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1 INTRODUCCION

El propdsito de este documento es describir brevemente los principales
componentes del programa de transformacién de la economia Argentina iniciado con
el segundo Gobierno democritico a partir de mediados de 1989; prestando especial
atencién a aquellas politicas que tienen efectos importantes en las relaciones econémi-
cas entre el estado central y los gobiernos provinciales locales y a los cambios
regulatorios que impactan de manera diferencial a los sectores productivos en las
diversas regiones.

La mayoria de los cambios de orientacién de la politica econdémica, de la
gestién del Estado y de los marcos normativos y regulatorios introducidos en los dltimos
aios tienen efectos territoriales y regionales directos y/o indirectes, a la vez que
modifican sustancialmente aspectos vinculados con la misma organizacién de Estado
argentino y con la distribucién funcional de roles y responsabilidades entre sector
publico y privado y entre Estado nacional y otras jurisdicciones espaciales (Provincias
y Municipios). Algunos de estos cambios han dado lugar a acciones de descentrali-
zacion; sin embargo, el Gobierno no se plante6 estas transformaciones desde la
perspectiva de 1a acci6n regional, sino que fueron concebidas desde la Gptica global de
la reforma del Estado. Es importante tener presente esta orientacién bésica de las
propuestas del Gobierno Nacional ya que, en muchos casos, los efectos de tipo territorial
son consecuencia de impactos residuales de acciones de mayor envergadura.

El proceso de transformacién que impulsa el nuevo gobierno se funda-
menta, esquematicamente, en dos apreciaciones bésicas. En el plano ideolégico, el
programa adhiere a la corriente internacional de corte neoliberal que plantea la necesi-
dad de asignar "a los mercados" un protagonismo central en el funcionamiento de la
economia capitalista, Las intervenciones estatales son vistas como "desvios” de cursos
naturales, que solo entorpecen el desarrollo de las fuerzas econ6micas, especialmente
cuando limitan el juego de la competencia debido al uso de instrumentos de proteccién
y regulacion o cuando distracn recursos econémicos que podrian ser operados por
agentes econdmicos privados.

1 Este documento es una version corregida del trabajo presentado al seminario organizado por
el Proyecto deInvestigacion AME-91/0688 sobre "La cuestidn regional en las transiciones
de la democracia: los casos de Brasil, Chile, Argentina y Espafia”, patrocinado por la
Comisién Interministerial de Ciencia y Tecnologia de Espaiia y realizado en la Universidade
Federal de Minas Gerais, Centro de Desenvolvimiento ¢ Planejamenio Regional, Belo
Horizonte, Marzo de 1993.

2 Comission Econémica para America Latina y el Caribe/CEPAL - Buenos Aires - Argentina.
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En un plano més pragmatico, el Gobierno del Presidente Menem enfrent6
al inicio de su gestién una de las crisis més profundas de la economia argentina,
expresada en el primer brote hiperinflacionario de mediados de 1989. La corriente de
pensamiento econémico que constituy6 la base politica y técnica del nuevo gobierno
sostuvo que, en gran medida, 1a crisis de la economia argentina tenia una componente
fiscal decisiva y que, por lo tanto, era inevitable € indispensable proceder a una
transformacion del sector publico argentino, saneando sus finanzas y limitando sus
funciones a las 4reas y responsabilidades intransferibles del Estado (ie: la justicia, la
salud bésica, laseguridad y ladefensa). De esta forma se controlarfan los efectos fiscales
sobre la inflacién y se liberarfan recursos y actividades, que, en manos privadas,
generarfan mayores beneficios sociales y mas altos niveles de eficiencia en su asig-
nacion.

El segundo Gobierno democratico se planted asi, desde sus mismos inicios,
un programa de transformacion sustantivo en dos planos: por un lado en el drea de las
actividades del Estado y en segundo lado en los marcos regulatorios y de intervencion
piblica que guiaban las actividades economicas privadas.

En la historia econémica y politica Argentina hubo algunos intentos
parciales en la direccién que sustenta el actual Gobiemo; por ejemplo, el programa
implementado por el Gobiemo Militar de 1976-1981. Sin embargo, estos cambios
nunca fueron concebidos tan sistematicamente, ni contaron con apoyo politico sufi-
ciente. Las condiciones politicas internas vigentes al inicio de la actual gestion de
gobiemo -muy debil oposici6n formal de los partidos politicos y ¢l desmembramiento
de otras fuerzas sociales y politicas- junto con el desarrollo de nuevas alianzas internas
(sectores empresariales y partidos politicos liberales) y externas (acuerdos instituciona-
les con el EMI, Banco Mundial, etc.), favorecieron la implementaci6n del programa de
ransformacion. De todas maneras, el programa del Gobierno no esta fuera de una
corriente de acontecimientos que venian generandose en el pafs en los dltimos quince
aios. Por tal razon, antes de entrar a describir los componentes basicos del Programa
se presentan algunos antecedentes originados en el Gobierno democritico de 1983-89,
ya que constituyen puntos de apoyo para las transformaciones planteadas por el actual
Gobierno. Laidea que se intenta rescatar es que la Argentina esta inmersa en un proceso
de transformacién desde mediados de los afios setenta, con marchas y contramarchas,
donde las decisiones politicas de los integrantes de la sociedad (partidos politicos,
sindicatos, empresarios, organizaciones intermedias, fuerzas armadas, etc.) van cimen-
tando de alguna manera las decisiones posteriores.

2 ANTECEDENTES INMEDIATOS , )
AL PROGRAMA DE TRANSFORMA CION ECONOMICA

La recuperacién de la democracia politica en Argentina en 1983 motivo la
reiniciacién del debate en torno de varios temas claves de la sociedad argentina,
comenzando inicialmente por los temas de "arrastre” que dejé abierto el Gobierno
militar; como, por ejemplo, la consolidaci6n de la democracia, el tema de "los desa-
parecidos” y el enjuiciamiento a las Juntas Militares de la dictadura. En el plano
estrictamente econdmico, la primer etapa del Gobierno del Presidente Alfonsin se limité
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a controlar la situacién macroecondémica heredada y a tratar de definir una base polftica
institucional de apoyo. El primer equipo econémico del Gobiemo democratico debi6
asumir varios conflictos que las gestiones militares traspasaron al gobiemo civil,
destacandose por su relevancia politica y econ6mica, la semiparalizacién del aparato
productivo ¥ el tema de 1a deuda externa, su reconocimiento explicito y la negociacion
de su pago.

El pais econémico y socio-politico heredado por el primer Gobierno
democritico distaba mucho de 4quel de principios de los afios setenta. Por una parte,
el estancamiento productivo implicé un empobrecimiento progresivo de amplias capas
sociales del pafs, tanto en el interior como en el Gran Buenos Aires. Las modificaciones
en el funcionamiento econémico. impactaron principalmente a los grandes centros
industriales del pais, donde se registraba un crecimiento de la tasa de desocupacién y
del nimero de familias cuyos niveles de ingresos no alcanzaban a cubrir las necesidades
minimas bésicas. En contrapartida, el periodo militar significé un incremento en la
concentracién de los ingresos y en la consolidacién de una serie de grupos empresariales
nacionales, que con ¢l tiempo fueron constituyendo un nuevo poder econdmico en
Argentina. Gran parte de estos grupos estuvo fuertemente ligado a ciertas acuv:dadcs
productivas estatales y la provision de servicios y obras a la actividad pubhca La
sociedad civil tambien sufrié un fuerte cambio durante la gestion militar, especialmente
por la polarizacién y diferenciacién de intereses sociales.

En una primer etapa, ¢l Gobiemo del Presidente Alfonsin se propuso dos
basicos objetivos econ6micos: romper con la inercia del estancamiento productivo y
mejorar la distribucién de ingresos. Para este dltima meta el Gobierno disefio una
politica de ingresos y ciertas reformas de reordenamiento fiscal, reorientando el gasto
desde los rubros de defensa y seguridad hacia los del area social (Informe... 1985). El
primer documento politico que analiz6 més detalladamente los desafios futuros de
crecimiento y transformacion econémica-productiva en Argentina fue realizado por los
técnicos de la Secretaria de Planificacién (Argentina, 1985). Su eje gir6 en tormo de
conformar una propuesta estratégica de "reconstitucién de los mecanismos de acumu-
lacién de capital indispensables para asegurar el crecimiento y la eficiencia global de

3 Eltema de la deuda externa argentina, que se estimaba en aproximadamente 60.000 millones
de ddlares, constituye un tema clave a lo largo de toda la década de los afios ochenta y tuvo
fuerte incidencia en el desarrollo de politicas econdmicas de-ajuste. Durante la gestion del
segundo Gobiemo militar, gran parte de la deuda extemna privada se estatizd; es decir, fue
adquirida por el Estado Nacional, beneficiando fuertemente a sectores empresariales y
financieros radicados en Argentina. A lo largo de los dltimos diez aiios, las diferentes
gestiones econdmicas desarrollaron distintas estrategias de negociacidn con la banca
acreedora privada internacional y recién en 1992 se concretd la firma del Acuerdo Brady. El
peso de la deuda externa se manifesta principalmente en la gestion fiscal, ya que los servicios
adeudados por atrasos y los pagos anuales comprometidos superan los 4.000 millones de
délares, lo cial constituye una restriccion muy significativa para la politica econdmica.

4 La mayoria de estos grupos econdmicos tuvo una fuerte expansion horizontal durante las
décadas de los afios sectenta y ochenta, incluyendo diversificaciones en actividades
industriales, financieras, agropecuarias, pesca, energéticas, etc. Actoalmente, este sector
empresarial -que incluye menos de 10 grupos econémicos- lidera la compra de las actividades
publicas privatizadas (Azpiazu et al., 1986).
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la economifa”. En la medida que esto fuese posible, la economia argentina podria
otientarse por realizar un "ajuste positivo”, promoviendo la actividad exportadora
industrial, vehiculo central para superar las crisis del sector externo e indirectamente
del sector piblico.

"Los lincamientos para una estrategia de crecimiento 1985-89" dejan
entrever algunos de los obstéculos y dificultades que debfa enfrentar la conduccién
politica de este programa econémico. Por una parte, se sefiala la necesidad de reducir
el déficit fiscal, aunque procurando mantener un aumento en la tasa de inversién
piblica, ya que "este incremento se inscribe dentro de las funciones dirigidas a
garantizar los servicios sociales y de infraestructura que son parte de las responsabili-
dades del Estado en la sociedad... Por otra parte, el documento identifica como una
restriccion central el desmembramiento de los intereses de la sociedad argentina, "en
el pais que anhelamos no hay lugar para que un sector confunda sus derechos con los
de la Naci6n... Los empresarios, los trabajadores, los grupos dirigentes en general deben
contribuir solidariamente a laempresa comun, comprendiendo que en los momentos
de crisis no todas las demandas pueden ser igualmente satisfechas''.

El documento no avanzé lineamientos para reformas estructurales (como
luego fueron conceptualizadas) del funcionamiento de laeconomia argentina, no incluia
consideraciones sobre descentralizacién funcional ni tampoco objetivos de tipo territo-
rial o regional de manera explicita.

Las ideas sugeridas en el documento solo muy parcialmente fueron traduci-
das a acciones concretas. El tiempo demostraria que la implementacion politica de las
propuestas estraiégicas requerian de un conjunto convergentes de factores politicos y
situaciones econdémicas internas y externas que no estaban presentes en el fun-
cionamiento politico y econémico de la Argentina, no obstante que el documento
pretende describir con "realismo” y "sin voluntarismo” las opciones politicas del pais.

El daterioro de la situacién econémica de corto plazo, luego del primer afio
de gestion del presidente Alfonsin, motivé una modificacin sustancial en la gestion
econdémica del gobierno democritico y el disefio y la puesta en marcha de un programa
macroeconémico heterodoxo de ajuste y estabilizacién: El Plan Austral.

El diagndstico realizado por los equipos técnicos del Gobierno enfatizaba
la necesidad de recurrir a una politica de shock, dado que el mantenimiento de altas
tasas inflacionarios podia limitar fuertemente cualquier intento de tipo gradual. El Plan
Austral incluy6 acciones de corto plazo de tipo monetarias, fiscales y de ingresos,
revirtiendo, en un muy corto periodo, las expectativas inflacionarias. Las medidas
fiscales contemplaban la dréstica reducci6n del desequilibrio del sector publico hasta
¢l Ifmite de anunciar que el Banco Central dejaria de financiar los deficit del sector. El
equilibrio de las cuentas fiscales se basaba en varias acciones: una disminucién del
gasto, tanto en inversiones como en personal -via caida del salario real-; un incremento
en la recaudacidn tributaria y la aplicacién de nuevos y mayores gravamenes sobre el
comercio exterior y los combustibles. Asimismo se previ6 una recuperacion de las
tarifas reales de los servicios piiblicos, que al inicio del Plan, fueron ajustadas junto con
el tipo de cambio. No se incluyeron disminuciones en el gasto social piblico, ni tampoco
se incluy6 medidas especiales de reduccion de personal. E1 Gobierno manejo la politica
de precios € ingresos vfa un fuerte congelamiento inicial de los precios, una reconver-
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sién de contratos para desindexar las expectativas que tenfan incluidas en las negocia-
ciones y se fijaron, adem4s, tipo de cambio y salarios.

El Plan de estabilizacién tuvo un fuerte éxito inicial y las expectativas
inflacionarias descendieron gradualmente. El posible estallido de una hiperinflacion
fue conjurado por el Plan. Durante el afio 1986, 1a economia logro cierto crecimiento,
observandose una recuperacién de la produccién industrial, del consumo y de la
inversion. A lo largo del afio, el Gobiemno fue flexibilizando su Plan original (ie:
descongelamiento de algunas variables incluyendo el tipo de cambio) que, a pesar de
obtener logros significativos en los valores medios de inflaci6n y actividad econémica,
sigui6 muy pendiente en el corto plazo de las variaciones y movimientos de algunas
variables claves. A lo largo del afio 1987, el Gobierno tambien flexibiliz6 su polftica
monetaria; la expansién monetaria fue significativa y se produjo una reduccion de las
tasas de interes, sin un crecimiento en la demanda de divisas externas. A pesar de ello,
la economfa vivié sobresaltos inflacionarios a mitad del afio y requiri6 de ajustes
parciales. "Hacia fin de afio, los temas de mayer urgencia continuaban siendo el control
del deficit fiscal y la definicién de las politicas de ingresos” compatibles con la
negociacion libre de salarios (Informe... 1987).

Con respecto al problema fiscal, el equipo econémico intentd operar en
varios frentes simultaneamente (Carciofi, 1990). Por una parte, se propuso una reforma
tributaria, que pretendi6 elevar la recaudacién, modificar el impacto impositivo
logrando mayor equidad tributaria y ensanchar la base imponible. Por otra parte, el
Gobierno propuso un esquema de reformas de empleo y salarios en el sector publico,
donde se diagnosticaba: exceso de empleo global pablico -incluyendo a las provincias-,
bajos niveles retributivos, fuertes desigualdades salariales, despretigio de la carrera
administrativa, etc. En tercer lugar, el Gobiemno abord6 el problema de la seguridad
social y el permanente deficit del sistema, decretando la "emergencia previsional". Por
dltimo, se inici6, tibiamente un programa de acciones vinculado con las empresas
piiblicos. Asi, por ejemplo se anuncio la intencion de privatizar SOMISA y la venta de
paquetes accionarios de plantas petroquimicas que estaban en manos del Gobiemo. No
se incluyeron en las propuestas de privatizacion ninguna de las empresas publicas que
proveian servicios.

En el 4mbito de las empresas piblicas, el Gobierno defini6 su linea de
accién mds claramente en 1987-88, cuando decidieron las primeras medidas de "trans-
formacion estructural”. E1 Gobierno diagnosticaba de la siguiente manera la situacién:

» las miiltipies funciones del Estado, funciones que fueron
surgiendo en el wltimo medio siglo, no por un capricho
ideoldgico, sino al calor de un consenso social mds o menos
espontaneo, hoy ya no pueden ser abarcadas con la debida
eficiencia ni solventadas sin afectar la estabilidad...”
(subrayado agregado). “Para avanzar hacia el crecimiento es
preciso actuar sobre una pieza clave en el engranaje de lavida
nacional: el Estado. ... La crisis del viejo modelo no se resuelve
en la falsa antinomia de mds o menos Estado, sino en la
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construccién de un Estado de nuevo tipo.” (Ministerio de
Economia, 1987)°.

Los resultados alcanzados por las medidas propuestas de transformacion
fueron escasos. En algunos casos no pudieron superar la etapa parlamentaria; en otros
no lograron implementarse adecuadamente por trabas en el funcionamiento del aparato
del Estado. Asimismo, el Gobierno carecié de consenso politico dentro de su mismo
partido politico, lo cdal dificulté enormemente avanzar en la direcci6n que el mismo
Gobierno se proponfa (Carciofi, 1990). Debe destacarse, sin embargo, que estos
antecedentes parecerian ser claves para las propuestas de transformacién que encara el
segundo Gobierno democratico, ya que es posible observar ciertas similitudes de
diagndstico y objetivos, a pesar de grandes diferencias de instrumentacién.

Hacia 1989 la crisis del financiamiento del sector piiblico era insostenible
y de caracter cronico. La desconfianza con el esquema de funcionamiento de las
variables monetarias y sector extemno fue haciendose cada vez mas grave y en el segundo
trimestre de 1989 el Gobierno pierde capacidad de gestién macroecon6mica. Se
aceleran rapidamente las devaluaciones y subas de los precios, arribandose a una
dolarizacién parcial de la economia argcmina6 El Gobierno perdié sus elecciones
nacionales y debi6 adelantar la entrega del poder.

El nuevo Gobiemno inicié su gestién en el marco de una situacin
econémica coyuntural muy compleja y aunque el equipo econémico debi6 atender la
situacién macroeconémica puntual, desde el mismo inicio el Gobierno sefialé su
intencién de iniciar un proceso de reforma estructural. El resto del documento estd
dedicado a describir cuales son las principales 4reas de transformacion ubicandolas
temporalmente como contemporaneas del Plan de Convertibilidad, aunque gran parte
de las decisiones de politica y 1a eleccién de los instrumentos fueron realizados antes
de la implementacién del Plan.

5 En el marco de esta estrategia, el Gobierno democritico encard diferentes nuevos programas:
Creacion de un Fondo Unico de Infraestructura Piiblica; Desregulacion petrolera, ampliando
la participacién del capital privado en la exploracién, explotacion y participacion en la zonas
reservadas de YPF; Desregulacién de transporte de aerocomercial y automotor y
desregulacién de las tarifas de ferrocarriles para carga, permitiendose competir con el sector
privado de carga automotor; Ampliacién de la participacién de capital privado en
telecomunicaciones y limitaciones al monopolio de ENTEL/Empresa Nacional de
Telecomunicagdes; Desmonopolizacién de areas reservadas a empresas publicas y
reformulacién del regimen de "Compre Nacional” para las adjudicaciones de licitaciones
piiblicas. Posteriormente, se intentd avanzar en la privatizacion de Aerolineas Argentinas y
ENTEL, transfiriendo al sector privado parte del paquete accionario, aunque reservandose
una posicién mayoritaria.

6 ElIndice de Precios al Consumidor alcanzé un maximo mensual del 200% en Julio de 1989,
]écéando el tipo de cambsio a valores reales fuera de toda proporcion. La tasa de variacion del

en 1989 fue cercana a 5000% anual, con un promedio mensual del 40% (Notas..., 1990).
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3 EL PROGRAMA DE TMNSFOWACIéN:
"HACIA UNA ECONOMIA Y UN ESTADO MODERNO"

El segundo Gobierno Jemocrético partié asumiendo que el:

"logro de la estabilidad y la recuperacidn de un crecimiento
sostenido para la economia argentina requicren de una pro-
Jfunda transformacion de la organizacion y funcionamiento del
Estado” (Domeniconi et al., 1992).

Ya que no solo es indispensable contar con un sector privado dindmico y
con reglas de juego que favorezcan su expansion, sino también con un Estado y sector
publico eficiente. El Gobierno se planteé como meta central

“convertir a los afios 1990 en la década del crecimiento y
empleo productivo”,... " librar a la economia de las consecuen-
cias del deficit fiscal estructural, lo que solo podria lograrse
mediante cambios profundos en la organizacidn del Estado,
en el nivel del gasto piblico y en la <re>orientacién de sus
recursos.” (Domeniconi et al., 1992).

En el marco de esta concepcién el Gobierno concentré sus actividades
principales de transformaci6n alrededor de cinco ejes bésicos:

1) Recomposicion del equilibrio macroecon6mico a corto plazo y consoli-
dacion de las bases operativas del equilibrio a largo plazo.

2) Reforma Administrativa del Estado, incluyendo las transferencias de
servicios hacia provincias y municipios.

3) Programa de Desregulacién de mercados.
4) Politica de privatizaciones.
5) Apertura econdmica e integracion MERCOSUR.

En las paginas siguientes se describen muy esquematicamente cada com-
ponente. Se presenta un cuadro simplificado de los mismos, ya que no se abordaran
temas coyunturales vinculados con la complejidad de su implementacién, ni tampoco
se examinaran los diferentes aspectos de las negociaciones politicas y sociales que se
llevaron adelante en diferentes momentos para lograr el consenso politico-normativo.
Mas ain, los que se pretende exponer son los rasgos centrales de la politica y sus
principales consecuencias directas globales, para generar elementos que permitan
evaluar su incidencia territorial. Por iltimo debe tenerse presente que pese a que se
realiza un presentacion segmentada y parcial de los diversos componentes del pro-
grama, €ste constituye una unidad integral, donde cada uno de los diversos elementos
que lo componen juegan un rol critico para el resultado final de la totalidad del
Programa. Dicho en otras palabras, la dificultad de implementacién de algunos de los
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componentes o el logro de resultados no esperados pone en peligro relativo el logro de
las metas de esta transformacién, tal cial es concebida por el actual Gobierno y equipo

politico de apoyo.

3.1 Plan de estabilizacién macroeconémica

El Gobierno consolid6 su programa de equilibro macroeconémico a través
del Plan de Convertibilidad, instrumentado por medio de la ley 23928 a principios de
1991, Durante el aiio y medio anterior el Gobierno debi6 confrontar permanentemente
situaciones de desequilibrios de corto plazo, conjurar dos hiperinflaciones y avanzar
hacia la construccién de una situacién macroeconémica que le permitiera instrumentar
un programa de estabilizacién de mayores objetivos y entidad. Es importante tener
presente que al momento del lazamiento de! Plan de Convertibilidad se habian logrado
ciertos acomodamientos de las variables macroeconémicas (ie: deuda piblica intemna,
nivel de reservas etc.) que permitieran la instrumentacién de shock prevista en el Plan.

La idea central del Plan era lograr instalar en la economia un "marco
monetario consistente con laestabilidad" buscada de precios (convergenciaalos niveles
inflacionarios internacionales) a partir del "anclaje” del tipo de cambio y del respaldo
absoluto de los pasivos monetarios del Banco Central por activos ex(emos de reserva.
De esta manera s¢ limitaba la creacion de dinero a la disponibilidad de activos extermos
de contrapartida -es decir, que la oferta de dinero primario debia corresponder con el
resultado global del balance de pagos- y se imposibilité, por norma legal al Gobierno,
modificar el tipo de cambio nominal. En cierto sentido las autoridades econdmicas
argentinas adoptaron un esquema de funcionamiento de "patrén-dolar” equivalente a 1a
regla del patron aro.’

La introducci6n de este plan signific6 un "punto de inflexion para la politica
fiscal”, ya que por las calgcterisljcas del mismo se restringi el financiamiento del
Banco Central al Gobierno” y, por lo tanto, se excluy6 una politica fiscal que utilizara
el recurso del impuesto inflacionario como mecanismo de cierre. "El Plan, anteaba,
entonces una doble cuestion en el manejo de los ingresos y gastos publicos: satisfacer
la restriccién financiera a corto plazo y definir una configuracion mais o menos
permanente, tal que hubiera consistencia entre las variables fiscales y el mantenimiento
de la regla monetaria” (Informe... 1992).

La recomposicién del balance fiscal en 1991 incluy6 diversos e!}ementos.
que basicamente se orientan a incrementar fuertemente los ingresos publicos”. En este
sentido, convergieron:

7 Para un analisis detallado de las caracteristicas, implementacion y primeros resultados del
funcionamiento del Plan, vease Informe... (1992).

8 Entre las disposiciones legales que implementan el Plan se establece taxativamente la
proporcién de titulos piblicos que pueden incluirse en la reservas del Banco Central,
estableciendose un tope a la colocacion de titulos para financiar al sector piblico.

9 La presion tributaria ha crecido sostenidamente en los dltimos dos afios, previendose alcanzar
una cifra cercana al 28% del PIB en 1993, habiendo sido inferior al 20% en 1991.
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a) el incremento en términos reales de los ingresos fiscales como producto
de disminuir fuertemente la pérdida que ocasionaba la alta inflaci6n,

b) incremento de la recaundacién impositiva derivado de mayor nivel de
actividad, cambios en el sistema tributario  y una marcada reduccién
de la evasion;

¢) ingreso de capitales derivados de las privatizaciones.

El Gobierno también recompusé obligaciones exigibles de corto plazo con
bonos de mediano plazo (ie: endeudamiento del sistema jubilatorio). Como consecuen-
cia de esta concurrencia de factores, las demandas de financiamiento del sector piblico
consolidado se redujeron de un promedio cercano al 5% del PIB en 1989-90 a 2,2% en
1991.

El Plan de convertibilidad logré exitos iniciales sustantivos: la tasa de
inflacién bajo a niveles cercanos al 1% mensual, la actividad econdmica -especialmente
industrial- se expandié en las primeras etapas del plan -aunque con importantes
variaciones sectoriales-, estimandose un crecimiento del PIB en 1992 superior al 6%;
se recompusieron las reservas internacionales, superando hacia fines de 1992 los US$S
10.000 millones; se acordé una renegociacién global de la deuda externa con la Banca
Comercial dentro de los marcos del Acuerdo Brady y se refinanciaron las deudas por
intereses y de capital con los gobiernos que integran el Club de Paris. En contrapartida,
se deterioraron ciertos niveles de ingreso, especialmente de ciertas capas de asalariados
rurales ¢ industriales y de dependientes del sistema jubilatorio; se redujeron los niveles
de ingresos reales de sectores de grupos medios debido a que elementos signficativos
de su canasta de bienes (servicios personales) mantuvieron un incremento de precios
superior al de los bienes transables; se deterioraron la provisién de servicios publicos
dependientes de organismos piblicos debido a carencias de recursos.

Un capitulo especial requiere el analisis de las relaciones financieras entre
el Estado Nacional y las Provincias como consecuencia de la marcha del Plan de
Convertibilidad. Las erogaciones totales del sector piblico no financiero (SPnoF), es
decir, de la administracién nacional, de las empresas publicas, de las administraciones
provinciales y de los organismos descentralizados se ubicaban, en promedio, entre
1992-93 en 34,0% del PIB; valor inferior al promedio de la gestién democratica 1983-85
cuando superabael 40% del PIB. Los recursos e ingresos totales alcanzarn en el bienio
1992-93 al 34,0% del PIB, reduciendo al minimo las necesidades de financiamiento
extra-presupuestario. Durante el quinquenio 1985-89, el déficit piblico y las necesi-
dades de financiamiento oscilaron en 5 y 7% del PIB.

Deniro de las erogaciones del SPnoF sobresale el crecimiento de los
recursos coparticipados con las Provincias, que de valores préximos a4,5% del PIB en
el quinquenio 1895-89, se elevan a 6,5% del PIB en el bienio 1992-93. Por el contrario,

10 El Gobiemo fue modificando el sistema tributario llevandolo especialmente hacia la
imposicion de transacciones. A partir de este criterio el Impuesto al Valor Agregado se
transformo en el eje del sitema impositivo y el Gobiemo logré fuertes aumentos en su
recaudacion.
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las

erogaciones del resto de la Administracién Nacional descendieron del 35% prome-

dio del PIB en 1985-89 al 27% del PIB en 1992-93. Debe tenerse presente, que durante

los

ultimos anos, los ingresos tributarios totales crecieron considerablemente, a la vez

que el Gobiemo transfirié a las Provincias servicios y gastos sociales con cierta
contrapartida de recursos.

La evolucién de los recursos y gastos provinciales se presentan en el

Cuadro 1", Los principales comentarios que se desprenden de las cifras son los
siguientes:

11

a) Los recursos reales totales de que dispodrin las Provincias en 1993 se
ubican en un nivel levemente superior al registrado durante la etapa de
consolidacién del Plan Austral (1987); recuperando las caidas de in-
gresos reales del periodo hiperinflacionario. Los actuales ingresos
totales provinciales son, en términos absolutos, més elevados que al
comienzo de la década de los afios ochenta.

b) El incremento real de los ingresos obedece tanto a un aumento de los
recursos nacionales coganicipados como un ascenso de los recursos de
base local]provincial1 . El incremento de los recursos coparticipados
mds que compensd lareduccion de transferencias nacionales con origen
y aplicacion especifico (ie: coparticipacién en el fondo vial que se
genera a partir de ingresos especiales de combustibles y neumaticos).

¢) La caida de los recursos de afectacion especifica si incidio en el nivel
global de inversién publica provincial, que desciendié fuertemente
desde mediados de los afios 80, cuando se registré el nivel méximo de
la suma entre inversién provincial y trabajo publico especifico. La
inversion piblica consolidada de aplicaciéon provincial se ubicaba a
comienzos de los afios noventa apenas por encima del 5% sobre las
erogaciones totales, nivel que casi es la mitad del promedio de comien-

Las cifras que aqui se presentan corresponden a las estimaciones realizadas en la Secretaria
de Hacienda y estdn basadas en presupuestos provinciales e informacion necional. Estas cifras
deben considerarse, en el mejor de los casos, como cilculos aproximados no sesgados de la
informacion fiscal provincial. La informacién disponible sobre la ejecucion de dichos
presupuestos solo esti disponible hasta el afio 1985, lo cual no permite ninguna interpretacion
de lo sucedido recientemente. En algunos casos (ie: nivel de gasto estimado por Tucumén
para 1991) existen evidencias que indican que las presunciones incluidas en los cdlculos no
se han cumplido. De todas maneras, estas cifras proveen un cuadro de situacién que se puede
asumir como muy proximo a la situacion real, que por otro lado es desconocida para todas
las autoridades.

I os ingresos provinciales que histéricamente representaban el 30% del total de los recursos
y s6lo cubrian un cuarto de las erogaciones provinciales han sobrepasedo, en los Gltimos
afios, el 35% de los ingresos y casi un tercio de la cobertura de erogaciones. El incremento
de la recaudacion impositiva provincial se debe a los mismos factores que posibilitaron un
aumento de los recursos a nivel nacional: a) mayor presién tributaria, b) mejor labor
recaudadora, reduciendo los indices de evasion y ¢) mejoramiento de los valores reales de
los recursos como consecuencia de la estabilidad macroecondmica.
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CUADRO1

RECURSOS Y EROGACIONES TOTALES PROVINCIALES

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Recursos 1 otales 1 13778 13343 13088 15975 16103 13824 11854 11970 15198 17643 ERR
Origem Nacional no/esp 11 8261 6954 6848 8163 8220 7683 7375 6470 9096 10089 10400
Coparticipados y ATN 111 7374 6135 5847 6879 6888 5608 5717 5450 7899 8800 9500
Regalias 112 859 793 967 1236 996 1153 716 675 527 464 350
Orros 113 28 26 34 48 336 922 942 345 670 825 550
Origem Nacional espec. 12 1878 1874 1924 2388 3033 1896 1024 1365 1356 1387 (a)
FONAVI 121 967 1173 853 1118 1709 1071 703 925 893 829 0
VIAL 122 414 399 566 599 521 564 197 142 95 235 0
Otros 123 497 302 505 671 803 261 124 298 368 323 (a)
Origem Provincial 13 3639 4515 4316 5424 4850 4245 3455 4135 4746 6167 7100
Tributarios 131 2™ 3506 3509 4257 3883 3390 2599 3192 3932 5340 6000
Otros 132 868 1009 807 1167 967 855 856 943 814 827 1100
Erogaciones Totales 2 13220 14970 14057 17219 18496 16635 13561 14042 16596 18297 ERR
Gastos Corrientes 21 10015 11644 11137 13198 13832 13122 11352 11773 14361 15911 16800
Personal y . salarios 211 7887 9763 9000 10169 10899 10480 9011 9773 11805 13311 14200
Otros 212 2128 1881 2137 3029 2933 2642 2341 2000 2556 2600 2600
Gastos Capital/Inversion 22 1327 1452 996 1633 1631 1617 1185 904 956 999 700
Trab. publico esp. 23 1878 1874 1924 2388 3033 1896 1024 1365 1279 1387 (a)
Deficit (-)/Superavit (+) 3 558 -1627 -969 -1244 -2393 -2811 -1707 -2072 -1398 -654 ERR
Empleo publico provincial 4 685559 719994 753913 811350 929837 966968 1001725 1014536 1037159 1035000 1000000
.Masa salarial/Empleo prov. 3 11.50 13.56 11.94 12.53 11.72 10.84 9.00 9.63 11.3%8 12.86 14 20
Ingressos Prov/Erog. Total 6 27.53 30.16 30.70 31.50 26.22 25.52 25.48 29.45 28.60 33.70 ERR
Inversion/Erog. Total 7 10.04 9.70 7.09 9.48 8.82 9.72 8.74 6.44 5.76 5.46 ERR
Ingresso Prov/Recursos Tot 8 26.41 33.84 32.98 33.95 30.12 30.71 29.15 34.54 31.23 34.95 ERR

Notas: (a) Aun no asigando

Fuente: ARGENTINA. Secretaria de

Hacienda. Mensaje de la propuesta de ley de presupuesto de 1993. Buenos Aires, 1993.



zos de los ochenta. Es decir que, a pesar del incremento de los ingresos
provinciales disponibles de libre disponibilidad local se observa una
caida en los niveles de inversion.

d) Debido a que el Gobierno Nacional estimé que durante el afio 1993 se
mantendrd un crecimiento en los recursos coparticipados, dado que no
se anticipa una caida del volumen de produccién total; el Gobierno
Nacional y las Provincias negociaron y firmaron un acuerdo que intro-
duce modificaciones temporales a la ley de coparticipacién y de alguna
manera establece un tope a los recursos coparticipados transferibles de
libre disponibilidad. Por una parte la Nacién qued6 autcrizada a retener
hasta un 15% de los recursos coparticipables para atender obligaciones
previsionales nacionales (jubilaciones), aunque simultdneamente se
asegura, a las Provincias, un piso de ingreso mensual promedio de
coparticipables que ascenderfa a cerca de 9.000 millones de pesos de
1992. Por otra parte, la Nacién se compromete a transferir a las
Provincias, con carécter automético, los recursos financieros de asig-
nacién especifica para vivienda, vial, saneamiento y desarrollo eléc-
trico. Las autoridades provinciales acordaron estas modificaciones
sobre la base de ampliar las disponibilidades de recursos para inversio-
nes en el 4rea social y urbana, que en gran medida eran manejados por
el Gobierno Nacional (Ministerio de Accion Social). Visto desde una
perspectiva politica, el Gobierno y las Provincias acordaron contener
el gasto corriente provincial a cambio de una mayor descentralizacion
de los fondos para inversiones especificas; es decir, de los recursos a
través de los cuales los gobiernos provinciales pueden hacer politica
local.

e) La contencion del gasto provincial deviene de tres factores que se
combinan de diferentes maneras en distintos momenios del periodo
analizado, aunque debe tenerse presente que cerca del 85% del gasto
provincial se ejecuta en gastos corrientes, especialmente en salarios de
personal dmcto o indirectamente afectados a la labor administrativa
provincial 3 Por una parte, a partir de 1989 se detiene el crecimiento
del empleo piblico provincial, que durante la primera etapa de los
gobiernos democriticos provinciales habia crecido fuertemente (cerca
del un 40% en cuatro aifos). En segundo lugar, se produjo hasta el afio
1992 un deterioro de los niveles salariales reales de los empleados
piiblicos, lo cual permitié desde 1986 hasta 1991 mantzner el nivel de
los gastos corrientes de personal. En tercer lugar se produjo una
reduccion de las inversiones provinciales que actuaron como mecanis-
mo de ajuste.

Luego de més de un afio y medio de aplicacién del Plan, el problema més
complejo que enfrenta es no haber podido alcanzar o consolidar un equilibrio estable a

13 Se incluyen los salarios de maestros, personal educativo y empleados en el sector salud.
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mediano plazo de algunas principales variables macroeconémicas, especialmente en el
sector externo, lo cual genera incertidumbres sobre la consistencia del conjunto ma-
croecondmico, en la medida que no se logre revertir algunas tendencias. Asi, por
ejemplo, la rigidez de tipo de cambio impuesta por las caracteristicas del Plan esta
implicando un proceso de revaluacién permanente de 1a moneda (peso) que ha alterado
fuertemente el equilibrio de la cuenta corriente del balance de pagos. El impacto del
resto de las politicas horizontales previstas e instrumentadas por el Gobierno para
mejorar la competitividad y reducir los costos no parecerian al ritmo que las exigencias
de corto plazo impondrin a la economia argentina en 1993,

3.2 Reestructuracion del Estado
¥ transferencia opertativa de servicios

El Programa de Reforma Administrativa del Estado (PRA) esti orientado
al logro de diferentes propoésitos: disminucion del gasto piblico; reduccién de personal
y reorganizacién de funciones, fortalecimiento de algunas posiciones "claves” para el
mancjo de la gestion pablica; mejoramiento de la calidad de la prestacion de los
servicios "indelegables” (ie: defensa y justicia); incremento de la eficiencia de las dreas
del estado vinculadas con la recaudacién de impuestos y "desarrollar una gestién
piblica moderna y eficiente, fundada en la reduccién y simplificacién de normas y
procedimientos y la incorporacién de nuevas tecnologfas de gestién administrativa”
(Domeniconi et al., 1992).

Estz Programa fue conformandose a lo largo de los primeros afios de
Gobierno y no existfa un disefio a los inicios de la gestién del Gobiemo, no obstante
que a través de dos leyes claves del afio 1989 (La ley de Reforma del Estado y la Ley
de Emergencia Ecnonémica, 23696 y 23697) se establecieron los lineamientos més
generales. El PRA se comienza a organizar en estrecha vinculacion con las negociacio-
nes del Gobierno con el Banco Mundial "tendientes a la obtencién de un prétamo de
ajuste estructural, ligado a un programa" de reformas que abarcasen diferentes aspectos
de la gestion pablica y administrativa financiera del Estado.'* Un equipo técnico
conjunto Gobierno-Banco Mundial fue constituido a dichos fines y dwersas acciones
fueron instrumentadas a través de una serie de decretos (435/90, 1757/90)"°.

14 Entre los diversos elementos del Programa se inclufan apoyos para la gestion de
privatizaciones, reformas al Banco Central como autoridad monetaria independiente,
eliminacién de subsidios a sectores industriales, etc.

15 Estas acciones tuvieron objetivos coyunturales y de transformacion estructural. Por ejemplo
en el decrete 435 se dispuso un severo control a las compras del Estado, se modifico el
organograma de Secretarias y Subsecretarias del Estado y se redujeron las vacantes para
nuevos funcionarios. El decreto 1757 cred el Comite Ejecutivo de Contralor de la Reforma
Administrativa (CECRA) y comenzo la reestructuracion de la Administracién Publica
Nacional, avanzando en el desarrollo de acciones de: desestatizacion, desburocratizacion,
descentralizacién. desregulacion, subsidiaridad, refuncionalizacién.
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El decreto 2476/90 es el que define el perfil del Programa, que solamente
se refiere a la Administracion Pablica Nacional, centralizada y descent:alizada'®, y que
podria sintetizarse en dos 4reas bésicas de trabajo: la primer linea de acci6n se refiere
a "la reduccién sustancial y durable del gasto", especialmente via la racionalizacion y
simplificaci6n de estructuras, redimensionamiento del empleo y mejoramiento en la
administracién de los recursos. La segunda drea se vincula con "el fortalecimiento
institucional y la modernizacion de la gestion, la simplificacién de normas y pro-
cedimientos administrativos” y la adopcién de un programa de modernizacién tec-
nolégica a partir de la incorporacién de mayor automatizacion e informética.

Con referencia a la primer 4rea, el Programa intenta llevar adelante una
reducci6én de cargos pablicos del orden de los 120.000 agentes (excluyendose de esta
cifra las reducciones que corresponden a docentes y personal uniformado de las Fuerzas
Armadas), lo que unido con otras disminuciones de gastos arrojaria un ahorro fiscal del
orden de los 1.500 millones de d6lares para los afios fiscales acumulados 1991-92-93.
Este monto equivale aproximadamente al 20% de los salarios totales pagadgs por la
Administracién Piblica Nacional, excluyendo a los agentes antes sefialados."

El Programa estableci6, asimismo, mecanismos especiales a partir de los
cuales instrumentar la reduccién del personal. Entre ellos destaca un regimen de
jubilacién anticipada, un programa de retiro voluntario y un plan de disponibilidad
(separacion). En la mayoria de las modalidades se cont con el apoyo de proyectos de
financiamiento -del Banco Mundial y del BID- tanto para el pago de indemnizaciones
-aproximadamente 295 millones de délares- y para ¢l pago de adicionales -60 millones-.

Los subprogramas complementarios son basicamente cinco: jerarquizacion
de la funcién piblica, desburocratizacién administrativa, reestructuracion del modelo
de administracién de recursos, programa de capacitacién y modernizacion tecnol6gica
y un programa de "trabajadores en transicion” que esta dirigido a actuar de ajuste de
costos sociales para los trabajadores que salen del sistema. El Programa esta en marcha
con las dificultades propias de este tipo de operativos. Especialemnie el drea de trabajo

16 I PRA abarca dos grandes conjuntos de unidades operativas del sector pablico:
Administracion Central y Organismos Descentralizados de la Administracién Publica. Este
conjunto totalizaba 335.000 puestos de trabajo en 1990 y no incluye & docentes piblicos,
personal del sistema bancario oficial, empresas piblicas -con pequefias excepciones-,
personal uniformado de las Fuerzas Armadas y administracién provincial y municipal.

17 El Programa incluye diversas modalidades de racionalizacion y reduccicn, destacandose por
su peso cuantitativo las reducciones de plantas de personal transitorias -casi 30% del ajuste
total de personal-, la disolucion y reestructuracion de organismos -algo menos de 30%- y la
racionalizacion de areas administrativas -tambien algo menos de 30%. Se prevee transferir
a las jurisdicciones provinciales casi un 10% del personal que es reducido. Visto desde la
perspectiva funcional, son importantes las reducciones de personal previstas en: a) los
organismos descentralizados dedicados a la "regulacién de mercados” cuya reduccion
equivale a mis del 70% de la planta total de personal de dichos organismos; b) areas
sustantivas de la administracién centralizada, cuyo achicamiento es tambien cercano al 70%;
¢) el personal de apoyo (no docente) de servicios educativos -reduccién del 50%- y en algunas
plantas de personal de organismos dedicados a la prestacién de servicios y bienes para el
propio sector piblico nacional -algunas de estas funciones han sido privatizadas.
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I se ha ido complementando parcialmente, previendose que antes de fines de 1992
deberia haberse cumplimentado cerca del 70% de las reducciones de personal.

En el marco de la Reforma del Estado (ley 23696/89), el Gobiemo se
propuso, adems4s, concretar una profunda transferencia de servicios hacia los sectores
publicos provinciales y municipales.

"La transferencia de servicios a las Provincias se sustenta en
las ventajas de eficiencia de la descentralizacion y del control
ciudadano y en un sistema tributario basado en impuestos
nacionales coparticipables entre la Nacion y las Provincias”.

Mas aiin, .. "la transferencia servicios representa una de-
cision politica fundada en el criterio de una activa federali-
zacion,... que brinda perspectivas beneficiosas al situar las
prestaciones ..... en un nivel de proximidad a las necesidades
reales de la comunidad” ( Argentina, 1993),

Los principales servicios transferidos se reficren a:

“los servicios educativos administrados en forma directa por
el Ministerio de Educacidn y Cultura y por el Consejo Na-
cional de Educacion Técnica, asi como las facultades ¥ fun-
ciones sobre los establecimientos privados reconocidos..."
(ley 24049/92).

Esta transferencia implica la cesi6n de los derechos sobre todos 1os bienes
muebles ¢ inmuebles de estos establecimientos educativos y la incomporacidn a juris-
dicciones provinciales del personal docente, técnico, administrativo y de servicios que
desempleniaba anteriormente las funciones en escuelas nacionales. Aproximadamente,
esta transferencia involucra a mas de 4000 escuelas entre las publicas y las privadas
subsidiadas, cerca de 130.000 agentes, mas de un millén de alumnos y un monto de
recursos superior a los 700 millones de délares anuales.

El Gobierno Nacional ha decidido compensar a las Provincias por este
traspaso de servicios a través de un fondo especial transitorio, que si bien se obtiene de
los fondos coparticipables provincialmente, no implicar4 un pérdida neta de ingresos
provinciales ya que se establece que las Provincias no recibiran in gresos totales menores
al monto total recibido durante el aiio 1991 (promedio Abril-Diciembre de 1991). La
transferencia de estos servicios se instrumentard a través de convenios especiales con
cada Provincia donde se estableceran normas reglamentarias especiales. Hacia fines de
1992, se habian concluido convenios con siete provincias sobre 23 jurisdicciones.

Asimismo, la ley 24049 prevee la transferencia de ciertos servicios hospi-
talarios y de asistencia social. Las cesiones del 4rea de salud s6lo corresponden con los
servicios médicos y hospitalarios de las jurisdicciones de Buenos Aires, Entre Rios y
la Municipalidad de Buenos Aires.
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3.3 La desregulacion econdmica

La politica de desregulacion de la actividad econémica se nici6 hace més
de una década, aunque, hasta el actual Programa de Gobierno, en la mayoria de los casos
se habfa concentrado en algiin aspecto puntual sectorial (ie: Plan Houston de desregu-
laci6n petroleradel primer Gobierno democrético). Diferentes circunstancias -especial-
mente después de la crisis del afio 30- fueron justificando el establecimiento de normas
y regulaciones particulares para gran parte de las actividades economicas y comerciales
en el pais; situacién que, por otro lado, tambicen caracterizaba al rol del estado en la
mayoria de las economias capitalistas. En general, las regulaciones en Argentina
tuvieron como eje basico modificar el funcionamiento libre de los mercados, debido a
la presuncién que los mismos mostraban significativas deficiencias operativas tanto por
el lado de la formaci6n de precios como por el lado de formacién de expectativas de
inversién. En el marco de una economia cerrada, con fuerte rigideces de oferta, poca
transperencia de informaci6n, mercados domésticos pequefios y facilmente contro-
lables por pocos oferentes, el Estado estableci6 mecanismos de regulacion tratando de
incidir en la formacién de precios, atemperar fuerte fluctuaciones de oferta, orientar la
distribucién de ingresos internos a ciertas actividades via fijacion de precios de "corte”
o intermedios, etc.

En otras actividades econémicas el Estado jugé el ral de promotor ¢
incentivador de inversiones, buscando a través de diversos mecanismos de estimulo
(subsidios, franquicias impositivas, apoyo crediticio, promociones arancelarias, etc.) el
desarollo de ciertas actividades que el mercado no inducfa, o donde los potenciales
inversores requerian marcos regulatorios especiales, con horizontes de mediano plazo,
para iniciar sus actividades (ie: automotriz, industria naval, aluminio, siderugia, etc.).
Fl Estado tambien pauté y regulé actividades de servicios diversos y actividades
profesionales. En suma, desde la crisis de los afios 30 hasta mediados de los afios 70,
el estado argentino se comportd como un estado tipico keynesiano, tanto en los aspectos
regulatorios de la actividad econémica como en el uso de instrumentos de politica
econdémica.

En terminos globales, el actual Gobiemo entiende que las regulaciones
estatales distorsionaron la competencia de los agentes econémicos en muchos mercados
y afectaron la formacion intemna de precios. Esta situacion se diagnosticé como
incompatible con las politicas que estaba llevando a cabo el Gobierno, especialmente
en el nuevo contexto de estabilizacion, apertura comercial externa y transformacion
estatal. Por tal raz6n, a través del decreto 2284/91, el Gobierno inicié un programa de
desregulaci6n que tenia los siguientes objetivos bésicos:

"a) modificar las tendencias de corto plazo en materia de
precios con el fin de asegurar una rdpida convergencia con la
inflacidn internacional; b) mejorar el tipo de cambio real, sin
alterar” ... la paridad cambiaria nominal; "c) remover los
obstdculos al funcionamiento competitivo v eficiente de los
mercados de factores para mejorar la competitividad de la
economia.” (Rojo et al., 1992)
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Las principales dreas del programa de desregulaciéon de mercados se
vinculan con las actividades comerciales internas de bienes y servicios'®; ciertos
aspectos del comercio internacional; con el rol (eliminacion) de diferentes organismos
publicos de regul:u:i(mI . con algunas nommativas del mercado de capitales; con el
sistema de seguridad social y con el mercado laboral. En algunas de estas desregula-
ciones, el Gobierno logré avanzar mediante decretos reglamentarios; sin embargo en
otros casos son necesarias leyes del Congreso, situacién que ha implicado retrasos en
la sancién de la nueva normativa o en alguno caso (ie: seguridad social) el Gobierno
no ha logrado el apoyo parlamentario suficiente.

Los efectos sobre los precios que el Gobiemo buscé con la instrumentacién
de estas medidas solo parece haber alcanzado a ciertos sectores exportadores para
quicnes la desregulacion de ciertas operatorias de comercio, transporte y puertos unidas
a cambios en la politica tributario, resultaron en una mejora del tipo de cambio real.

3.4 Privatizaciones

La decision del Gobiemo de privatizar la mayor parte de las empresas
piiblicas, tanto productoras de bienes como proveedoras de servicios estaba previsto en
la Ley de Reforma del Estado, sancionada la inicio y por pedido expreso del segundo
Gobierno democréitico. Como bien se sefiala en ¢l Mensaje al Congreso del proyecto
de Presupuesto de 1993, la reforma del Estado implicé el desarrollo de un nuevo
esquema de division de tareas entre el sector privado y piiblico ... caracteristicas bisicas
SOn:

“a) la ’especializacion’ del Estado Nacional en los 'bienes
puiblicos nacionales’; ) la transferencia a las provincias de
la mayor parte de la prestacion de los servicios piiblicos
sociales y otros de naturaleza basicamente local y c) la trans-
Jerencia al sector privado de las actividades de produccién de
bienes y servicios cuya distribucion se realiza mediante me-
canismos de mercado."’

La politica de privatizacién de empresas pdblicas constiluye un elemento
crucial en la politica del Gobierno en la medida que cumple con varios de los propositos.

18 Ll decreto prevee la “derogacion de todas las normas legales exitertes que supongan
limitaciones al libre funcionamiento de los mercados”, Se suspende la vigencia de la Ley de
Abastecimiento en cuanto a la facultad de establecer precios maximos o determinar
(cupificar) niveles de produccion. A fin de generar mayor nivel de competencia se eliminan
regulaciones particulares de comercializacion que pesaban sobre ciertos bienes (ie: productos
farmaceuticos).

19 Se prevee la disolucion de varios entes piblicos, especialmente aquellos que tenian como
funcién administrar regulaciones suprimidas: Junta Nacional de Granos, Junta Nacional de
Carnes, Instituto Forestal Nacional, Corporacién de Productores de Cames, Comisién
Reguladora de la Yerba Mate, Direccién Nacional del Azucar, Instituto de Vitivinicultura,
elc.
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Por una parte, contribuye a resolver problemas fiscales y a reducir la deuda externa
argentina publica. Por otra parte, genera un fuente de ingresos al sector publico que
permite atender otras necesidades a la vez que estimula inversiones en los sectores
privatizados que en muchos casos mostraban una fuerte descapitalizaci¢n. Finalmente,
el Gobierno estima que la transferencia al sector privado de estos servicios redundard
en un crecimiento de la productividad de estas empresas y de la competitividad del
sector productivo privado en su conjunto dado que no debe cargar con las ineficiencias
de las empresas publicas (Gerchunoff et al. 1992).

La politica de privatizaciones abarca casi todos los sectores industriales y
servicios; tomando diversas modalidades operativas segun los casos, lo que ha impli-
cado no solo la definicién de procedimientos administrativos para la realizacion de estas
operaciones sino el disefio de marcos regulartorios especificos para la transferencia al
sector piblico de actividades antes realizadas en el &mbito publico. Algunas privati-
zaciones son en realidad concesiones (ferrocarril), otras son contratos de explotacién o
de asociacién (ciertas areas petroleras), en otros casos se ha efectuado una venta parcial
del paguete accionario (telefonia) y en algunos casos se ha previsto la propiedad
participada de trabajadores. Otras actividades publicas realizadas anteriormente por el
Estado han sido transferidas al sector privado o pablico provincial a través de otras
modalidades (puertos y elevadores terminales de granos).

Entre las privatizaciones mds significativas el Gobierno s¢ ha desprendido
de ENTEL (Empresas Nacional de Telecomunicaciones), Aerolineas Argentinas, varias
empresas petroguimicas del complejo Bahia Blanca, SEGBA (empresas de electrici-
dad) incluyendo cuatro centrales de produccién por un total de 1500MW y las distribui-
doras de Capital Federal y Gran Buenos Aires, varias centrales de producci6n
hidroelectrica de Agua y Energia, SOMISA y Altos Homos Zapla (acerfas), mas de 500
inmuebles, talleres navales, la distribucién primaria y secundaria de gas, etc. Asimismo,
en el periodo 1990-92 el Gobiemno ha concesionado 10.000km de rutas nacionales
(sistema de peaje), varios ramas de ferrocarril de carga, que exceden los 8.000km, el
Mercado Central de Hacienda, el Hipodromo Argentino, los elevadores de granos de
los puertos de Buenos Aires y Quequen, contratos de asociacién petrolera de varias
cuencas centrales (austral) y de 78 areas marginales, los canales de television, etc.
Durante el afio 1993 el Gobiero estima concluir el proceso de privatizacion, quedando
aun pendiente los casos de Yacimientos Petroliferos Fiscales, Obras Sanitarias de la
Nacién y algunas empresas del area de Defensa; y algunas concesiones de caminos,
ferrocarriles y el sistema de correo.

Las estimaciones realizadas indicarian que el proceso de privatizacion ha
generado un ingreso total, en periodo 1990-92 del orden 12.000 millones de dolares,
de los cuales 4.845 millones han sido en efectivo y algo mas de 7.500 millones en titulos

20 Practicamente, a fines de 1993 quedard muy reducida la produccién de las empresas publicas,
va que el Gebierno esta privatizando mas del 80% de la produccién de dicho sector a
comienzos de los ochenta. Tengase presente que YPF representada cerca del 25.3% de la
produccion de las empresas piblicas, Gas del Estado 15.7%, Ferrocarriles 13.9, SEGBA
9.7%, AguayEnergia 8.7%, ENTEL 6.7%. A. Argentinas 8.6%, etc. (Gerchunoffetal. 1992).
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de la deuda argentina. El remanente a ser privatizado durante el afio 1993-94 generard
un ingreso adicional de aproximadamente 8.500 millones de dolares.

El proceso de privatizaciones o concesiones s¢ ha extendido, tambien, a
jurisdicciones administrativas menores (Provincias y Municipios), siendo muy signifi-
cativo por su importancia cuantitativa las operaciones realizadas por la Municipalidad
de Buenos Aires.

El proceso de privatizacion no ha resultado facil para el Gobierno desde
diversos puntos de vista. Por una parte el Gobierno ha debido impulsar estas acciones
a pesar de cierta oposicion politica y politico-sindical. En segundo lugar, los mecanis-
mos y procedimientos de la propia gestion de privatizacién han resultado confusos ¢
irregulares en algunas situaciones (A. Aerolineas, SOMISA), o han dejado dudas sobre
las valuaciones de "piso” establecidas por los organismos publicos dedicados a la
privatizacion, especialmente por la poca transparencia de la ingenieria financiera para
su adquisicion. En los casos extremos donde el Gobierno no logré vender y privatizar
la empresa publica, ésta fue cerrada y desmantelada (ie: Hipasam)

Finalmente, el proceso de privatizacién implica una transferencia (o redis-
tribucién) de aclividades publico-privadas que requieren de una nueva accién regula-
toria y tutelar del Estado, dado que en solo pocos casos no constituyen un servicio
publico cuasi-monopolico. Amplios méirgenes de libertad en los contratos de transfe-
rencia o consecion pueden resultar inconvenientes a mediano plazo a pesar a los
beneficios fiscales de corto plazo que pudieran haberse obtenido. También el proceso
de privatizacion genera una redistribucion de ingresos y una afectacion a los ingresos
reales de consumidores anteriores. El balance de estos efectos cruzados no ha sido
estimado dado que aun el Gobiemo esta inmerso en el proceso de privatizacién y se
cuentan con escasos elementos como para intentar un balance agregado completo,

3.5 Apertura externa de la economia e impulso a programas de integracion

Finalmente, otro aspecto clave de la transformaci6n de la economia argen-
lina se refiere a su creciente apertura externa, tanto en los aspectos financieros como
en ¢l movimiento de bienes y servicios; lo cual, pese al alto grado de oligopolizacion
que caracteriza 4 los principales mercados sectoriales, impondra paulatinamente mayo-
res niveles de competitividad a sus actividades economicas.

La apertura econdémica juega un doble rol en el programa del Gobierno. Por
un lado, y especialmente en el corto plazo, la eliminacion de restricciones a las
importaciones establece un techo al crecimiento de los precios intemos, especialmente
en bienes finales y en insumos industriales. De hecho, desde la aplicacién del Plan de
Convertibilidad y del programa de apertura (Abril 1991-Nov. 1992), los precios
"mayoristas” solo subieron 6.5 % mientras que los precios al consumudor 46%, lo cual
rellejala presion sobre la formacion basica de precios internos que ejercen la posibilidad
de importacién y el peso de la cadena de distribucitn y de servicios no transables. Por
otro lado, y en términos de mediano plazo, obliga a las empresas argentinas a reajustarse
en eficiencia, productividad y costos a los patrones internacionales.
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En la esfera de la produccion de bienes y servicios, el objetivo de mejo-
ramiento de la eficiencia y competitividad de la firma argentina esta siendo inducido
tanto a través de una rebaja generalizada de las protecciones arancelarias y de las
regulaciones restrictivas, como mediante la consolidacién de mecanismos de inte-
gracién y cooperacin econdmica empresarial con pafses fronterizos (MERCOSUR),
en menor medida con Chile y con Estados Unidos (Iniciativa de las Americas, NAFTA).
Dicho en otras palabras, se estd propiciando un esquema econémico abierto y multila-
teral del comercio externo, conjuntamente con la promocién de nuevas modalidades de
integracién subregional; es decir, a diferencia de los esquemas dz integracién del
pasado, se intenta persuadir a los paises socios para colocar la propuesta de integracion
bajo los imperativos del libre comercio externo.

Laestructura arancelaria actual esta compuesta por cinco posiciones bési-
cas, que en promedio ubican el arancel externo de Argentina préximo al 20%, con una
amplia gama de bienes ubicados en el cinco por ciento y méximos del orden del 30%,
con algunas excepciones sectoriales particulares.”” La fuerte reduccién arancelaria que
se viene operando desde hace varios afios, unida con el "anclaje” del tipo de cambio
originado en el Plan de Convertibilidad impacto fuertemente sobre el comercio exterior.
Las importaciones que, en promedio durante los afios de la década de los ochenta, se
ubicaron en tomo de los 5.000 millones de délares anuales, asecendieron en 1991 a
£.000 millones de d6lares, alcanzando en 1992 el nivel de USS 14.000 millones de
délares™. Las exportaciones argentinas, por su parte, han incrementado en los dltimos
aiios los valores histéricos de la década anterior, ubicandose en alrededor de 12/12.500
millones de ddlares para 1992. Esto significa que el saldo de la cuenta mercancfas del
balance de pagos ha pasado a ser deficitario, lo cual agrava el equilibrio completo del
balance de pagos ya que la Argentina tiene un servicio financiero negativo superior a
6.000 millones de délares anuales, lo cual implica requerir un ingreso de capitales por
un valor superior a los USS 8.000 millones/afio. Durante los primeros afios del Plan de
Convertibilidad, los ingresos de origenes externos mds que compensaron el deficit de
la cuenta corriente del afio 1991 y 1992; sin embargo, es muy riesgoso asumir que la
Argentina puede mantener a mediano plazo un flujo de ingreso de capitales de dicha
magnitud.

21 Mis alli de otras dificultades para armonizar los criterios de integracion sectorial, esta
posicién argentina se refleja en las diferencias con los otros paises respecto al nivel que
deberia tener el arancel externo comdn.

22 Debido a [a presién de importaciones que aceleré el desequilibrio que se estaba generando
en el balance de pagos y desmejord fuertemente en algunos rubros la competitividad de las
firmas, el Gobierno, afines de 1992, elevd un arancel bisicos de estadistica para las
importaciones.

23 Las importaciones de bienes abarcaron la mayoria de los rubros de bienes transables
internacionalmente, siendo importantes los incrementos en los volumenes de bienes de
consumo final que eran practicamente insignificantes en 1990y que en 1992 podrian alcanzar
la cifra maxima de 4.000 millones de délares. Tambien es muy pronunciado el aumento de
los bienes inlermedios y combustibles importados, cuyo monto ascenderia a cerca de 8.000
millones de ddlares, registrando un promedio histdrico del orden de los 3.000 millones de
ddlares,
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Mas alld del impacto inicial de la polftica de integracién -Cuyos primeros
efectos son muy heterogencos de acuerdo con las diferencias de precios relativos
interno/externo entre Argentina y Brasil y con la velocidad con la que se puede
operativizar el flujo internacional de bienes-, los estudios comparativos realizados sobre
el proceso de integracion de la CEE (Instituto de Estudos Econémicos, 1988) destacan,
entre otros, los siguientes factores como los determinantes de las transformaciones que
se manifiestan en las estructuras productivas: a) los cambios en los tamafios de los
mercados y la modificacién correspondiente de la organizacién y de las escalas
productivas 6ptimas, b) el incremento en el nivel de competencia interfirmas -tanto a
nivel de cada pais participante como a nivel del mercado ampliado- alterandose, como
contrapartida, la morfologia de los mercados de bienes y servicios y ¢) la redefinicion
sectorial y regional del sistema de ventajas competitivas y de las fuentes basicas de tales
ventajas.

En una primera aproximacién la capacidad de respuesta de las empresas
sintetiza el funcionamiento armoénico (o desarticulado) de un conjunto muy amplio de
atributos y elementos, tanto de orden microecondmico (ie: flexibilidad productiva para
adecuarse a demandas diferenciadas) como del "entorno™ préximo de las firmas (ie:
sistema disponible de asesoramiento y apoyo técnico) y de los aspectos macroecondmi-
cos (ie: compatibilizacién de sistemas regulatorios y armonizacion de las politicas
econdmicas globales).

Ciertamente, este Gltimo punto define el escenario general y los parimetros
de comparabilidad de eficiencia productiva y competitividad. Asimismo, la correspon-
dencia macroeconémica de los paises determina el horizonte bésico para la toma de
decisiones empresariales privadas.

Dadas las diferencias de complejidad y tamafio de los aparatos productivos
de cada pais y las distintas evoluciones coyunturales de las economias de los paises
participantes, la compatibilizacién de los esquemas macroeconémicos se constituye
en un paso indispensable a fin de establecer un escenario predecible para las
decisiones empresariales. Asimismo, la armonizacién "macro” debe atender a corregir
las asimetrias de cardcter més estructural: precios relativos bésicos, subsidios promo-
cionales, sistema financiero y mercado de capitales, imposicion y cargas fiscales,
mercado y relaciones laborales, etc.

Unode los aspectos aun no incluidos en la agenda del MERCOSUR refiere
al tratamiento de las desigualdades territoriales v a los efectos diversos en la configu-
racién espacial que pueden generarse a través de los nuevos niveles de intercambio de
bienes, movilidad de mano de obra, desarrollo de nueva infraestructura, etc. En el caso
argentino, la convergencia de los factores macroeconémicos descriptos en los apartados
anteriores y de los efectos de la apertura e la integracion subregional podrian revertir
-si no mediasen medidas compensatorias de politica territorial explicita- la descentrali-
zacién productiva y poblacional registrada en las dos dltimas decadas. Las areas
afectadas por el incremento de competencia, de los costos de localizacion y presionadas
por el ajuste fiscal provincial tenderan a expulsar poblacién hacia las areas mis
beneficiadas por la concurrencia de los factores antes citados, es decir, hacia la regién
metropolitana, pampeana y mesopotimica.
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4 REFLEXIONES FINALES

La economia argentina esta atravezando un periodo de fuertes cambios
estructurales. El Programa de Transformacion que se esta implementando tiene objeti-
vos mis profundos que un simple ajuste macroeconémico de corto plazo. Casi invir-
tiendo los términos, el Programa postula que sin una modificacion sustancial de la forma
en que funciona la economia argentina, no existe la posibilidad de un ajuste exitoso de
corto plazo y el logro de cierta estabilidad macroeconémica sostenible. Pero, a diferen-
cia de muchas otras ocasiones y etapas politicas donde se plante6 un discurso semejante
-independientemente de la perspectiva politica del mismo-, el actual Gobierno esta
instrumentando aceleradamente el programa de reformas, aprovechando su momentun
politico interno favorable y un cierto aval de organismos internacionales crediticios.

Este Programa, fuertemente inspirado en una concepci6n neoliberal de la
economia y de lasociedad, pero concebido con cierta heterodoxia tedrica e instrumental,
esta desmantelando el andamiaje regulatorio y operativo que sustenté el fun-
cionamiento econémico nacional en los tltimos cincuenta afios. En esa perspectiva
deben analizarse las acciones de privatizacion, reforma del Estado, modificaciones
regulatorias y normativas, etc.

En contrapartida, el Programa prevee la construccion de un nuevo "orden
regulatorio” y mecéinica de desenvolvimiento econémico, lo cial no solo es mucho mas
dificil de disefiar, instrumentar en normativas y operativamente e instalar en la sociedad,
sino que requiere de mucho més tiempo y capacidad politica para su puesta en marcha
plena. A su vez, si el Programa no esta suficientemente concesuado politicamente con
los diferentes sectores de la sociedad ¢ implementado con altisima transparencia
piiblica, esta sujeto a alta discrecionalidad, a la utilizacién de mecanismos de dudosa
legalidad, a maniobras fraudulentas, a modalidades que favorecen la corrupcion, a
especulaciones y comportamientos oportunistas, etc.

La magnitud de la transformacién en marcha no permite realizar una
evaluacion definitiva de sus efectos e impactos de mediano plazo, especialmente en
aspectos del funcionamiento de la economia y de la sociedad que se estructuran sobre
periodos largos de maduracion. Por ejemplo, seria muy dificil tener evidencias como
para responder a preguntas del siguiente tipo: cual serd el costo/beneficio de la
privatizacién de servicios urbanos esenciales en (érminos de la calidad de vida de
poblaciones suburbanas de bajos ingresos medios?; cial serd el resultado final sobre la
calidad de los recursos humanos argentinos del traspaso de los servicios educativos a
jurisdicciones territorialmente més descentralizadas?; qué significard para la sociedad
argentina futura haber perdido decision y herramientas directas sobre los niveles de
inversion en infraestructura econémica?; cual es el perfil de distribuci6én del ingreso
que resulta de un programa de esta naturaleza en el mediano plazo?; en qué medida
contribuye este Programa global a consolidar y afianzar la democracia en Argentina?.
La lista de preguntas y de hipotesis sobre como seré la situacion futura puede ser infinita
y de muy amplia gama de respuestas.

En el corto plazo, sin embargo, es posible observar efectos significativos

sobre distintas variables econémicas e impactos sobre aspectos centrales del fun-
cionamiento econémico y social en Argentina, a la vez que se podrian evaluar de forma
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muy critica algunas acciones realizadas por el actual Gobiemo. Solamente para indicar
la complejidad de 1o que podria resultar hacer una evaluacién inicial del Programa baste
con sefialar que el Gobierno se desprendi6 de activos (empresas, recursos de capital,
etc.) por valor de mas de 20.000 millones de délares que atendian demandas muy
variadas de toda la sociedad argentina (de altos y bajos ingresos, localizadas en el area
metropolitana y en el interior, que han sido reemplazados o que no serin mas provistos)
¥ que producian bienes y servicios que en algun momento se consideraron estratégicos
y bésicos para ¢l desarrollo nacional. Dependiendo de ciiales son los objetivos y metas
que el Gobierno y la sociedad se plantee, estos impactos y efectos pueden tener muy
diferentes signos.

De la misma manera, el actual Programa implica un cambio muy signfica-
tivo en algunos aspectos regionales y territoriales del desarrollo nacional. Por una parte,
implicitamente el Programa desconoce las que han sido metas territoriales basicas e
historicas en el desarrollo argentino, presuponiendo que los objetivos de dimensién
espacial son vélidos solo si son alcanzados en el marco de un funcionamiento no
discrecional de la economia. En este sentido, los objetivos de indole territorial son
secundarios de otras metas generales y requieren del disefio de una novedosa bateria de
instrumentos y de acciones.
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