinieron de la imposibilidad de afirmar el nivel dc los ingresos totales. Estos alcanzaron
un pico cn 1985 y lucgo comenzaron a ceder en forma paulatina. No obstante que este tema serd
analizado en la scccibn siguiente, conviene hacer un breve comentario al respecto.

61/ Desafortunadamente, no hay datos disponibles que permitan completar una serie homogénca de ejecuciéon de
presupuesto hasta 1988, incluyendo a todos los componentes del sector publico. La principal limitacién proviene de la
ausencia de informacién regular y completa de los presupuestos provinciales. Los datos fiscales de las provincias son
recolectados por la Secretaria de Hacicnda de la Nacidn, organismo que prepara la consolidacién de las cuentas del sector
publico. La informacién provincial cc 6 a sufrir ibles demoras, a partir de 1986, como producto de los problemas
derivados de la coparticipacién federal.

62/ En cl afio 1977 el déficit operativo fue superior: 2.69% del PBL.

63/ El resultado operativo de 1986, no obstante que el mejor logro de la politica [iscal del periodo, fue insuficiente para
alcanzar la mcta dc financiar el déficit con el ahorro externo originado en el balance de pagos.

6“/ En 1985 los datos sciialan un aumento del gasto corriente. Este resultado estd muy influido por los gastos en Bienes
y Servicios de las empresas estatales, que se incrementaron alrededor de 30% en 1985 con respecto al afio anterior.
Parcialmente (aproximadamente la tercera parte del mismo), se explica por el impacto dc las mayores tarifas reales observado
en 1985, por cuanto una parte importante de las compras de las empresas del Estado provienen de ventas realizadas por otras
empresas cuyas cuentas sc consolidun cn esta metodologia.

[EEE—
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La disminucién de los ingresos oper6 al compés de un doble juego de factores. Por un lado, impactd
el deterioro de las tarifas pablicas que, a pesar de los sucesivos intentos estabilizadores posteriores a
junio dec 1985, no lograron nunca alcanzar el valor real de aquel periodo 85/, Por otro lado, fuc cayendo
la presion tributaria que habfa reaccionado en forma altamente favorable después del programa de
estabilizacion de shock. Sin embargo, como sc discutira posteriormente, ¢l desccnso de la recaudacion no
fue originado tan s6lo en ¢l aumento de la tasa de infltacion. Hubo razoncs de politica y administracion
tributaria que pesaron negativamente sobre 1a recaudacién rcal de los impuestos mas significativos para
el Tesoro Nacional.

Precisamente, la imposibilidad de prescrvar cl nivel de presidn tributaria, cmpuj6 al Gobicrno a
proponer medidas de financiamiento extraordinario: primero, s¢ solicité del Congreso la aprobacion del
ahorro obligatorio; luego, en el afio 1987 se dispuso un blanqueo de capitales, y més adelante, entre fincs
de 1987 y 1988 cl Gobierno apcld cn forma insistente por mayores recursos, sea que éstos tuvieran como
destino el Tesoro Nacional o demandas indirectas sobre ¢ste: se aprob6 asi un nuevo ahorro obligato-
rio, impuestos internos con destino al Sistema de Seguridad Social y alicuotas adicionales sobre
gravimenes exisl¢ntes con destino a las Provincias, que presionaban por mayores fondos al Tesoro
Nacional. Es importante, no obstante, marcar la dilerencia en cl contexto que rodeé a la actitud
gubernamental en su blsqueda de recaudaciones extraordinarias. Mientras que en el primer caso, el
ahorro obligatorio de 1985 era un elemento que reforzaba el programa de estabilizacién, proveyendo un
pucnte entre ese momento y una rcforma tributaria que tardaria un tiempo més en entrar en accién, las
otras medidas posteriores tenian un tono compensatorio. O bien se procuraba apuntalar la recaudacién
de impuestos que producian menos, o biea se procuraba la compensacién dc nuevos gastos.

Finalmcente, otra pregunta relevante que permite scr indagada a partir de la informacién agregada, s
aquélla dc como sc distribuy6 dentro del sector pablico ¢l ajuste de gastos. La relevancia de la cuestion
no es menor porque, por un lado, como se dijo, la ténica predominante del periodo fue la de afirmar un
escalén de erogaciones més bajo, y ademas por la magnitud que revelan los aimeros: ¢l promedio de
erogaciones totales del periodo 1984-87 para el cual existc informacién comparable, resulla 4% del PBI
inferior al que prevalecid en ¢l tricnio 1981-83, cuando eclosiona el problema de fa deuda.

2 ElAj del Gasto cn los Difcrentes Subscctor

Entendemos que la mejor forma de abordar la cuestién schialada s a través de los datos brindados por
¢l Cuadro IV.3. En particular, en la seccién C de ese cuadro, pueden observarse los niveles de gasto en
porcentaje del PBI excluyendo las erogaciones por intereses (tanto internos como externos). Dos son las
conclusiones que merecen destacarse. En primer lugar, la informacion seiiala una reduccion del gasto
entre 1983 y 1987; sin embargo, la relacién Gasto/PBI sec mantiene mis 0 menos constante entre 1980
y 1987. En segundo lugar, sc aprecia el diferentec comportamiento segn los sectores. En la 6rbita del
sector pGblico nacional, tanto las empresas como la administracién nacional redujeron ¢l gasto; las

65/ En el Cuadro [V.1 parte del efecto de caida en la tarifa real pucde lecrse en la evolucién de los Recursos No
Tributarios. Sin embargo, cabe advertir en forma particular, quc cl alto nivel de 1985, con 18.48% del PBL, computa el
traslado para el Sistema de Scguridad Social de fondos que estaban en poder de las Cajas de Subsidios Familiares, y cuyas
cuentas no s¢ consolidan en la metodologia utilizada por la Sccretaria de Hacienda. Este traspaso de recursos por un importe
equivalente a casi 0.6% del PBI, fuc dispucsto por una ley (que también modificé la distribucidn de alicuotas entre cl sistema
previsional y el de subsidios familiarcs) hacia fines dc 1985, cn el contexto de las medidas tributarias que acompaiaron ¢l
lanzamiento del programa de estabilizacion.
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provincias, por ¢l contrario, incrementaron sus niveles de erogaciones. Una variable explicativa de esta
conducta de las jurisdicciones provinciales ha sido ¢l empleo: entre los extremos del periodo considerado,
la ocupacién provincial creci6 23%. Esta evoluci6n contrasta con lo ocurrido en el 4mbito nacional: las
cmpresas disminuyeron la ocupacidon (2.87%), y la administracién increment6 sus agentes en 9.3%
(Cuadro 1V.5) 66/.

Esta desigual cvolucidn del gasto en los difereates subscctores revela un hecho interesante. Pese a la
ausencia de un régimen estable de coparticipacion federal durante el periodo comentado, las provincias
lograron adoptar una estrategia exitosa en términos del financiamiento requerido al nivel nacional.
Naturalmente, la existencia de conducciones politicas de los gobiernos locales de signo distinto al poder
central no ¢s una circunstancia ajena a este resultado. Por otro lado, esto obligo al gobierno nacional a
adoptar un mancjo muy restrictivo ¢n su propio dmbito de accidn. Obsérvese que la reduccion del gasto
cn la administracion nacional fue ain mayor que en el area dc las empresas del Estado. Dada la
inflexibilidad rclativa de la estructura del gasto, incvitablemente hizo que ¢l ajuste s¢ descargara sobre
los niveles de inversion de la administracion. Los datos de ejecucion de presupucsto de este sector seiialan
quc micntras las erogaciones de capital representaban 2.9% del PBI en 1983, éstas habian declinado a
1.9% del PBI ¢n 1987 57/

A su vez, los datos del Cuadro 1V 4, referidos ahora al sector piblico nacional, confirman la misma
tendencia cuando sc comparan los afos 1987 y 1988. Medido en términos de la relacién Gasto/PBI, la
administracion disminuyé 12% su nivel de crogaciones, con un ajuste adicional de su inversion. El
comportamicnto del gasto cn este Gltimo aiio no fue s6lo ¢l resultado de medidas especificas de austeridad
fiscal. Debe recordarse que, en 1988, la Administraci6én Nacional carecié de presupuesto. Este {ue
sancionado recién en los dltimos dias del afio, obligando a conducir la cjecucion fiscal sobre la basc de
ampliaciones sucesivas del presupuesto del afio anterior.

3. Acerca del Presupuesto como_ Instrumento de Politica Fiscal

Este ultimo comentario, referido al presupuesto de 1988, justifica una breve disgresion. Esta ilustra no
solo por qué la politica gubernamental tuvo que cjercer un mayor grado de control sobre su propia
administracion, sino que sciiala también las restricciones que se enfrentan cn discios de politica
alternativos que hubicsen buscado, por ejemplo, una forma diferente de distribuir el ajuste de gasto entre
los distintos subsectores o un menor impacto sobre las erogaciones de capital.

En rigor, los primeros cinco afios de la administracion del Gobicrno radical tuvieron un desarrollo
azaroso ¢n cuanto al tramite de la aprobacién parlamentaria de los presupuestos. Por un lado, el Poder

66/ Aqui caben dos comentarios adicionales. A lo largo del periode considerado, Ja administracién nacional mantuvo
diversos sistemas que restringieron ¢l ingrese a la misma. Los incrementos registrados, no obstante, obedecen al hecho de
que diversas 4rcas -en particular educacién y sslud (atencidn hospitalaria)- estuvieron excentas de las limitaciones
mencionadas. Similares normas habrian sido aplicadas por fas provincias. Sin embargo, los resultados sefialados indicarian
que habrian existido critcrios mds laxos en la administracion dc la politica ocupacional provincial. A su vez, cabe una
observacidn similar a la rcalizada para ¢l periodo 1970-75, en ¢l sentido que durantc estos afios recientes tampoco se llevaron
a cabo politicas de descentralizacién de gastos que implicaran, consecuentemente, incrementos de ocupacién en las provincias.

67/ Las freas mis afectadas por la reduccién fucron aquellos scctores con mayor capacidad de gasto cn este rubro dento
de la administracidn, esto es, Defensa y Seguridad y ¢l programa de inversiones de la CNEA (ver Cuadro 1.8 del capitulo
anterior).
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Ejecutivo no cumpli6 los términos previstos en la ley de contabilidad, que estipula la elevacion del
presupuesto al Congreso antes del 30 de setiembre del ejercicio fiscal anterior %8/ Por otro lado, la
aprobaci6n del Congreso estuvo sujeta a enormes dificultades, lo que sumé demoras adicionales a los
plazos anteriores. Los presupuestos anuales fueron sancionados sobre el filo de las sesiones ordinarias
(setiembre), o bien posteriormente, en sesiones extraordinarias. La oposicion cumplié un rol tenaz.
Invariablemente, a nivel de la Cdmara de origen (Diputados) se rechazé en general todos los proyectos
presupuestarios del Ejecutivo, y se voté negativamente en cada uno de sus articulos 69/. Las leyes
impositivas, si bien fueron numerosas, no corrieron mejor suerte; estuvicron sometidas a concesiones
puntualcs, vinculadas mayormente a temas provinciales. En sintcsis, no puede decirse que al Gobierno
lc haya resultado f4cil la bisqueda de una alianza c¢n ¢l plano politico parlamentario, dirigida a afianzar
su programa de cstabilizacién y cuyo punto de coincidencia abicrto {ueran los distintos capitulos que
hacian a una reforma del sector pablico. Esta intensa negociaci6n politica tuvo sus consecuencias econémi-
cas. Por un lado, en el disciio general de medidas, tendié a sesgar y limitar las mismas a aquello que
resultaba factible de ser aprobado en periodos razonables de tiempo, y obligando al Ejecutivo a un
“descuento” del clima parlamentario. Por otro lado, de modo m4s especifico, las excesivas demoras en la
aprobaci6n del presupuesto vino asociada a una serie de trastornos que trabaron la ejecucion de la politica
de gastos 79/.

Si al cuadro anterior sc suma la dificultad de la adminisiracidn presupucstaria en condiciones de alta
inflacién y las maltiples colisiones y rigideces que derivan dc las normas vigentes, puede deducirse el
tipo de dificultades que s¢ enfrentaron ¢n el 4mbito de la Administracién Nacional, haciendo recacr sobre
ella un peso mayor en el ajuste. Es claro que, en cse contexto, se hacen extremadamente vulnerables
criterios elementales de optimizacién y asignacion de recursos. El horizonte de previsibilidad y conliabi-
lidad del diseiio presupuestario se torna pricticamente incxistente. Algunos de estos trastornos tuvieron
derivaciones politicas de entidad. Un ejemplo de ello fue ¢l presupuesto de Defensa. Los aios 1987 y 1988
fueron particularmente anémalos en materia de ejecucion presupucstaria, y las restricciones legales en
materia de disponibilidad de créditos afecté mas que proporcionalmente a dicha 4rea.

B. ALGUNOS INDICADORES ADICIONALES DE LA POLITICA FISCAL DEL PERIODO

Tal como fuera sefalado cn la seccién anterior, una de las conclusiones quc surge con bastante nitidez
al analizar la informaci6n agregada es la caida en el nivel de los ingresos del sector piblico. Podria
argumentarse, a partir de alli, que fue ésta la principal debilidad de la politica fiscal en términos de su

68/ Los meses de elevacién fueron, segin los afios, los siguicntes: 1984: julio; 198S: cnero (retirados posteriormente por
el Ejecutivo con motivo del lanzamicnto del Plan Austral), y julio; 1986: febrero; 1987. febrero, y 1988: junio. Paraddjicamen-
te, el Gnico presupuesto elevado ca término habria de ser el correspondiente al ejercicio 1989, cuyas previsiones fueron
hechas trizas por la hiperinflacion.

69/ Varios articulos fucron calificados de inconstitucionaics. Entre cllos, se destaca ¢l que daba sancidn definitiva al
decreto 1096/86, que habia instrumentado ¢l cambio de moncda con motivo del programa de cstabilizacién. En 1986, ¢l
bloque parlamentario dc oposicidn de la Cdmara de Diputados elabord un presupuesto alternativo.

70/ Aln en el contexto de politica fiscal restrictiva, como fuc la que se intenté llevar a cabo durante ¢l periodo y
particularmente para cl dmbito de la Administracién Nacional, disponcer de la aprobacién legal del presupucesto, favorece una
mejor ejecucién y administracién del gasto. Mas atin, también facilita una programacién fiscal més regular permitiendo una
mayor coordinacién con la politica monetaria.
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contribucién a los diversos intentos de estabilizacién pucstos en marcha a lo largo de los dltimos afios 71/.
Una consideracion detallada de esta afirmacion llevarfa a un anélisis de la politica y las condiciones macro
del periodo, tema éste que cae fucra de los limites del presente trabajo 72

Los indicadores que, segin creemos, poseen mayor interés porque facilitan una evaluacién de la
politica fiscal y pcrmiten una aproximacién a la cuestion sefialada arriba, son los que se presentan en los
Cuadros 1V.6 a 1V.10: la evolucion de ingresos, gastos y déficit (cn basc caja) de las cuentas consolidadas;
salarios de la administracion y jubilaciones, ambos items represcntativos de la evolucion del gasto
corriente; las tarifas (neta de impuestos) y los recursos tributarios del Tesoro Nacional.

1. Ingresos, Gastos y Déficit 73y

Los datos permiten corroborar varias de tas apreciaciones hechas en ¢l apartado anterior. En primer
lugar, se aprecia un nivel de erogaciones cn relacion al PBI relativamente cstable, particularmente cuando
se lo mide a través del gasto operativo, esto es, excluyendo la cuenta de intereses 74/, Los recursos, ca
cambio, exhiben un patrén de conducta diferente. Comicnzan con un bajo valor promedio en 1984
(31.6%), alcanzan su méximo en ¢l semestre posterior al programa de estabilizacién lanzado en junio de
1985, para comenzar luego una tendencia de declinacién sistemitica. De esta forma, los recursos del
ultimo semestre de 1988 resultaron practicamcnte iguales a los correspondientes al mismo periodo de
1984. Es ilustrativo observar, asimismo, la evolucion del déficit operativo. En los cinco trimestres
posteriores al programa Austral, el sector publico no financiero registro superavit operativo, favoreciendo
de csta mancra cierta absorcién de recursos monetarios que ncutralizaron parcialmente el efecto
expansivo provocado por cl superédvit comercial. Sin embargo, este resultado empeor6 en forma abrupta,
impulsado por una caida pronunciada de recursos, e¢n ¢l cuarto trimestre de 1986. El comportamicnto
fiscal de esc trimestre tuvo una doble consccuencia. Por una parte, coyunturalmente, complicéd el manejo
macroccondmico, porque ¢l Gobierno intentaba en ese cntonces administrar una polilica de pautas

71/ Nos referimos a aquellas circunstancias donde se apelé a combinar la politica fiscal y monetaria con la politica de
ingresos, con la finalidad de lograr una desindexacion y desinflacién acelerada. Hubo, en tal sentido, cuatro intentos: junio
'8S, febrero '87, octubre '87 y agosto '88. Es innecesario aclarar que, desde el punto de vista de la coherencia y disefio de
las politicas, ¢l apoyo externo e interno que estas merccicron, los mérgenes (politicos) que se disponia para las mismas y
los resultados obtenidos, seria un error poner a los programas mencionados en un pie de igualdad.

72/ Hay abundante bibliografia, pero asimétricamentc distribuida. Los éxitos inicialcs del programa Austral, motivaron
varios ensayos y trabajos de investigacion (Heymann (1986, 1988), Fanelli y Frenkel (1987), Machinea y Fanelli (1988),
Canavese y Di Tella (1988), Guerchunoff y Bozalla (1987)). Sobre cl resto del periodo, y contenicndo una evaluacion
integral de la potitica econ6mica del gobierno del Dr. Alfonsin, puede citarse a Guerchunoff y O.Cetrangolo (1989) y
Machinea (1989)).

7'3/ Con respecto a fa informaci6n de provincias, sc presenta en esta scrie similar dificultad a la advertida en la seccién
anterior. Para facilitar la comparabilidad de las cifras, se sumé a [os datos de ingresos y gastos nacionales de 1988, los
recursos y gastos propios provinciales correspondicntes a 1987,

74/ El promedio anual de los cinco afios en la relacion gasto/PBI es 35.4%. El valor méiximo (1987) y minimo (1984)
resulta + 1.2% respectivamente del valor promedio.
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generalizada (crawling) de variables clave (tipo de cambio, tarifas, salarios, precios industriales 7%/). Por
otro lado, el increcmento del déficit en ese cuarto trimestre de 1986, puso claramente de manifiesto que
lus dificultades fiscales reaparccfan después de haberse diluido los clectos beneliciosos del programa de
estabilizacion 7%/,

En base a los datos anteriores, pueden extraerse dos conclusiones de orden general. Primcro, los
niimeros poncn de manificsto que aiin en los periodos donde el scctor piblico exhibio los mejores resulta-
dos, la politica fiscal -vista como insumo de la politica macro- no dispuso de amplios margencs de
maniobra; en particular, si sc ticne en cucnta que ¢l resultado fiscal consolidado debia absorber ademas
las pérdidas opcrativas del Banco Central. Este camino sobre "¢l filo de la navaja®, sugeria la necesidad
de disponer un mecanismo de reaseguro del resuftado fiscal para enfrentar contingencias futuras. El
Gobierno buscé una respuesta a este problema en la reforma tributaria de fines del afio 1985. Sin
embargo, como habria de comprobarsc posteriormente, el resultado de la misma fue inferior al buscado.

Segundo, las cifras también sefialan que los posteriores intentos de ajuste en la politica anti-
inflacionaria (en 1987 y 1988) nunca se vieron acompaiiados por la situacion fiscal subsecuentes al Austral
. Juzgado de este &ngulo, podria afirmarse que el replanteo del esfuerzo por controlar la tasa de
inflacion, requerfa de una mejora sustancial de las cuentas publicas en el corto plazo, tarea para la cual
el Gobierno no parecfa disponer de los instrumentos adecuados y/o el grado de iniciativa politica para
imponer los precios relativos buscados y las reformas pertinentes en materia de recursos y gastos 78

Estos dos indicadores han sido elegidos tanto por su importancia dentro del gasto corriente, como por
su utilidad para analizar la trayectoria de la politica de ingresos aplicada en la 6rbita del sector piblico
nacional a lo Jargo de este perfodo 79/ .

75/ Es oportuno aclarar que el deterioro de las cuentas piblicas scfialado arriba, fue posterior al surgimiento de
problemas en otras 4reas. Particularmente, en los dos meses posteriores a la salida de) congelamicnto (abrif 1986) iniciado
en junio del afio anterior, la politica salarial sufri6 el embate sindical. Asimismo, la politica monetaria del scgundo y tercer
trimestre se habia comportado en forma excesivamente laxa.

76/ Estos efcctos se refieren no sélo a la elevacion de la recaudacion real por el efecto Olivera-Tanzi (sobre ¢l cual se
cC ard mds adel: ), sino ¢ ién al margen de accién que dispuso el Gobicrno para introducir las medidas previas
(adecuacibn de tarifas, por ejemplo) y posteriores (reforma tributaria) que acompaiiaron el programa.

77/ No obstante que en el programa de agosto de 1988 una parte de los ingresos fiscales adicionales provenian de
diferencias de cambio (apropiadas por ¢l Banco Central), su c6mputo no alteraria significativamente los resultados -i.e. vis
a vis el periodo 1985-86. Precisamente, el hecho de apelar a un derecho de cxportacién oculto bajo la forma de diferencia
de cambio, revela cémo los margenes politicos se habian estrechado y limitaban los instrumentos disponibles para encauzar
el programa fiscal.

78/ Repirese que lo crucial, como se afirma en el parrafo, era la obtencién de resultados de corto plazo. Después del
sello que habfa dejado el Austral en 1a opinién piblica, avalado a su vez por el discurso empleado por el Gobierno para
sostener la defensa del mismo, la credibilidad de l1a politica anti-inflacionaria dependia crucialmente de la posiblidad de
mostrar resultados fiscales sélidos.

79/ Como ilustracién adicional, en el Cuadro IV .8 (a), se incluye informacién sobre salarios de las empresas piblicas
y salarios industriales. Esta informacién corresponde a una fuente (Ministerio de Trabajo) y metodologia distinta a la
analizada en el texto. Para los salarios de la administracién piblica se ha optado por la serie compilada por la Direccién
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Hay dos obscrvaciones que surgen en forma inmediata de la lectura de los datos, y que resultan
comuncs a las scrics de jubilaciones y salarios. La primera cs lo que podria denominarsc ajuste de largo
plazo; csto cs, a partir de 1985, y particularmente después de iniciado el programa de estabilizacion: las
jubilaciones pierden aproximadamente un 30% de su valor real respecto del promedio de 1983 (Cuadro
IV.7); fos salarios cacn 45% respecto del nivel de diciembre de 1983 (Cuadro 1V.8). Ambas scrics
quedaron lucgo ubicadas en niveles préximos a este nuevo piso salarial 80/. En segundo lugar, no obstante
las diversas marchas y contramarchas que habria de scguir a politica de ingresos con posterioridad a 1985,
los datos trimestrales exhiben desvios no muy pronunciados respecto del valor medio, particularmente
cuando se los compara con la trayectoria de los afnos 1983 y 1984

Ambos comentarios conducen a similar conclusion. La politica de remuneraciones cn cstas arcas
apunt6 a defender un nivel que resultaba relativamente compatible con el resto del esquema fiscal. Sin
embargo, ¢! descenso provocado sobre los valores iniciales fue motivo de continuas presiones sindicales
que se volcaron en el curso de la negociacion salarial. Observando tos datos resulta claro que ¢l propasito
de las mismas no s6lo apuntaba a recomponer los ingresos, deteriorados por la inflacién del periodo
inmediato anterior, sino que la puja salarial contenia un ingrediente de recuperacion de mas largo plazo.
Asi, por cjemplo, la historia del periodo, podria dar cuenta dc numerosas ocasiones donde ciertos
agrupamicntos cscalafonarios conscguian ventajas particularcs, que los ubicaban por encima del nivel
salarial inmediato anterior, pero que luego se diluian con el correr del tiempo. De esta manera, si bien
la negociacion salarial en la administracién operé con fuertes cfectos demostrativos entre los distintos
escalafoncs, cstos mecanismos habrian sido incfectivos para producir un incremento generalizado en el
salario promedio 8%/,

Una observacion particular cabria hacer de la evolucion seguida por los salarios correspondicentes a
las Fuerzas Armadas. En este sector, lucgo de alcanzar un valor minimo cn cl cuarto trimestre de 1985,
los salarios rcales comenzaron a rccuperarse al trimestre siguicnte, logrando consolidar y mcjorar los
niveles de retribucion en los periodos subsiguicntes, excepcion hecha de una transitoria caida en el
segundo trimestre de 1986. La trayectoria comentada tuvo una doble consccuencia. Por un lado, significo
un cmbate importante sobre la politica de ingresos en circunstancias delicadas (fines de 1985), por cuanto
¢l Gobicerno encaraba la salida del congelamiento iniciado cn junio de esc afio. Por otro lado, la presion
del sector por mayores salarios, estuvo invariablemente asociada a aspectos politicos mis gencrales que
hacian a la relacion de las Fuerzas Armadas con el Gobicrno, ¢n especial ¢l presupucsto y la situacién
interna que vivian las fuerzas con motivo de los juicios y la reinsercion de las mismas en ¢l nuevo esquema
institucional.

Nacional de Programacion Presupuestaria de la Secrctaria de Hacienda. La ventaja que olrece esta informacion es su mayor
correspondencia con los datos presupucstarios. Esta no parte de seguir con un cargo testigo en cada escalafon, sino que la
forma d¢ medicién sc aproxima mejor al concepto de salario medio aplicable a cada agrupacién escalafonaria.

80/ La caida en el salario medio en la administracién y de las jubilaciones habia dado comienzo en el cuarto trimestre
de 1984, por la aceleracién inflacionaria. Por otro lado, 1a forma de medicion impide ver la recupcraci6n del poder adquisitivo
que se produjo en forma inmediata con motivo del descenso abrupto en la tasa de inflacién a partir de julio dc 1985S.

81/ La referencia del texto alude al hecho de que los incrementos salariales, logrados por cada escalaf6n particularmentc,
no resultaron pecrmanentes. Esto es viélido si se tiene en cuenta que cn la administracién sc congregan casi una treintena de
regimenes salariales. Naturalmente, este comportamiento no cxcluye la posibilidad de que algunos scctores hayan salido
relativamente més beneficiados a expensas de otros mds rczagados. Tal el caso de la relacién salarial cntre el personal
docente y las Fuerzas Armadas que se comenta en el texto.

-
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Por ultimo, con respecto a las jubilaciones, sélo cabe agregar que la cvolucion del haber medio
contrasta con la trayectoria seguida por la jubilacion minima. La conducta de csta Gltima fue bastante
crrélica, destacandose la caida expcrimentada a partir del scgundo trimestre de 1987.

Como sc verd en la seccién siguiente, lo ocurrido en este sector fue el resultado de los mecanismos
aplicados para encontrar una solucion a las demandas judiciales contra el sistema previsional.

3. Tarif; mpr Pablics

Como se ha mencionado anteriormente, resulta de utilidad hacer un breve repaso a los indicadores de
evolucién de los ingresos. Estos corresponden a dos fuentes de recursos centralcs para el financiamien-
to del sector puablico nacional: tarifas ¢ impuestos. Con respecto a las primcras, los datos aportados por
¢l Cuadro IV.9 son suficientemente elocuentes. Estos traducen claramente dos ciclos, coincidentes a su
vez con el enfoque de la politica anti-inflacionaria. El primer periodo, desde el inicio de la gestion del
Gobicrno en diciembre de 1983 hasta el primer trimestre de 1985, donde las tarifas fucron administradas
gradualmente, con ausencia de shocks; esta politica no pudo evitar una pérdida, también gradual, en los
precios reales de las empresas, como producto de la aceleracion inflacionaria registrada en ese afio 82/.

El segundo perfodo transcurre entre el segundo trimestre de 1985 y fines de 1988. Este se caracteri-
za a su vez por una primera ctapa, donde se asistc a una adecuacion (exitosa, pese a los niveles de
inflacion creciente) de las tarifas reales previo al lanzamiento del Austral, y le siguen cuatro trimestres
en los cuales se alcanzan los valores maximos de los cinco afios comentados ~-/. A partir del tercer
trimestre de 1986, los niveles tarifarios se deterioran y cacn por debajo del nivel promedio de dicho aiio.
En resumen, nunca habrfan de alcanzarse los exccpeionales niveles del segundo semestre de 1985.

Los datos referidos dan lugar a dos comentarios vinculados al mancjo de la politica tarifaria en
condiciones dc alta inflacion y desequilibrio dc las cuentas pablicas. El primcro ¢s de orden general, y
se refiere al efecto positivo, en términos de la recuperacién de los ingresos dcl sector piblico, asociado
al factor "sorpresa". Los datos sefialan el impacto significativo sobre los niveles tarifarios, cuando el
Gobierno logré anticiparse a la conducta del sector privado cn junio de 1985, cambiando los precios cn
favor del scctor piblico. Posteriormente, una vez que se habian dcteriorado los clectos estabilizadores del
Austral, los sucesivos intentos gubernamentales fueron anticipados y “descontados”, resultando
consecuentemente menos exitosos que el intento inicial. Naturalmente, csta conducta por el lado de la
formaci6n de precios tiene a su vez efectos colaterales (sobre la demanda de dinero, y en general, sobre
la extensién de los contratos) por cuanto por las mismas razones, los agentes econ6émicos saben que el
ajuste fiscal no ha sido de la magnitud buscada. En otras palabras, uno de los costos (no ciertamente cl
inico) de un intento de estabilizacion fallido, es el condicionamiento que éste imponc para corregir
rapidamente por el mecanismo comentado, el desequilibrio fiscal existente previo al shock.

82/ En la serie sc detecta el incremento tarifario del tercer trimestre de 1984, oportunidad en la cual el Gobicrno hace
un intento de adecuacién de los precios con motivo del acuerdo stand-by con ¢l FMI que habria de anunciarse cn seliembre
de dicho afio.

83/ Como las tarifas, al igual que los impuestos, también poscen un rezago entre devengamiento y percepcién (en
promedio, este pucde estimarse en 30 dias aproximadamente), los ingresos por ventas de las empresas piblicas, también estén
sujetos a ganancias (pérdidas) conforme se desacclere (acelere) fa inflacién. Este efecto no resulta captado por la serie, por
cuanto ésta se refierc a tarifas devengadas.
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El scgundo comentario se vincula también con el problema de la politica tarifaria y el régimen
inflacionario. Habida cucnta del importante papel que desempedian las tarifas como fuente de recursos
fiscales (de las cmpresas en forma directa, ¢ indirectamente de la Tesoreria), aparecen dificultades en la
forma de usar ¢ste instrumento, En particular, la légica cconémica de orden micro, que observa en la
tarifa elementos asignativos y de financiacion de gastos empresariales, entra en colisién con la logica
macro derivada de la estabilizacion. La primera requierc acercar los precios de los distintos servicios a
su costo marginal de largo plazo, satisfaciendo ademas la serie de regulaciones (y frecuentemente,
distorsioncs asociadas a ella) que existen. Por otro lado, las condiciones propias de la politica de
cstabilizacion pucden obstaculizar muchas veces el principio mencionado si aquél, no obstante que
defendible ¢n términos de la racionalidad scctorial, afecta los logros o supone costos importantes para
¢l programa anti-inflacionario. Este dilema de objetivos no es infrecuente; asimismo, la persistencia de
la inestabilidad macroecondmica a lo largo de tanlos anos ha llevado a desajustes de precios de los
servicios pablicos que, en algunos casos, resultan perjudiciales para el funcionamiento sectorial 8%/ Ea
términos més generales, similarcs problemas se presentan cuando se persiguen politicas de desregulacion
en sectores importantes en manos de producci6n estatal. Como se comenta més abajo, el caso de YPF
y la produccion petrolera es un claro ejemplo de este conflicto de objetivos.

4. Impucstos Nadionalcs

Corrcsponde pasar ahora al andlisis de la recaudacién tributaria (Cuadros V.10 (a), (b) y (c)). Es
importante tener una evaluacion adecuada de estos aspectos, por cuanto algunos de estos temas seran
rctomados-en la seccién siguicnte, al comentar las reformas impositivas promovidas por el Gobierno cn
este periodo. De partida, y con el prop6sito de cvitar una lectura engafiosa de los nimeros, debe
advertirse que los datos de los Cuadros IV.10 (a) y (b) comprenden a los impuestos recaudados por la
DGI y Aduana. Por tanto, sc excluyen otros impuestos nacionales (Seguridad Social, FONAVI, otros
impucstos de asignacion especifica), y naturalmente, los tributos provinciales. Econ6micamente, también
interesa distinguir, tal como se hace en el cuadro referido, aqucllos gravamencs de percepeion regular por
parte del Tesoro respecto de fuente de ingreso extraordinarias. En csta tltima estén comprendidos,
claramente, las recaudaciones provenientes del ahorro obligatorio, el blanqueo impositivo (afo 1987) y
leyes cspeciales que tuvieron destinos pre-asignados (Scguridad Social, Fondo de Desequilibrios
Provinciales, Inundaciones y Catastrofcs, ctc.).

La apertura mencionada facilita la identificacion de distintos comportamientos (y razonces econémicas)
que subyacen a un resultado global poco alentador 8%/ Como apreciacion del papel jugado por el sistema
tributario con eje en los recursos coparticipados, se verifica una contribucién declinante en la recaudacion
total, con posterioridad al auge alcanzado en los trimestres posteriores que siguieron al programa de
estabilizacion. Sin cmbargo, la importancia de este cfecto no fue decisiva: la pérdida de recaudacion

84/ Un cjemplo cs ¢l caso de SEGBA. Las tarifas de esta empresa han sido tradicionalmente més bajas que las
prevalecientes cn cl interior del pais. La raz6én primordial para que cllo ocurra ¢s el peso de esta tarifa en el Indicc de
Precios al Consumidor que mide el INDEC.

85/ La recaudacién total (medida por la relacién impuestos/PBI) cay6 37.5% en términos reales entre el pico (cuarto
trimestre de 1985) y el minimo (primer trimestre de 1988), y por otro lado, los niveles de presién tributaria fueron
pricticamente iguales en 1984 y 1988, después de los sucesivos esfuerzos y cambios en la legislacidn impositiva puestos en
marcha a o largo de cuatro afios.
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coparticipada no alcanza al 1% del PBI comparando 1986 y 1988. La caida e¢n el IVA fue parcialmente
compensada por otros impuestos, particularmente Débitos Bancarios e Internos. En rigor, sobre la base
de los nimcros disponibles, no podria atribuirse ¢l desmoronamiento del sistema de recursos a aspectos
de politica o administracién tributaria. Mds bicn, el [racaso de estos instrumentos debe ser juzgado
respecto de su contribuci6n negativa en la sustitucion de fuentes transitorias (ahorro obligatorio) y, por
cierto, en la imposibilidad de incrementar los bajos niveles de recaudacion iniciales. En tal sentido, podria
afirmarse que la importancia de estos factores (déficit de administracion, subsidios promocionales, otros
loopholes de legislacion) no radica en explicar la caida de la recaudacion en este periodo, sino mas bicn
por qué no fue factiblc la construccién de un sistema tributario donde estos impucstos (coparticipados)
adquiriesen un peso preponderante en la estructura de recaudacion.

Fue precisamente la dificultad en esta materia la que llevé al Gobicerno a solicitar del Congreso
recursos extraordinarios. Sin embargo, cabe aquf una distincion. Claramente integran esta categoria los
dos ahorros obligatorios -sancionados en el segundo trimestre de 1985 y fines de 1987 respectivamenle-
asf como la moratoria (blanqueo) impositiva de 1987. Sin embargo, los recursos con destino a las provin-
cias, fueron planteados con el intento de compensar la presién por mayores fondos 85/ cjercida por las
jurisdicciones provinciales. Finalmente, los impucstos internos con destino al Sistema de Seguridad Social
(1988) aplicados sobre las tarifas de cicrtos servicios piblicos (combustibles, gas y teléfonos), respondio
a la intencién de allegar recursos adicionales a la seguridad social, y a la vez, como se vers més adelante,
impulsar el autofinanciamicnto del sistema previsional.

En contraste con lo comentado hasta aqui, el comportamiento de los recursos no coparticipados fue
un determinante central en la evolucion global de la rccaudacion. La pérdida de los ingresos originados
en el comercio exterior alcanz6 a més del 1.6% del PBI entre 1985 y 1988. En particular, los derechos
sobre las exportaciones, que habian alcanzado un maximo de 2.7% del PB1 ¢n el tercer trimestre de 1985,
fueron reducidos a 0.1% del PBI en 1988. Como es sabido, dichos ingresos fiscales fucron resignados para
permitir una recomposicion de los precios del sector agropecuario afectado por el descenso de las
cotizacioncs de los granos exportados por el pais. Sobre los dcrechos de importacion influyeron los
vaivenes del tipo de cambio real. Ambos efectos, pero particularmente el primero, hablan de la magnitud
que pueden adquirir los shocks originados en razones exégenas a_la politica fiscal y que, debido a las
fuertes restricciones que operan en ésta, se torna excesivamente dificil transitar caminos alternativos. El
otro recurso no coparticipado que exhibié un deterioro significativo, y ejemplifica con bastante nitidez los
problemas experimentados por la politica gubernamental, es el impuesto a los combustibles. El cuadro
siguiente muestra una apertura completa del impuesto, segin los usos y apropiaciones que s¢ hacen
dentro del sector pablico.

86/ La medida mds importante fue la creacidn del Fondo de Atencién de Descquilibrios Provinciales. Este fue implantado
en 1988 para solventar los recursos demandados para financiar los salarios docentes, lucgo que una huciga nacional en el
sector demord casi un mes ¢l inicio del ciclo lectivo de ese afio.
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mpucsto a los Combustibles

(en % del PBI)

1986 1987 1988
Fondo de los
combustibles 1.50 130 1.40
Intereses externos 0.60 0.40 0.20
Tesoro Nacional 0.70 0.10 -0.60
Encentivo a la
produccion petrolera - 0.20 -
Regalias
provinciales - 0.30
Total 2.80 230 1.30

Los datos scialan asf una caida en el impuesto total entre 1986 y 1987, explicada principalmente por
el deterioro tarifario (en los precios al consumidor). Sin embargo, la disminucién adicional entre 1987 y
1988, quc alcanzé a casi 44%, se vincula a politicas llevadas a cabo cn otras édreas, y que resultaron
perjudiciales para los ingresos del tesoro y del sector pablico cn general. En octubre de 1987, al poner
en marcha la reforma pctrolera, el Gobierno dio un paso necesario en la materia: acercar los precios (de
crudo) doméstico a los internacionales. A los efectos de no impactar en los precios finales (de venta al
piblico), disminuyo ¢l impuesto y transfiri6 recursos a YPF. Inicialmente, tal medida fue llevada a cabo
mediante la creacién de un "incentivo a la produccién petrolera”, y posteriormente, a través de una
correccion de los precios internos del sector (cn 1988). El resultado fue una pérdida més que propor-
cional en los rccursos tomados por ¢l Tesoro Nacional. Por otro lado, para satisfacer reclamos
provenientes de las provincias productoras de petroleo, afectadas por las caidas de los subsidios originados
en esta fuente, se atendio este problema compensando contra el impucsto el gasto pertinente (0.3% del
PBI en 1987 y 1988). Adicionalmente, en 1988, al aprobarsc los nucvos impuestos internos que afectaban
los precios de los combustibles, no fue factible trasladar su impacto hacia cl consumo final, y los precios
(excluido ¢l nucvo gravamen) se deterioraron un 20% respecto de los niveles promedio de 1987). Esta
combinacion de puja distributiva sectorial (provincias-Seguridad Social-Tesoro), a la que sumaron los
requisitos dc la politica de reforma en el drea petrolera fue nefasta: se aceleré la inflacion, y
paradéjicamente, se perdieron (en lugar de ganarsc) recursos fiscales.

En sintesis, los comentarios anteriores sobre ¢l comportamicnto de la recaudacién, sefalan que ¢l
sistcma tributario no pudo responder satisfactoriamente al cmbate combinado de shocks externos y el
costo de la politica de reforma en el 4rea pctrolera y de seguridad social. Ambos efectos tuvieron un
impacto significalivo para el financiamiento del programa fiscal. A ello se sumo la dificultad de mantener
el nivel real de tarifas, erosionado por los sucesivos brotes inflacionarios. Sin embargo, la debilidad de la
respuesta de los recursos tributarios no hay que buscarla cn los impuestos directamente afectados por
aquellos factores (derechos de exportacion y combustibles). Mds bien, la cuestion remite a considerar por
qué el resto de los tributos coparticipados no sélo no logré compensar la caida en los otros recursos ni
sustituir las fuentes extraordinarias de recaudacion, sino que ademds sufrié deterioros adicionales. De esta
manera, ¢l sistcma tributario no pudo operar la transformacién requerida: aumentar las fuentes regulares
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de recursos, cambiando simultaneamente la estructura y composicion del mismo. La comparacion de la
recuadacién tributaria nacional entre 1980 y 1988 contenida en cl Cuadro 1V.11 ilustra con claridad tanto
la pérdida del nivel general de recursos, como sus modilicacioncs cn cuanto a composicién interna: caida
en los tributos coparticipados y multiplicacion de fucntes extraordinarias, tendicntes a compensar aquel
efecto.



Capitulo V

POLITICAS DE REFORMA

El propésito de este capitulo consiste ¢n una presentacion y discusion de las distintas politicas que, en
el dmbito dcl sector piiblico, apuntaron en este periodo a un cambio significativo de aspectos de tipo
estructural. Cac fucra de los limites de este trabajo una evaluacion cxhaustiva de estas medidas. Como
se verd a continuacidn, las politicas referidas cubren un amplio especiro de temas y cuestiones scctoriales -
comprenden desde una reforma tributaria hasta modificaciones en ¢l régimen de empleo, seguridad social,
cmpresas del estado, etc.-. Se enticnde pues, que un andlisis integral y detallado de las medidas deberia
ser confrontado contra el correspondiente diagnostico, las posibilidades de politicas alternativas, las
limitaciones especilicas para cnsayar aquéllas, etc. Hemos optado, en consecuencia, por exponer la politica
de reforma cn el scctor correspondiente, y efectuar en dicho contexto algunos comentarios que permiten
comprender mejor el por qué de los objetivos propuestos y las dificultades més relevantes que conspiraron
contra aquellos, asi como los logros alcanzados. En forma complementaria con el método de presentacién
aqui elegido, reservamos para el capitulo siguicnte una discusion de conjunto de las politicas de reforma
y su vinculacién con los problemas asociados al programa de estabilizacion.

A. REFORMA TRIBUTARIA

En términos gencerales, podria afirmarse que las acciones en materia de modificaciones de fondo en la
politica impositiva se desenvolvicron en tres etapas succsivas. En 1984, con el inicio de gestion del nuevo
gobicrno, se adoptaron, mediante la correspondiente propuesta al Congreso, medidas de orden puntual
orientadas a la basqueda de mayores recursos. Entre ellas, sc destacé la reimplantacion (parcial) de los
aporics patronales con destino a la Scguridad Social y al Fondo Nacional de la Vivienda, invirtiendo con
ello la politica que habia sido dispucsta en 1980, dondc sc habian eliminado, dichos impuestos. Se
sacrificaron asi los efectos asignativos y ain el impacto inflacionario asociado a estos impucstos, en favor
del aumento de la recaudacion. En 1985, posteriormente al inicio del programa Auslral, tuvo lugar lo que
podria ser denominada como la scgunda etapa; esta sc caracteriz, como se vera a continuacién, por una
propuesta bastante integral que Ilevd a la sancién de 14 proyectos de ley propuestos por el Poder
Ejccutivo. A partir de 1987, y motivado por la persistencia de las dificultades de recaudacidn, se insistio
en cl camino trazado, requiriendo la aprobacion parlamentaria dc nuevos impuestos, aumentos de
alicuotas o modificacioncs en los existentes con el propésito de aumentar su efectividad.



69
1. El Paquetc Tributario dc 1985

Dec csta mancra, ¢l "¢je” de la estrategia impositiva del Gobicrno estuvo dado por la reforma del afo '85.
Sobre ella se habian depositado ambiciosos objetivos, cuyo logro pas6 a ser una picza crucial para el
programa de estabilizacion. Es ilustrativo citar al respecto la interpretacion y el punto de vista
gubernamental sobre este problema.

"Apenas lanzado el Plan Austral y mientras se visualizaban los resultados positivos de la sustitucion
del impuesto inflacionario por otros impuestos explicitos, €l gobierno nacional envi6 al Congreso un
conjunto de leyes que tenian ¢l proposito de introducir una reforma profunda e integral en el sistema
impositivo, con la finalidad de favorecer una mayor eficiencia en la asignaci6n de factores productivos,
mejorar la equidad en la distribucion del ingreso y cerrar las brechas legales y operativas que
favorecian la evasion tributaria y la elusion legalizada de los principales impuestos. Esta reforma
estructural era necesaria no s6lo por razones de urgencia en materia de recaudacion, sino también
porque el sistema impositivo heredado trababa las posibilidades de crecimiento con estabilidad y
equidad, que constituian los fines Gltimos perseguidos con el programa de reforma econémica iniciado
con el Plan Austral” (Mensaje de Presupuesto 1987, pé4g. 87).

Mis adelante, refiriéndose especificamente a los objetivos contemplados por las medidas se agrega:

“En lo que respecta a la politica tributaria, ¢l gobicrno sc propuso:
- Lograr un nivel crecignte de recaudacion, que implicase una mayor carga tributaria explicita gon

cl 1 revaleci mienzo d ¢cada.
- Obtener una mayor equidad tributaria, sobre todo acentuando la imposicién sobre los ingresos y

patrimonios de las personas.

- Aumentar la neutralidad de la imposicion entre los sectores econémicos, reduciendo la dependen-
i rdacién vimen br rminados bi mbustibl r

de la economia (exportadores ¢ importadores), sustituyéndolos por otros tributos mds generales

(ganancias, patrimonio, valor agregado).

- Reestructurar los principales impuestos para gnsanchar las bases imponibles eliminando exenciones

y desgravaciones, y cerrando brechas o tratamientos que faciliten la evasién y la clusién impositivas™.

(Mensaje de Presupuesto 1987, pig. 90; subrayado agregado).

Esta cita es importante, porque revela con claridad la escala de prioridades prevista en el paquete
tributario refcrido: a) aumento de la recaudacion hasta alcanzar niveles similares a los de 1980; b)
acentuar la presion sobre los impuestos a los ingresos y patrimonios de las personas; c) reducir impuestos
sobre sectores o bienes especificos mediante la ampliacion de las bases imponibles de los tributos mas
generales.

Las medidas dispuestas para alcanzar estas metas llevaron a una amplia y extensa modificacion de
diversos tributos en un periodo de tiempo relativamente breve, como ¢l siguiente cuadro lo indica 87y,

87/ En el Anexo I a este capitulo se ha incluido un listado con las principales modificaciones introducidas por la reforma,
asi como de las medidas adoptadas con posterioridad a ésta.
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LA REFORMA TRIBUTARIA DE 1985

Leyes aprobadas por el Honorable Ley Fecha

Congreso de la Nagion sobre nomerg de sancidn
D¢bitos bancarios 23213 31-07-85
Ahorro obligatorio 23.256 24-09-85
Titulos valorcs 23.257 25-09-85
Sellos 23.258 25-09-85
Benclicios eventuules 23.259 25-09-85
Ganancias 23.260 25-09-85
Secreto financicro y bursitil 23.271 27-09-85
Capitalces 23.296 30-09-85
Patrimonio ncto 23.297 30-09-85
Nominatividad 23.299 30-09-85
Procedimientos 23314 17-04-86
IVA 23349 07-08-86
Internos 23.350 07-08-86
Coopcrativas 23.427 15-10-86

Fuente: Sccrctaria de Hacienda, Mensaje de los Proyectos de Leyes de Presupucsto 1986/89, Pag. 91.

Dc la lista anterior caben destacar algunas reformas a las que se adjudicaba un cfecto recaudatorio
importante: asi, por ejemplo, en el IVA sc unificaron alicuotas (permitiendo mayor facilidad a las tareas
de control), sc aprobé un régimen simplificado para pequefios contribuyentes; en cl impuesto a las
ganancias sc cfectud una recomposicion de las deducciones por minimos no imponibles, se gravaron los
dividendos en efectivo, y se pasaron a gravar intereses de operaciones financicras con instrumcntos
ajustables que estaban exentas en la legislacién anterior; finalmente (ambién, quebrando una tradicién en
la matcria, ¢l Congreso aprob6 a propuesta dei Ejecutivo, la eliminacion del secreto bancario y bursatil
y se instituyé la nominatividad de las accioncs, medidas ambas que apuntaban a facilitar la labor del
organismo recaudador.

El Gnico item importante de la agenda del Ejecutivo que fue demorado parlamentariamente fuc el
atinente al régimen penal tributario, que no habria de scr aprobado tampoco en ocasiones sucesivas que
culminaron en la implantacién de otros impucstos. Por otro lado, ¢l régimen de promocién industrial,
identificado asimismo por ¢l gobierno como una fuentc excesivamente costosa de subsidios y fuente de
importantes distorsiones en ¢l sistema tributario fue recién modilicado a fines de 1988 a través dc dos
cuerpos de legislacion; por el primcero, se establecié un régimen para la futura promocién industrial (que
atn al presente no ha sido reglamentado) y en el segundo, se hizo un esfuerzo importante por sanear el
"stock” de franquicias y desgravaciones cxistentes, mediantce la instrumentacion de un "bono” promocional
quc tiende tanto a cxplicitar ¢l costo f{iscal como a limitar los beneficios exclusivamente a los previstos en
¢l contrato promocional. Comparando los tiempos quc demor6 la amplia reforma del 85/86 respecto del
paquetc promocional, podria afirmarse que las presiones corporativas y actitudes dubitativas en el seno
del gobicrno fueron los factores que conspiraron contra una accién mas rapida cn la matcria.
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2. Modificacioncs Adicionales ¢n 1a 1egislacion Tributarig

Naturalmente, seria incorrecto afirmar que las dificultades que cxperiment6 en los hechos la reforma
tributaria, particularmente cn cuanto a su objetivo de recaudacién, deban atribuirse a la ausencia de las
dos medidas mencionadas. En forma temprana, casi sin haber desplegado por cntero los efectos de fa
reforma, el gobicrno apeld a una regularizacién impositiva cn cl curso del primer trimestre de 1987 88
A partir de alli, siguieron en ese afio modificaciones complementarias de algunos tributos: cambios ¢n el
régimen de quebrantos impositivos en el impuesto a las ganancias y limitaciones al endoso de cheques con
la intencién de hacer mas efectivo el aumento en la alicuota de débitos bancarios 89/. A su vez, hacia fines
del afio siguiente, luego del anuncio del Plan Primavera, hubo un nuevo embate del Ejecutivo, solicitando
del Congreso legislacién impositiva adicional: aumentos adicionales en débitos bancarios, modificaciones
de impucestos internos, cambios en la ley de procedimientos fiscales, etc. Las medidas mas ambiciosas de
zste paquete de Iegislacion fueron la aplicacion del "bono promocional” ya referido, y también un intento
de ampliacion de la base recaudatoria del IVA a través de la incorporacion de productos exentos. Esta
medida fue bloqueada en la discusion parlamentaria, ya que ¢l partido de oposicion no estuvo de acucrdo
con la misma %/, Paradojicamente, la ambiciosa carrcra cn la que se empend el gobierno en materia de
politica tributaria, a través de sucesivos cambios de legislacion, que apuntaban a resolver ¢l permanente
talén de Aquiles del programa fiscai, no habria de concluir alli. En 1989, en medio del momento mds
dificil atravesado por la coyuntura economica, luego del colapso del csquema cambiario del plan
Primavera, el gobierno propuso nuevos, y en un scntido mas fuertes, avances impositivos. En este paquete
se destaca la suspension parcial de la promoci6n industrial, suspension de pago de reintegros impositivos
y un impuesto de emergencia sobre las ventas del sector agropecuario.

A modo de sintesis de la materia impositiva a lo largo de estos cuatro aios, varios son los elementos
a destacar. En primer lugar, en cuanto al aspecto central del problema, el logro del objetivo de la
recaudacién, ya se ha visto cn la seccion anterior que la performance fue pobre. Estrictamente, juzgando
los resultados numéricos contra las metas previstas en ¢! paquete impositivo segiin su formulacién del
programa de 1985/86, pucde afirmarse que cstas no fucron alcanzadas. Lamentablemente, no sc dispone
aiin de un trabajo especifico sobre el tema que permita analizar las diferentes causas que operaron detrds
de la conducta observada. O bien la reforma puesta en préctica adolecia de defectos en el diseiio técnico,
en el sentido que proyectaba mayores impactos recaudatorios que los que efectivamente se obtuvicron,
o bicn se conjugaron factores adicionales, y en cierta medida exogenos a aquélla, que terminaron por
decretar su falta de efectividad.

Entre los clementos propios a la cucstion tributaria, parccicra haber operado como un clemento
negativo la administracion impositiva. En razén, como se decia mis arriba, de la carencia de una investiga-

B‘5/ Hacemos referencia a esta suerte de premura en la basqueda de recursos a través del blanqueo de capitales, por
cuanto ¢n el Mensaje dec la Ley de Presupuesto 1987 se observaba que: “En realidad, los efectos de la reforma sobre la
recaudacién s6lo podrén ser evaluados en el transcurso de 1987 y en los afios venideros, cuando tengan plena vigencia las
disposiciones legales instrumentadas y las modificaciones de indole administrativa; no obstante, las cifras preliminares
correspondientes al aiio 1986 ya permiten apreciar los resultados positivos de la reforma puesta en tictica.

89/ A fines de 1987, se aprobaron los nuevos impuestos con destino a la seguridad secial y un régimen de emergencia
de coparticipacién federal de recursos. Estos temas se tratan por separado mis adelante.

90/ El IVA habia sido objeto de una modificacién importante en setiembre de 1988, como producto de la negociacién
entablada por ¢l gobicrno destinada a ampliar la base de apoyo del programa cconémico: la alicuota fue reducida del 18
al 15%. La medida propiciaba asimismo disminuir las ventajas relativas de los sectores industriales promocionados.
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ciGn pormenorizada sobre el tema, no es factible exhibir evidencias concluyentes sobre la materia. Como
minimo, cs posible afirmar que hay un marcado contraste entre la vocacion decidida del gobierno por
atacar, con amplios recursos de téenica impositiva la politica tributaria, promoviendo numerosos cambios
de legistacion, y la ausencia de un desplicgue cquivalente en ¢} monitorco y control de la labor cumplida
por los organismos recaudadores. Por otro lado, esta claro que la labor particular de la reforma, tanto
en su disciio como en su administracion, quedo expuesta al impacto de los factores cxogenos: aceleracion
de la inflacion, debilitamicnto de la politica econdmica det gobicrno -particularmente a partir de 1987-
cuando cra mds necesario counsolidar los avances tributarios, etc. A mitad de camino cntre un aspecto
y otro, ¢l blanqueo de 1987, si bien justificado por razones de “cierre” fiscal, cs probable que haya
despertado sospechas sobre la solidez e impacto recaudatorio de la reforma.

Desde ¢l punto de vista del andlisis de la politica econdmica del periodo, y cn particular de la
consistencia del programa fiscal, intercsa destacar lo siguiente. Debe quedar claro que la politica
tributaria, entendida ésta por fas medidas instrumentadas con la nucva legislacion, apuntd al centro del
problema: aumento de recaudacion (similar a la de 1980) y climinacion de la dependencia de los tributos
especificos (combustibles y derechos de exportacion), al tiempo que redujo los rezagos. Sin embargo,
como se vio en el capitulo anterior, la reforma no cumplié su cometido en ¢l papel asignado de sustitucion
de tuentes de recursos, No fue posible entonces compensar, en términos de ingresos fiscales, el shock de
precios externos ni la reduccion del impucsto a los combustibles. ’

La incognita que debe ser develada es por qué s llegd a cstos resultados que frustraron los objetivos
iniciales. La respuesta a este interrogante no solo es importante para aclarar la historia del periodo
comentado, sino también porque esto signilica que las debilidades que plantea el sistema tributario -cn
cuanto a estructura y nivel de la presidn tributaria-adn siguen sin resolverse.

B. EMPLEO Y REGIMEN SALARIAL

Hacia fines de 1980, ¢l gobicrno hacifa conocer su diagndstico sobre otra materia que fue motivo de su
politica de reformas: la cuestion del empleo y los salarios en el sector pablico. Sus lineamicntos principales
estdn contenidos cn el Mensaje de Presupuesto de 1987, Es atil destacar algunos de sus puntos:

- Hay un exceso de empleo puablico global, que se¢ presenta con intensidad diversa segin se considere
¢l sector publico nacional o las jurisdicciones provinciales.

- Predominan los bajos niveles retributivos, particularmente cuando se comparan  categorias
ocupacionales o puestos de trabajo donde ¢l mercado laboral privado compite mas fuertemente con
¢} piblico.

- Se han generado grandes desigualdades salariales para categorias equivalentes o tarcas similarcs,
situacion que afcecta particularmente a importantes dmbitos de la administracion nacional 9y,

- Se ha desprestigiado la carrera administrativa por falta de aliento sostenido y consistente a la funcion
publica. Finalmente, s¢ seiala también que las dreas mds cxigentes de la administracion han asistido
a un exito de profesionales, que ha desmantelado la capacidad téenico burocrdtica de muchos
organisuios.

91/ Una ilustracién de la magnitud de cste problema puede observarse en ¢l Cuadro V.1
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Con la intcncion de apuntar a la solucion de algunos de los problemas sciialados, €l gobicrno impuls6,
a partir de fines de 1986, un conjunto de medidas reservadas al 4mbito de la administracién nacional (pero
con la aspiracién que fucscn adoptados criterios similarcs cn la esfcra provincial), quc comprendian
csencialmente lo siguiente. En primer lugar, se proponia una homogencizacion salarial para escalafones
que, perteneciendo a un tronco comtn y con categorfas ocupacionales andlogas, padecia de una anarquia
salarial. El propésito especifico de esta medida era doble: por un lado, facilitaba el manejo de la politica
salarial en el 4mbito de la administracién, lo cual, en el contexto del programa de estabilizacion, no era
un objetivo menor. Por otro lado, se proponfa una sustancial mejora de los salarios reales, a ser alcanzada
en ctapas cuatrimestrales (a lo largo de tres afios): 96.2% como promedio ponderado para los agentes
comprendidos en la medida. En segundo lugar, el programa salarial también reconocia un objetivo de
jerarquizacion: al momento de anunciarse la politica, la distancia entre base y punta de la pirdmide era
de 1:3.2; la meta consistia en llcgar a 1:6.8. En tercer lugar, se contemplaba una reduccién del empleo:
20%, también a lo largo de tres afios. Inicialmente, se ofrecia un incentivo (“retiro voluntario”), donde a
opcion de los agentes y con arreglo a ciertas pautas generales, se estimulaba la reduccion del empleo cn
aquellas 4reas o posicioncs ocupacionales menos criticas. Finalmente, se descentralizaba el mancjo de las
estructuras (plantas de ocupacién) a nivel de los distintos ministerios, con el prop6sito de agilizar y
desburocratizar un trémite que en la practica resultaba excesivamente engorroso.

Por otra parte, la politica comprendia medidas complementarias: régimen de horas extras, futuro
cambio de horarios, cmpleo no permanente, etc. El universo de aplicacién de esta politica, circunscrip-
ta inicialmente a 50.000 agentes, seria extendida en pasos succsivos hasta alcanzar a 183.000 personas.

Juzgada ex-ante, ¢! programa apuntaba claramente a problemas centrales cn cl tema y la propuesta
revestia un cardcter integral. El ingrediente de descentralizacion también favorecfa una implementacién
flexible y adaptada a las circunstancias de cada 4rea o ministerio. En la prictica, los resultados fueron
distintos. La reducci6n inicial del empleo a través del retiro voluntario fuc lograda: aproximadamente
18.000 agentes egresaron con la medida. En ciertos lugarcs dc la administraci6n, fue neccsario adoptar
restricciones porque el nimero de aspirantes resultaron mayorcs que las metas o posibilidades de
reduccién. La razén de esta respuesta no parece haber provenido de que el estimulo al egreso era
excesivo, sino cierta desconfianza a las posibilidades efectivas de mejoras salariales (y jerarquizacion)
previstas a largo plazo.

La medida fue efectiva, parcialmente al menos, para homogeneizar las remuneraciones en diversas
4reas, principalmente para el personal de los diferentes ministerios. Sin embargo, no fue posible la
extension del programa a otras esferas, la jerarquizacion tuvo principio de aplicacién pero no alcanz6 las
metas trazadas, ni tampoco resulté posible mantener el sendero de recuperacion salarial prometido en
¢l programa. Los principalcs obstdculos para ello fueron, por un lado, la aceleracion de la influci6n, y por
otro lado, las demandas sindicales donde los conflictos puntuales no coincidian con los "tiempos™ previstos
por el programa global. Otros inconvenientes no menores fucron que ciertos escalafones o agrupamientos
salariales no comprendidos en la politica, pretendfan tratamicntos similares. Esto fue particularmente
visible en ¢l caso del 4rea docente y de defensa, donde se planteaban reclamos anélogos. El programa sc
transformaba entonccs en imposible: suponia aumentar las remuneraciones en toda la administracién en
magnitudes quc no podian scr financiadas.

Como sintesis sobre el tema, y a modo de evaluacién muy somera de esta medida, podria afirmarse
que este intento de racionalizacion de la politica salarial, organizacion administrativa y del cmpleo
aplicada en un 4mbito relativamente reducido (en cuanto a cobertura), si bien tuvo un apreciable grado
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de racionalidad "micro”, no pudo superar los condicionantes que impuso la l6gica macro. La aceleracion
de la inflacién en un cuadro de penuria fiscal, donde por las razones que se han explicado en las secciones
anteriores s¢ exacerba la conflictividad laboral y es intensa la puja distributiva interna, condujo a la
reforma a un terreno poco menos que inviable, Como punto mas general, la reflexion que cabe es que,
contrariamente a lo que suele afirmarse en ¢l sentido de que las reformas del sector publico contribuyen
a sedimentar ¢l objetivo de estabilidad, aqui podria argumentarse en forma inversa que hay ciertos campos
© rcas de reforma que requieren la estabilidad como precondicion.

C. SEGURIDAD SOCIAL

En la cucstidn de la politica previsional, ¢l gobierno, consciente de las implicaciones sociales y de la
trascendencia del tema, dedic6d considerables encrgias. Actud, ¢n tal sentido, sobre dos frentes. Por un
lado, intentd responder a las demandas judiciales y reclamos contra el sistema, derivados del
incumplimicnto legal. Si bicn esta situacién, como fucra oportunamente explicado, no cra nueva por
cuanto la relacion haber-salario habia sido tradicionalmente administrada en funcién de las disponibili-
dades financicras, resultuba en cambio una cuestién de significacion el hecho de que a partir de 1984/85
se habian multiplicado ¢n forma alarmante los juicios previsionales. Movido por estas circunstancias, cn
1986 sc decidi6 dictar un "decreto de emergencia previsional”. Esta medida del Ejecutivo por la cual se
alleraban ciertos aspectos de fondo de la legislacion, tuvo considerable repercusién por sus alcances
institucionales. De hecho, si bien el Gobierno solicitaba a posteriori la ratificacion del decreto por parte
del Congreso, este fue visto por la oposicion parlamentaria como una incursion en terreno indebido. No
obstante, la discusiébn no sc reducia tan s6lo a problemas de facultades, sino que sc exigian mayores
recursos para ¢! sistema; recursos estos que no estaban disponibles. La esencia de la medida consistia en
"repactar” para un cierto periodo (dos ahos) la base de calculo de los haberes previsionales para aquellos
beneficiarios cuyas liquidaciones no habian sido practicadas conforme a "derecho”. Esta reliquidacién sc
hacia con una quita, que suponia una reduccion de la rclacion haber-salario para cl periodo contemplado
en la medida. Sc blanque6 por este procedimiento una deuda previsional. Sumagnitud oscila en alrededor
de 1.8% del PBI, amortizable en cinco afos con prioridades de pago segin edades de los beneficiarios.
Esta politica fue parcialmente exitosa en el propésito primario, institucional, en cuanto a oponer un
instrumento apto frente al aluvién de juicios 92/. Particularmente, su ratificacion parlamentaria (recién)
cn 1988, permitio consolidar la situacion legal de la medida.

Esta politica tuvo, no obstante, otras repercusiones. Como se ha visto, a partir de 1987 ¢l cumplimiento
de fa misma llevo a mejorar los haberes reales superiorcs a los tramos minimos, produciendo una suerte
de redistribucién inversa. De tal forma, la asignacion de los recursos, si bien se ajusté con mayor
propiedad a la legislacién, condujo a una disminucion relativa de los haberes correspondientes a més de
la mitad de la poblacién jubilada.

Complementariamente a lo anterior, con el propdsito dc flinanciar ¢l mayor gasto previsional
emergente de la atencidn de la deuda y del objetivo de mejorar la relacion haber-salario, el gobicrno
procur6 allegar mas recursos. Con esta finalidad, solicitd al Congreso la aprobacion de nucvos impuestos
(internos) a ser aplicados sobre los servicios pablicos (combustibles, teléfonos y gas). La medida fue

92/ Pesc a clio, es necesariv puntualizar que cl sistema previsional afronta no obstante alrededor de 80.000 juicios
provenientes de beneficiarios que no adhirieron al encuadre mencionado. Esto representa un costo de aproximadamente 1200
millones de dblares.
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sancionada a comicnzos de 1988. La acelcracion de la inflacion, provocada parcialmente por ¢l cambio
de los precios relalivos que asf se procuraba, anul6 parcialmente el impacto recaudatorio de la misma 27

También aqui se produjeron costos asociados a la medida: en particular, los nuevos impuestos quitaron
recursos a las empresas (y al Tesoro Nacional), por cuanto no fue posible producir el aumento tarifario
real buscado por la medida.

Una apreciacién de conjunto de lo ocurrido en cl terreno previsional permite extracr algunas leccio-
nes. En primer lugar, las dos principales acciones emprendidas -emergencia y bisqueda de mayorcs
recursos- fueron un vehfculo adecuado para seialar la gravedad de la crisis del sistema jubilatorio. Sin
embargo, en razén de las magnitudes en cuestion y el impacto fiscal y macroeconémico que significan las
reformas en este 4rca, también pusicron de manifiesto que las soluciones en este terreno sélo pueden
avanzar parcialmente. En segundo lugar, el aspecto central del problema -cambios en la legislacion de
fondo, aumentos en la edad, modificacién del régimen financiero (ingresos y beneficios) en la caja de
auténomos-, nunca lleg6 a cristalizarse en propuestas clevadas al poder legislativo. Estas matcrias, y
principalmente las cuestiones atinentes a la transicién entre el actual sistema y un régimen donde se
aseguren con mayor propiedad la distribucién de beneficios y el financiamiento, son alin una asignatura
pendicnte. Naturaimente, ello no implica que en el caso que tales propuestas hubiesen llegado al
Congreso, éstas habrfan sido sancionadas. En rigor, una meta menos ambiciosa, como la emergencia
previsional, fue tenazmente discutida. Més ain, la sanci6n de los nuevos impuestos dicron lugar a
negociaciones que culminaron derivando una parte de los recursos hacia las cajas de jubilaciones
provinciales.

Finalmente, cabria anotar que la revision del sistema previsional, forma parte de un cuadro més
general, cual es cl de la asignacion de recursos en finalidades propias dcl estado de biencstar. La
condicién neccsaria para avanzar en el terreno exige replantear las premisas que sostuvieron, como cn
este caso particular, una ecuacién financiera inviable. A ¢llo va asociado la definicion de prioridades -
qué se privilegia y qué sc dcja de hacer-, estableciendo adecmis los limitcs de esas acciones. La
formulacién operativa de estas (nuevas) condiciones tiene un ingrediente de acuerdo politico, acerca de
la legitimidad y perdurabilidad de esas prioridades.

En la practica, esto significa traducir en leyes que delimiten la magnitud de recursos que es factible
canalizar hacia estas prioridades en el contexto de la crisis de financiamiento que padece el sector publico.

D. EMPRESAS PUBLICAS

1. Las Mcdidas

En forma anéloga a lo comentado en materia de Previsién Social y régimen de empleo y salarios, las
acciones gubernamentales en relacién al sector de empresas piblicas dicron comienzo en 1986. Inicial-
mente, las medidas tuvieron més bicn un caricter fragmentario, apuntando a resolver ciertos problemas
especflicos. Se anunci6 de esta forma la intencién de privatizar SOMISA -planta siderirgica, organizada

93/ El impacto anual estimado con el nivel de tarifas del cuarto irimestre de 1987 era de 2.3% dei PBL
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bajo la forma de socicdad mixta, pero en los hechos de capital estatal casi en forma exclusiva-, y la venta
dc los paquctes accionarios correspondientes a seis plantas petroquimicas, en jurisdiccién del Ministerio
de Defensa. En forma complementaria, se envié al Congreso una ley de privatizaciones que apuntaba a
resolver los inconvenientes de orden legal y burocratico para la venta de activos correspondientes a
empresas que habian caido en manos del estado. Quedaban fuera de este proyecto aquellas unidades
cmpresariales -casi todas en la 6rbita del Ministerio de Obras y Scrvicios Publicos- vinculadas a la
prestacion de servicios piblicos propiamente dichos. Asimismo, para ascgurar los resultados financieros
del programa fiscal, se replanteé la relacién del gobierno central con las empresas mediante la creacion
de una Sccretaria de Control de Empresas Pablicas. La funcién primordial de la misma era, por un lado,
centralizar Ja ncgociacion salarial con los gremios estatales (empresas), tema que habia sido critico desde
¢l comicnzo mismo del programa de estabilizacion; por otro lado, la Scecretaria asistiria, en cuanto al
control presupuestario y monitoreo financiero, la labor tradicionalmente ejercida desde el Ministerio de
Economia y ci Ministerio de Obras Publicas. Para enfatizar la prioridad asignada a tales funcioncs, la
Secretaria de Control pasé a depender en forma directa de la Presidencia de la Nacion 84y,

Aquellas primeras decisiones gubcrnamentales en cl terreno de las empresas piblicas tuvieron un
punto de inflexidn cn el afo 1987. En julio de cse afio, a través de una presentacion piblica de los
Ministros de Economia y Obras y Servicios Pablicos, el gobicrno organiza su diagnéstico y propone una
nucva scric de medidas. El tono general del mismo puede deducirse a partir de 1a siguiente cita:

*... las multiples funciones del Estado, funciones que fueron surgiendo en el Gltimo medio siglo, no por
un capricho ideoldgico, sino al calor de un consenso social mas o menos esponténeo, hoy ya no pueden
ser abarcadas con la debida eficiencia ni solventadas sin afectar la estabilidad.

... Para avanzar hacia este crecimiento diferente es preciso actuar sobre una picza clave en el engranaje
de la vida nacional: el Estado. El Gobicerno Nacional ha iniciado ya un proceso de reformas en el
Estado, que hoy nos proponemos profundizar. La crisis del vicjo modelo no se resuelve en la falsa
antinomia de més o menos Estado, sino en la construccion de un Estado de nuevo tipo.”

(Discurso del Ministro de Economia, Dr. Juan V. Sourrouille, "Por un
crecimiento diferente”, 20 de julio de 1987).

Entre los principales anuncios electuados en la oportunidad, cabe destacar los siguientes:
- Creacién de un Fondo de Infraestructura Pablica. La propuesta consistia en la climinacion de los

fondos especilicos destinados al financiamicnto de infracstructura 95, v su sustitucién por un fondo Gnico,
cuya distribucion por finalidades (transporte carretero, ferroviario, encrgia cléetrica, gas, cte.) seria hecha

94/ Los resultados concretos de estas medidas iniciales fueron escasos. La privatizacién de SOMISA nunca llegé a

plasmarse siquicra en proyecto de ley alguno, tal fue la oposicidn que gest$ el anuncio, ain dentro mismo de las esferas del
Ejecutivo. En matcria petroquimica, los avances fucron lentos. Recicn a fines de 1988 se concretd la venta correspondiente
a dos paquetes accionarios (Petroquimica Rio Tercero y Atanor). Et proyecto dc ley de privatizacién tuvo un tramite dilatado
en la comisién parlamentaria respectiva, y finalmente, fue dejado de lado. La Secrctaria de Control de Empresas Piblicas
fue posteriormente disuclta. Las intenciones iniciales lejos de abandonarse sc profundizaron: cste organismo se transformé
en un Dircctorio de Empresas Piblicas, que asumia funciones mds dircctas y ejecutivas, tanto en materia de politica
presupuestaria y contralor financiero. La creacién del DEP, en la medida cn quc fuc yuxtapucsto a la estructura y
organizacién existente a nivel del gobierno central, dio fugar a una colision de facultades y competencias que restaron
opcratividad a la lubor asignada al organismo.

95/ Ver Capitulo L
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anualmente en la ley de presupuesto. Al mismo tiempo, el Tesoro cederia el impuesto a los combustiblcs,
cuya recaudacion alimentarfa el fondo a crearse. Por otro lado, ¢l Tesoro se hacia cargo de la deuda
financicra externa de las empresas (Bancos y Club de Paris) en dicho esquema, y a cambio, no efectuaria
aporte alguno a las empresas del cstado. Consecuentemente, los recursos de tarifas, el Fondo y el crédito
externo vinculado a los proycctos constituirian las fuentes de financiamicento de las empresas. La medida
perseguia asf varios objetivos: mayor versatilidad en la asignacion de recursos de inversion, se modificaba
un engranaje complicado en materia de la distribucion de fondos cmergente del impuesto a los
combustibles, y finalmente, se favorecia el ordenamiento financiero y la restriccion presupuestaria, en la
medida que se establecian limites precisos a los recursos que podia derivar el Tesoro Nacional hacia las
empresas.

- Desregulacion petrolera. En forma complementaria al esquema anterior, que presuponia un
mecanismo diferente de imposici6n fiscal sobre combustibles, el gobierno anunci6é medidas que apuntaban
a la mayor participacién de capital privado en la cxplotacién de petréleo. Esta politica, a nivel de la
cxploracién y explotacién de riesgo en dicha actividad, habia dado comienzo en 1986, con el asi
denominado programa Houston. La novedad que traia la politica de 1987 abarcaba la desregulacion
interna: mayor participacion privada en zonas de reserva de YPF, libre disponibilidad eventual del crudo
(el sistema imperante es cuotificado a través de una "mesa de crudos” donde se distribuye la produccion
derivada a los destiladores), y finalmente, estas medidas requerian alinear los precios internos del petréleo
con los vigentes internacionalmente. La orientacion general de la politica apuntaba a dos finalidades en
forma simultanea. Por una parte, se procuraba una mejor asignacion de recursos a través de seiales de
precio; éstas eran un requisito indispensable no sélo para el sector privado, el cual debfa incrementar su
inversién en produccién y explotacion, sino también para YPF. Por otro lado, ademés del impacto
asignativo, la busqueda de participacién privada venfa a resolver un dilema: ta necesidad de aumentar la
produccién sin crear un problema fiscal via la cxpansién de gastos de YPF. Sobre cste ultimo tema
harcmos posteriormente una referencia adicional.

- Transportc acrocomercial y automotor. Con respecto al primero, se anuncié la desregulacion parcial
para ciertas tarifas de cabotaje. Asimismo, s¢ proyect6 la elaboracion de un proyccto de ley tendiente a
la modificaci6n del codigo aerongutico, que apuntaba también a climinar ciertas regulaciones que
bloqueaban una participacion potencial del scctor privado. En materia de transporte lerresire, se
desregularon tarifas dc carga, permiticndo a Ferrocarriles Argentinos competencia tarifaria con medios
de carga alternativos.

- Telecomunicaciones. Se anuncié que en una futura ley sobre la materia, se introducirian mas
modificaciones pertinentes al régimen vigente, con ¢l propésito de aumentar la inversion privada en el
sector y limitar explicitamente cl monopolio cjercido por ENTEL. Una medida importante al respecto
era cambiar la figura de "adjudicacién o licencia precaria®, con el proposito de otorgar la suficiente
garantfa juridica sobre la cual atraer capitales al sector.

Estos anuncios fueron luego complementados con medidas adicionales. Se sancioné un decreto de
desmonopolizacién, por el cual se abrian a la competencia especifica del sector privado aquellos drcas o
sectores de actividad vinculados a empresas publicas, pero que no cstaban limitados por disposiciones
legales expresas. Se invilaba asi a efectuar propuestas de inversion privada cn dichas 4reas. Se modifico
parcialmente el régimen de Compre Nacional. Se iniciaron estudios y se analizaron propuestas tendientes
a la reestructuracion de ferrocarriles (transporte de carga). Finalmente, la intencion mds ambiciosa
desplegada por el gobierno en este terrenv fue la concernicnte a la privatizacion de los paguetes
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accionarios de Acrolineas Argentinas y de ENTEL. En ambos casos, la propuesta era similar: se vendcrian
partc dc las acciones (reteniendo el estado la mayoria del capital), a un "socio” que se comprometia
ademds a clecluar inversiones adicionales en las respectivas compadfas. El gobierno dio forma a su
proyecto a través de sendos proycctos de ley. La discusion parlamentaria tuvo lugar en el curso de 1988,
pero la iniciativa oficial fue rechazada. La oposicién tuvo una actitud renuente a la propuesta de
asociacién, prefiricndo encarar la privatizacion a través de un procedimicento diferente: la licitacion
internacional. No obstante fa preconizacion de este crilerio, no se concretaron las correspondientes
modificaciones legales que hubicran permitido llevar a la prictica esta postura.

2. Los Resultados

A la hora de efectuar un répido balance de este amplio menu de propuestas vinculado a fas reformas
cn el terreno de empresas pablicas, hay dos aspectos a destacar. En primer lugar, parece claro que los
resultados efectivos estuvieron por debajo de los objetivos trazados. Témese como indicador los ejes del
programa: cnergia, privatizaciones de teléfonos y aerolineas, y nucvo régimen de financiamiento de la
mversién. En los dos Gltimos temas, los proyectos oficiales no superaron el "test” parlamentario; més aiin,
cl proyecto dc unificacién de fondos y cambios en el impuesto a los combustibles no fue enviado al
Congreso, no obstantc que el mismo llegé a elaborarse integralmente ge/. En materia petrolera, se
hicicron progresos parciales: los mérgencs de participacion privada se mantuvieron estrechos, por cuanto
los instrumentos més importantes para la desregulacion (la modificacién del esquema fiscal) no estuvieron
disponibles 77/, En cambio, se dio un paso significativo con la alineacién de precios. No obstante que la
medida, tal como sc coment6 en el anélisis de la cucslion impositiva, tuvo costos fiscales, ella produjo un
cambio en lus sciales de precios que scria de utilidad para el descavolvimicnto scctorial a mediano plazo.

En scgundo lugar, cabe scialar que una consecuencia nada despreciable de las politicas comentadas,
mds alld de sus resultados efectivos, ha sido apuntar a un rumbo cn ¢l cual sc hallan instaladas las
cuestiones relevantes. De hecho, un ingrediente sustancial de las medidas dispuestas por cl nuevo gobicrno
a partir de junio de 1989, transcurre por carriles similares. Pero no ¢s menos cierto por ello que las
politicas de reforma en cstos sectores, donde la incorporacion de capital privado resulta vital, exige
resolver delicados problemas de regulacion. En cllos sc debe conciliar adecuadamente el interés privado,
de mancra que las condiciones resulten atractivas, y el interés colectivo. Ademds, como se discute mas
adelante, la dificultad con la que tropiezan cstas medidas devicnen cn gran medida dc la inestabilidad
macroecondmica.

Finalmente, un Gltimo comentario en conexion con lo anterior y que ejemplifica la relacion entre
estabilizacién y reforma. En la presentacion que se ha hecho dc estos temas, no se ha scialado ningiin
clemento que justificara la profundizaci6n del diagndstico a partir de 1987. En nuestra opinién, un aspecto
decisivo para impulsar un cambio importante de orientaci6n fueron las dificultades que experiment6 el

95/ Debido a la naturaleza de las modificaciones a realizar, el proyecto de ley involucraba una ardua y compleja
negociacién con las provincias. De esta manera, se prefiri6 asignar mayor prioridad a la sancién del régimen de
coparticipacién federal. Dificilmente éste hubiese prosperado en presencia del primero, por cuanto las provincias cfectuaban
un reclamo muy firme respecto de la coparticipacion del impuesto a los combustibles, 1o cual resultaba incompatible con el
esquema previsto cn el fondo dnico de inversiones.

97/ Hubo asimismo dificultades burocréticas y resistencias por parte de YPF. El punto clave de 1a discusion se centré
alrededor de los mecanismos de cesion (al sector privado) de las dreas exploradas y/o explotadus por YPF.
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programa fiscal del Austral, casi desde su inicio, a raiz de YPF. Esta empresa habia llevado a cabo un
ambicioso programa de inversiones en 1984 y parte de 1985, para el cual no disponfa de financiamiento.
Esto se tradujo en un importante volumen de deuda que contrajo la petrolera estatal, tanto con los
proveedores como con e} Tesoro Nacional, por cuanto incumplia con este Gltimo en el pago del impuesto
a los combustibles 98/.

Reapareci6 asi en escena la colocacion de deuda interna, operacién que no tenia lugar desde princi-
pios de la década. En 1986, cuando se consolidaron las operaciones y el Tesoro s¢ hizo cargo de la
emision (casi forzosa) que habfa realizado YPF, la deuda ascendfa a casi 1.3% del PBI. El sancamicnto
financicro de YPF alcanz6 también a su deuda externa, autorizindola a descontar del impuesto el importe
correspondiente a los intereses, y también, a los impuestos adeudados 99/.

De esta manera, a fines de 1986 quedaba resuelta, no sin pocos esfuerzos, la situacion de YPF. Era
natural entonces, habida cuenta de esos antecedentes, que se procurase evitar la repeticién del mismo
sindrome en el futuro. De ahi la fntima conexi6n entre la politica fiscal de corto plazo, tal como se veia
a comienzos de 1987, y la necesidad de introducir cambios en la politica petrolera. Estos cambios debian
resolver simult4ncamente dos restricciones: a) evitar la declinacion de reservas y promover eventuales
aumentos de produccién; b) no gestar un problema fiscal via las inversiones de YPF. La respuesta
ensayada a estas dos restricciones fueron las dos medidas comentadas: desregulacién y fondo unico de
inversiones publicas.

E. AUTOFINANCIAMIENTO SECTORIAL

A principios de 1988 dio comienzo la aplicacion de una politica que resultaba una sintesis de las medidas
que se habian adoptado en otras 4reas. La idea central de la misma cra sencilla: los diversos subscctores
del sector pablico (empresas, provincias y seguridad social), limitarian sus operaciones a los recursos
disponibles. Estos recursos resultaban, de hecho, como financiamiento especifico de cada uno de los
mismos. El proposilo dc este csquema apuntaba a reforzar las restricciones de presupuesto ¢n cada una
de las 4reas, como principio elemental de ordenamiento de las finanzas. En segundo término,
indirectamente, se perseguia acotar las presioncs sobre el Tesoro al establecer reglas claras de vinculacién
entre éste y el resto de los scctores.

La implementacién, como veremos brevemente, tuvo considerables dificultades. En el drea de las
empresas la idca pivotaba sobre las mcdidas anunciadas cn julio de 1987: fondo dc inversion dnico,
transferencia del impuesto a los combustibles, y asistencia financiera dcl Gobierno limitada a la absorcién
de deuda externa por parte del Tesoro. Como se menciond, dichas herramicntas legales no estuvieron
disponibles. Efio constituy6 una limitacion institucional importante. La transferencia del impuesto a los
combustibles debié hacerse a través de un complicado mecanismo, destinado a evitar mayores costos
fiscales. Las rigideces en la asignacién de fondos no pudieron scr eliminadas, y la absorcion de la deuda

ga/ Visto desde el dngulo de la empresa, la falta de recursos que padecia cra vista como la consecuencia de la politica
fiscal del gobierno: las tarifas que percibia YPF eran bajas porque el Tesoro las utilizaba para recaudar impuestos.

99/ Resolver esta situacién financicra y patrimonial de YPF tuvo cicrtos costos politicos, por cuanto las provincias
cuestionaban la afectacién del impuesto a los combustibles con esta finalidad. El problema quedé finaimente saldado cn ia
ley N° 23.410 de presupuesto de 1986, donde el Congreso aprobd la solucion adoptada por cl Ejecutivo.
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cxterna no limitd -cn razdn de la ausencia de legislacion permanente- la eventual concurrencia del Tesoro
100/ . En sintesis, las empresas fueron inducidas al autofinanciamiento sin disponer, desde el punto de vista
institucional, de las herrumicntas més idéncas. Desde el punto de vista ccondmico, la situacion tarifaria,
scgln Jos niveles de diciembre de 1987, tampoco era la adecuada. De ahi que, particularmente a partir
del mes de abril de 1988, se aplicd una politica de incrementos tarifarios reales. Como el marco
macroecondmico no era ¢l adecuado, estas medidas incidieron sobre la tasa de inflacién.

En forma complementaria, en prevision social s¢ proyecté un criterio similar: impuestos especificos
para financiar ¢! sistema. El destino de cstos recursos era, como se ha comentado, atender el mayor costo
de la emecrgencia previsional y mejorar parcialmente los haberes jubilatorios reales. En el aspecto
institucional, ¢l cscollo fue sorteado con ma4s facilidad que en el caso anterior: a comienzos del afio”
estuvieron aprobados los impuestos 101/.

En la aplicacién econémica de los nuevos impuestos se enfrentaron las mismas dificultades que en caso
anterior. En rigor, una medida acumulaba sobre la otra y presuponian, en conjunto, un cambio de precios
relativos en favor de las tarifas excesivamente ambicioso ‘02/.

Observado ex-post, no parecen existir demasiadas dudas respecto de la dilicil asimilacion de los
objetivos planteados por el programa fiscal -tan sélo en estos dos componentes- en el contexto de la
politica econémica. Un avance seguro en el plano fiscal, esto es, afirmando con los mérgenes necesarios
los resultados perscguidos, habria llevado a un replanteo integral del disefio de politica. Como esto en los
hechos quedaba fuera de los limites posibles, las metas contempladas por el programa fiscal se resintieron.
La introduccion de las sobrctasas impositivas para prevision social fue hecha gradualmente, disminuyendo
el impacto anual de la recaudacion. Por otro lado, se demoraron los aumentos tarifarios con destino a las
empresas, desdibujando en el plano financiero la regla dc autofinanciamiento. De esta manera, cl juego
de relaciones entre el Tesoro y las empresas no experiment6 una mejora: estas tltimas podian reclamar
de aquél que no se cumplian, abora por razones macroeconémicas, los requisitos de recursos que hacian
crefble la aplicacién cstricta de la restriccion de presupuesto 10"’/‘

100/ La deuda avalada originada en proyectos que, cn principio, debia estar a cargo de las empresas, pcsaba
potencialmente sobre el Tesoro. Esta situacion se habria corregido parcialmente de haberse aprobado la creacién del fondo.

101/ No obstante, pese al acuerdo lcgislativo, hubo intensas criticas al proyecto oficial. Se reclamaban més fondos por
parte del Tesoro. Ademés de los nuevos impuestos, sc argumentaba que cl Tesoro estaba obligado, sobre la base de
legislacién anterior a un subsidio equivalente al aporte patronal eliminado oportu e. La intencién de la Tesoreria
consistia, en cambio, en eliminar el subsidio (en 1987 habia alcanzado a 1.5% dcl PBI) al sistema previsional, compensandolo
con los nuevos impuestos. En la cuenta neta, el sistema previsional resultaba, segin las proyecciones, beneficiado en
aproximadamente 0.8% dcl PBL.

102/ El siguiente cdiculo ilustra el punto. Suponiendo que [as tarifas de autofinanciamiento de las empresas fueran las
correspondientes al segundo semestre de 1985, los niveles de diciembre de 1987 eran 25% inferiores. A ello se agregaba el
impacto de los impucstos previsionales (18/20% promedio). En sentido contrario, es decir, atenuando el impacto tarifario,
s6lo jugaba el hecho de que parte de la derivacién de recursos a las empresas se¢ hacia con una redistribucién interna
(impuesto a los combustibles). En sintesis, no seria erréneo suponer que cl objctivo conjunto requeria un incremento
tarifario del orden del 40%.

103/ En el curso dcl segundo trimestre de 1988 fue necesario hacer un “préstamo” con destino a ferrocarriles {por parte
del Tesoro), porque las empresas no podian generar los superdvits que permitirian pagar los salarios de Ferrocarriles
Argentinos.
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Por @ltimo, ¢l csquema se completaba con la lcy de coparticipacion federal. Esta fuc aprobada a fines
de 1987. El nuevo régimen implic6 una mayor fraccién de distribucién primaria (56.7%), que plasmaba
en la letra las transferencias que habfan tenido lugar durante el periodo en que sc habfa carccido dc ley.
Asimismo, una modificacién importante que introdujo este ¢sq fue la climinacién de aportes
extraordinarios del Tesoro. A cambio, las provincias exigieron la inclusi6n de un vicjo reclamo: la
coparticipacién de combustibles, con la esperanza de usufructuar una renta impositiva que habia sido en
el pasoado una fucnte clave para las finanzas del Tesoro. Sin embargo, como cn razén de la reforma cn
¢l 4rea petrolera se disminufa el contenido del impuesto (neto), estos recursos no resultaron tales ',
Por uitimo, un cambio importante que trajo aparejado el nuevo régimen de coparticipacién, es que el
esquema de distribucion secundaria contenido en la ley antcrior fue dejado de lado. La estructura de
participaci6n de las distintas provincias fue construida sobrc la base dc la negociacion politica, reficjando
situaciones que promediaban lo acontecido en los afios anteriores. Estos coeficientes habrin de quedar
fijos hasta fines de 1990, afio en que vence el actual régimen.

Las circunstancias en que fue aprobado el esquema de coparticipacion, si bien con soluciones parciales
y aspectos técnicos altamente cuestionables (la inclusién del impuesto a los combustibles como item
coparticipable), pueden juzgarse pese a ello sumamente oportunas. Ea el clima politico de 1988, con una
campaiia pre-electoral dilatada, la presion sobre el gobicrno central por fondos se habria hecho poco
menos que insostenible. La situacion habrfa llevado a posiciones semejantes, aunque por razones distintas,
a las que prevalecieron en 1983, donde se registré un pico de transferencias a las provincias.

10‘/ Esto fue motivo de una ardua discusién con las provincias quc no aceptaron la politica del Ejecutivo.



Capitulo VI

CONCLUSIONES. HACIA LA REFORMA DEL SECTOR PUBLICO
Y LA BUSQUEDA DE UN PACTO FISCAL

En este Gltimo capitulo del trabajo, destinado a poner de relieve las conclusioncs mas importantes que
pucden extraersc del anilisis basta aqui realizado, deseamos concentrar ta atencién sobre dos temas que
constituyen la derivacion natural de la discusi6n antcrior. El primero se refiere a la relacién entre politicas
de reforma en el sector plblico y politica de estabilizacion; el segundo, de orden mis general, analiza las
implicaciones asociadas al nuevo pacto o contrato fiscal que involucra el replanteo estructural de la
economfa piblica. A través del primero de los puntos seiialados, pretendemos tener una mejor perspectiva
del sector pfiblico durante el periodo 1985/88, donde el marco global de la politica econémica estuvo
dominado por el intento estabilizador. Con el segundo de los puntos mencionados, deseamos retomar la
discusion de aspectos de m4s largo plazo, seiialados también en los capitulos anteriores.

A. POLITICAS DE REFORMA Y ESTABILIZACION MACROECONOMICA

Hagamos, en principio, algunas precisiones de orden meramente conceptual. Es posible identificar cuatro
puntos de conexi6n entre el contenido de medidas o politicas de reforma, sea que éstas se refieran al
sistema impositivo, cuestiones sectoriales o funciones cspecificas del gasto y la politica de estabilizacion.
En primer lugar, puede afirmarse que la simple puesta en marcha -esto es, casi en forma independiente
de los resultados- de una reforma, particularmente cuando ésta reviste entidad, tiene un impacto sobre
las expectativas. El simple anuncio de medidas en este terreno, en ia medida que contribuyan a dar signos
positivos en el sentido de reducir el déficit futuro y que, més en general, la politica fiscal gana en
autonomfa, favorece la operacién de los instrumentos de estabilizacién de corto plazo. Esto es propio de
una primera etapa, en ¢l anuncio de la medida. El contenido del anuncio, en este sentido, no es trivial:
éste presupone definir tiempos y resultados conmensurables; particularmente, cuando se persigue la
intencién expresa de influir, siquiera en grado minimo, sobre las opiniones que se forman los agentes
econdmicos respecto de la conducta del gobierno. Posteriormente, en una segunda etapa, es obvio que
interesan los resultados; si éstos no se adecuan al anuncio, pueden detonar ua camino en el sentido
inverso que el paso inicial. O ain mas negativo, si hay un indicio de que el gobierno abandon6 su "linea”
de disciplina fiscal. Por tanto, queda claro el beneficio, pero también ¢l costo de utilizar los anuacios en
politicas de reforma como un elemento de la estabilizacién.

En segundo lugar, m4s all4 del juego sobre las expectativas, la fuerza de las seiales, las formas en que
éstas son interpretadas, etc., es indudable que una vez cumplido el objetivo, esto es, una vez que la
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reforma sc encuentra cn “régimen”, debe producirse un impacto tangiblc sobre las cucntas fiscales: s¢
generan mayores recursos, menorcs gastos, reasignacién presuntamente miés eficiente de aquéllos,
climinacién dc fuentes potenciales de descquilibrio financicro futuro, cte. S¢ supone que una reforma, a
través de todas estas alternativas, o la combinacién de aqucllas, debe redundar en favor de un mayor
control del equilibrio fiscal en el futuro.

En tercer lugar, cicrtas reformas pueden favorecer el crecimicnto a largo plazo a través de una mejor
asignacién de recursos. Estos argumentos han sido frecuentemente esgrimidos en favor de la politica de
privatizaciones: sc supone asf que hay mejores incentivos en la economia privada para asignar y combinar
eficazmente los factores (minimizacién dc costos), que redundan en una mayor acumulacién de capital
de largo plazo. A su vez, el crecimiento es un factor de equilibrio fiscal futuro. Similar defensa puede
hacerse respecto de la eliminacién de regulaciones que limitan la competencia, favorecen la incficiencia,
etc.

Finalmente, también, ain cuando éste es un argumento menos mencionado pero particularmente
aplicable a los problemas del sector piblico argentino, puede afirmarse que una reasignacién de gastos
en pos de objetivos de mayor cquidad, favorcce indirectamente el cquilibrio fiscal. Como se ha
mencionado en diversas ocasiones a lo largo del trabajo, el presupuesto esté plagado de ejemplos de pujas
distributivas. Consecuentemente, politicas que intenten moderar estos fendmenos, revierten favorable-
mente sobre variables que influyen sobre el equilibrio fiscal y, més en general, sobre ¢l conjunto de un
programa de estabilizacion. Un ejemplo de ello es la competencia salarial (entre diversos sectores dentro
del estado), la reformulacion del sistema de seguridad social, etc. Estabilizar el conflicto, con medidas de
fondo, es un reaseguro de resultados fiscales més perdurables en el futuro.

Utilizando algunos de los cuatro argumentos mencionados, ha habido cierta proclividad a interpre-
tar que la suerte del programa de estabilizacién -nos referimos al Austral, por cuanto fue éste el disefio
més logrado desde el punto de vista de la politica macro y de los factores de credibilidad que lo
acompaiiaron- habria sido totalmente diferente si se hubiesen llevado a cabo (y con éxito) las reformas
estructurales en el sector piblico. En otras palabras, éstas habrian logrado generar el necesario equilibrio
fiscal, sefialado como tal6n de Aquiles de los intentos posteriores.

Como se ha mencionado oportunamente, los ejercicios contrafécticos son siempre peligrosos. No hace
excepcion a la regla una afirmacién como la anterior. Tampoco viene al caso discutir aqui por qué s¢
debilitaron las bases, y cusles fueron los determinantes principales que crosionaron ¢l Plan Austral. Sin
embargo, de la lectura e interpretacion que hemos hecho de la politica fiscal del perfodo, hay dos
conclusiones que queremos enfatizar. En primer término, que las dificultades experimentadas por cl
programa fiscal vinicron originadas del lado de los recursos, particularmente de los de indole tributaria.
En todo caso, la discusién m4s relevante en este aspecto es indagar por qué la reforma impositiva no
arroj6 los resultados que prometfa. Como se ha sefialado, esta es una pregunta que debe ser investigada
con todo cuidado, y que atin no ha sido saldada.

En segundo lugar, y quizds como aspecto atin més relcvante, entendemos que es una interpretacion
equivoca la asociacién lineal entre reformas y estabilizacion. Y el cquivoco proviene primordialmente de
la confusién respecto de dos factores: los tiempos y la relacion causa-efecto entre los dos polos del
problema. En cuanto a los tiempos, cstd claro del somero andlisis que se ha hecho de algunas de las
reformas, quc la mayoria de ellas no s6lo son complcjas, lo cual exige una labor de disefio, implementa-
cién y seguimiento apreciable, sino también que los resultados se perciben en plazos que son poco
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relevantes para las "ansicdades” del esfuerzo cstabilizador. Témese por caso la modificacion del régimen
de empleo y salarios o la reforma petrolera, Las metas, en ambos casos, se miden en aios, o perfodos
seguramente no inferiores a fos 18 meses. Los cambios de portafolio, en una cconomia con propension
hiperinflacionaria, sc matcrializan en pocos dias. En cuanto a la relacién causa-efecto entre reforma y
estabilizacién, sc omite muy frecuentemente la otra dircccion: esto es, muchas de las reformas requieren
de la estabilidad para poder ser llevadas a cabo. Y mas ain, las reformas requieren de una situacion fiscal
relativamente ordcnada, con mérgenes, porque paraddjicamentc, las reformas tienen costos e implican
gastos. Costos frecuentemente asociados a cambios en los precios relativos, o gastos provenientes de la
necesidad de canalizar mayores recursos hacia el sector que es objeto de la reforma. Un caso nitido de
esie Gltimo tipo cs la seguridad social.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, cabe pues Ja pregunta: icomo puede juzgarse el
conjunto de las politicas o los intentos de reforma del sector pablico planteados a lo largo de estos dltimos
cuatro afios? En primer lugar, podria decirse que la oportunidad y la prioridad asignada a la reforma
impositiva fucron, evaluados ex-post, correctos y ademés enteramente consistentes con el enfoque global.
La debilidad, como se ha dicho, provino de no alcanzar las metas trazadas. Por otro lado, como se ha
explicado, ¢l programa de estabilizacién procurd imponer una norma rigida de conducta fiscal, por el lado
de limitar su financiamicnto. En ausencia de los recursos, esta restriccion se hizo evidente, e inclusive
espiraliz6 la puja distributiva dentro del presupuesto. No es casual entonces que a esta restriccion le
siguicra como planteo conceptual, propositivo, la bisqueda de una amplia y vasta reforma del sector
piiblico. Ella se expresa con fuerza a mediados de 1986. Las medidas iniciales tocaron aspectos centrales
de la organizacién del estado de bicnestar: los impuestos, la scguridad social, la mejora en la
administracion. Pcro hubo importantes omisiones: educacion, defensa, salud, como temas de reforma no
fueron siquicra pucstos en ¢l escenario. De haberse hecho, habria resultado ain més clara la profundidad
de la crisis del sector piblico, y por tanto, la enorme demanda por abordar estas cuestiones con la mayor
responsabilidad politica. De hecho, la restriccion de presupuesto impuesta a partir de! programa Austral
y la bisqucda de acuerdos, tanto internos dentro del gobicrno, como parlamentarios con la oposicion,
fueron demasiado frecucntemente moneda de intercambio. La aspiracion a un déficit fiscal limitado a las
posibilidades de financiamicnto externo fue visto, en ciertas ocasiones, como una pretension exclusiva del
drca economica del gobierno, comprometida ademas en ello por las circunstancias de la negociacién de
la deuda cxterna. El escenario de crisis integral del estado estaba lejos de ser percibido como un tema
de primer orden cn la discusién politica.

A partir de 1987, con cl paulatino estrechamiento del margen de la politica econémica y de debilita-
miento del gobierno, las reformas rozaron, cada vez en forma mas decidida, la necesidad de reveer el
estado empresario. La direccién, cn general correcta, tuvo dos inconvenientes. En ciertas ocasiones, los
anuncios fueron excesivamente ambiciosos, particularmente en cuanto a sus cronogramas. Pero no siempre
fuc esto resultado de una accion premeditada; aunque resulte obvio, es conveniente dejarlo claro: muchas
medidas presuponen la modificacion de un aparato regulatorio enmaranado y siquiera la més elemental
evaluacion de los posibles impactos (fiscales, balance de pagos, precios, etc.) requicre una apreciacion
cuidadosa. No sc trata de trabas burocréticas, sino de una planificacion minimamcnte responsable. El
scgundo inconvenicate, parcialmente vinculado al anterior, ¢s haber colocado ¢l anuncio como sustituto
parcial de la politica eccondmica de corto plazo. Como se disculio inicialmente, influir sobre las
cxpcctativas con cste tipo de instrumentos, pucde ser riesgoso; ¢n algin momento es necesario pagar las
cuentas. No obstante las dificultades, el recrudecimiento de la inflacion y la derrota electoral de 1987,
¢l camino s¢ profundizo a partir de 1988. Con enormes costos, con instrumentos parciales, se hizo un
esfuerzo por vigorizar las restricciones de financiamiento: la logica del autofinanciamicnto por sectores
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(provincias, scguridad social, empresas) tenfa el doble proposito de descentralizar el manejo de recursos,
posibilitando de esa forma la emergencia de soluciones que opcrasen con arrcglo al nivel de los mismos
y, simultineamcnte, micntras se disminufa el impacto de demandas sobre el Tesoro Nacional, debia
promover el avance y los cambios dentro del presupuesto nacional.

En sintesis, quizas el mayor mérito de las politicas y los intentos de reformas en el scctor piblico haya
sido el de haber sefialado el problema central: la crisis de financiamiento del sector publico y la
inviabilidad del modelo seguido. Asi, a principios de 1987, en cl Mensaje de Presupuesto para dicho asio,
¢! gobicrno sostenia que la revisién integral de modelo "consiste en descongestionar al estado para
devolverle la capacidad operativa. La multiplicacion de funciones en los tltimos ticmpos no fue un signo
de fortaleza estatal sino de confusién estratégica. Reformar el estado, no es, en la concepcion del
gobierno, debilitarlo™. A la luz de estos conceptos resulta claro que los logros fueron parciales, y que en
varios casos, los intentos no pasaron a su etapa de concrecion.

B. LA BUSQUEDA DE UN NUEVO PACTO FISCAL

El argumento central que se ha venido sosteniendo a lo largo del trabajo es la existencia de una cicrta
simetrfa entre el modelo de crecimiento seguido por la economfa argentina desde fa posguerra y Ia
conformacién del sector pablico. Ambos experimentaron un primer episodio traumético a mediados de
la década del *70. El panorama fiscal, en medio de uno de los contextos institucionales mas delicados de
los Gltimos cuarenta aitos, se recompuso parcialmente. El scetor publico, siquicra transitori ey por
el lapso de un quinquenio, dispuso de financiamiento. Llegé asf hasta comienzo de la década del "80.
Esta disponibilidad de recursos, tanto interna como externa, demoré el conflicto de funciones y las
enormes dificultades de asignacién de recursos que existian dentro del presupuesto en sus diferentes
planos (captacién de recursos, gastos, subsidios, acumulacién de capital). La deuda dio por ticrra con este
estado de cosas. Acerco la economia a la hiperinflacion y acentu6 el estancamiento. Al sector publico le
endosé una doble y pesada carga a su ya dificil herencia. Le disminuy6 el financiamiento, como una
consecuencia directa de la inestabilidad macroecon6mica, y le agreg6 una funcion: el presupuesto es el
agente que materializa la transferencia interna de recursos asociada a la deuda. Ambos factores, en razon
dc su naturaleza macrocconOmica, afectaron a todas las funciones del estado, tanto las referidas a la
acumulacion de capital en manos piblicas, su apoyo a las actividades econ6micas privadas, como su
prestacién de bienes piblicos. Las circunstancias politicas ¢ institucionales, particularmente la ia
del debate piblico, ocultaron el grave problema de las cuentas fiscales, entendido éste como conflicto de
objetivos. La transmisién de las diferentes aristas del mismo a segmentos mds amplios de la sociedad,
conformé parte importante del capitulo que comenzé a escribirse a partic de 1983. La transicién
democritica desnud6 el problema con toda crudeza. Al gobicrno le toc6 asimilar en su cultura de
administracion cotidiana los estrechos margenes disponibles y las penurias de un presupuesto excedido
en demandas [actibles de satisfacer. Sujeto a este contexto, ciertas propuestas quedaron reducidas a
aspiraciones inviables. En la oposici6n, esta realidad, quiz4 compartida en el terreno conceptual, no gest6
una vocacién politicamente cooperativa.

El intento estabilizador del Austral llevé al primer plano la necesidad de una reforma estatal. La
operacion macro, inicialmente exitosa en neutralizar los mayores riesgos de cualquier politica de
estabilizaci6én -efectos distributivos y caida prolongada en el nivel de actividad- requerfa de un paso
complementario. En €l se debia afirmar la consolidacion de la estabilidad y también un cambio de
asignacion de rccursos dentro del sector piblico, consistente con aquel esquema global. Las medidas
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especificas de las reformas atravesaron dificultades diversas. Como sc ha senalado, hay dos factores de
importancia crucial. Los resultados recaudatorios del paquete tributario no fueron los esperados. Las otras
medidas, aquellas de mayor envergadura, fucron crosionadas al compas del resurgimiento de la inflacion.
Esta devolvié importancia a los instrumentos de corto plazo. La racionalidad macro y los tiempos de la
politica ccondmica de corto entraron asi en conflicto con las nccesidades y las prioridades de las politicas
scctoriales.

A modo de reflexion final, el andlisis realizado arroja como saldo que la reforma del estado; en las
condiciones actuales por las que atraviesa la economia argentina y en plena vigencia del funcionamiento
democritico de la sociedad, involucra tres principios fundamentales. Por un lado, ¢l presupuesto publico
debe ser un instrumento indispensable de la politica de estabilizacion. La experiencia pasada demuestra
que la herramienta esencial para este objetivo -obtener el nivel de recursos tributarios para financiar un
nivel de gastos que, como horizonte de referencia, alcance al del periodo 1984/88- todavia no se ha
logrado. Sin duda, una de las prucbas maés dificiles que cnfrenta ¢l actual programa fiscal, como aspecto
de mediano plazo, ¢s la reforma tributaria. Por otro lado, los episodios del periodo 1985/88 y particular-
mente la forma que adopté el proceso hiperinflacionario tanto en sus ingredientes econdmicos como
politicos, han hecho ganar terreno al discurso privatizador y desregulador. El anélisis que hemos hecho
del sector publico, su historia de las dltimas dos décadas y sus restricciones macroecondmicas sefialan que,
en muchos casos, se requiere un avance hacia ¢l mercado buscando esa "descongestién” de las funciones
del presupuesto. Sin embargo, no siempre queda claro que el problema principal con este tipo de politicas
no es de orden general, sino especifico: cdmo y bajo qué condiciones se opera la transferencia de activos,
c6mo s¢ desregula, cudl y como es ejercida la fiscalizacion publica, cudles son las regulaciones necesarias
que deben scguir existicndo, etc. Por iltimo, tal como se ha sehalado en diversos puntos de los capitulos
anteriores, hay un cnorme camino a recorrer en cl aggiornamicntg del estado de bienestar -seguridad
social, cducacion y salud, para mencionar sus drcas més representativas-. Tal como esta planteada la
prestacion de cstas funciones, resultan inviables financicramente. La canalizacion adicional de recursos
debera venir asociada a una redefinicién dc las mismas y fijacion de prioridades. Vigorizar el pacto fiscal
en csta materia, respetando principios elementales de equidad y juslicia, requicre explicitar de manera
apropiada hasta donde habri de llegar la acci6n del estado. La puja distributiva en este dmbito se limita
ciertamente con claras restricciones de presupuesto. Pero éstas no pueden ser cl resultado desordenado
de disponibilidades financieras. La validez y perdurabilidad de aquella restriccion debe asentarse en su
legitimidad politica.

[
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CUADROS



CUADRO NRO. L1
SECTOR PUBLICO

Esquema Ahorro - Inversion - Financiamiento
(En porcentaje del PBI)

1970 1971 1972 1973 1974 1975
TOTAL RECURSOS 3180 2854 2664 2712 3115 2443
Recursos corrientes 3137 2820 2632 2701 3066 24.28
Tributarios 1940 1693 1530 1640 1971 13.46
No tributarios 1197 1127 1102 1061 10.95 10.82
Recursos de capital 0.43 034 032 0.11 0.49 015
TOTAL EROGACIONES 33.67 3294 3244 3460 3923 3951
Erogaciones corrientes 2518 2474 2363 2710 3042 30.57
Erogaciones de capital 8.49 8.20 8.81 150 881 8.94
NECESIDAD DE
FINANCIAMIENTO 187 4.40 5.80 748 8.08  15.08

Fuente: Secretaria de Hacienda (1989)



CUADRO NRO. L2

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DEL TESORO NACIONAL

1970 1975
Impuestos sobrc En % PBI  Estructura En % PBI  Estructura
Porcentual Porcentual
1. Ingresos, Benclicios
y Ganancias dc Capital 226 13.56 0.80 6.41
2, Seguridad Social, Sala-
rios y Mano de Obra 4.74 2843 4.85 38.26
3. Patrimonio 138 8.28 0.30 240
4. Biencs y Scrvicios 520 3119 4.46 3574
5. Comercio y Transaccio-
nes Intcrnacionales 1.98 11.88 L7 14.10
6. Resto 1.11 6.66 0.30 240
TOTAL 16.67 100.00 12.48 96.91

Fuentc:  Elaborado en base a datos dcl Proyecto dc Estudios sobre
Politica Tributaria (Programa dc Asistencia Técnica para la
Gestion dcl Sector Pablico; Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO NRO. 13

SECTOR PUBLICO

FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT

(En porcentaje del PBI)

NECESIDAD DE FINANCIAMIENTO

FINANCIAMIENTO NETO
Uso neto crédito interno
Uso neto crédito externo

RESULTADO
B.CRA.
Aumentos pasivos
financieros netos

1971

441
1.92
0.73
1.19

249
243

0.06

5.81
194
0.89
1.05

387
181

2.06

087

6.22
5.60

0.62

Fuente: Secretaria de Hacienda (1989).



CUADRO NRO. 14

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO (EN % PBl) - COMPARACION 1970/75

Expansion Participacion
Concepto 1970 1975 PBi en la
(1) (2) (2) - (1) expansion (%)
A. SEGUN CLASIFICACION
ECONOMICA 33.67 39.52 5.85 100.00
1. Erogaciones corrientes 25.19 30.58 5.39 9230
Personal 11.77 15.86 4.09 70.00
Biencs y scrvicios no
personales 6.35 6.16 -0.19 -3.30
Intcreses 0.77 1.27 0.50 8.60
Otras crogacioncs
cofrientes 0.12 0.30 0.18 3.10
Transferencias 6.18 6.9 0381 13.90
2. Erogaciones de capital 8.48 8.94 0.46 7.70
B. SEGUN SUBSECTOR 33.60 39.50 5.84 100,00
1. Administracion nacional 10.48 11.67 1.19 20.40
2. Provincias 7.55 10.60 3.05 52.20
3. Emprcsas 11.14 13.22 2.08 35.60
4. Sistema de scguridad
social 4.49 401 -0.48 -8.20

Fuente: Elaborado cn base a datos de la Secretaria de Hacienda (1989).



CUADRO NRO. 15
SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

EVOLUCION FINANCIERA (EN % DEL PBI)

Aiio Superavit

1950 394
1951 3.78
1952 351
1953 372
1954 346
1955 2.57
1956 243
1957 2.46
1958 1.18
1959 0.50
1960 0.59
1961 0.61
1962 -0.06
1963 047
1964 032
1965 0.61
1966 -0.17
1967 0.51
1968 -0.23
1969 -0.04
1970 0.07
1971 -
1972 0.05
1973 0.49
1974 0.35
1975 035

Fuente:  1950/60: Mensaje Parlamentario 1335 (1988)
1961/75S: Secretaria de Hacienda (1989)



CUADRO

NRO. 1.6

SISTEMA NACIONAL DE PREVISION:

TASA DE SOSTENIMIENTO

Fuente:

Namero Aportantes Tasa
de efectivos de
beneficios (en miles) sostenimiento
(en miles)
ey (2 @/
188.2 2116.8 11.2
473.0 2457.8 52
821.6 25450 31
2626.4 5357.8 20

Elaboracién propia en base a datos de

Analisis Econdmico Financiero de las
Cajas Nacionales de Previsién Social,

Ministerio de Trabajo, noviembre 1963;

Valle (1985) y Feldman (1987).



CUADRO NRO. 1.7

SISTEMA NACIONAL DE PREVISION:

EVOLUCION DEL NUMERO DE BENEFICIOS (EN MILES)

Total Industria Estado y
Aio servicios Auténomos
Indice (1) = : comercio piblicos
1 1950=100 (2)+(3)+(4): 2) 3) 4)
1950 100.0 188.2 43.2 1450 -
1955 251.6 473.0 247.1 2259 -
1960 398.1 749.2 427.8 3134 8.0
1965 5713 1086.4 : 6422 408.7 355
1970 7388 1390.4 786.6 4390 164.8
1975 900.5 1695.4 886.9 43717 370.8
1980 12446 23424 : 10876 5416 7132
1985 1466.2 2759.5 1290.5 606.6 8624
Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Boletin Estadistico

del Sistema de Seguridad Social 1983/84/85. Ministerio de
Trabajo; y Valle (1985).



CUADRO NRO. 18

DISTRIBUCION PRIMARIA DE RECURSOS COPARTICIPABLES

(en %)
Cocficiente Coeficiente Recursos Coparticipacioén
Legal incluyendo coparticipados/ efectiva
Ao ATN Recursos
nacionalcs
(€M) )] &) 4)
1970 38.7 47.0 594 279
1971 38.7 516 498 287
1972 38.7 68.1 43.7 298
1973 485 91.1 35.1 320
1974 48.5 89.0 385 343
1975 408 * 174.7 * 20.2 353
Notas: (1) = Recursos coparticipados a provincias
- x 100
Recursos coparticipados totales
2) = Coparticipaci6n a provincias + ATN
- x 100
Recursos coparticipados totales
3) = Recursos coparticipados a provincias
. x 100
Recursos nacionales totales
Recursos nacionales: Incluye fos recursos tributarios
y no tributarios de la Administracién Nacional, y el
déficit financiado con emisién monetaria.
4) = Coparticipacién a provincias + ATN
- x 100

Recursos nacionales totales

* Descontando el efecto de la eliminacién del impuesto sobre

Actividades Lucrativas.

Fuente: Secrctaria de Hacienda (1987), pag- 18.

4
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CUADRO NRO. 19

GASTO Y FINANCIAMIENTO DE LAS PROVINCIAS

INDICADORES DEL PERIODO 1970/75

Aiio @

% PBI Indice

1970 7.55 100.00
1971 7.14 94.60
1972 7.13 94.40
1973 8.04 106.50
1974 9.94 131.70
1975 10.60 140.40

Recursos Evolucién
de origen de las
provincial/ transferencias
Gasto total totales
(en %) (1972/86 = 100)
@ ©))
- 49.80
3320 76.60
31.10 110.30
18.00 130.10

Fuente: Elaborado en base a Secretaria de Hacienda (1987),

pp. 29 y Secretaria de Hacienda (1989).
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CUADRO NRO. 1.1

SECTOR PUBLICO

Esquema Ahorro - Inversion - Financiamiento

(En porcentaje del PBI)

1975 1976 1977 1978 1979 1980

TOTAL DE RECURSOS 2443 28.01 33.15 36.86 3345 36.43
Recursos corrientes 2428 27.86 3275 36.51 33.20 3553
Tributarios 13.46 15.84 19.20 20.88 20.57 23.26
No tributarios 10.82 12.02 13.55 15.63 12.63 12.27
Recursos de capital 0.15 0.15 0.40 0.35 0.25 0.31
Otros recursos 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.59
TOTAL DE EROGACIONES 39.64 39.70 37.86 43.36 4038 43.90
Erogaciones corrientes 30.70 26.64 24.60 30.82 29.87 34.39
Erogaciones de capital 8.94 13.06 13.26 12.54 10.51 9.51
NECESIDAD DE FINANCIAMIENTO 15.21 11.69 471 6.50 6.93 747

Fuente: Secretaria de Hacienda (1989).



CUADRO NRO. 112
INGRESQS TRIBUTARIOS NACIONALES

(ca porcentaje del PBY)

1976 v 1978 1979
TOTAL 1422 1631 1738 16.81
INGRESOS, BENEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL 1.19 1.9 1.73 119
Ganancias 114 1.69 1.64 111
Resto 0.08 0.10 0.09 0.08
SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y MANO DE OBRA 445 433 5.49 591
Seguridad social 3% 3.61 429 M
Resto 0.55 0.72 120 114
PATRIMONIO 141 1.45 1.25 1.18
Capitales 0.16 048 0.56 0.70
Patrimonio neto 0.00 0.0t 0.01 0.01
Débitos bancarios 0.14 023 0.24 001
Resto 11l on 0.44 0.46
IMPUESTOS SOBRE BIENES Y SERVICIOS 473 6.79 8.00 1.76
Valor agregado bruto 2n 327 336 3.58
Combustibles liquidos, bruto 0.73 128 1.90 132
Internos unificados [hei] 103 133 141
Rcsto 0.58 121 141 1.45
COMERCIO Y TRANSACCIONES INTERNACIONALES 2.55 203 1.58 1.76
Dercchos de importacion 0.64 0.81 078 098
Dcrechos de exportacion 1.36 0.37 0.05 002
Resto 0.55 0.85 0.75 0.76
RESTO a0t 0.76 015 0.00
DEDUCCIONES (i) -0.43 -0.39 039 033
DIFERENCIAS DE REGISTRO (2) 031 045 0.43 -0.66

(1) Incluyc reintcgros a la exportacién y
reembolsos fiscales.

(2) Se reficre a diferencias entre el origen de
los recursos por agente recaudador y los
datos dcl esquema ahorro-inversion.

Fucnte: Elaboracion propia en base a datos
dcl Proyccto de Estudios sobre Polftica
Tributaria (Programa de Asistencia Técnica
para la Gestién del Scctor Publico;
Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO NRO. 112 (continuacion)
INGRESQOS TRIBUTARIOS NACIONALES

(en porccataje del PBI)

1980 1981 1982 1983
TOTAL 1839 16.65 1541 1591
INGRESOS, BENEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL 157 1.69 1.40 1.29
Ganancias 1.47 158 134 1.01
Resto 0.10 0.11 0.06 028
SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y MANQ DE OBRA 6.14 266 226 244
Scguridad social 5.04 251 .02 221
Resto 1.10 0.15 024 023
PATRIMONIO 12§ 116 154 128
Capitales on 0.77 103 0.90
Patrimonio ncto 0.02 0.02 0.01 0.01
D¢bitos bancarios 0.00 0.00 0.00 0.09
Resto 0.46 037 0.50 028
IMPUESTOS SOBRE BIENES Y SERVICIOS 849 973 92.19 833
Valor agregado brute 432 5.14 449 166
Combustibles liquidos, bruto 125 199 2 by
Internos unificados 157 1.68 159 134
Resto 135 092 0.89 0.96
COMERCIO Y TRANSACCIONES INTERNACIONALES 9 1.81 1.69 246
Derechos de importacién 131 142 0.98 0.83
Derechos de exportacién 0.04 0.16 053 148
Resto 0.74 0.23 0.18 0.15
OTROS IMPUESTOS 0.00 001 0.02 023
DEDUCCIONES (1) 032 0.4 -0.68 031
DIFERENCIAS DE REGISTRO (2) 033 0.03 -0.01 0.19

(1) Incluye reintegros a la exportacién y
recmbolsos fiscales.

{2) Se reficre a difcrencias eatre ¢l origen de
los recursos por ageate recaudador y los
datos del esquema ahorro-inversion,

Fuente: Elaboracién propia ea base a datos
del Proyecto de Estudios sobre Polftica
Tributaria (Programa de Asistencia Técnica
para la Gestiba del Sector Piblico;
Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO NRO. I1.3
INGRESOS TRIBUTARIOS NACIONALES

(Promedio 70/75 = 100)

1970/75 1976 1977 1978 1979

TOTAL 100.00 95.70 109.77 116.97 113.14

INGRESOS, BENEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL 100.00 70.83 106.55 102.98 70.83

SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y MANO DE OBRA 100.00 90.82 88.37 112.04 120.61
PATRIMONIO 100.00 144.86 148.97 128.42 121.23
IMPUESTOS SOBRE BIENES Y SERVICIOS 100.00 99.72 143.15 168.66 163.60
COMERCIO Y TRANSACCIONES INTERNACIONALES 100.00 124.49 99.10 77.14 85.92
OTROS IMPUESTOS 100.00 3.49 265.12 5233 0.00

Fuente: Elaboracién propia en base a datos
del Proyecto de Estudios sobre Politica
Tributaria (Programa de Asistencia Técnica
para la Gestion del Sector Piblico;
Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO NRO. I1.3 (continuacién)
INGRESOS TRIBUTARIOS NACIONALES

(Promedio 70/75 = 100)

TOTAL

PATRIMONIO

1980 1981 1982 1983
127.13 112.06 103.711 107.08
INGRESOS, BENEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL 93.45 100.60 83.33 76.79
SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y MANO DE OBRA 125.31 5429 46.12 49.80
128.42 119.18 15822 131.51
IMPUESTOS SOBRE BIENES Y SERVICIOS 178.99 205.13 193.75 175.61
COMERCIO Y TRANSACCIONES INTERNACIONALES 102.03 8.36 8251 120.10
OTROS IMPUESTOS 0.00 349 6.98 80.23

Fuente: Elaboracion propia en base a datos
del Proyecto de Estudios sobre Politica
Tributaria (Programa de Asistencia Técnica
para la Gesti6n del Sector Piblico;
Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO NRO. 11.4

EVOLUCION DE LAS EROGACIONES SEGUN CLASIFICACIONES ECONOMICA
Y SUBSECTOR
(En porcentaje dcl PBI)

Expansion Participacion
Concepto 1970 1975 1980 1975/80 enla
(¢Y) @ (€)) - cxpansién (%)
A. SEGUN CLASIFICACION
ECONOMICA 33.67 39.52 43.90 4.39 100.00
1. Erogaciones corrientes 2519 30.58 34.39 3.82 87.02
Personal 11.77 15.86 1336 -2.50 -56.95
Bienes y servicios no
personales 6.35 6.16 7.05 0.89 20.27
Intereses 0.77 127 343 2.16 49.20
Transferencias 6.18 6.99 9.37 2.38 54.21
Otras erogaciones 0.12 0.30 118 0.88 20.05
2. Erogaciones dc capital 8.48 8.94 9.51 0.57 1298
B. SEGUN SUBSECTOR 33.66 39.50 43.89 439 100.00
1. Administracién nacional 10.48 1167 1297 1.30 29.61
2. Provincias 7.55 1060 . 11.60 1.00 22718
3. Empresas 11.14 13.22 13.44 0.22 5.01
4. Sistema de seguridad
social 4.49 4.01 588 1.87 42.60

Fuente: Elaborado en basc a datos de la Secretarfa de Hacicnda (1989).



CUADRO NRO. IL5

DISTRIBUCION PRIMARIA DE RECURSOS COPARTICIPABLES 1/

(en %)
Coeliciente Cocficiente Recursos Coparticipacion
Legal incluyendo coparticipados/ efectiva

Aiio ATN Recursos

nacionales

(&) @ (©) @

1975 * 40.8 174.7 20.2 353
1976 . 48.5 89.8 36.2 325
1977 485 56.4 618 349
1978 485 555 60.1 334
1979 48.5 52.4 572 30.0
1980 490 479 59.8 286
1981 326 46.2 50.7 234
1982 326 423 53.4 226
1983 29.0 79.6 253 20.1

* Descontando el efecto de la eliminacién del impuesto sobre

Actividades Lucrativas.

1/ Ver Cuadro 1.8 para la definicion de los conceptos empleados

en las columnas.

Fuente: Sccretaria de Hacienda (1987) pp. 18.



CUADRO NRO. I1.6

GASTO Y FINANCIAMIENTO DE LAS PROVINCIAS

INDICADORES DEL PERIODO 1975/83

1977

1978

1979

10.60
8.75

8.11

100.00 :
82.60 :

76.50 -

Recursos Evolucién
de origen de las
provincial/ transferencias
Gasto total totales
(en %) (1972/86=100)
18.00 130.10
25.00 99.70
41.40 97.40
45.20 95.30
49.80 91.70
50.00 104.10
44.60 103.50
43.20 79.00
31.00 125.80

Fuente: Elaborado en basc a Secretaria de Hacienda (1987),
pp- 28 y 29, y Secretaria de Hacienda (1989).



CUADROQO NROQ. 117

PARTICIPACION PORCENTUAL DE LOS SECTORES EN LA INVERSION PUBLICA NACIONAL,
ANOS 1976 A 1985 Y MEDIAS ANUALES DE LOS PERIODOS 1967-70, 1971-75,

1976-80 Y 1981-85

1976

1977

1978 1979 1980 1981 1982
INVERSION PUBLICA NACIONAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0
(1) (801)  (752)  (682)  (631)  (ST4)  (S58)
1. SECTORES ECONOMICOS T8 750 726 716 770 747 823
ENERGIA 457 439 46.1 419 455 476 573
TRANSPORTE 25 18.0 169 179 15.7 148 15.1
COMUNICACIONES 20 50 49 69 103 13 82
INDUSTRIA Y MINERIA 80 6.5 28 31 40 0.5 02
AGRICULTURA Y GANADERIA 04 05 05 - 06 03 03 04
OTROS SECTORES 11 11 13 12 13 12 11
11. SECTORES SOCIALES 13 16 82 63 70 52 39
SALUD 08 0.6 09 07 10 09 04
SERVICIOS SANITARIOS 35 29 32 26 3.0 12 11
EDUCACION 1.7 19 23 2.5 25 28 23
BIENESTAR SOCIAL 1.7 22 19 04 05 03 0.2
111. OTROS SECTORES 145 174 19.1 221 16.0 200 138
ADMINISTRACION GENERAL 04 10 13 18 14 14 13
DEFENSA Y SEGURIDAD 14.1 164 178 204 146 186 125

Nota: Los valores entre paréntesis corresponden a millones de australes de 1970.

Fueate: Elaborado en base a datos de la Contadurfa General de la Nacién, laforme
sobre Inversion Pablica, Secrclarfa de Planificacién, diciembre de 1986.



CUADRO NRO. 11.7 (coatinuacion)

PARTICIPACION PORCENTUAL DE LOS SECTORES EN LA INVERSION PUBLICA NACIONAL,
ANOS 1976 A 1985 Y MEDIAS ANUALES DE LOS PERIODOS 1967-70, 1971.75,

1976-80 Y 1981-85

9.5

1983 1984 1985 ° MEDIAS ANUALES

1967-70  1971-75 1976-80 1981-85

INVERSION PUBLICA NACIONAL 1000 . 1000 1000 1000 1000 1000 1000
(519) (@33) (338)  (415)  (S6T) (TS)  (499)

1. SECTORES ECONOMICOS 811 91.0 9.7 74 ”2 748 83.1
ENERGIA 553 58.4 649 399 398 4“6 56.0
TRANSPORTE 145 236 168 231 211 178 16.6
COMUNICACIONES 89 6.7 59 60 5.6 57 82
INDUSTRIA Y MINERIA 02 0.0 00 35 82 49 0.2
AGRICULTURA Y GANADERIA 02 02 08 11 0.6 05 04
OTROS SECTORES 21 21 23 36 18 12 17
1. SECTORES SOCIALES 52 39 54 11 98 74 47
SALUD 06 05 0 07 04 08 06
SERVICIOS SANITARIOS 12 09 10 46 41 a0 11
EDUCACION . 31 25 36 41 26 22 28
BIENESTAR SOCIAL 04 00 03 17 27 14 02
1L, OTROS SECTORES 137 5.1 39 115 110 178 121
ADMINISTRACION GENERAL 1.7 16 10 1.2 1.5 12 14
DEFENSA Y SEGURIDAD 119 35 248 103 16.7 107

Nota: Los valorcs cntre parcatesis correspondea a mitlones de australes de 1970.

Fuente: Elaborado c¢n base a datos de la Contaduria General de 1a Nacion, Informe
sobre Inversi6n Pablica, Secretarfa de Plaaificacitn, dicicmbre de 1986,



CUADRO NRO. 11.8

EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA NACIONAL TOTAL Y POR SECTORES,

NUMEROS INDICES (Base 100 = Promedio 1971/75).

AROS TOTAL :

.SECTORES ECONOMICOS

: TOTAL ENERGIA TRANSPORTE COMUNI-

INDUSTRIA AGRICULTURA OTROS
CACIONES Y MINERIA Y GANADERIA

1976 1254 ;

1977 141.2:
1978 1326
1979 1202 :
1980 111.2:
1981 101.2:
1982 98.4:
1983 915:
1984 763 :
1985 684 :
1967-70 a1

19711-75 1000 :
1976-80 126.1:
1981-85 872:

123.1
1338
1215
108.6
108.2
9s.5
102.2
93.7
817
78.4

ns
100.0
119.1
915

1438
155.8
1535
126.5
1270
1208
141.6
1270
1119
1115

732
100.0
1413
1226

1223
1206
106.4
102.2
829
nz2

628
854
M4

804
100.0
106.9

688

438
1250
1156
146.9
203.1
1844
1438
1438

906

no

78.1
1000
1269
1269

1223
111.6
45.1
45.1
536
6.4
21
21
0.0
00

311
1000
15.5
21

88.2
1176
117.6
1176

58.8

588

588

294

294

8382

1324
100.0
1000

529

3.7
413
459
367
36.7
321
215
50.5
413
413

88
100.0
3.4
8BS

FUENTE: Elaborado ¢n basc a datos de la Contadurfa Geaeral de la Nacibn,

Iaforme sobre I

o

Pablica N

1 4

bre 1986.




CUADRO NRO. IL§ (continuacién)

EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA NACIONAL TOTAL Y FOR SECTORES,
NUMEROS INDICES (Base 100 = Promedio 1971/75).

AROS -

SECTORES SOCIALES

OTROS SECTORES

: TOTAL SALUD SERVICIOS EDUCACION BlENESTAR TOTAL ADMINISTRA- DEFENSA Y

: SANITARIOS SOCIAL CION GRAL. SEGURIDAD

1976 986 3000 106.8 830 mne: 165.6 357 1859
1977 1093 2500 983 100.0 1169 : 235 952 2435
1978 1111 3500 102.6 1133 909 : 2315 119.0 249.1
1979 771 2500 76.9 1133 195: 2428 1429 2584
1980 789 300.0 81.2 106.7 195 : 1624 107.1 171.0
1981 538 2500 39 106.7 130: 1849 952 1989
1982 394 100.0 25.6 86.7 6.5: 1238 833 130.1
1983 434 150.0 256 106.7 130: 114.1 107.1 1152
1984 305 100.0 171 73 00: 354 833 279
1985 376 100.0 171 933 6.5: 4.1 47.6 204
1967-70 : 824 1375 823 1133 455 : 76.8 59.5 9.5
197175 ¢ 1000 100.0 100.0 100.0 1000 : 1000 100.0 100.0
1976-80 : 95.0 2900 932 1027 649: 205.1 100.0 216
1981-85 : 419 140.0 231 933 78: 965 833 985

FUENTE: Elaborado ¢n basc a datos de la Contadurfa General de la Nacién,

Informe sobre Inversién Publica Nacional, dicicmbre 1986,



CUADRO I1.9 (resumen)

EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA NACIONAL TOTAL Y POR GRANDES
SECTORES, ANOS 1976 A 1985 Y PERIODOS 1976-70, 1971-75, 1976-80 y 1981-85

(Basc 100 = Promedio 1971-75)

SECTORES

ANOS : TOTAL
: ECONOMICOS SOCIALES OTROS
1967-70 : 73.1: 715 82.4 76.8
1971-75 : 100.0 : 100.0 100.0 100.0
1976 1254 : 1231 98.6 165.6
1977 1412 133.8 1093 2235
1978 1326 : 121.5 1111 2315
1979 1202 : 108.6 771 2428
1980 111.2: 108.2 789 162.4
1981 101.2: 95.5 53.8 1849
1982 984 : 1022 394 1238
1983 91.5: 937 48.4 114.1
1984 76.3 : 87.7 30.5 354
1985 684 : 78.4 376 24.1
1967-70 : 731 715 824 76.8
197175 : 1000 : 100.0 100.0 100.0
1976-80 = 126.1: 119.1 95.0 205.1
1981-85 : 87.2: 91.5 419 9.5

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Contaduria General de la Nacion,
Informe sobre Inversién Pablica Nacional, Secretaria de Planificacion,
diciembre de 1986.



CUADRO NRO. IL.10

DISTRIBUCION DE LA INVERSION EN EL SUBSECTOR ENERGIA SEGUN COMPONENTES,
ANOS 1976 A 1985 Y PERIODOS 1967-70, 1971-75, 1976-80 Y 1981-85.

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
ENERGIA 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Comisioén Nac. de Energia Atomica 82 79 8.1 113 13.7 18.4 259
Yacimientos Petroliferos Fiscales 52.1 31.6 423 389 358 33.0 36.3
Agua y Energfa Eléctrica 213 314 16.9 219 252 20.8 146
Gas del Estado 42 49 83 6.3 6.3 53 39
Hidronor 4.6 38 24 2.7 4.8 6.4 79
Serv. Eléctricos del Gran Bs.As. 6.5 6.1 6.3 73 5.0 7.4 6.1
Entes Binacionales (1) 0.0 11.2 136 9.9 74 76 4.6
Resto (2) 3.0 30 2.1 16 17 12 0.8

Notas:

(1) Yaciret4, Corpus y Salto Grande.

(2) Comprende Secretaria de Energia, Yacimientos Carboniferos Fiscales
y Yacimientos Mineros Agua de Dionisio.

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Contaduria General de la Nacion,
Informe sobre Inversion Pablica Nacional, diciembre 1986.



CUADRO NRO. IL.10 (continuacién)

DISTRIBUCION DE LA INVERSION EN EL SUBSECTOR ENERGIA SEGUN COMPONENTES,
ANOS 1976 A 1985 Y PERIODOS 1967-70, 1971-75, 1976-80 Y 1981-85.

1983 1984 1985 1967-70 1971-75 1976-80 1981-85
ENERGIA 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Comisién Nac. de Energia Atémica 249 14.5 15.2 32 20 9.8 19.8
Yacimientos Petroliferos Fiscales 323 40.6 519 443 40.2 40.2 388
Agua y Energia Eléctrica 120 104 6.7 172 21.5 234 129
Gas del Estado 5.6 6.2 46 14.2 12.0 6.0 51
Hidronor 14.8 10.1 10.4 5.7 10.1 3.7 9.9
Serv. Eléctricos del Gran Bs.As. 54 6.9 5.7 16.3 11.8 6.2 6.3
Entes Binacionales (1) 4.2 10.4 4.5 0.0 0.0 8.4 63
Resto (2) 0.8 09 11 14 24 23 1.0

Notas:

(1) Yacireta, Corpus y Salto Grande.

(2) Comprende Secretaria de Energia, Yacimientos Carboniferos Fiscales
y Yacimientos Mineros Agua de Dionisio.

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Contaduria General de la Nacion,
Informe sobre Inversion Pablica Nacional, diciembre 1986.



CUADRO NRO. 11.11

INGRESO NACIONAL, AHORRO E INVERSION 1/
(Unidades: % del PBI, a precios constantes de 1970)

Efecto Pagos Ingreso Balance Inversion
Aio PBI términos netos a bruto  Consumo Ahorro  Ahorro comercial  bruta
del inter- factores nacional nacional externo bienesy  interna
cambio 2/ servicios
1980 100.0 23 22 100.0 832 16.8 6.9 -6.9 237
1981 100.0 31 -5.4 97.7 854 123 7.1 4.8 19.4
1982 100.0 04 -1 92.6 80.3 123 41 33 164
1983 100.0 0.2 9.4 9.9 81.0 99 44 4.8 143

FUENTE: CEPAL, Indicadores Macroecon6micos de la Argentina, mayo 1989.

Notas:
1/ Estimaciones sujetas a revision.
2/ Deflactados por el indice de precios de las importaciones.



CUADRO I1.12

BALANZA DE PAGOS
(Millones de délares)

Balanza Pagos de Cuenta Cuentade  Cambio en

Periodo Exportaciones Importaciones comercial intereses Otros corriente capital las reservas
internacionales

netas

1980 8021 -10540 -2519 -2175 -714 -4768 2275 -2493
1981 9143 -9430 -287 -3850 -571 -4714 1155 -3559
1982 7624 -5337 2287 -4926 281 -2358 -3808 -6166
1983 7836 -4505 3331 -5423 -369 -2461 -111 -2572

Fuente: Banco Central de la Repiiblica Argentina.



CUADRO NRO. 1113
SECTOR PUBLICO

Esqucma Ahorro - Iaversion - Financiamicato
(En porcentaje del PBI)

1980 1981 1982 1983

TOTAL DE RECURSOS 36.43 35.78 33.07 34.59
Recursos corricntes 3553 34.67 32.25 34.11
Tributarios 23.26 2035 1871 18.40
No tributarios 1227 14.32 13.54 15711
Recursos de capital 0.31 0.25 0.49 0.23
Financ. Emergencia Econdmica 1/ 0.00 0.00 0.00 0.00
Otros recursos 2/ 0.59 0.86 0.33 0.25
TOTAL DE EROGACIONES 43.90 49.04 48.18 49.74
Erogaciones corrientcs 34.39 39.39 39.62 . 40.06
Erogaciones de capital 9.51 9.65 8.56 9.68
NECESIDAD DE FINANCIAMIENTO 747 13.26 15.11 15.15

Fuente: Secretaria de Hacieada (1989).
Notas:

1/ Corresponde a la recaudacion del Ahorro Obligatorio.
2/ Remanentes de ejercicios anteriores.



CUADRO NRO. I1.14

AVALES OTORGADOS A EMPRESAS DEL SECTOR PRIVADO (1976-1988)
(En millones de délares)

Afio Total Celulosa  Astilleros  Quimicoy  Siderurgia : Industrias exportadoras
y papel petroquimico : Pesquero Frigorifico  Varios

1976/88 3067.8 1481.6 nsg 490.7 3552 76.4 74.2 217.7

1976 1619 133.1: 283 0.5

1977 433.5 3775 30 415 10.0 : 14

1978 4942 266.3 136.8 884 : 26

1979 360.6 159.9 115.4 71.6 136 :

1980 4425 113.2 163.2 : 148 1513

1981 787.4 396.0 187.5 574 68.7 : 471 16.8 139

1982 175.7 168.7 6.9 :

1983 81.4 12.7 201 : 293 0.5 188

1984 22.7 103 : 123

1985 428 414 . 14

1986 19.2 : 19.2

1987 :

1988 46.0 36.0 ' : 10.0

Fuente: Elaborado en base a datos del Informe de la Secretaria de Hacienda
de la Nacion sobre los avales otorgados por el Tesoro Nacional al sector privado
1976-88. Noviembre 1988.



GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA

(Indice promedio 1971/75 = 100)
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GRAFICO 2
EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA

(Indice promedio 1971/75 = 100)
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CUADRO lilL.1

SECTOR PUBLICO 1983: IMPACTO DE LOS PRECIOS RELATIVOS

Efecto (dirccto)

Concepto % PBI Variables de variacién %
(impacio 10%)
INGRESOS CORRIENTES kB33 035
Tributarios 18.40 0.75
Sistema de Scguridad Social (SSS) 457 Salarios 0.46
Resto 1383 laflacidn (40 dias rezago) 1/ -145
No tributarios 15.71
Empresas y E.Binacionales 11.03 Tarifas 1.10
Resto 468
EGRESOS CORRIENTES 40.06 i
Personal 1275 128
Empresas 299  Salarios cmpresas 0.30
Resto 9.76 Salarios APN 098
Intereses internos 094  Tasa int. doméstica 009
Intereses externos 5.02 Tasa int. internacional y tipo dc cam 105
Pasividades 7.19  Jubilaciones y pensiones on
Enschanza privada 032  Salarios docentes . 0.03
Resto 1384
RESTO (EGRESOS DE CAPITAL -
- RECURSUS DE CAPITAL) 9.20
NECESIDAD DE FINANCIAMIENTO 15.18 28

Notas:

1/ Sc considera que la tasa de inflacion crece de 14.9% (1983) a 24.9% promedic mensual,
2/ Ressita del efccto combdinade de incremento del 10% ca ¢l lipo de cambio y la tasa de interés

internacional.

FUENTE: Elaboracién propia cn base a Secrctarfa de Hacicnda (1989).



CUADRO 1i1.2
PRECIOS RELATIVOS 1960 - 1983
(Indice basc 1983 = 100) 1/

; 1980 1981
i 1 moav 1 i moav
TARIFAS PUBLICAS 2/ ;TS TS 157 80S5: 849 &8 866 983
TIPO DE CAMBIO OFICIAL3/ : 530 513 487 467: 491 625 696 708
SALARIOS REALLS 4/ : :
Industria H 1005 1017 106.4 1099 : 1109 96.6 884 9.3
APN ;1003 1022 1073 1147: 1120 1028 976 1026
Empresas pablicas cr 1206 1170 1202 1200: - 1251 1118 1057 IS
Jubilaciones y pensivncs : 9.3 959 1014 100.5: 1054 1003 1022 1017
TASAS DE INTERES : :
Internacional 5/ T 41 137 130 130: 156 163 175 148
Intcrna 6/ : 59 53 59 5S: 80 9.9 109 15
TASAS DE INFLACION 7/ 51 57 kX1 4.1 4.7 96 9.4 8s

1/ Tasas de interés y de inllacion, ¢n variacion parcentual mensual promedio.
Tasa de interés internacional en (asa anuval,

2/ Deflactada por 1PC.

3/ Tipo de cambio*IPC(EE.UU.)/IPM (doméstico).

4/ Percibidos.

5/ LIBOR

6/1 f1+P(t+1), sicndu i la tasa nominal de interés activa del perfodo 1,

y p(i+1) la tasa de crecimiento de precios del perfodo (1+1).

7/ Tasa porceatual do vasiacidn de precios combinados (50% 1PC y 50% IPM).

FUENTE: Elaburado en basc a datos de CEPAL y Mnmsleno de Trabajo y
Seguridad Social (Salarios y Jubilacioocs).



CUADRQ 111.2 (coatinuacién)
PRECIOS RELATIVOS 1980 - 1983
(Indice basc 1983 « 100) 1/

: 1982 H 1983
Yo u TR (A n Hmoov
TARIFAS PUBLICAS 2/ . o5 859 781 B21:  SL4 1013 1017 997
TIPO DE CAMBIO OFICIAL3/ : 763 &8 861 972: 1027 1050 974 949
SALARIOS REALES 4/ : :
Industria : 86.7 7.1 750 89.1: 892 949 1048 1111
APN i B89 TI1 696 937: BT 819 927 1307
Empresas piblicas . 901 87 T7 850: . 852 956 1034 1159
Jubilaciones y pensiones : B 871 TIO 810: 959 1065 951 1024
TASAS DE INTERES : :
Internacional 5/ S 158 149 135 100. 97 97 106 103
Interna 6/ : 78 3 58 17: 102 95 111 134
TASAS DE INFLACION 7/ T80 71 180 123: 127 112 174 185

1/ Tasas de interés y de inflaci6n, en variacién porcentual promedio.

Tasa de iatcrés intcrnacional cn tasa anual

2/ Deflactada por IPC,

3/ Tipo dc cambio*IPC(EE.UU.)/IPM (doméstico).

4/ Pescibidos.

s/ LIBOR

6/i /1+P(1+1), sicndo i la tasa nominai de interés activa del periodo €

y p(t+1) la tasa de crecimicnto de precios del pesfodo (1+1).

7/ Tasa porcentual de variacion de precios combinados (50% IPC y 50% mayorista).

FUENTE: Elaborado en base a datos de CEPAL y Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social (Salarios y Jubilacioacs). :



CUADRO 1113

IMPACTO SOBRE EL DEFICIT DE LOS MAXIMOS EN CADA PRECIO

Miximo nivel Impacto de
Conccplo 1983 variablc macro esc nivel cn Maximo
% P8l 1980-83 % del PBL hipotético
(1983=100) 1/
INGRESOS CORRIENTES 3M.11 3493
Tributarios 1840 1837
S.8.S. 457 11110 0.51 508
Resto 13.83 18.50 3/ -0.56 13.29
No tributarios 157 ' 16.56
Empresas y E.Binacionales 11.03 107.70 0.8S 1188
Resto 468 408
EGRESOS CORRIENTES 40.06 4373
Personal 12.75 16.50
Empresas 299 125.10 0.75 374
Resto 9.76 130.70 3.00 12.76
Interescs Internos 094 1340 3/ 0.20 1.14
Intereses Exicrnos 2/ 502 182.60 4.15 917
Pasividades 719 106.50 047 7166
Ensediaza Privada 032 130.70 0.10 042
Resto 13.84 13.84
RESTO 9.2 9.20
NECESIDAD DE FINANCIAMIENTO 15.15 23.00

1/ Scgin Cuadro 1.2,
2/ Corresponde al efecto combinado de tipo de cambio real y tasa dc interés
internacional.

3/ En %.




CUADRO Il14

ANO 1983: FINANCIAMIENTO MONETARIO
DEL DEFICIT DE CAJA (% PBI)

Necesidad de Variacion %
Cuatrimestre  Financiamiento  B.CR.A. M1/PBI (*)

Tasa de
Inflaci6n
Mensual

\ 721 15.82 -20.40
Il 6.40 6.10 -30.50
Il 8.06 9.72 -19.60
v 13.45 13.20 -12.50

Ano 10.23 11.42 -22.50

12.70
11.20
17.40
18.50

14.90

(*) Con respecto a igual periodo de afio anterior.

Fuente: Secretaria de Hacienda y CEPAL.



CUADRO HIL5

INDICADORES DE MONETIZACION

Afio y M1/PBI M2/PBI
trimestre

1980 7.5 28.4
I 71 28.1
I1 78 28.1
III 74 28.0
IV 78 293
1981 6.2 28.2
I 78 320
Il 6.2 28.1
III 5.4 26.4
IV 53 26.4
1982 49 20.0
I 49 249
Il 59 25.5
I 46 16.5
1V 4.0 13.2
1983 38 13.7
I 3.9 14.1
11 4.1 13.0
I 3.7 12.5
IV 35 11.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.



CUADRO NRO. 1V.1
SECTOR PUBLICO

Esquecma Ahorro - Inversion - Financiamiento
(En porcentaje del PBI)

1984 1985 1986 1987

TOTAL RECURSOS 33.46 41.52 39.36 36.62
Recursos Corrientes 33.03 40.53 38.24 3598
Tributarios 18.19 2205 2234 21.14
No Tributarios 14.84 18.48 15.90 14.84
Recursos de Capital 0.24 025 0.21 0.20
Financ.Emergencia Econdémica 1/ 0.00 0.66 0.58 0.11
Otros Recursos 0.19 0.08 0.33 033
TOTAL EROGACIONES 45.38 47.53 44,09 44.51
Erogaciones Corrientes 37.56 40.47 36.61 36.11
Erogaciones de Capital 782 7.06 7.48 841
NECESIDAD DE FINANCIAMIENTO 11.92 6.01 4.73 7.89

Nota: 1/ Ahorro obligatorio.

Fuente: Secrctarfa de Hacienda (1989)



CUADRO 1V.2

SECTOR PUBLICO NACIONAL
Esquema Ahorro-Inversién

(en % del PBI)

1987 1988

TOTAL RECURSOS 3153 30.78
Recursos corrientes 30.93 29.57
Tributarios 17.53 1591
No Tributarios 13.45 13.67
Recursos de capital 0.15 0.40
Financ.Emergencia Econémica 1/ 0.11 0.75
Otros recursos 0.29 0.05
TOTAL EROGACIONES 38.27 3771
Erogaciones corrientes 32.86 3191
Erogaciones de capital 541 5.80
NECESIDAD DE FINANCIAMIENTO 6.74 6.93

Nota: 1/ Ahorro obligatorio.

Fuente: Secretaria de Hacienda.
Esquema Ahorro-Inversién del Sector Pablico Nacional.



CUADRO 1V3

EVOLUCION DE LAS EROGACIONES SEGUN CLASIFICACION ECONCUMICA Y SUBSECTOR
(ca % dcl PBI)

Reduccibn del

gasto 1983/87

1980 1953 1987 ¢ eecresveommrasaneranneenans
: Ea puntos En %

: PBI del total

A. SEGUN CLASIFICACION ECONOMICA 4390 475 44.51 524 100.00
1. Erogaciones Corrienles 3439 40.06 36.11: 395 75.38
Personal 1336 1275 1325 -0.50 9.54
Biences y Servicios 7.05 10.86 892: 1.94 37.02
Intcreses 3.4} 596 305 231 44.08
Otras Erogacioncs Corricates 118 1.06 0.76 : 030 57
Transferencias Corrientes :
y de Capital 9137 943 953: -0.10 191
2. Erogaciones de Capital 951 9.68 8.41: 127 24.24
B. SEGUN SUBSECTOR 43.90 9.75 4451 : 524 100.00
1. Admiaistraci6o Nacional 1297 1577 1183: 3.94 75.19
2. Provincias 11.60 1190 1279: -1.39 -26.53
3. Empresas 1344 1748 1482 2.66 5076
4. Seguridad Social 588 5.10 507: 0.03 0.57
C. SEGUN SUBSECTOR (EXCLUYENDO :
INTERESLES) 40.46 4380 4050 : 294 100.00
1. Administracion Nacional 122 1245 992 253 86.05
2. Provincias 150 1122 1270 -1.48 -50.34
3. Empresus 1186 1502 1317 1.85 6293
4. Scgunidad Social 588 hR{Y] 507: 0403 0.87

Fueate: Sccretarfa de Hacicnda (1989).



CUADRO IV.4

EROGACIONES DEL SECTOR PUBLICO NACIONAL 1987-88
EXCLUYE INTERESES Y TRANSFERENCIAS A PROVINCIAS

(cn % del PBI)

1987 1988

TOTAL EROGACIONES 28.03 29.60
1. ADMINISTRACION NACIONAL 10.06 8.83
Erogacioncs Corrientes 8.20 7.40
Pcrsonal 4.04 397
Bicnes y Servicios 203 1.79
Otras Erogaciones Corrientes - -
Transferencias Corrientes y de Capital 212 1.64
Erogacioncs de Capital 1.87 1.43
2. EMPRESAS DEL ESTADO 12.97 15.83
Erogaciones Corrientes 943 11.47
Personal 312 312
Bienes y Servicios 5.56 6.64
Otras Erogaciones Corrientes Q.75 17
Erogaciones de Capital 3.54 4.36
3. SEGURIDAD SOCIAL 5.00 4.94

Fuente: Secrctaria de Hacienda. Esquema Ahorro - Inversion

del Sector Pablico Nacional.



CUADRO IV.5

OCUPACION EN EL SECTOR PUBLICQ ARGENTINO AL 31 DE DICIEMBRE DE CADA ANO

(Indice 1986 = 100)

:  ADMINISTRACION PROVINCIAS Y : EMPRESAS PUBLICAS: TOTAL
PERIODO: PUBLICA MUNIC. DE BSAS. :Y BANCOS OFICIALES:
Ea miles lodico Ea miles Indice En miles Indice En miles Indice
1970 517 88.1: 483.7 540: 3994 116.7: 1455.9 1
9 581.7 895 5009 559: 4077 1192 14903 789
1972 601.5 925 5180 5718: 4143 1211 15338 81.2
1973 625.2 96.2: 5645 630: 429.1 1254 16188 85.7
1974 6374 98.0 6308 04 441.1 1289 17093 9.5
197§ 638.0 98.1 646.7 n1 476.8 1394 : 17615 933
1976 643.1 989 661.1 ns: 468.2 1369 : 11723 938
97 5827 89.6 688.6 768 4189 1224 : 1690.2 89.5
1978 5645 868 1269 811 3874 1132: 1678.7 88.9
1979 557.1 85.7 1.7 805 : 3744 1094 ; 1653.2 875
1980 s1S 882 T242 808 : 350.1 1023: 16479 873
1981 5745 834 : 7250 809: 3U7 978 16342 865
1982 5433 843 472 84 3289 953: 1621.4 858
1983 605.5. 931 7531 840 349.2 102.1: 1077 904
1984 6224 95.7: 8005 893 303 1053 : 17832 944
1985 6375 980 8376 93.4 3510 1026 1826.1 9.7
1986 650.2 100.0 896.4 100.0 3421 1000 : 1888.7 1000
1987 ¢ 6615 1017 : 926.1 13 3392 99.2: 19268 1020
* Provisorio

FUENTE: Direccién Nacional de Programacion Presupuestaria,

»



CUADRO IV6

INGRESOS, GASTOS Y DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO
(BASE CAJA)

(En % del PBI)
Gastos Déficit Gastos
Perfodo  Ingresos  (excluidos Primario  Intcreses totales Déficit
intereses) total
o) @ @=00 @ @+@

1984 31.58 3421 2,63 495 39.16 7.59
I 31.47 35.78 431 4.72 40.50 9.04
II 30.86 3498 412 555 40.53 9.67
114 3043 3185 142 435 36.20 57
v 3254 3425 17 5.96 40.21 7.67

1985 38.82 36.42 -2.40 584 4?2.26 3.4
I 29.66 - 31.03 137 597 37.00 134
I 29.69 30.56 0.87 6.05 36.61 6.92
111 40.26 36.70 -3.56 532 42.02 1.76
v 46.75 41.95 -4.80 6.14 48.09 1.34

1986 36.96 3525 -1 393 39.18 Y
I 38.16 36.30 -1.86 4.11 40.41 225
n 38.75 34.69 -4.06 4.67 39.36 0.61
1 3137 34.62 =275 27 3739 0.02
v 34.67 35.55 0.88 430 39.85 5.18

1987 3492 36.61 1.69 3.65 40.26 535
I 3591 3495 -0.96 307 38.02 211
II 36.12 3767 1.55 3.80 41.47 535
I 35.58 3571 0.13 3.4 38.85 327
v 3341 36.90 349 4.68 41.58 8.17

1988 32.68 3432 1.64 3.80 38.12 544
1 33.46 35.55 209 4.65 40.20 6.74
1 34.75 33.69 -1.06 512 38.81 4.06
1 3137 32.54 117 192 34.46 3.09
v 32.63 35.76 313 452 40.28 765

Fuente:  Elaborado en base a datos del Esquema Ahorro-Inversion
(base Caja); Secretarfa de Hacienda.



CUADRO IV.7

EVOLUCION DE LOS HABERES DE JUBILACION MINIMA, MEDIA
Y DE LA RELACION JUBILACION MEDIA/SALARIO MEDIO,
PROMEDIOS ANUALES Y TRIMESTRALES, PERIODO 1984-88.

(Indice Promcdio 1986 = 100)

JUBILACION : RELACION
MINIMA MEDIA : HABER/SALARIO

1983 H 139.39 : 0.61
1 H 126,77 : 0.65
11 : 138,62 : 0.66
11 : 135.15 0.60
1v : 118.20 1/ 14539 : 060
1984 : 126.07 : 0.47
1 : 143.28 : 054
IX : 12819 : 048
HI : 12428 : 047
1V ; 107.50 1/ 12394 ; 0.46
1985 : 107.06 : 0.46
I H 11484 : 0.44
Il : 110.73 : 045
I : 10092 : 045
1V : 9290 1/ 108.05 : 0.50
1986 : 100.00 100.00 : 045
1 : 98.60 10301 : 0.46
11 : 105.61 10595 : 0.48
m : 101.41 100.54 : 0.44
1V : 95.87 9539 : 043
1987 : 68.93 91.59 : 0.49
I : 91.07 9207 : 0.4
I1 : 83.26 96.04 : 0.47
14 : 69.10 109.78 : 054
v : 52.02 94.42 : 0.43
1988 : 83.28 99.46 : 0.49
1 : 5801 92.19 : 0.44
11 : 7713 96.96 : 047
I : 8533 90.36 : 0.46
1V : 90.41 11025 : 0.53

FUENTE: Sccrctaria de Seguridad Social ¢ IPC CEPAL.
1/ FUENTE: Schultess, W. (1987) "Presente y Futuro del Régimen

de Jubilaciones y Pensiones, PNUD Arg. 85/016, Mimeo.
Nota: Los valores de 1/ corresponden a diciembre de cada aiio.



CUADRO IV8
SALARIO REAL DE LA ADMINISTRACION NACIONAL
(Indice Base 1986 = 100)

CONSOLIDADO ESCALAFON  FUERZAS PERSONAL
1428/73 ARMADAS DOCENTE

1983 1/ 14491 148.02 124.84 192.31
1984 136.53 138.74 123.25 171.90
I : 149.03 151.67 12698 194,67

11 134.58 136.76 118.31 175.81
it 137.52 139.51 125.04 172.06
1v 125.00 127.02 12263 145.04
1985 101.16 101.21 93.86 115.85
1 113.27 116.83 107.37 12635

106.61 106.49 99.10 124.60

m 95.55 93.88 8736 109.84
1V 89.23 8767 81.59 102.58
1986 100.00 100.00 100.00 100.00
1 97.90 93.79 9832 103.42

11 96.94 9997 91.96 104.90
I 103.46 105.07 104.92 98.44
1v 101.71 101.17 104.81 . 9320
1987 100.00 99.79 106.59 97.58
I 101.20 99.05 10477 98.64

I 97.44 94.40 102.65 96.51
111 98.95 95.58 105.99 95.94
v 105.52 110.15 11293 99.22
1988 101.01 106.08 114.16 94.44
I 101.53 102.02 11746 91.44

1§ 107.83 119.48 116.52 103.32
1 96.34 99.14 106.58 92.37
1v 98.25 103.68 116.05 90.62

Nota: 1/ Corresponde al mes de diciembre.

FUENTE: Elaborado en base a datos de¢ la Direccién
Nacional de Programacion Presupucstaria.
Secretarfa de Hacienda.



CUADRO 1V.8(a)

EVOLUCION DE LAS REMUNERACIONES Y JUBILACIONES
SERIE ANUAL Y TRIMESTRAL 1984-88

(Basc 1986 = 100)

ASALARIADOS

: ADMINISTRACION  EMPRESAS

PUBLICA DEL PRIVADOS
NACIONAL ESTADO
1983 1/: 10755 86.17 86.99
1984 1301 9732 109.44
1 : 140.28 101.26 108.21
I 133.81 97.10 108.76
11 : 126.96 99.00 107.19
1v 121.79 91.94 113.59
1985 101.11 88.66 95.25
1 : 11112 85.11 103.42
| 1 : 94.73 8244 92.26
111 : 102.70 94.56 90.77
Iv 9591 92.53 94.53
1986 : 100.00 100.00 100.00
I : 102.06 101.15 100.82
| 9 B 99.32 104.06 96.53
m 99.45 99.36 100.89
1v 99.17 95.43 101.76
1987 93.78 9240 2.0
I : 9131 96.51 9791
Il : 87.00 92.88 95.16
m 90.17 88.37 88.97
1v 106.64 91.82 88.78
1988 9737 85.68 84.82
I : 101.59 91.60 93.20
Ir 101.20 80.93 82.64
I : 9121 79.84 76.19
Iv 95.46 90.33 87.25

Nota: 1/ Corresponde al promedio de 1983.

Fuente y metodologfa: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.



CUADRO IV.9

EVOLUCION DEL NIVEL GENERAL DE TARIFAS,
PROMEDIOS ANUALES Y TRIMESTRALES,
PERIODO 1984-1988.

(Indice promedio 1986 = 100)

TARIFAS
NIVEL

GENERAL 1/
Dic.1983 98.80
1984 90.77
1 92.93
11 88.55
m 91.90
v 89.71
1985 104.16
1 91.76
11 10113
111 114.53
1V 109.19
1986 100.00
1 103.48
11 102.41
i 98.49
1v 95.56
1987 89.62
1 94.92
11 89.08
111 87.87
v 86.59
1988 89.88
I 88.62
11 94.24
it 91.58
v 85.10

FUENTE: Secretarfa de Hacienda. Direcci6n
Nacional d¢ Programaciéon Presupuestaria.

1/ Excluye impuestos. El deflactor ulilizado
es el indice de precios combinado.



CUADROQ IV.10 (a)

RECURSOS TRIBUTARIOS NACIONALES (DGl y ANA) EN PORCENTAIJE DEL PBI

COPARTICIPADOS

NO COPARTICIPADOS

INTERNOS GANANCIA OTROS : DERECHO COMBUST. OTROS

LVA,
: COM.EXT. TESORQO
1984 27 11 0s 1 19 20 02
: 26 14 0.6 11: 21 1.0 03
I 25 11 05 18: 24 1.6 03
1t H 27 10 05 11: 22 23 02
v 27 L1 0S5 10: 135 22 02
1985 30 13 1.0 12: 29 11 0.2
1 23 11 06 09: 20 09 02
21 0.9 0.6 09: 25 08 03
lil 33 14 09 14: 38 13 03
\4 35 L7 13 15: 27 11 04
1986 31 15 12 15: 23 0.8 04
1 32 17 12 1.3: 23 01 04
36 15 13 20: 27 08 04
t 32 14 1.2 15: 26 16 03
1v 26 15 11 13: 19 0.6 03
1987 28 1.6 15 14: 18 01 03
30 17 12 08: 17 08 03
32 16 1.2 13: 20 03 03
mn 238 14 22 16: 1.9 01 03
24 1.6 14 1.7: L? 2 03
1988 19 12 12 20: 13 06 0.1
1 21 1.7 13 16: 15 02 02
{ 22 13 13 24: 16 0.7 0.2
1 18 1.1 14 19: 135 0.6 0.1
1v 18 12 11 22: 1.0 07 0.1
FUENTE: Elaborado en base a datos de la Direccis I de Inveftigacs

y Anilisis Fiscal (Secretarfa de Hacicada).




CUADRO 1V.10 (a) (continuacién)

RECURSOS TRIBUTARIOS NACIONALES (DGI y ANA) EN PORCENTAJE DEL PBI

ESPECIFICOS : TOTAL EXTRA- TOTAL
: FONDO INTERESES : ORDINARIOS
: COMBUST. EXTERN.YPF: (1) @:* D+
1984 12 - : 10.7 0.2 109
I 12 . : 103 02 105
1 S 11 - 113 02 115
111 : 1.2 - 112 0.2 114
IV 12 - 104 0.2 106
1985 17 - : 12.4 0.9 133
1 12 . : 92 02 94
o 13 . : 94 02 96
m 19 - : 143 02 14.5
v 19 - : 14.1 22 163
198 15 06 : 129 0.7 136
1 18 01 : 12.1 03 12.4
T 15 09 ; 147 08 155
444 : 14 (1] : 13.7 08 14.5
Iv 13 0.8 : 114 0.7 121
1987 : 13 0.4 : 115 05 117
1 14 0.5 : 114 02 116
o 13 0.6 : 118 04 12.2
u o 12 03 : 118 L1 129
v 12 0.4 : 105 03 10.8
1988 14 0.2 : 8.7 26 113
1 13 0.1 : 96 06 10.2
1 15 03 : 101 35 136
m 13 03 : 88 26 114
|\ : 1.6 - : 83 2.8 11.1

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Direccién Nacional dc Investigaciones
y Anilisis Fiscal (Secretaria de Hacienda).

* Nota: Comprende Ahorro Obligatorio, Regularizacién Impositiva
y leyes especiales con impuestos de destino especifico (Inundaciones,
Fondo de Emcrgencia Provincial, ¢ impuestos intcrnos con

destino a seguridad social).



CUADRO NRO. IV.10 (b)

RECURSOS TRIBUTARIOS NACIONALES (DGl y ANA) EN NUMEROS INDICES
(Base promedio 1986 = 100)

COPARTICIPADOS

NO COPARTICIPADOS

INTERNOS GANANCIA OTROS ;DERECHO COMBUST. OTROS

LYA.
: COM.EXT. TESORO
1984 87.1 3 417 73: 826 2500 500
I : 839 933 50.0 73 9N 125.0 750
1I : 80.6 73 4.7 1200 1043 2000 750
mo 87.1 66.7 47 733: 95.7 2815 50.0
1Iv 87.1 73 D) 66.7: 65.2 27150 500
1985 9.8 86.7 833 800: 126.1 1375 500
t : 742 3 50.0 600: 870 125 5.0
It H 61.7 60.0 50.0 600 : 108.7 100.0 750
1 1065 933 750 933: 165.2 162.S 750
1v 1129 133 1083 1000 : 1174 1375 100.0
1986 1000 100.0 100.0 1000 : 100.0 1000 100.0
1 103.2 1133 1000 86.7: 100.0 125 1000
1 116.1 100.0 108.3 1333: 1174 100.0 1000
1 103.2 933 100.0 100.0 : 1130 200.0 750
v 839 1000 917 86.7: 826 750 750
1987 9.3 106.7 1250 933: 783 125 750
1 96.8 1133 100.0 533: ne 100.0 750
103.2 106.7 1000 86.7 : 870 378 750
1t 2.3 913 1833 106.7 : 826 12§ 750
A% 714 106.7 1167 1133 : 739 <250 750
1988 613 80.0 1000 1333 : 56.5 <750 250
I 617 1133 1083 106.7 ; 65.2 -250 500
710 86.7 1083 1600 : 69.6 875 50.0
1l 58.1 3 116.7 1267 : 652 <750 250
v 58.1 80.0 21.7 146.7 : 435 815 250
FUENTE: Elaborado es base a datos de la Discecién N § de | iga

y Anélisis Fiscal (Secretarfa de Hacicnda).

\

T T



CUADRO NRO. IV.10 (b) (continuacién)

RECURSOS TRIBUTARIOS NACIONALES (DGl y ANA) EN NUMEROS INDICES
(Base promedio 1986 = 100)

ESPECIFICOS : TOTAL EXTRA- TOTAL
FONDO INTERESES : ORDINARIOS
: COMBUST. EXTERN.YPF: (1) @* m+Q2)

1984 80.0 0.0 : 829 286 80.1
I : 80.0 0.0 : 798 28.6 772
I1 : 733 0.0 : 87.6 28.6 84.6
111 : 80.0 0.0 : 86.8 286 838
1v : 800 0.0 H 80.6 286 7.9
1985 1133 0.0 : 96.1 1286 978
1 : 80.0 0.0 : n3 28.6 69.1
I1 : 86.7 0.0 : 79 28.6 706
m : 126.7 0.0 : 1109 286 106.6
IV : 126.7 0.0 : 109.3 3143 1199
1986 100.0 100.0 : 100.0 100.0 100.0
I : 1200 16.7 : 938 429 91.2
Il : 100.0 150.0 : 1140 1143 114.0
1l : 933 833 : 106.2 1143 106.6
|\% H 86.7 1333 : 88.4 100.0 89.0
1987 86.7 66.7 H 89.1 71.4 86.0
I H 933 83.3 : 88.4 286 853
11 : 86.7 100.0 : 91.5 571 89.7
I : 80.0 50.0 : 91.5 1571 949
1v : 80.0 66.7 : 814 429 794
1988 933 333 : 674 3714 83.1
I : 86.7 16.7 : 744 85.7 750
Il 100.0 50.0 : 783 500.0 100.0
m : 86.7 50.0 : 68.2 3714 838
1V 106.7 0.0 : 64.3 400.0 816

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Dircccion Nacional de Investigaciones
y Analisis Fiscal (Secretaria de Hacicnda).

* Nota: Comprende Ahorro Obligatorio, Regularizacién Impositiva
y leyes especiales con impuestos de destino especifico (Inundaciones,
Fondo de Emergencia Provincial, e impuestos internos con

destino a seguridad social).



CUALRT i V00 ()
DGREML TIGLUTARIOS NACIONALES
(e tlentuje do PEL

1984

1985 1986 1987 1988

TOTAL 15.04 1861 18.45 17.62 16.27
INGRES0S, BENEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL 0.76 1.17 1.38 175 1.57
(iananciay 051 0.96 1.20 1.51 1.25
Resto 025 021 0.18 0.24 032
SEGURIDAD SOUCIAL, SALARIO Y MANO DE OBRA 33 5.12 5.10 492 4.10
Scguridad social 235 4.04 393 387 282
Resto 0.57 1.08 117 1.05 128
PATRIMONIO 104 1.36 1.64 147 1.96
Cupitales 054 063 0.62 0.60 0.61
Patrimonio ncto 002 0.02 0.15 0.15 0.13
Débitus bancarios 0.29 0.43 0.55 043 L)
Resto 0.1y 0.28 032 0.29 0.2
IMPUESTOS SOBRE BIENES Y SLRVICIOS 186 8.34 8.02 7.57 7.6
Valor agregado bruto 289 321 331 326 274
Combustibles liquidos, bruto 3. 2.78 283 1.79 1.01
laternos unilicados 1.0 1.34 1.53 1.55 128
Rcesto omn 1.01 0.95 097 2,65
COMERCIQ Y TRANSACCIONES INTERNACIONALES 203 37 261 211 1.76
Dercchos de importacion 063 0.78 1.12 135 097
Derechos de cxportacion 117 1.99 1.05 029 022
Resto 023 0.50 0.44 0.47 057
RESTO 0.20 004 0.0 0n o
DEDUCCIONES (1) -0.24 -0.25 -081 -0.92 -1.01
DIFERENCIAS DE REGISTRO (2) 0.07 -0.44 -0.09 0.00 0.00

Notas:

(1) Incluye reintcgros a la exportacién y reembolsos
fiscales. A partir de 1986, incluye la afectacion
def Impuesto a los Combustibles para ¢l pago de
intereses externos de YPF,

(2) Sc refiere a difcrencias entre el otigen de los
recursos por agente recaudador y los datos
del esquema ahorro-inversion.

- Para 1987, los datos d¢ Provincias son cstimados.

- Para 1988, los datos de Rccursos de Asignacién

Especifica son estimados.

Fuente: Dircecion Nacional de Investigacion

y Anilisis Fiscal (Sccretarfa de Hacienda),

y Proyccto de Estudios sobre Politica

Tributaria (Programa de Asistencia Técnica

para fa Gestion del Scetor Publico;

Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO NRO. V.11

RECAUDACION TRIBUTARIA NACIONAL, COMPARACION 1980/88

1980 1988

1. ORDINARIOS 193 144
(a) COPARTICIPADOS 83 6.4
IVA 40 19
Internos 1.6 1.2
Ganancias 15 1.2
Otros 1.2 2.0
(b) NO COPARTICIPADOS 24 08
Derechos 1.6 13
de Exportacion - 0.2
de Importacion 1.3 0.9
de Estadistica 03 0.2
Combustibles (excedente de TGN) 04 -0.6
Otros 04 0.1
(c) ASIGNACIONES ESPECIFICAS 0.9 16
Fondo Combustible 09 14
Intereses YPF - 02
(d) SEGURIDAD SOCIAL Y OTROS DE
DE ASIGNACION ESPECIFICA 17 5.0
1I. EXTRAORDINARIOS * - 26
Ahorro Forzoso - 0.7
Leyes Especiales y
Moratoria - 19
TOTAL 19.3 17.0

FUENTE: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal.

* Nota: Los recursos aportados por el Ahorro Forzoso no sc¢
computan habitualmente dentro de la definicién de Recaudacién
Tributaria Nacional,



CUADRO V.1

DIFERENCIAS SALARIALES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
(Régimen Escalafonario 1428/73. Situacion cn Octubre de 1986.
Actualizado por IPC desde octubre de 1986 a setiembre de 1989)

SIN : MINISTERIO : PRESIDENCIA MINISTERIO : LOTERIA

CATEGORIA ADICIONALES 1/: DE ECONOMIA Y : DE LA . DEL : NACIONAL
REPRESEN- : : SEC.DE HACIENDA : NACION : INTERIOR
TATIVAS : : e PRSP el e T T T
: Australes  Indice : Australes Indice : Australes Indice : Australes indicc : Australes Indice
: sept.1989 : sept.1989 : sept.1989 : sept.1989 s sept.1989
Categoria 242 : 350860 1000:  S39373  1537: 407259 1161: 407259  1161: 672964 113
Categoria22 : 232235  1000: 362976  1563: 318391 137.1: 3181 1371 455171 196w
Categoria 16 100206 100.0 : 160847 160.5 175539 1752 175539 175.2 294980 2944

FUENTE: Mensaje del Presupuesto 1987, pp. 73.

NOTAS: 1. Por ejemplo, personal del Ministerio de Trabajo, Ministerio de Obras y Servicios,
Muinisterio de Salud y Accién Social.
2. Veinticinco afios de antigitedad y titulo universitario.



ANEXO 1

INFORMACION TRIBUTARIA



CUADRO ANEXO 1.1

INGRESOS TRIBUTARIOS NACIONALES 1970-1988
(en porcentsje del P8J)

1970 wn 1972

TOTAL 1467 WO 13.3
INGRESCS, BENEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL .28 1.87 1.4
Ganancias E AT . 1.50
Resto 0.% 0.10 0.1
SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y MANO DE OBRA .74 4.70 3.9
Seguridad social 4.53 4£.33 .13
Resto o 0.17 0.18
PATRIMONIO 1.38 1.1 0.9
Copitstes 0.00 0.00 0.00
Patrimonio neto 0.00 0.00 0.00
Débitos bancarios 0.00 0.00 0.00
Resto 1.38 1.14 0.90
INPUESTOS SOBRE BIENES Y SERVICIOS sS.20 4.68 3.9%
¥sior agregsdo bruto 1.8 .n 1.43
Corbustibles lfquidos, bruto 1.08 1.03 ..
Internos unlflcedos 1.3 1.9 0.97
Resto 0.93 0.49 0.68
COMERCIO Y TRANSACCIONES INTERNACIOMALES 1.9 1.88 2.39
Oerechos de importacion 1.16 1.07 0.98
Derechos de exportecién 0.58 0.57 1.08
Resto 0.24 0.2 0.33
RESTO 0.74 0.12 0.00
DEDUCCIONES (1) 0.00 0.0 0.00
DIFEREMCIAS DE REGISTRO (2) 0.37 0.3 0.53

NKotas:

(1) Incluye reintegros s ls exportacién y reesbolsos
fiscales. A partir de 1986, incluye la afectacién
del Impuesto a los Combustibles psrs el pego de

intereses externos de YPF,

(2) Se refiere a diferenciss entre el origen de los
recursos por sgente recsudador y los datos

del esquema shorro-inversién.

- Para 1988, los datos de Recurmos de Asignacién

Especifice son estimedos.
Fuente: Direccion Necional de Investigacion

y Anélisls Fiscal (Secretsrfa de Heciends),

y Proyecto de Estudios sobre Politics
Tributsris (Programs de Asistencia Técnics
pars Ls Gestion del Sector PUblico;
Préstamo BIRF 2712-AR).

1973

14,68

.79
1.43
0.36

s.22
4.61
0.61

1.03
0.00
©.00
0.00
1.03

&.07
1.20
1.2
0.92
0.73

2.18
0.5¢
1.23
0.36

1974

17.49

.75
1.48
0.29

S.98
5.08
.90

1.09
0.10
0.04
0.00
0.93

6.08
2.10
2.09
0.87
1.02

2.09
0.8
0.81
0.42

1975

12.48

0.80
0.73
0.05

4.8%
L2
0.64

0.30
0.01
0.00
0.00
0.29

4.46
1.89
1.26
0.60
0.7

.
0.33

1976

1%.22

1.19
1.4
0.0%

&.43
3.9
0.5%

1.41
0.16
0.00
0.14
.1

4.7
0.73
0.70
0.38

2.%5
0.484

1977

1%.3

1.m
1.69
0.10

4.33
3.6
0.72

1.48
0.48
0.01
0.23
.73



CUADRO ANEXD 1.1 (continuacién)

INGRESOS TRIBUTARICS NACIONALES 1970-1988
(en porcentajs del P8I)

TOTAL 17.38 16.81 18.89 16.65 15.41 15.91 15.04 18.61
IMGRESOS, BENEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL 1.73 1.9 1.57 1.69 1.40 1.0 0.7 1.7
Ganancias 1.64 AL 1.47 1.58 1.34 1.0 0.51 0.96
Resto 0.09 0.08 0.10 0.11 0.06 0.28 0.25 0.2
SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y MANO DE OBRA 5.49 5N 6.14 2.66 2.26 2.44 3.32 $.12
Seguridad sociat L9 417 5.04 2.51 2.02 .2 .75 4.04
Resto 1.20 1.4 1.10 0.15 0.24 0.2% 0.57 1.08
PATRIMONIQ 1.25 1.18 1.2% 1.16 1.54 1.28 1.04 1.3
Cepitales 0.56 0.70 .77 0.77 1.03 0.90 0.54 0.63
Patrimonio neto 0.01 0.00 0.02 0.02 0.0t 0.01 0.02 0.02
Débitos bancarios 0.24 0.0% 9.00 0.00 0.00 0.09 0.29 0.43
Resto 0.44 0.46 0.46 0.37 0.50 0.28 0.19 0.28
IMPUESTOS SOBRE SIENES Y SERVICIOS 8.00 T.76 8.49 9.73 .19 8.33 7.8 8.34
Valor agregado bruto 3.36 3.58 4.32 $.% 4.49 3.66 2.5 p 3
Combustibles liquides, brute 1.90 1.32 1.25 1.9 a2 14 3. .78
{nternos uniticados 1.33 1.4 1.57 1.68 1.59 1.3 1.08 1.3
Resto 1.41 1.48 1.38 0.92 0.8¢9 0.96 o.n 1.00
COMERCIO Y TRANSACCIOMES TMTERNACIONALES 1.58 1.76 2.09 1.5 1.69 .46 2.03 3.27
. Derechos de importacion 0.78 0.98 1.31 1.42 0.98 0.83 0.63 0.78
Derechos de exportecion 0.0% 0.02 0.04 0.16 0.53 1.48 1.7 1.9
Resto 0.73 0.76 0.74 0.23 0.18 0.1% 0.23 0.50
RESTO 0.1% 0.00 0.00 0.01 0.02 0.23 0.20 0.04
DEDUCCIONES (1) -0.39 -0.33 -0.32 -0.44 -0.68 -0.3 -0.2¢ -0.28
DIFERENCIAS DE REGISTRC (2) -0.43 -0.68 -0.33 0.03 -0.01 0.19 6.07 -0.44

Notes:

(1) Inciuys reintegros o le exportacién y reembolsos
fiscales. A partir de 1986, incluys la afectacién
del impuesto & Los Combustidles para el pego de
intereses externos de YPF.

(2) Se reflere & diferenciss entre el origen de los
recursos por sgente recaudador y los datos
del esquems ahorro-inversién.

- Para 1988, los datos de Recursos de Asignacién

Especifica son estimados.

fuente: Direccidn Necional de Investigacién

y Anélisis Fiscel (Secretar{a de Naciends),

y Proyecto de Estudios sobre Politica

Tributaris (Programs de Asistencis Técnice

pars La Gestidn del Sector Publice;

Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO ANEXO 1.1 (continuacién)

INCRESOS TRIBUTARIOS NACIONALES 1970-1988
{en porcentsje det PSI1)

1986 1987 1983

TOTAL 18.43 7.6 16.27
INGRESOS, SEMEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL t1.38 1.73 1.57
Gananciss 1.20 1.5 1.2%
Resto .18 0. 0.32
SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y MANO DE OBRA $.10 4.92 4.10
Segurided socisl 3.93 3.07 2.82
Resto . 1.17 1.05 1.28
PATRIMONIO .64 1.47 1.96
Capitales 0.62 0.60 .61
Patrimonio neto 0.1% 0.15 0.13
Débitos bancarios 0.5% 0.43 1.00
Resto 0.32 0.9 0.22
IMPUESTOS SOBRE BIENES Y SERVICIOS 8.62 7.87 T.68
Valor sgregado bruto .n 3.2 2.
Combustibles |fquidos, bruto 2.83 .r 1.0
Interncs unificados 1.53 1.5% 1.28
Resto 0.9 o.97 2.65
COMERCIO Y TRANSACCIOMES INTERNACIONALES 2.61 2.n 1.76
Derechos de importecién 1.12 1.3% 0.97
Derechos de exportacion 1.0% 0.29 0.22
Resto 0.84 0.47 0.57
RESTO 0.00 0.72 [ )}
OEDUCCIONES (1) -0.8¢1 -0.92 -1.01
DIFERENCIAS DE REGISTRO (2) ! -0.09 0.00 0.00
Notas:

(1) Incluye reintegros » la exportacién y reembolsos
fiscales. A partir de 1988, incluye la afectacién
del impuesto » los Combustibles pers el peago de
intereses externcs de YPF.

(2) Se rofiere a diferenciss entre el origen de los
recursos por sgents recaudador y los datos
dal esquems shorro-{nversion.

- Pars 1988, los datos de Recursos de Asignacién

Especifica son estimados.

Fuente: Direccion Necionat de Investigacién

y Anélisis fiscal (Secretarie de Maciends),

y Proyecto de Estudios sobre Polftice

Tributaria (Programa de Asistencia Técnice

pars 1s Gestion del Sector publico;

Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO AMEXO 1.2

INGRESUS TRIBLTARICS
(NACIONALES Y PROVINCIALES)
(en porcentsje del PSI)

TOTAL

INGRESOS, SEMEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL
Ganenclas
Resto Nactonal
Provincisies

SEGURIDAD SOCIAL, SALARIO Y WANO DE QBRA
Segur idad social
Resto

PATRINONIO
Capitsles
Patrim.nio neto
O¢bitos bancarios
Resto Nacional
Provinciasiss

IMPUESTCS SUBRE BIENES Y SERVICIOS
Valor agregado bruto
Combuttibles |iquidos, bruto
Internos unificsdos
Rasto

COMERCIO Y TRANSACCIONES INTERNACIONALES
Derechos de importecién
Derechos de exportacién
Resto

RESTO
DEDUCCIONES (1)
DIFERENCIAS DE REGISTRO (2)

Hotas:

2.12

1%

4.7
4.53
o

2.66
0.00
0.00
0.00
1.38
1.28

5.20
1.8%
1.08
1.%
0.93

1.98
1.16
0.58
.24

1.0%
0.00
0.37

(1) Incluye reintegros a ta exportacién y reembolsos

fiscales. A partir de 1985, incluye La of

ectacion

del Impuesto s los Combustibles para el pago de

intereses externos de YPF.

(2). $¢ refiere & diferencias entre el origen de los
recursos por agente recsudador y los datos

del esquems ahorro-inversion.

- Para 1987, los datos ds Provincias son estimados.
- Pars 1988, los datos de Provinciss y de Recursos

de Asignacion Especitica son estimados.
fuente: Direccion Nagional He lavestigacion
y Anélisis Fiscal (Secretar{s de Kaciends),
y Proyecto de Estudios scbre Politics
Tributaris (Programe de Asistencla Técnica
para ls Gestion del Sector Publico;
Préstamo SIRF 2T712-AR).

4.7
4.53
0.17

.2
0.00
0.00
0.00
1.4
1.07

4.66
.17
1.03
1.17
0.69

1.88
1.07
0.57
0.24

0.35
0.00
0.33

N
3.
0.18

5.22
4.61
0.61

2.00
.00
0.00
0.00
1.03
0.97

&.07
1.20
1.22
0.92
0.3

2.18
0.59
1.28
0.36

0.24
0.00
0.15

1.48

0.92

5.98
$.08
0.90

2.%
0.0
0.04
0.00
0.9%
1.05

6.08
2.10
2.09
0.87
1.02

2.09
0.86
0.81
0.2

0.96
0.01
0.00
0.00
0.29
0.66

&.48
1.89
1.26
0.60
0.7

177
0.55
0.7
0.52

0.32
~0.26
0.41

4.48

0.55

1.9¢
0.16

0.1%
i
0.53

4.73
an
0.73
0.70
0.58

2.5%
1.36
0.64
0.55

0.22
+0.43
0.3

4.33
3.6
0.72

2.58
0.48
0,01
0.23
0.73
1.1

6.79
3.27
1.28
1.03
.21

2.03
0.8t
0.37
0.85




CUADRO AREXO 1.2 (continuacion)

INGRESOS TRIBUTARIOS
(NACIONALES Y PROVINCIALES)
{en porcentaje del PBI)

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

TOTAL 20.88 20.57 23.26 20.35 Bmn 18.40 18.19 22.05

INGRESOS, BEMEFICIOS Y GANANCIAS DE CAPITAL 3.58 3.03 © 3.67 3.53 3.12 2.65 2.39 3.01
Genancias AN ) .1 1.47 1.58 1.34 1.0t 6.51 0.96
Resto Nacional 0.09 0.08 0.10 on 0.06 0.28 0.25 o.21
Provincisles 1.8 1.86 2.10 1.84 1.72 1.36 1.63 1.84

SEGURIDAD SOCIAL, SALARIC Y MANO DE OBRA $.49 5.9 6.4 2.66 2.26 2.44 3.32 5.12
Segurided social 4.29 477 5.04 2.51 2.02 2.2 2.7% .06
Resto 1.2¢ 1.1 t.1e .15 0.24 0.23 0.57 1.08

PATRINONIO 2.6% 2.83 3.9 2.8% 2.96 2.3 2.50 2.9t
Capitales 0.58 0.70 .77 0.77 1.03 0.90 0.56 0.63
Patrimonio neto 0.0 0.01 0.02 0.02 0.0t 2.0 0.02 0.02
Débitos bancarios 0.24 0.01 0.00 0.00 0.00 0.09 0.29 0.43
Resto Nacional 0.44 0.46 0.46 0.37 0.50 0.28 0.19 0.28
Provincieles 1.44 1.65 1.97 1.69 1.42 1.07 1.46 1.5%

IMPUESTOS SOARE BIENES Y SERVICIOS 8.00 7.76 8.49 9.73 9.19 8.33 7.86 8.3%
Valor agregado bruto 3.38 3.58 4.32 S 14 L.49 3.88 2.89 3.
Combustibies |fquidos, brute 1.90 1.32 1.25 1.99 2.22 .37 3.18 2.78
Internos unificados 1.33 .41 1.87 1.68 1.59 1.3 1.08 LW
Resto 1.41 1.43 1.35 0.92 0.89 0.96 0.7 1.01

COMERCIO Y YRANSACCIONES INTERNACIONALES 1.58 1.76 2.09 1.8 1.69 2.46 2.03 3.7
Oerechas de importacién 0.78 0.98 . .42 0.98 0.83 0.63 0.78
Derechos de exportacion c.0% 0.02 0.04 0.18 0.53 1.48 1.17 1.99
Reato 0.73 0.76 0.74 0.23 0.18 0.15 0.23 Q.50

RESTQ g.38 0.2% 0.33 Q.8 Q.18 g.29 .26

DEDUCCIONES (1) -0.39 -0.33 -0.32 -0.44 -0.68 -0.3% -0.24
DIFERENCIAS DE

Notas:

<1) Incluye raintegros & la exportacién y reembolsos
fiscales. A partir de 1986, incluye (s sfectacién
del Impuesto s {os Combustibles pars el pago de
intereses externos de YPF.

(2) Se refiere & diferenciss entre ol origen de los
recursos por agente recsudador y los datos
del esquema ahorro-inversién.

- Para 1987, los datos de Provincias son estimados.

- Pars 1988, loa datos de Provincias y de Recursos

de Asignacion Especffice son estimados.

Fuente: Direccidn Nacional de lnvestigacion

y Andlisis Fiscat (Secretarfe de Hacienda),

y Proyecto de Estudios sobre Polftica

Tributaris (Programa de Asistencias Técnica

pare la Gestion del Sector Publico;

Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRQ ANEXQ 1.2 (continuacion)

INGRESQOS TRIBUTARIOS
(NACIONALES Y PROVINCIALES)
{en porcentaje del PBI}

TOTAL 22.34 2114 20.10
INGRESOS, BENEFICIOS T GANANCIAS DE CAPITAL 3.3 3.57 3.5%
Ganancies 1.20 1.51 1.25
Resto Nacionat 0.18 0.2¢ 0.32
Provinciales 2.01 1.8 1.98
SEGURIDAD SOCIAL, SALARIQ Y MANG DE O8RA S.10 4.92 4.10
Seguridad sociel 3.93 3.87 2.82
Resto 1.17 1.08 1.28
PAIRIMONIO 3.47 3.12 3.76
Cepitales 0.62 0.60 0.61
Patrimonio neto 0.1% 0.13 0.13
Oébitos bancarios 0.55 0.43 1.00
Resto Macionat 0.32 0.20 0.22
Provinciales 1.83 1.63 1.8
1MPUESTOS SOBRE BIENES Y SERVICIOS 8.62 1.57 T.68
Valor agregsdo bruto X 3.3 3.26 2.
Combustibles Lfquidos, brute 2.83 119 1.01
Internos unificados 1.53 1.5% 1.28
Resto .93 0.97 2.85
COMERCIO Y TRANSACCIONES INTERNACIOMALES 2.61 an 1.76
Derechos de importacién 1.12 1.3% 0.97
Derechos de exportacion 1.0% 0.29 0.22
Resto 0.44 0.47 0.57
RESTO 0.05 0.7 0.26
DEDUCCIONES (1) -0.81 -0.92 -1.01
OIFERERCIAS OE REGISTRO (2) -0.09 0.00 0.00
Notag:

(1) Incluya refntegros a {a exportacién y reemboisos
tiscales. A partir de 1986, incluye la afectacion
del Impuesto a los Combustibles para el pago de
intereses externos de TPF.

(2) se refiere a diferencias entre el origen de los
recursos por agente recsudador y los datos
del esquems shorro-inversidn,

< Para 1987, los datos de Provincias son estimados.

- Para 1988, tos datos de Provincias y de Recursos

de Asignacion Especifica son estimados.

fuente: Oireccién Nacfonal de Investigacidn

y Anitisis Fiscal (Secreataris de Haciends),

y Proyecto de Estudios sobre Politica

Tributaria (Programa de Asistencia Técnica

paras la Gestlién det Sector Publico;

Préstamo BIRF 2712-AR).



CUADRO ANEXO 1.3

RECURSOS TRIBUTARIOS CLASIFICADOS POR JURISDICCION

(en porcentaje del PBI)

Administracién Sistema de De asignacién

Afio Central Segur idad especffica Provincias Total
Sociat [4D) 2)
1970 10.25 4.53 1.89 2.73 19.40
1971 8.50 4.54 1.66 2.24 16.94
1972 7.68 3.79 1.86 1.97 15.30
1973 7.10 5.07 2.31 1.92 16.40
1974 8.96 5.67 2.86 2.23 19.72
1975 6.04 4.63 1.81 0.98 13.46
1976 7.74 4,26 2.22 1.62 15.84
1977 9.78 4.4 2.39 2.89 19.20
1978 9.19 5.45 2.74 3.50 20.88
1979 8.30 5.85 2.66 3.76 20.57
1980 10.34 6.06 2.49 4. .37 23.26
1981 12.10 2.59 1.96 3.70 20.35
1982 11.39 2.19 1.83 3.30 18.71
1983 11.44 2.40 2.07 2.49 18.40
1984 9.66 3.28 2.10 3.15 18.19
1985 10.47 5.08 3.06 3.44 22.05
1986 10.77 4.90 2.78 3.89 22.34
1987 10.02 4.70 2.90 3.52 21.14
1988 9.07 4.10 3.10 3.83 20.10
Notas:

(1) Incluye el totat de fondos a los combustibles.
(2) 1987: estimado.
1988: estimado conforme a recaudacién nacional.

Fuente: Direccién Nacional de Investigacién
y Anadlisis Fiscal (Secretaria de Hacienda),
y Proyecto de Estudios sobre Politica
Tributaria (Programa de Asistencia Técnica
para la Gestidon del Sector Publico;
Préstamo BIRF 2712-AR).



ANEXO 11

SINTESIS DE REFORMAS EN LA LEGISLACION TRIBUTARIA



REFORMAS AL SISTEPA TRIBUTARIO IMPLEMEXTADAS

A PARTIR DEL PLAN AUSTRAL

Ley 8* Incide sobre Reforwm Gbjetivo perseguido
(Fecha) ¥/
23.213 Impuestos s los « Se fncrements le tasa del X al 2X. Mejorer recsudacion,

19-8-83% débitos bencar los

3.2% Ahorro obligatorio + Préstamo el Estardo de caricter obiigatoria, & cargo de los

2-10-85 mayores contrlbuyentes de los Ispusstos e tas ganencias,
copltales y petrimonio neto. Le devolucién ze efectivizerd o
partir de los sesents meses de realizados Los pegos.

23,257 lepuesto sobre las « A los ef de este {np , 8¢ idersn wicados
10-10-8% transferenciss de tarritorisimente on ol pats, cualguiere sea ¢l luger dorde se
titulos valoras encuentren flsicamente al momento de {8 trarsferencia o aquél

an el que se restice Lo misme 0 se celebre ol respectivo
contrato, sin tener en cusnte la racionalided, domicilio o
residencis del enajenants o del adquiriente: a) los tftulos
valores emitidos por la Nacidn, les provirciss y las
mnicipst dades; b) las acciomes, debentures vy demis titulos
valores emitidos por sociaisdes cowtituides en el paie.

- Se exciuyd del impuesto s los tremsferencias tas custes

perticipaciones socieles de sociedades de persones en ruedm

de las modificaciones correlatives gue sobre esta mataria se
han sdoptado en el lspuesto o las ganancies y a los benefi-

clos eventuales,

- Parte del Impuesto ifngresado a través de esta tributo es
scnitido como pago & cuents en el {spuesto s tas garenciss vy
sobrs {os Deneficios eventuales, cuando tos beneficics
obtenidos por tss trarsferercias de estas bienes se ercuen-
tran slcartados por algunos de estos tributos.

3.258 Impuesto de sellos - Se incluyeron o les cesiores de derechos y & las prorrogas

14-10-85 de contratos de agrupaciones de colaboraciones ampresarias
entre los sctos que poseen un tratamiento especisl sewn ls
localizacion territocial que resulte atribuible.

« Se elimind el requisite de le reproduccion de la ofertsa
para ls procedencis de ls iocposicion de Los contratos por
correspondenc ia.

1y Corresporcie 8 la fechs de publicacion en el Satetin Qticial.

Aumentar los recursos pblicos
e forms lrmediste, sin dejsr
de consfdersr sl principie
bisico de capecidad de pago.

Evitar evasitn y competibiliza-
cién con tos ixpuestos a las
pararcias y patrimonio neto.

Compatibliizacién con los
impuestos s Las garancias ¥ a
los bereticios eventumies.

Evitar ta doble tmposicion.

Evitar | doble imposicidn
interns.

Evitar précticas elusives
generalizedes, qus recurrfan st
contrato entrs ausentes como un
medio pare evitsr la doble
imposicidn,



Ley N*
(Fecha)

Incide sobre

Reforma

Objetivo perscgulido

23.258
{cont.)

23.259
11-10-83

impuesto sobre log
beneticios eventuales

- Sa incorporsron los siguientes sctos entre los expresas-
mente gravados:

. Modal idades del contrate de locacién (leasing, garege,
cs)s de seguridad, etc.)

. Obligaciones de hacer y no hecer

. Emiaton de tonos y abligaciones negociebles

= Se sumenté (s tese aplicable s apersciones relstives a
derechos resles.

- Se reimplantd el gravamen sabre les operaciones de seguros.

- Se ajustaron las exenciones previstas.

- Se sumentd el porcentaje mbnimo de ls mults por omisién y
se peraite ¢t pego volunterio de Lo multe minime.

- Se definen como unicos contribuyentes de este irpuesto s
iss personas figicss y sucesiones indivisas, en retecién con
{08 beneticios que obtengan por las trarsferencias de bieres
mutbles ¢ {rmaebles de valores sobilisrios, cuotas v
participsciones sociales y de boletos de compravents, en
tanto no sean sicanzados por otros tritutos.

- Se incorporaron sgimitmoc como beneficios gravados “tods
otra ganencia® o enriquecimiento no alcenzsdo por Los
impuestos 8 las ganancias, & determinados juegos de sortec y
concursos deportivos o sobre tas ventas, compras, cawbio o
permuts divisas (cbras de arte, entipiwdedes ¢ frversiones de
{ujo, etc.)™.

- Se Limitd ol concepto de reemplazo de vivierds a los casos
en que se trate de io unica vivienda det contritayente.

Adecumr s norme s modal idades
actustes de la activided
negocial y evitar slusiones
corrientes.

Lograr un meyor efecto
recaudatorio sobre opersciones
o que existe capecidad
contributive irmediats,

tograr un efecto recaudatorio
que habls sido eliminado por
razones ajenas s la mecénica
del tributo:

Asegurar un mejor func ionemien-
to téenico y mayor equided el
tribute.

Incentivar el adecuado
comportamiente fiscel de los
contr ibuyentes.

Areonizacién con el resto del
sistems tributsrio y evitar
posibles canales de evasion.

Captar gananciss que escspan o
ia tnposicion, introducterdo
meyor equivsd en et sistems
tributario. Mejorar la
recaudscion,

Mayor control y evitsr evasién,



Reforwm

bjetive perseguido

Ley N°* Incide sobre
(Fecha)

B.2%9

(cont.)

23.260 lmpuesto s las

11-10-85 genanciss

- Se derogd la norms que gravaba en este tributo a los
beneficios derivados de las trersferenclas de {rmuebles
afectados 8 explotacianes sgropecusries sin que interesars lo
calidad del sujeto que reslizars la operacién (empress,
persona fisica, sucesiones indivisas). A partir de te
reforms, el tratamiento impositivo esté dedo por les
carscteristicas del sujeto que realize lo operscién.

- Se sdecusn 108 criterios pera la determinecién det costo
computable y el beneflicio sujeto ol impuesto, carpetidillzén-
dolo can los criterios que son de aplicacién en el impuesto o
las genancias y sobre el patrimonio neto.

- $e sdmite un pago 8 cuents del lepuesto que surge por
incluir en este gravamen los beneficlios decivados por ts
enajenecion de titulos cuando e trarsferencie estuviere
alcanzade por sl impuesto 8 s transferencia de titulos
valores.

« Incorporacién de los dividerdos en efectivo o en especie
como renta de las persorms {isices, permitiende computar como
crédito hasta el 27,5% & fin de eliminar parcistmente la
dobla (mposicién con el ispuesto tributedo por la evpress.
Les dividendos recibidos en acciones contiruarén exentos de
imposicion & nivel de las persones ffsicas que se identifi-
quen ante le entidad emisore o sgente pagedor.

- Recomposiclién de lsa deducciones por minimos no imponibles,
cargas de familis y adicioneles. Se scordarin proporcional-
mente mayores deckxciones por cargas de familia y adicional
de cuarta categoris (irabsjos en relecién de dependencia), y
te modificéd sl sistema de deduceldn srusi que se conformar$
por la sme de las deducciones sersusles.

« Se atribuye a tas personas fisices las rentss obtenidas por
las SRL, las que con antertoridad a la reforma tributaban
como socledades de capitsl. Se vuelve at régimen vigente
hasta 1976. Las sociecedes andnimes continuerén tributendo a
1a tasa det 33X.

Eliminar tratamientos diferen
cisles no justificados
introducir mayor equidad en si
ststome.

Mayor aimpticided y compatibl-
Lizecién con el resto del
sistems tributesio.

fvitar la dobte imposicion,

Arplinr ls bese Irponible y
wayor personalizacién dul
tributoe.

Kayor recaudacién y equided
entre las personas.

Mayor personalizacion v 8 su
ver splicacidn del régimen e
progresividad,



tey N°
{Focha)

Incide scbre

Reforem

Ohjetivo perseguido

3.260
(cont.)

- Se pasan 8 graver los intereses que provengan de operacio-
nes con copital sjustable o de opersciones con roneds
extranjers, continuando exentos los intereses de aceptaciones
bancaries y Sanex,

- En el ceso de persorss ffsices y sucesiones irdivisas, se
limits la deduccion de los Intereses pagados s6lo pere los
casos en que los capitales se hubleran aplicado a la
obtencidn de rentas gravedas. pers hacer efectiva esto norme,
se establecid que la deduccidn de los intereses se vinculara
8 la proporcién de rentss gravedas y exentass.

- S wodifled el régimen de ajuste por Inflacion de ta lay
21.89¢ considerando tas variaciones patrimoniales ocurrides s
Lo lergo del ejercicio y se modificeron los criterios de
veluscion, 8 fin de expresar todos los rubros 8 moneds de
cierra, También se modifics el criterio de determinacion de
los costos pars adecuarlos & los cambios introducides.

< Se moditicd el concepto de garencie pera las sociedades,
Incluyendo dentro del miamo & todos los obtenidos bajo el
concepto de swpress fuente. Por elio, los beneficlos

der {vados de irmuebles afectados 8 Lss explotaciones
agropecusriss y la de trmuebies no utilizados o afectados »
L explotacién, pasarén a estsr gravados por este irpuesto en
lugar de tributsr en sl Impuesto a 1o beneficios eventusles,
cam o venfan haciendo.

- Se elevaron algunos porcentajes fijsdos como ganancias
netas sujetas 8 retencidn definitiva s beneficiarios del
exterior y se carpleté el sisteme estableciéndose presuncio-
nes pare Lo determinecisn del resto de las gararcies
obtenidas por los mismos resporsables, s fin de siperar los
inconvenientes que suscitsba el cémputo de gastos realizados
en ot extranjero por perte de los sgentes de retencién.

« Se elimind el método de 1o percibido pare s fmputacién de
las opersciones comprendidas en le tercera categorie (rents
de comrcio ¢ industrial) y se extendié la aplicacién del
procedimi ento del devengado exigible.

Mayor receudecién y equidad.

Mayor recaudac i6n y equided.

Mptisr la base fmponible.

Awpliar 1 bese iaponible.

Ampliar s bese lmponible y
simptificar los procedimientos
de adainistracion.

Facilitar la edninistracién
tributaris y seyor equidad en
el sistenms.

©



Retorme

Objetivo perscguido

Loy K* Incide sobre
(Fecha)
23.260
{cont.)
a3.2n Secrato bancario y
21-10-85 bursdtil
23.296 Jmpuesto sobre Los
30-10-85 capitales

- Se Limitd la deduccion futura de los quebrantas acumulsdos
por (os contritryentes 8 cinco w50, & efectos Ce campatibi-
Lizer su plazo con el establecido pare {8 prescripcion en
materis tributaris. Asimismo, Los quebrantos originados en la
enajenacitn de scciones sblo serdn deducibles de les
utilidades provenientes de operaciores similares.

~ Se sdnite UN pego a cuenta del inpuesto que surge por
inclufr en este gravemen (os bereficios derivados por (a
ensjenacidn de titulos cuando la transferencias estuviere
slcanzade por el impuesto s le transferencis de tituiocs
valores.

- Las normes que amparsn ¢l secreto bancario y bursitil mo
regicdn respecto 8 los requerimientos que pucds formular (s
Direccidn Cenersl lmpositiva.

- So eliming del Ambito de imposicién a las sociededes
cooperativas.

- Se eliminaron exenclones referides & titulos pavticos,
bonos, etc., depbsitos en cajs de shorro entre otros.

- Valuscion de bienes

®) €n general, los bisnes se computan » vaiores actuali-
ados;

b) En los rubros bienes muebles ¢ irmubles se realizd
U apartura en cuanto 8 las distintay situaciones que
pueden presentarse -adquiridos, construides o en
construccion-.

Apliar s base imponible,

Eviter 1a oble imposicién y
permitir el cruce de fnforma-
cidn pera tacilitar la
adninistracion triboutarta.

Hejorsr los sistemas ce
fiscatizaciones = los contriby-
yentes, & afectos de disminuir
s evasion,

Corsigeracion al tipo societs-
rio. Se gravan (as mismes con
wn Fondo pers Eccacion y
Pramocidn Cooperativa, que
tiene une finalided especifica.

Adecusc tén de les normas, pes
la mayoris oa las exenciones no
tenfan apticacion préctica.
Pars aquelias que se encontra-
ben en vigencias, la eliminacidn
contribuye 8 atpliar L Dase de
jmposicion,

Homogereizer criterios de
valuacion y ampliar ls base de
imposicion.

HMayor precisién en las normas
de valuscién,



[}
Ley W Ircide sobes Reforua Gbjetivo perseguide .-
(Fecha)
23.296 c) Se eliminaron psutass aspecisles de veluacién, como ser Eviter discriminaciones o fovor
(cont.) la fedxcion del 50X en el avatuo de los irmuebles de un sector de e actividad
destinadas 8 explotaciones agropecuarias. econdmica.
d) En fremebles: Eviter las distorsiones
1.  valor sinimo a declarsr: el correspordiente at produc ides en el precioc de
avaluo frscal o ta fecha del cierre de ejercicio. adquisiciones,
Valor méximo: posibilided a favor del contribuyente
de reducir et velor cuando demuestre que éste es
superior ot de plazs.
e) Depbsitos y créditos en soneds extranjers y tenencia Hayor precisién en tas norres
de la misma. valor de cotizacidn, tipo de cembio de valuscién.
comprador del ONA o fecha de cierre del sjercicio. Debe
inctiutr (o8 intereses devengados s dicha fechs.
1) Depositos y créditos en moneds srgentina y existencia Mayor precisién en las norves
de ls sisma. Se debent valuar at cierre del ejercicio de valuscién,
inctuyendo los intereses ¥ actualizaciones devengados sl
clerre.
) Bienes de carbio. Segun lmpuesto a tas ganancies. Homogeneidad en los tratenien-
Tiercie & valuarse 8 precios cerceros sl cierre det tos {mpositivos.
ejercicia.
h) Tftulos publicos (incluidos los emitidos en moneda Arplisr bace de imposicion y
extranjera}: sotucionar discustones
doctrinarias y jurisprudencia-
Oué cotizan: valor de cotizacion al cierre det les.
ejercicio.
Out no cotizan: costo mis intereses, sctualizaciones
y diferercia de canbio devengadas al clerre del
ejercicio.
3.297 Impuesto al patrimo- - Se limitaron las exenciones correspordientes 8 depdsitos Ampliar s base imporible.
31-10-85 nio neto por franquicias pars la covors de titulos publicos y

depésitos en plazo fijo, cajas de ahorro, etc,

-~ $a etiminaron las exencliones correspondientes 8 scciones,
cuotas partes de foros de inversién y otray participaciones
o empresas.

Otorgar mayor progresivided si
sistems.
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Ley B° Incide sobre
(Feche)
23.297
(cont.)
23.29%9 Nominatividad du Las
8-11-85 acciones
23.31% Procedimientos
8-5-86

- Asimismo, se eliminaron exenciones de bonos y debentures.

= Se sastituyen normas de valumcion, & saber:

Iremmbles: 1) Valor minimo @ declarsr, el correspondiente
al avaluo fiscal » la fecha de cierre del ejercicio. 2) valor
miximo, posibilided » favor del contribuyente de reducir el
valor Cusndo demsstre que éste es superior al de plazs.

- Acciones, titulos publicos ¥y cuctes partes de fondos de
inversiones: se preciseron las técnicess de valuacién & fin de
evitar las notoriss suovalusciones.

« Autamtores: se utilizé ls valuscién que flje Ls Caje
Necional de Ahorro y Seguro como velor minimo.

- Objetos de wo personal: se estableciéd que su valor no
podré ser inferior al que resulte de aplicar uns escals que
va del ZX sl 10% del resto de tos sctivos.

- En sl caso de scciones y otras perticipsciones en empresss,
se cormiders como pagos & cuents al lncremento de le

obl igacién tributeris que se proczce por la inclusion de
dichos bienes hasta un méximo equivaiente & ta tasa del
impuesto s los capitales.

+ Se reettructurd la tass del impuesto pertiéndose de G, 75%
hasta llegar al 2% (anteriorvnte (a tass méaima ers del
1,5X). Se establecis como mfnimo no isponible un petrimonio
neto de mstrales sesenta mit (A 60.000).

- Se reformeron las leyes N* 20.643 y 20.954, estableciéndose
que los titulos privados emitidos en el pais deben ser
naminativos no endosables, & Incorporando la modificscidn de
{a ley 22.903, referente a acciones escriturales.

- Se sument$ hasta cuatro el rumero de subdirectores de ta

Direccién Genersl Impositiva.

- Se estabiecid s solideridad de 1os cedentes de créditos
tributarios.

Amplisr ta base fmponible.

Evitar les distorsiones
producides en el precio de
adquisicisn,

Equidad en al tratamiento
impositivo.

Brindar mayor homogeneidad y
equidad en el tratamiento
irpositiva.

Medir la capacidad contributi-
ve.

Evitar ts dobla {mposicién.

Aunentar ls recaudscion déndole
meyor progresivicad al
impuesto.

Facilitar la fiscalizacion »
los contribuyentes y producir
un seguiniento de les operacio-
nes de t{tulos valores.

Dar meyor eficacia y descentrs-
lizacién a la conduccién
superior det organismo.

Evitar maniobras doloses en
perjuicio del erario fiscal,



-
tey N° Ircide sobre Reforum thjetive perseguido
(Fecha) -
23.316 - Se sutorizé la liquidacién de impuestos, intereses, Dar sgflided y eficacis & los
(cont.) sctualizaciones y anticipos por computaecién. sistemas recaudstorios.
* Se ajustaron normes scbre presuciones legsles aplicables trcorporar al texto legal las
pare la determinacién del trituto. axperienciss obtenides por el
organismo recaudsdor en meteria
de detarnineciones prasuntivas.
+ Se establecieron condiciones para ta procedencis de Asegurar la existencie y
trarsferencia ce créditos entre contribuyentes. sfectivided det crédito fiscel.
- Se disminuyé et monto méximo de la tase de interés Adecusrse ¢ Les carscteristicas
splicable psre prérrogas. tinanciaras de esta clase de
solicitudes.
- Se establecié ls obligatoriedad de suninistrar apoyo al Adecuarse s las actusles
flsco cusndo verifice sistemms de computacion de datos. coracteristicas de la orgenita-
cion sdwinistrative de las
-presas.
- Se dispuso Que los intereses resarcitorios y punitorics drinder meyor flexibilidad » la
estarén Limitados por la tass mixime que percibe et Banco decision politica en materis de
Nacién y que la tess vigente el dia de pego se aplicard intereses, y facilitar au
respecto del perfodo total de le dewda. liguidacion.
- En el orden represivo, se instituyd uwe infreccién Acentuer el efecto disuesivo
especifica vinculeda con el incuwplimiento de Le abligecién del régimen sancionetorio. he
de presentar declersciones jursdes, tendiente & punir en
torse répids y eficez tal omisién mediente le aplicecion de
miltas potencisimente sutamitics.
< &

- Por otrs parte, se cred 8 sencién de clausure de los
establecinientos comercisles ¢ Industriales que infrinjan las
norras sobre facturacién, reglstro y comprobecién de sus
operaciones y se elimind Lo sancidn de erresto.

- Se Incorporsron sl mismo tiempo e secie de presunciones
tendientes 8 tener por configuredo uno de los tlicitos més
graves cual &s la defraudacién fiscal.

- Se exterd!d la obligscién de guerdar secreto 8 los tercercs
que realicen tareas pars la Direccidn General Impositiva.

Evitar posibles perjuicica
derivados de la difusién de
datos suministrados por los
contribuyentes.
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.31
(cont.)

23.349
25-8-86

Inpuesto al valer
agregado

- Se declard dafinitivamente que la sctuslizacién poses (e
aisna naturslezs del crédite a que corresponde.

- Se establecié con clarided el sicance de tas fuxiones de
la Direccidn Gerwral lmpositive en sateria de control de los
regimenes de promocién,

- $¢ ha incorporsdo la Inetalacién de vivierdes prefebricades
como hecho imponible, equipsrado s trabajos de corstruccion
realizados sobre irmumble sjeno.

- Rebajs de ls tasa del fwpuesto pers los trabejos y cbras
scbre {rmuebla ajenc y sobre Irwueble propio. Asisismo, pers
las {ocaciones y prestaciones de servicios destinados &
prepersr, coordiner o sdministrer trabmjos sobre inmuebls
ajeno, cuendo se trate de irmmbles destinados s viviends,
splicendo ls slfcuota equivalente ol 30X da le esteblecida
con cardcter penwrsl.

- En las cbras sobre irmueble propio, se Llimité ls proceden-
cis del tributo el caso en que ol sujeto pssivo ses ue
empress constructors, definiende sl concepto de (s misme,

- S¢ establecid que en el caso de locacion de cosas mables
can opcldn s compras (teasing), el hecho isponible se
perfeccions en sl momento de ls entrege del bien o scte
equivelente, cuendo ls locscidn esté referide a:

1. Bienes muebles de uso dursble, destinedos s consumido-
res finales 0 @ no ser utilizados en actividades exantas
o no gravadas.

2. Operaclones no corprendidas en el punto que anteceds,
siempre que su plazo de durscién no eaceds de un tercio
de ls vida Util del respectivo bien.

- Se eximieron los honararios sepun srancel profesional de
quienes realicen servicios de decoracion de irmuedles y otros
destinados & preparsr, coordinar o sdministrar trabajos scbre
frmusbles ajencs.

- Se perfecciond el tratamiento de les exportaciones.

- Ls alfcuots del impuesto se fi]4 en et 18X,

Dar por terminadss las
cuestiones doctrinaries y
Judicioles suscitades sl
respecte.

Eviter cuestiones de campeten-
cle entre diverses sutoridades
administratives.

Mayor precisién en ls defini-
cién de hecho imponible.

Favorecer la construccion de
{reusbles pers vivierds.

Evitar précticas etusivas.

Eviter préctices elusives.

Promover las exportaciones.

Simplificecion del tributo.
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Ley ¥ Reformm hjetivo perseguido
(Focha}
B.349 - £stablecimionto de perfodos fiscales mersusies para el Mejorer ts técnica de splica-
{cont.) régimen general, santeniérdose el periodo fiscel anusl con el cion.

ingreso obiigatorio de ance (11) anticipos mersuales o
irgreso del saldo en el duodécimo mes para los contribuyentes
comprandidos en el régimen siwplificedo. Los saldos técnicos
Que surgen & favar de los contribuyentes por el juego de
créditos mengusles superiores a los débitos no son de |ibre
disponibilided. $6lo se podrén screditar contra el impuesto
y pars sl futuro,

- Ss esteblecid une actualizacion sutométice desde atl mes en
que se generen. 5610 serén reintegrables 1os saldos a favor

que surjan de (ngretos directos de los contribuyentes o que

surjen de la splicacién de les rueves normes relativas o los
expor tadores,

- Creacitn de un régimen simplificado. Sujetos del tribute
clasificados en:

1. Los dedicados » la mera comercializacion de cosss mmbies
{obtigatorio)

2. los qu reaticen locsciones y prestaciones de servicios.

3. Agquelios cuys sctividad consists totsl o percisimente en
(s elabocacién, fabricacidn, edicidn, mercls, combine-
clén, menipulec u otras opereciones distintes del simple
fraccionamiento o esbalaje con fines de vents de cosas
muebles (optative), y e cumplen une serie de requisitos
teles como:

a. Capital neto no superior a determinedo manto

b. £l rumero de titulares ¥y persorss en relacién de
deperdencis, en conjunto, no debe exceder de siete.

¢. E\ monto de las operaciones grevadas, exentas y no
gravadas realizedas dursnte el afio calendario
frmedisto enterior sl perfodo que se liquide no debe
haber superado determinados montos de scuerdo & la
sctivided del sujeto.

Queden expresamente excluidas tss sociededes andnimas y
soc|edades en comendits por acciones.
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23.349
{cont.)

23.350
10-9-86

Inpuesto interncs

Débito fiscel:

Se establece, mediante tables, los débitos flscales aruales
presuntos que corresponden o cade U de los distintos grupos
de responsables.

Crédito fiscal:

Se estsblece un limite, en porcentaje sobre el cridito fiscel
factursdo por comprs © importactén definitive, de scuerde a
ts activided del sujate, s ispatar contes ol dibite fiscal
srual premmto. .o

Liquidecion ¢ imgreso:

El impussto ee shoneré tobre Us bese de une declorecitn
Jurada amml. Sin perjuicio de stlo, se ingresarén once
snticipos equivalentes al porcentaje que corfesporde segun la
sctivided del sujeto, aplicable scbre \e doceave parte del
jmpussto sl establecido en las tablas correspondientes.

Se facultd & la Direccidn Ganersl tmpositive pare
tiquidar los snticipos serauates debiendo requerir & tal
fin las Informaciones que considere necessriss.

Se establecieron les condiciones pera los casbios que
pudiersn producirse por sujetos que pasen del régimen
sinplificado st genersl o viceverss.

$a establecid la metodologie de determinecidn provisoria
y detinitiva pers les cosow de sujetos que inicien mn
operaciones.

Se establecis ts posibilided de cambier detl método
simplificado sl rigimen genersl, cuando el sujeto reslice
mis del 50X del monto de sus cperaciones gravedas con
resporsables sometidos ef régimen generel.

~ Ante los carbios producidos en les rormss del irpuesto sl
valor agregado, se corsiderd necesario efectusr une reforma
complewmtaris de Los etros gravisenes sl consuno.

Armonizer la splicacion de
estos tributos con et IVA y
mejorer las técnices de
apticacién,
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Ley ¥° Incide sabre Reforwe bjetivo perseguide
(Focha)
23.350 a) Se modificaron las tasas splicables a diversos rubros »
{cont.) efectos de compensar 1a eliminecion de los tasas

diferenciales del 5X y 25% existentes en el izpueato al
valor sgregado.

Disminucién de tasss en los rubros:

Bebidas alcohélicas (excepto whisky en el cusl no se
produjo ningun carbio, mby cuardo ae incrementd la tesa
del IVA).

Sebidas gaaificacas, jarabes, refrescos y extractos.
Yinos.

Aumento de tasas en los rubros:

b)

¢)

d)

Artfculos de tocador.

Objetos suntuarios.

Otros bienes (unicamente Los bienes pertenecientes s la
planills snexa N°1).

Vehiculos sutomdviles y motores (se Incorporé exclusive-
mente una tase diferencisl pare los vehiculos para
scerpar),

£n ol rubro *vinos™, no sélo se disminuyeron ias tasss
splicables (como se sedalé on el item anterior) sino que
se unificé el tratamiento brindado e los distintos tipos
de clases de vinos con eacepcidn de las charpedas.

Asimismo, se eximié del pego del grevamen a los vince
comnes fraccionados en el lugar de origen de e materis
prinm.

Se extrajo de Lo 6rdits del impuesto interno a tcs
objetos suntuarios a las prendas de vestir confeccionadas
con pisles de vizcachs, comsdreja, conejo, cabro,
cabrito, corderito, mouton, lemb soure, licbre, nutrie,
nonato, potritle, pums, guaneco y rorrine.

Se modificaron tas disposiciones relativas al capitulo
mbebidas gesificades, jarabes, extractos y corcentrados®,
a sfectos de solucionsr problemss de interpretacion e
incorporer a les bebides snaicohdlices en general
(Inclusive las de bajo tenor aicohdlico) y los productos
destinados 8 la preparacién de las sismas, de carbcter
natural o artificial, sélidos o {fquidos.



Ley ¥° incide sobre Reformm bjetivo perseguido
(Fochs)

23.350 Por uUttimo, desaperecis la tasa diferencial existente en

(cont.) este rubro, Tncluyendo entre tes exenciones 8 los

productos elaborados con un minimo de jugos ¢ zumoe de
frutas naturales (un 10X o 20X segun lo establece la
ley), & les sidras ¥ & las cerveres.

¢) Introdujo en el cepitule *"Otros blenes™ Lo utilizecién de
{as pertices de le nomerclatura del Consejo de Coopere
cin Adumners (MCCA), a efectes de lograr ure mejor
definicién de tas carecteristicas de los Dienes gravados.

La norms lagal he clasificado en dos grandes grupos, con
tasas diferencisies, 8 dichos productos.

En el primero de ellos se han nucleado aquellos bienes de
sayor velor (aviones, speretos de aire acond!cionado,
equipos de sudio, filmedores, etc.), el segundo de los
grupos (0 componen los bienes considerados de uso mesivo
poc perte de tos usuerios sin distincién de nivet
econdmico (pelicutes, discos, cessettes, etc.).

3627 Contribucién especial - Se cres el Fondo pers Educecion y Promocién Cooperstive Fomentar ls actlvided coopera-
3-12-86 sobre el capital de (FEPC), Dicho Fondo se integre con los siguientes recursos: tiva,
las cooperativas pertidas presupuesteries especificss, doneciones de coopars-

tivas, multss, intereses, reintegros y otros ingresos propios
de la adninistracion del forndo y la contribucién especisl
previste por esto ley,

28,469 Titulos valores - So entablece uns tasa diferencial del 5 por ait pars ls
$-12-86 transferencia de titulos piblicos o de scciones de sociedades
autorizades s cotizar en bolss.

25.410 Promocién industrial - EL Wini io de fijord t , e base 8 las  Reflejor con mayor precision ot
29-12-86 (Modificecién proguestss de tas Secretartfes de industris y Comercie costo fiscsl de ls promocidn.
resuelta on Lo Ley de Exterior y de Naciends, un importe o cupo totel pars el costo
Presupuesto de 1966)  fiscal teérico, el que seré incluido en Le ley de presupues-
to. €n nlngin caso el costo fiscsl tedcico de cada proyecto
poded ser inferior ot que resulte de promediar el costo
fiscet global del ejercicio por el rimero de aflos de su
vigencis. La sprobecién de Tot proyectos sélo podré hacerse
wna ver imputado el respectivo costo fiscst tedrico por la
Secretaria de Maciends en un plazo de treints dfss.
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(Fecha)

Incide sobre

Reforms

bjetivo perseguido

23.447
13-2-87

D495
1-3-87

23.496
19-2-87

23.525
3-7-87

valor agregado

irpuestos » tes
ganancias, beneficios
eventuales, capits-
les, patrimonio neto
¥y otros.

Impuesto a ios sellos

Régimen de empaxirona-
miento genersi

Normal izecion
tributarie (modifice-
ciones introducides &
la ey de procedi-
miantos)

Sobre los débitos

Genancias

- Quedan gravadas desue la sarxcidn de la ley 23.349, las
galletitas dulces secas. $S8lo las galletitas tipo crackers se
encuentran exentas.

- Consiste en un réginen de normelizacién de los inestos o
las gananciss, score los beneficios eventusies, scbre los
capiteles, sobre el patrizronic neto y otros. Yambién podrén
acogerse al régimen de rormeiizacién tributerls Los resporsa-
bles del 1VA ¢ internos qus Nubieren omitido declsrer montos
o hubieran declarsdo saldos s favor en exceso.

- Se incluysn les operaciones finencieras en gque no interven-
gan entidades regidas por s ley 21.526, siempre que uv de
las pertes se encuentre damicilisda en Capital Federal.

- Se incluyen (as siguientes axenciones: las sumes que las
enpresas debiten o acrediten a s emplesdos en concepto de
depdsito o préstamos, por los saldos individusles que superen
{os L 500 y laa operaciones comprendides en el articulo 93 de
le Loy 11.762,

- Se cstablece un empadronemiento general pars todos los
contribuyentes y/o responsables de los tributos e cargo de la
DGl. EL mismo consiste en otorgar un rumero unico vélido para
todos los tributos.

- Se establece que le DGI actusre como una entidad sutsrquics
on ¢l orden sdministrative (organizecion y funcionamiento).

- Se restablece la vigencia de Lo ley 22.%7, modificads por
ias leyes 22.903, 23.121 y 23.213. O¢ esta macwera, se vurlven
o excluir de este tributo las entidades eaentes det impuesto
a las ganancias -inc. 1) srt. 20- y las entidades mutualistas
-inc. g) art. 20-.

Se modifica ta forma de valuar lss existencias iniciales de
hacierds de establecimientos ganaderos de cris y de inverneds
en al primer ejercicio de aplicacién de ls ley 23.260, tanto
a los efectos de la determinacion del resultado como o
efectos del sjuste por inflecién impositivo, permitiendo
utilizar el método de deflacién scbre las distintas cstego-
rias.

Aumento de bass imponibte.

Logrer recursos de emergencia,

Arplisr (s bese imponible.

Favorecer la equidad,

Mejorar el control de le
svesion.

Mejorar la fiscelizacion y
adninistrectén impositiva,

Favorecer lo equidad.

Asegurar un mejor funcionamien-
to técnico del impursto.
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23.548
26+1-88

Régimen de copartici-
pacion

- La lay 23.548 establece un régimen trensitorie de distribu-
clén de recursos fiscales entre \s racién y las provincias &
partir del 1° de enere de 1908.

* Los fondos @ distribuir estarén Integredos por la receuds-
cién de todos los impuestos necionsles existentes o &
cresrse, con las siguientes eacepciones:

. Derechos de exportacién ¢ isportecion.

. Aquetlos cuys distritacién entre la neciin y las
provincias esté prevista ¢ se preves an otros sistemss
especiales de coparticipscion.

. Los impuestos y contribuciones recionsles con afects-
cién especitics.

« Los impusstos y contribuciones necionales que se
afecten & la realizacion de inversiones, servicios, obras
y sl fomento de sctividades de interds macional.

= El monto totsl recaudado se distribuird de scuerdo s la
siguiente forme:

. E1 42.34% & o racion

. EL 54.88X sl conjunto de las provincias acheridas

« EL 2% pora el recupero del nivel retativo de Buence
Alres (1.57%), Chwbut (0.14X), Meuguén (0.14X) y Sants
Cruz (0.14X).

. El 1X pars el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional o
Lae Provincias, que se destineré a atender situsciones de
emergencia y desequil ibrios financieros de los goblernos
provincisles.

« El monto destinado » las provinciss se distribuirén como
sigue: Bueos Alres, 19.93X; Catamarce, 2.86X; Cordobs,
9.22%; Corrientes, 3.86%; Chaco, 3.18X; Chubut, 1.38X; Entro
Rfos, $.07%; Formosa, 3.78%; Jujuy, 2.95X; La Parpe, 1.95X;
Ls Rioja, 2.15%; Mendoze, 4.33%; Mislones, 3.43X; Neuquén,
1.54%; Rfo Negro, 2.62%; Salta, 3.98X; San Luis, 2.37X; San
Juen, 3.91%; Sants Fe, 9.28%; Sants Cruz, 1.38X; Santiasgo del
Estero, 4.29%; y Tucumén, &4.94X.

- A su vez, el monto a distribuir s tas provincias no podré
ser inferfor al 34X de s receudscion de los recursos
tritutarios nacionates de Ll Adainistracién Central.

Normalizer las releciones
firancieras entrs la dacitn y
las provincias.
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Ahorro obligatorio

A los débitos
bencarios

- De la patte que le corresporde a (a nacién, ésta entregerd
s s Municipatided de la Ciudad de Buencs Alres y al Ter-
ritorio Nacional de Tierra del Fuego, Antértide s leles det
Atigntico Sur una participecidn compatibie con los niveles
histéricos, que no podré ser inferior en términos constantes
a {e nse trarsferids en 1987,

- Las provircins que se achieren & este régimen mediante una
ley de sceptacion del sistemn sin Limites ni reserves, se
obligan & no aplicar gravémenes locales sndlogos a los
nacionales distribuidos por este ley.

- Con la sancién de esta norms, se cres nuevamente un régimen
de ahorro obligatorio por los perfodos amustes de 1983 y 1989
sobre (e bese de los ajercicios fiscales 1986, 1987 y 1983.
ts misma Introduce una serie de modificeciones importantes
respecto de su antecesors, s ley 23,256,

-~ Se fije (a slicuots generst en ot 7 por mil. Dicha tase
secd reducide st 1 por mil pera los corredores y comisionis-
tas de cereales, comignatarios de gerwdo, agentes de bolsa,
corredores y casas de cambio, agentes de mercedo sbierto y
axpendedores de carbustibles Liquidos con precios oficiales
de venta. Estardn alcanzados con la alfcuots del 2 por mil
los débitos correspordientes 8 las entidedes cooperativas y
Las enticades y organiamos comprendidos en el srticulo 1 de
la ley 22.016.

- Esthn exentos lLos débitos correspond!entes s cuentss del
sstado nacional, provincial y municipal, las misiones
diplométices y consul ados extrenjeros » condicién de
reciprocidad, las entidades exentas del fmpuesto s las
genancias, operaciones real izsdas entre sf por las institu-
ciones comprendidas en la ley de Entidedes Financieras, ete.

- Este impuesto podré ser computado como crédito detl impuesto
del gravemen a les gerwncias, en una sum equivalente al 70X
de los importes tributados. En tos casos de la aplicacién de
la sticuote rechcide del 1 por mil, se podré computar et 100X
de los importes tributados.

Obterx idn répide de recursos
extraordinarios.

Mejorar recaudecisn.

Cuider el impacto del tributo

sobre la situscién financiera

del Sector Mblico y la [N
equidad.

Eviter doble imposicién,
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23.549 Ley de procedimiento - Se wodifica el régimen de anticipos, estableciéndose que la Aumentar les atribuciones del
(eont.) fiscal 0G! poded axigir haste ol vencimiento del plezo general o 6rgano recaudador,

hasta la fechs de presentacion de les decleraciones juradas

por parte del contribuyente, ol que fuers posterior, ol

ingrese de importes a cuenta del tritane qu se debe abaner .
por sl perfodo fiscel por el cusl se liquiden Los anticipos

(antes la DG1 no tenfa ests doble opcién, y sélo podia exigir

ot ingreso de enticipos hasts el vencimiento del plaze

gensral). .

~ Respecto del tema de los intereses resarcitorics, shora se
establece que en los casos de spelacidn ants et Triburel
Fiscal, sste tipo de intereses continuarén devergindoss. En
sl texto snterior, su curso de accién quedsbe susperdido
desde le interposicién del recurso y hasts s sustanciscién
totsl de la coss on esta irstancie.

A las garancies - tas deducciones de los quebrantos acumulados sdlo podrén Mejorar ls recaudecion en el
reatizerse heste ot |imite del 30X de | ganencia gravads del cocto plazo.
perfodo, postergéndose su deduccidn por dos afivos contados
desde la fecha de entrads en vigencia de ls presente norms.

- Sa incerporan como no exentos los beneficios o rescetes
netos de aportas no deducibles, derivados de planes de seguro
de retiro privados, excepto los originedos en ia muerte o
incapacidad del ssegurado. Estos beneficics pesan a ser
considerados como ganancie de 1o segurds categoria (rente de
cepitales) y cuerta categorfa (renta del trabeje perzonel).

Interncs - Se establece un impuesto sobre el precio de venta sl Dotar sl sistema de segurided
pibtico del 24X pera las sotoneftes, atconaftss y el socisl de recursos propios,
kerosene, y del 17X pare el gas-oil, diesel-oil y fuet-ofl, peraitierdo una mejors resl en

ias jubilaciones. Reducir los
- Se establece un fmpuesto del 17X scbre el izporte facturado subsidios del Tesoro.
por Lo produccidn de gas distrituido mediante redes y un
frpuesto del 24X sobre el ispuesto total de puisos fecturados
al wsuario por la prestacion del servicio telefénico.

- EL 90X del producido se destinerd s un fondo especial pers
ol financismiento del Sistems Nocioral de Prevision Social, ¥
el 10% pars ser distribuido entre las jurisdicciones
provincisles y la NCBA.
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B.562
1-6-08

Régisen del cheque

Sobre los cigarritlos
y odicionales de
emergencia sobre los
depdsitos s plaze
fijo

Seneficios eventuales- Se sgregs une exencién mis ol art. 4
de le ley: se declarsn exentos de este frpueste los benefic-
fos que provengan de las trensferencies de acciones cotizadas
on bolsas de comercie det pafs, con les sigulentes con-
diciorest 1) su negociecion dede reelizarse en los mercados
de velores de las proplas acclorwes; 2) deben liquidarse por
ol sisteme de caje de valores; 3) se les debe precticer le

[, i6n del impu s letr is de titulos veleres.

« Los cheques superiores 3 4 700 tactualizables sruslmente)
deten ser librados a favor de we determinada persons, sl que
no serd trarssisible por endoso Al por sisple entrege.

+ %o cres un fordo trangitorio pere financisr desequilibrios
fliscales provincleles, que se integrerd con el proceido de
los sigulentes triatos:

0. 3 esteblece un {spuesto del BX sobre el precio de
vente ol piblice sin Incluir el lsporte de este impuesto,
de cade paquete de cigerrillios.

b. Se cres un inpeste sdicionsl de emergencia del 2.20%
sobre los premios de sorteos y concursos deportives.

€. S¢ establece un tmpuesto adicianal de emergencia sabre
le trarsferencia de titulos pblicos del 7.5 por mil, que
se reducirs al S por ol en caso de transferenciss de
titulos piblicos que se efectusn en mercados de valores
atorizados en los términcs de Lo ley 17.811. N

d. Se fljan Llos coeficientes de distriducion que tendrén
vigncie hasta el 31/12/88. Oesde ol 31/1/89, los
recursos del fondo se distribuirén menguatmente por un
isporte sdxime igusl ot monto noainal que le correspondié
on ol ses de diciesbre de 1988,

Evitar evesidn del ispuesto o
los débitos mediante endosos.

Dotsr @ (as provincias de
recursos adicioneles de
asfgnacién especifics para
limitar los sportes del Tesoro.
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Promocién industrist

+ Se instituye un unice sistess neclonel de promocién
industrisl para el establecimiento de muevas actividedes
indstrisles y la expensién, recorwersién y modernizacién de
Las exlstentes. El sistema estaré corstituide por {s presente
\ey, las norses generales que se sencioren en virtud de o
dispuesto por el art. 8, un decreto de pramocién regional de
cardcter sectoriat, y un decreto de promocién pars proyectos
prioriteriocs.

- Créditos de medisno y targo plazo que aseguren el adecuado
desenvolvimiente del proyecte.

« Asistencia tecnolégica.

- Le promocidn regional con cerécter sectorisi podré
cantemplar los sigulientes estimslos:

. A los irversionistes: provisién de bonos de crédito
fiscal nomiretivos y transferibles por un primer y unico
erdoss, por un monto de hasta el 40X de la inversitn,
imputables el pago de obligacienes relativas al ispuesto
a les ganencias, sobre los capiteies, sl petrimonio neto,
sobre los beneficios eventusles y al IVA. Le tass mixime
de bereficio resulterd de sumer 8 Une tesa base de hasta
el 20X un edicionsl de hasts 20 puntos, que se gradusrd
de scuerdo 8 ciertos criterios -msyor pobtacion con
naces |dades bésicas ingatisfeches, seros prodxto bruto
{nkstrial geogréfico, etc. Le imputacién de estos bonos
podré ef. se desde el e que se efectivice ta
Inversién y hasts el tercer ofic calendario desde Lo
correspondiente fechs de inversién. ta titularidad de \a
frwersién deberd permencer en marws de los beneficlarios
0 sus derechohsblentes dursnte un plaio minimo de 3
{tres) afics. S! ia titularided se extendiers o to

totat idad del plazo de vigercis de los respectivos
proyectos promocionsdos, 1os boros serdn no reintegra-
bies. En canbio, 8§ los mismos se tramsfirteran e partir
del tercer ato, los irwersionistas dederén reemtolserlos
en un porcentaje que varia segun los afios de titularidad
de te inversién (100X sl 30X).

b. A las empresss: Bonos de crédito fiscal no reinte-
grables, feputables sl pago s tos fepurstos » tas
genancias, sobre los capitales e IVA excepto el generado
por Les importaciones. Estos boros serda nominativos e
intransferibles. Los bonos no utillzados contrs

Dar meyor racionstidad at

sistemes promocional haciendo
mis explicito ol incentivo vy,
consscusntesente, sumentando
tas posibliidades de control.
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25.634 obligaciones devengades en los ejercicios
{cont.) correspordientes caducarén sutamiticamente.

. Exencién parcist del monto de derechos de
importacion correspondiente ¢ bisnes de capltal no
praducidos en el pafa.

- Cricditos de maciieno y largo plazo que aseguren el
adecusdo desenvelvimiento del proyecto.

- Asistercia tecrolégica.

- Facilidedes pers sl sprovisionamiento de materias
prises.

- Autorizacién psra computar 8l IVA (s totalidsd del
crédito fiscol por s importacién o conpra en ol
mercado intermo de bienes de capitel.

€. Ls duracién minima de este rigimen son 12 afos (antes

sran 10).

d. La cusntia de los boros de crédito fiscel & adjudicer
as caloulars como porcentaje del velor egregado previsto
on los mismos durante el lapgso de vigencis de los
beneficics, La intransferibilided dw 108 boros de crédito
fiscal no serd de aplicecién cuendo se verifiguen
enportacianes y operaciones en el mercado Interno exentas
del IVA. En teles casos, 18 cuantis de bonos transferf-
bles resulterd de 1a aplicacidén de le siguiente férmula:

s. 1

doncie

B’ s cusntis de bonos que sdquieren trangferabilided.

8 = cusntfs de bonos ssipnedos pers el periodo comsrciel

on que se efectue la exportacidn u operscidén exenta.

monto de irpuestos en soneds constante cancelable
con bonos, que corresporde ingressr por el ejerciclo

comercisl an el que se efectus la exportacion u

operscién exents.

T* = ispuesto en moneds constante que resulte de splicer
al valor agregado del proyecto involucrado en les
exportaciones y opersciones exentss, la tase generst
del gravamen vigente st tiewpo de la concesion de
beneficios.

-
.

+ El régimen de proyectos prioriterios podré contempler ice
siguientas estimulos:
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(cont.)

8. A los inversionistes: boros de crédite flacal
nominetives y trarsteribles por un primer y (nico

endoso, por un monto de hasts un 30X de la inversién.

D. A las espresss: bonos de crédito fiscal no reintegra-
bles isputsbles al psgo de los abligeciones emergentes
del impuesto sobre los cepitsies v & tes genencles. Borwe
de crédito fiscel nominativos no reintegrables pere
aplicer ol pago de cuatquler Impuesto nacienal y
traneferibies por un primer y dnice endoto, cuya
integracién quederd habititads en ts medide del cumpii-
miento de los planes de exportacion previstos an el
presents y los otros berwmficios ya mencionedos. La
vigencia de sstos estirulos promocionales s las empresas
tendrd uns dursclon méxime de ocho ejercicios camercis-
(es. Le cusnt(s de los boros de cridito fiscel se
calculeré como porcentaje de La sums de 1s inversion fije
en squipo naclonal © equipoe importedo ¥ los gastos de
frvestigacion y desarrollo de tecrologiae.

- Régimen pars la pramocitn selective de inverslones y
reinversidn de utilidades: $& podrén proveer de bonos de
crédito fiscal no reintegrables s las evpresss que dessrro-
1ten sctividedes industriales, estrectives, de produccisn
primaris o de conatruccién, por un sonto de hasts al 15X de
ts inversion sobra bienes muebles smortizables ruevos, de
origen nacionel, privilegisndo o aquellas sdiuisiciones
srmaccadas en planes y progreses sectorisles de reconversién
inhatriel que procuren el (ogro de economias de especiallize-
¢i6n y concentrecion. A swpresas fndustriasles por un monto de
hasta el 15X de \a inversion en construccion o ampiiacion de
viviendas destinadas s su personsl en relacién de dependencia
y & las expresas que, como consecuencis de normes nacionsles,
provincieles o mmicipsies deban reslizar un trasledo forzeso
de sus instalacfones industrisles por fgual porcentsje pare
ta inversién de irmuebles. Los bonos de crédito Fiscel serdn
nominativos o intransferibles y podrin imputerse st pago del
{mpmsto a les ganancians, & 108 capitales, al patrisonio neto
y 8t IVA. Los proyectos deberén ecrediter camo minimo un
asporte gerwino de caplitsl propio de un 30X (antes 20X) sobre
te inversion total, sl que debers integrarse con anterioridad
» |a pesta en marchs del proyecto. Seneficiarios de los
regimenes: personss ffasicas radicedss en sl pefa, persones de
existencia idesl y los inversores extranjercs radicados en sl
pafs. Cusndo sl beneficiario del régimen results un inversor
extranjero no podrd girer utilidedes st exteriar hasts tante
acredite haber reinvertido utilidades sl margen de las
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{eant.)

3.658
10-1-89

Procedimiento tiscal

comprametidas psra el proyecte promovido, por un monto igual
o superior al valor de tos bonos utiiizedos.

- Entrs las fuxiones del Director Genersl se agregs (s de
establecer los |imites pars disponer el archivo de aquellos
cascs que fuzgue sin interés fiscal o incobrebles. Cusndo en
Las declaraciones Juredas se computen contre el ispuesto
determinedos conceptos o lmportes isprocedentes, no procederd
pars su ispugrecidn la determinecisn de oflcle, sino que
bastars s simple intimec!on de pego de los conceptom
recimnados o de le ditersncis que generen on ol resulteds de
dichas declaraciones. Se splicarén multas en aquelios casos
de incurplinlento en los deberes formles que 3¢ refieren s
regimenes genersies de informecién de terceros establecidos
por resolucién de le DGI. Esta rueve rorms agregs Como
sujetos pasivos de clausure (por 3 diss) s los estabiecimien-
tos sgropecuerios y de servicios, estebleciéndose sdemés comn
cousales de claumurs ls no inscripeién como contribuyentes
cusrdo sstuvieran obligados & hacerlo, por registreciones o
comprobantes no incluidos en La contabitided expuests » la
fiscalizacién, y cusndo omitieren informecién sobre hechos
propios @ de tercercs que gusrden retacion con cbiigaciones
tritutarias de unos u otros, s! hbieran sido requeridos pars
hecerlo bajo spercibimiento expresc. €l plaro pecs (o
suftencies & s Que e citado et contribuyente se mxtificd &
un periodo no menor & los cinco dias, sin tope méxiro. En i
sancién aplicsbls por la omision de {spuesto se redujo el
porcentsje mixino del 200% st 100X. Le prescripcién de les
sanciones de clausurs vy prisién pasan » regirse de acuerdo o
te dispuesto por el Codigo Penel en su art. 66, y so suspends
por dos shos et curso de 18 prescripcion de las ecciones y
poderes fiscales pars determiner ¥ percibir tritutos y apli-
car sancliones con respecto s los inversionistas en erpresss
ue gezaren de bermficios lspositivos provenientes de regf(-
wenes de promocién, En cuante et juicio de ejecucién fiscal,
ls inhabilidad el titulo shors se scmite o1 casos de vicios
relativos » la forme extringecs de s bolets de deuds. Dejan
de ser speisbles les sentenciss de ejecucidn o las revocacio-
nes de sutos en L Intimidecion de pego y ewbargo. Se fncor-
pora el tose de 1o sctualizacion de sultas tue hayan sido
recurridas y posteriormente quede firme Lo sancién. $i ls DGI
denncisrs un incuspl imiento on 108 regimenes de promocion,
ss fije un piszo de 90 diss, pessdo et cusl s DGl quedard ha-
bilitade pars inicisr el procedimiento dispursto en La ley.
Ademis, se deberd intimer 8 los inversionistas simul téneamente
e\ ingreso de Lo iepuestos diferidos en le empress cuyos
beneficios se comideran teducos. Se sodificé el régimen de
snticipos,

Incrementar las stribuciones de
ls DGl para mejorsr sl contral
y fiscalizacion.
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B.658 Gananc les = Las sociededes de cuslquier tipo, no incluidas en les de
{cont.) capitel, deberén efectuar un ingreso por cuents de sus socios

A tos débitos
bsncarios

A los sellics

o ssociados como pego 8 cuents del ispuesto que squeltios
determinen en ¢l periodo fiscal en que corresponds declarar
los resultados provenientes de diches sociedades. Dicho
ingresa no podré ser infeclor al 10X nt swperior sl 20X de le
utilidad que arroje el balerce Smpostitivo.

- Se recice el porcentsje méxiso s decducir de lee gananciss
gravedes del ejercicio de un 20X ¢ un 10X cusndo diche
deckccién corresponds 8 donaciones » los fiscos neclonal,
provinciales y mnicipales, & instituciones religiosas,
entidades de ssistencis social, selud, carided, etc., y
mtusles.

= Tembién se modifics (s escala de alicuotes ¢ splicer acbre
les ganwwias netas sujetes & fopuesto s {ss personss de
existancis visible y sucesioes indivisss. Los tramos de
escale 80 racducen de 10 o 8 v le tase ainima se rechxe del
10X ot 6X, mientres que ts ol icuots correspondiente sl tramo
wis slto disminuye de 45X 8 I5X.

- Loas ewpresas de tramsporte internscionsl constituidas en
pafges con los cuales, en virtud de convenios intermacions-
les, se hubiersn estsblecido exenciones tributarias quedan
sujetas & ls aticuots del 2 por mil.

< Se incorporan como actos grevados a una tsss del 10 por
sil, tes solicitudes de préstawos aceptedas, Las promesas de
contratos de mutuo, [as sol icitudes-contrato de shorro previo
pars fines determinados (con exciusion de aquellos que tengan
por objeto la sdquisicién de irmubles destinados 8 vivierds
propis), y las letrss de cambio, gires y drdenes de pago,
excluidos los cheques.

- Quadsn exentss las operaciones monetarias concretades en
moneda extranjera entre residentes y no residentes, siewpre
que {as divisss se spliquen s (o finenciacién de importacio-
nes srgentines o at paga de la deuds externa y de las
originedas por prefinenciscion de exportaciones. Los
depdeitos en caje de shorro, cuentss especisles de shotro v o
plazo fijo en moneda extranjers; las colocaciones en ol
exterior de fondos en moneda extranjers etectuedos por
compaiiias de seguros radicadas en ls Capital Federst y los
empréstitos contraidos mediants s emisidn piblics o privada
Ge Sebentures y cbligaciones negocisbles por sociedades
comerciales.

Cuidar {a reciprocided con
otros pafses firmantes de
corvenios internecionales con
1s Argentine.

Incrementar {e recaudacion
wpl forcio La bese imponible,
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23.658 A los capitsles - Se declars exento sl caplital imponidle cuando #t fmpuesto Corregir treficienciea del
(cont.) determinedo results igual ¢ Inferior a A 2000 pars el primer sistema,

Patrimonio neto

interncs

ejercicie g se Inicie con posterioridad s la pudticacitn en
el Sotetin Oficial de la presente ley, y do & 1700 pars los
periodos restantes.

- Se modificod la tass del ispuesto, fijéndoseis en 1.25X
para ol primer ejercicio Injciado tuego de la entrade en
vigencia de ls reforms y del 1X pers los ojercicios siguien-
tes (antes (s tass ers del 1.5%).

- Se sodifica ls escals progresive s aplicer pera determirer Simplificsr al sistems

ol monto de los objetos persormles y det hoger y objetos de disminuyendo |s dispersion de
arte, de coleccion y antigledades. Antes las tasas varisban tss escales.

antre el 7% y ol 10X, en tanlo Que con eats Teforoe oscilan

entre ol 2X y el 6X,

+ Se modifica sl patrimonio minimo exento.

- Voria la escals del ispuesto. A partir de este reforms, les
alfcuotes ven entre el 0.3X y el 1.5X pera ¢l primer sfio, y
entre el 0.5% y ¢l 1X pare los afos siguientes (antes tas
tesas {ban desde el 0.5X hasts st 2%).

- tste oismo casbio de tasas se aplica para el ceso de los
resporssbles sustitutos (art. 14 de la ley). Dentro del mismo
art, 1%, se modifica el monte minimo por debsje del cusl no
hey que ingresar el irpuesto establecido por este srtfculo.
Se sodifica la tasa 8 aplicar en sl coso de resporssbles
sustitutos del art. 17. Ahors diche tass es del 0.25X paras ol
afo 1989, en tanto que is anterior era del 0.5X.

- §s sustituyen las tasas del primer péresfo del art. 43 por incremsntsr recaudacion.
las siguientes: 1) Mhisky S0X; 2) Cogrec, brardy, ginebrs,

pisco, tequils, gin, vodka o rom: 30X. En funcién de su

graduscion, excluidos tos productos indicados en 1) y 2): ta.

clase (de 10 & 29°) 14X; 2. clase (de 30° o mis) 20X.

- Las tesas de cbjetos suntuarios se elevaron del 20X sl 25X
en caca etaps de comercializacitn, y det 17X al 20X pars loe
fabricantes que elsboran por cuents de tercercs qua asportan
Ls moteris prime. Cuando se trats de pietes, las aticuotss se
reducen sl 10X y 9%,
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23.658 Internos - Respecto de otros bienes y serviclos, se incrementan les
(cont.) tasss de lox bienes comprendidos en tas planiliss snexss, les

Al valor agregado

cusles pesan del 17X el 24X en le planilla anexa | y del
9.50% sl 17X en la planilis snexa 11, Ademés, ¢ incorpors
une planilia anexs 111 con Bienes gravados & une tass del
10X.

- EL antigun texto establecfa que debian cumplirse dos Disminucién de ts slfcuota
cordicionss concurrentes pers quedsr exentos de este tributc  mejorardo impecto sn precios.
-capitsl neto y monto de operaciones, A partir de esta ley, Wejors aspectos técnicos en sl
no estén alcanzedos por este grevamen squellos cuyss ventas, funcionamiento del (mpuesto.
locaciones y/o prestaciones (grevadas, exentas y no gravedas)

correspondientss sl 80 calendario anterior el per(odo fiscal

de que se trata, haysn sido inferiores a un monto actusliza-

ble.

- En cumnto sl periodo fiscal de liquidecién se determinan
dos alternativas:

. El impaesto se liguidard y sbonaré por mes ceiendario
sabre ls bese de declaracion jursde, cusndo sus operacio-
nes srusles gravades, exentas y no grevadas, superen la
suma establecida en la presente ley, en L3 cusl quedan
comprendidos 1os contribuyentes del régimen general del
1VA,

« El inpuesto se liguidaré y sbonsré por a0 calendario
cusrdo sus operaciones smmies gravadas, exentas y no
gravacas sean inferiores o igusies » 1o susa fijade pars
los contribuyentes del régimen simplificado. Los
responssbles incluidos en este régimen debersn ingresar
doce anticipos mersusles 8 cuenta del tribute.

- Los montos mencionados anteriormente serén sctuai izados por
el {ndice de precios mayorists, nivel general. Los responss-
bles del régimen general deberén presentar declaracion jurada
anual efectunds por ejercicio comercial. Los cosprendidos en
el régimen simplificado deberdn practicar su liquidacion
arus! de scuerdo sl siguiente procedimiento:

. Lo débitos correspondientes g cade WO de Los meses e
sctualizarén por el (ndice de precios mayorista, nivet
genersl,

. 103 criditos se actualizarén con et mismo {ndice,
referido al mes en que se Mbieren facturado,



Ley ¥* Incide sotxre Reforma Gbhjetive porscgulde
(Fecha)
23.658 Al valor agregado . Cusrdo el crédito provenga de s inversién en bienes de
{cont.) use, sl claputo sa afectuard en ¢!l ses de dicienbre du
cads afo.

. Tombién ss sctuslizerén los snticipos Ingresados,
{mputsbles sl periodo fiscst que se liquids.

* La tesa generst del ispuesto se fi)a en al 14X, ls cuel
ntrsrd en vigencia » pertir del primer dia del séptiso mes
siguiente sl de publicacion de (s presente ley. Tamblén se
tija una alfcucta diferencisl del 7X pera {ss operaciones
incluidas en los incisos a) y b) del art. 3 y pars ¢l pnto
10 de 1o plenilla anexa al incise c) -prestaciones destinedas
8 prepsrar, cootdingr o adninistrer los trabajos sobra
irmuebles ajenos,

- Tributarsn de acuerdo al régimen simplificado (o8 resporsas-
bles cuyss opersciones anuales gravadss, exentas y no
gravadas sean iguales o inferiores s A 3.600.000, ¢ igusles o
superiores s A 1.080.000. Ls inclusién ae estableceré
" congiderando al sonto de opersciores del afio calerdario
anterior ectuslizado por el frdice de precios mayorists,
nivel general.

- La anterior ley dabs una lista taxativa de los responsables
que quedaban excluidos de este régimen. Con ls nuevs noree,
quedsn excluidos aquellos cuye sctivided sea la elaborscidn,
fabricacion, etc., u otras actividedes distintas del sisple
fracclonsaiento o erbalaje con fines de venta, y tos
responsables que reslicen hechos imponibles previstos en los
incisos ) y b) del art. 3 y en el punto 10 de 1a pisnills
anexs del inciso ¢).

8oro de crédita - A partir de la vigencls de 1a presente ley, y hasts tanto Limitar y racional lzar los
fiscai pars promocién entren en vigor los decretos reglamentarios a que alude sl slcances de la promocién
industrial art. 56 de la ley 2).614, suspéndese et otorgamiento de industrist.

muevos beneficios de carbcter promocionsl contenidos en lag
disposiciones de facto N° 21.608, 22.02%, 22.702, 22973 y sus
respectivas modificaciones, decretos regiamentarios,
resoluciones y demés normas complementariss.
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8.658
(cont.}

* £ atorgamiento de bereficios sstablecidos en los decretos
N* 513 y 964 de sbril de 1987 y sgosta de 1988 respectivamen-
te no asterdn sicenzados por s suspersién previste en este
norm (régimen especintl tesporetl pers sumentos de capecidad
y/o eficioncia de enpresss industrieles). Los proyectos en
trémits on la Secrstor{s de irdmtris y Comercio Exterior a
{a facha de entcade en vigencle de este ley tampoco estardn
slcaniados por le suspersidn en of otergsmiente de berefl-
clos premociorales, 0 condicién de gue el conto fiscal haya
sido imputado sl cupo fiscel que purs Los ofics 1988 o
nteriorss se . o los Premp de
Gastos y Recursos aprobedos pers teles afios.

- No se Incluyen en et nuevo régimen de utilizacién de los
beneficios tributarios aguelios otorgados con respecto s:

« Derechos y demds grevimenes (incluido el IVA) scbre le
isportacion de blenes de capital y sobre repuestos v les
derechos de impartecién de la Industria slectrénice.

» Ruesbolsos s Las exportaciones.
. frarquicias pers los inversionistes.

. Diferimiento de tributos pera las empresas titulares de
las proyectos promovidos.

- Se leptesents un mueve sistems de beneficios tritnterios
pars los proyectos scordedos con anteriorided & Le sancién de
le presente nores, que consiste en L utilizacion de Sone de
Crédito Fiscal, Los Bonos de Cridito Fiscal tendrin las
sipulentes carscteristices:

. Nominativos
+ Mo refntegrables
. Intransferibles

. Actusi{zebles por ls veriacion en ot indice de precios
meyoriste no sgropecuarios recioneles

. $6lo podrén ser utilizados para el page de obligsciones
tributariss respecto de les cuates se hblers cateviede
el costo flscal tedrico y preimpstados por ejercicie
caomercial.

Apurits o fiscalizer dermficios
promocionsles concedidos en el
pesado. Limits ol costo del
subsidio a Lo sutorizecidn
originatl.
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{cont.)

23.665
12-6-89

23668

12-6-89

23.667
12-6-89

Sobre los cigarri-
(tos, y de cmergencis
sobre intereses y
depdsitos a pleze
tijo

Al valor agregado

Impuesto nacfonsl de
emergencis sobre las
ventas de productores
agropecuarios

« Coducardn sutomiticamente ¢ los 30 meses de su
otorgamiento si no se utilizan contra les obligaciones
tributeriss devengadas en ¢l ejercicio s! que fueron
preimputados o en el irmediato siguiente.

. Su o no podré genersr saldos a favor del contribuyen-
te.

- Se establece que el Poder Ejecutivo dispondrd dentro de los
60 diss de pbticeds la presente ley un empadronamiento
general de todus los proyectos promovidos psrs proceder o 1o
sustitucion del sistems de utitizacién de beneficios. ta
faita de curplimiento de la disposicién recién mencionads
impticard para las empresas beneficiarias de proyectos
promovidos, heste tanto regularicen su situscion, la pérdids
de los bermficios tributarios durante el perfodo de incumpli-
miento.

- Se prorrogs la vigencie de Lo ley 23.562 hasts ol 31 de
dicierbre de 1989, que cresbs un fondo trarsitorio pars
financisr desequilibrios fisceles provinciates.

- Postergacién hasts el 01-2-1990 de le entreds en vigercis
de ta reduccidn de su allcuots (14X). Por 1o tanto, sigue
rigiendo le tass del 15X.

- Se cres un impuesto nacionel de emergencis hasta sl 37-12-
1990 del 5% que se aplicerd sobrs las ventss reslizadas por
los productores agropecuarios de los siguientes productos:

. Algodén, arroz, banana, cefs de szucer, cereales,
lenteja, lupulo, manzana, mesbr(llo, olesginusos,
ciruela, damesco, duratro, frutas citrices, ganado
bovino, ovina, porcino y equino, lens, leche, peps v
batats, pera, poroto, sojs, té, uvs y yerbs mate.

- Quedan exentas de este gravemen las ventas de semillas y
las ventas de ganado de cusiquier especie que no se reslicen
pars su posterior fasramiento.

Fovorecer la flecalizacién y
saneamiento del sistems.

Mantener financimiento &
goblernos provincisles.

No dismiruir recaudscidn.

Aurentar recaudecién con
recursos extraordinarios.
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23,568 Reintegros, reembol- - El pego de los fmportes correspandientes a reintegros, Mejorar situacién finenciers de
12-6-89 08 y devolucién de reenbolsos y devolucion de tributos ..., se efectusré corto piszo.

tributos medisnte (s entregs de Titulos de Financiamiento Soliderio

emitidos por el Banco Central de la Repblica Argentine. Los
referidos titulos podrén aplicarse s s cancelacién de los
frpuestos a las gananclas, sobre los capiteles y et velor

agregado.
23,669 Promacion industrisl - A trevés de esta ley se dispuso swapender parcialmente el Nejorer situacion finenciers de
12-6-89 goce de ciertos beneficios de cerécter promocional referidos corto plaze.

al IVA. Se suspenden beneficios de Liberacidn o diferimiento
dal IVA correspondientes & saldos de declaraciones jurades,
débitos flsceles y adquisiciones, con ure splicecién distinte
respecto de la ley 19.640 de Tierra del Fuego.

- Pora los regimenes pramocionsles de Le Rioja, San Luis,
Catanarca y San Juen el porcentaje de suspersidn es del 25%
y ol perioco de dos meses (desde el 01-7-1989 ol 31-8-1989),
y pors los demés regimenes -incluida Tierrs det Fuego- el
porcentaje de suspensidn es det 50X y por seis meses (desde
el 01-7-1989 hosta el 31-12-1989). Los inversionistss en
evpresas promovidas por regimenes contrectusles que difleren
el pago del [VA podrén hacerlo hests el porcentaje no
susperdido del bereficio de le empresa promovida.

Fuente: Secretar{s de Haciends, Menssjes de Leyes Ge Presupuesto 1986/89 y Proyecto de Estudios sobre Politics Tributaris
(Programe de Asistencia Técnics pers la Gestidn del Sector Miblico, Préstams BIRF 2712-AR).



