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Editorial

Con la entrega del presente Boletin N® 10 la Asociacién cumple con uno
de los objetivos que llevaron a su constitucidn, el cual es difundir trabajos de
finanzas que resulten de wtilidad para el mejoramiento del Sector Publico Argen-
tino en sus diferentes niveles.

Para ello pone a disposicién de sus asociados las conclusiones elaboradas
sobre la base de tres documentos presentados en el Seminario-Interamericano
de Presupuesto del Cono Sur redlizado en la Ciudad de Montevideo a fines
de 1982,

También se incorpora en este ndmero la versién completa de la Confe-
rencia orgenizade por nuestra Asocigcion en la que expuso el doctor Saul
Bouer sobre el tema “Fualuacion de Proyectos de Inversién”.

En tercer lugar presentamos “Reflexiones acerca de la aplicacion de la
técnica del Presupuesto Base Cero en el Sector Publico”, tema que los espe-
cialistas han llevado asiduamente ¢ lo mesa de discusién en los dltimos
tiempos.

El dltimo trabajo que se presenta en este niimero se refiere a la “Impo-
sicidn del Petréleo Crudo y sus derivados”, analizdndose dicho tema para la
Argentina sobre la base de proponer a partir de ello un esquema impositivo
alternativo,

Como informacién a nuestros asociados incluimos en este nimero la pro-
gramacion del ciclo de conferencias organizado durante 1983 sobre el tema
“La polttica financiera del Sector Piblico y los instrumentos téenicos en el
Gobierno Constitucional”, en el cual participaron como expositores, especia-
listas de partidos politicos drgentinos. El contenido de las mismas se incluird
en un prdximo ndmero.

Por 4ltimo se incorpora en el presente boletin el Balance General y Cuenta

de Gastos y Recursos de la Asociacidn al 31-12-82, los que fueron aprobados por
Asamblea General Ordinaria realizada el 29 de abril de 1983,
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Este libro se termind de imprimii
en la segunda quincena de ociu-
bre de 1983, en los Talleres de
ARTES GRAFICAS NEGRI S.R.L.,
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Republica Argentina.



HACIA UN PRESUPUESTO INTEGRADO DEL SECTOR PUBLICO
NO FINANCIERO. — NUEVA METODOLOGIA PRESUPUESTAL.
REGISTRO Y SEGUIMIENTO DE INVERSIONES

El presente trabajo reproduce las conclusiones elaboradas a partir
de tres docwmentos presentados en el Seminario Interamericano  de
Presupuesto del Cono Sur celebrado en la ciudad de Montevideo
dursnte el mes de octubre de 1082

.. Visto el trabajo presentado por el Sr. Eugenio Cubillos titulado “Hacia
an presupuesto integrado del sector pliblico no financiero” y el anélisis reali-
zado en el seno de la Comisién N¢ 1, del Seminario Interamericano de Presu-
puesto del Cono Sur, se ha arribado a las siguientes conclusiones:

Se reconoce al presupuesto péblico como uno de los instrumentos funda-
mentales, quizd el més importante, con el que se expresan los propésitos y
objetivos nacionales, se ejecutan las politicas de gobiemo y se controla su
ejecucién —tanto en términos fisicos como financieros— pata que esos propd-
sitos y objetivos puedan cumplirse debidamente.

Se considera necesario que las transacciones del Sector Piblico no finan-
ciéro compuesto por entidades centralizadas y descentralizadas deben inte-
grarse de manera que se haga posible la toma de decisiones politicas, en
forma coherente con los propositos y objetivos nacionales, Esta integracién
debe completarse con las transacciones del sector phblico financiero com-
puesto por la autoridad monetaria y otras instituciones financieras phblicas,

Se postula que la integracién habr4 de hacerse en dos bloques separados,
uno para el sector péblico no financiero y otro para el financiero, de manera
de apreciar'y medir las corrientes financieras entre sectores y que tienen impli-
caciones econémicas, fiscales y monetarias que inciden en el desarrollo econé-
mico y social de un pals,
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La integracién de los presupuestos de los entes que componen el sector
piblico no financiero y de las instituciones que componen el sector piblico
financiero, requicre que sus presupuestos se planifiquen, formulen, ejecuten
y controlen en funcién de las polfticas de gobierno para asegurar la consecu-
cién de los objetivos y propésitos nacionales. Dicha integracién presupuestal
habrd de realizarse de acuerdo con las bases juridicas, financieras, v otras
disposiciones de cardcter fundamental, a efectos de preservar las caracterfsticas
inherentes a cada uno de los presupuestos.

En todo caso, atn si en una primera aproximacién no fuese posible reali-
zar la integracién pretendida, en funcién de las politicas de gobierno es nece-
saria la agregacién de los presupuestos, sin perder las caracteristicas do cada
uno a efectos de poder medir y analizar las repercusiones sobre la economfa
nacional que puedan producirse o se produzcan durante las distintas etapas
del proceso presupuestario,

Se estima necesarip —sea o no posible la integracién presupuestal a corto
plazo— que se consoliden los presupuestos del sector phblico no financiero,
a efectos de que pueda disponerse de un instramento que globalice las tran-
sacciones respectivas una vez eliminadas las transferencias recfprocas, que
permita asf determinar el tamafio del presupuesto como instrumento macra-
econdmico de andlisis, decisién y ejecucién de polfticas, en las distintas fases
del proceso presupuestario,

Se concluye que la mera agregacién de presupuestos sélo muestra las
transacciones financieras de los entes del sector piiblico no financiero y del
sector publico financiero, en blogues separados para anélisis y medicién del
impacto microecondmico que cada presupuesto pueda producir, produzca o
haya producido en la economfa nacional, En cambio, el presupunesto conso-
lidado permite mostrar el volumen de las operaciones totales netas del sector
piblico.no financiero como instrumento macrosconémico del proceso de deci-
siones de politica gubernamental, Excluye las transacciones del sector piiblico
financiero, pero necesariamente debe mostrar las operaciones que se realicen
con ingresos y egresos, propios de todos los entes ptiblicos, separadaments de
las operaciones de financiamiento de déficit con recursos provenientes del
endeudamiento neto interno y externo y de las variaciones netas de activos 1y
pasivos de todos los entes que componen el sector piblico no fmanciero.

s [3 L] L] r 9 . . Il

.. Se concluye asimismo en la conveniencia de explicitar que, sin perjuicio
de la relevancia que tiene para la conduccién macroecondmica por parte de
las autoridades a nivel nacional, el disponer de la informacién de indole
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financiera a que se ha hecho referencia precedentemente, resulta también
necesario disponer de informacién en relacién a la gestién econbémica particu-
larmente en el caso de empresas piblicas no financieras.

Recomendaciones

Fn funcién de las conclusiones precedentes, SE RECOMIENDA:

1) Que en forma gradual y progresiva, se establezca un sistema de presu-
puesto integrado del sector plblico financiero, y en forma separada, del sector
plblico no financiero.

9) Que se establezca, inicialmente, un sistema de presupuesto consoli-
dado formado por la agregacién neta de los presupuestos de los entes del
sector pliblico no financiero, mediante 1a recoleccién de la informacién perti-
nente, como producto de un sistema contable aplicado en forma general al
sector, comenzando aun de manera parcial con la informacién que se obtenga
mediante procedimientos estadisticos.

3) Que. en vista de que la integracién del presupuesto constituye un pro-
Blema no solamente técnico, sino también politico, en los paises que no exista,
se cree al més alto nivel politico una comisién que ‘propicie y propugne la
reforma presupuestaria. '

4) Que se integre, en los paises en que no existiera, un grupo de trabajo
formado por funcionarios técnicos de las instituciones que formulan las poli-
ticas para aprobacién del Gobierno y son responsables de su ejecucién y
contralor. e

B) Que se establezca un sisterna de contabilidad e informacién financiera
que registre y produzca datos en cada etapa de los procesos del ingreso y del
gasto con clara distincién entre las operaciones propias del Sector Pablico no
financiero y las de financiamiento del déficit y utilizacién del superdvit.

6) Que se instrumenten anélogos procedimientos a los previstos en el
documento considerado, a fin de disponer de informacién relativa a la gestién
econémica, particularmente con relacién a las empresas piblicas de produccibn
de bienes y servicios.



¢ ki NUEVACMETODOLOGIA PRESUPUESTAL
Coht;lﬁ;.it;n;s o . U, | -
Los andlisis referentes a este tema se han hasado en el documento “La

Nueva Metodologfa Presupuestal” presentado por la Contaduria General de
Nacién,

ol

 Las conclusiones que se obtuvieron son el resultado de los planteamientos
contenidos en este documento y del intercambio de ideas y opiniones expre-
sadas por los participantes en el Seminario, con especial referencia a la situa-
cién uruguaya sin perjuicio de su extensién en lo pertinente a los demés pafses
representados, '

—'I_,.bs asisfentes entendieron importante destacar:

++1) La conveniencia de considerar al Presupuesto con una proyeccién més
amplia, en el sentido de que estd relacionado particularmente con la plani-
ficacién,

'2) Ademas, que el presipuesto nacional es la principal herramienta dé
asignacién. de recursos piblicos en el corto plazo y que constituye por lo
tanto la expresién real de las prioridades del sector plblico,

e

Recomendationes

Como producto de las conclusiones a que se arrihé se ha creido conve-
niente formular las sigufentes:

'
|

o qués‘é apruebe ¢l trabajo presentado por la. Contaduria General de la
Nacién referente a “La nueva metodologla presupuestal” entendiendo que el -
mismo compatibiliza las ‘modemnas técnicas existentes en la materia con Ja
posibilidad de su aplicacién prictica, atm cuando se trata de la idea preliminar
de algo que requiere y requerird un esfuerzo de carcter participativo y per-
maente, a los efectos de coordinar y evaluar Ta puesta a prueba y en marcha
de esta nueva forma de presupuesto. '

2) Que se propicie la creacién de un sistema de Presupuesto nacional coh
un organismo rector que serfa SE.PLA.CO.DI., una oficina central de pre-
supuesto encargada de la elaboracién, ejecucién, control y evalpacién del
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presupuesto, y oficinas. sectoriales a nivel de las distintas entidades que res-
pondan técnicamente a las orientaciones que aquél les imparta.

3) Que el presupuesto cumpla el doble papel de instrumento de planifi-
cacién y-administracién, En el primer aspecto, permite vincular las metas y
objetivos planteados a través de la planificacién con la produccién puablica
para el corto plazo; en el segundo aspecto, sirva de guia a los administradores
en sus funciones de ejecutar Ja responsabilidad que les compete en dicha
gestién productiva. La’ aplicacion gradual de la metodologia en aquellas organi-
zaciones cuyos objetivos son ficilmente cuantificables, facilitaria la posibilidad
de su extensién al resto del sector pablico.

4) Que para implantar la nueva metodologia presupuestal se aplique con-
comitantemente una administracién por objetivos, con pleno conocimiento y
participacién de los funcionarios encargados de implementar la citada metodo-
Jogfa. Dicho sistema supone la participacién de todos los niveles de Ia admi-
nistracién tanto de estudio como de decisién y gestibn en las distintas etapas
del proceso del presupuesto, asegurando que su actuacién sea creadora y res-
ponsable y no meramente pasiva.

5) Que para aplicar las nuevas técnicas presupuestales se coordinen esfuer-
zos entre los distintos organismos piblicos en las tareas de capacitacién, discu-
sién y difusién. El mantenimiento de un sistema permanente para la formaci6n
de recursos humanos es un requisito indispensable para consolidar y profun-
dizar la reforma presupuestaria. Esta capacitacién deberfa incluir la labor de
sensibilizacién de 1os niveles gubernativos y el entrenamiento en el uso de la
técnica de los responsables de las Unidades Ejecutoras.

8) Qtie en Ia elaboracién de una nueva Constitucién se tenga presente
la inconveniencia de establecer en su texto, ¢l detalle pormenorizado de la

forma de aprobacién, érganos, plazos y técnicas presupuestales, cometiendo la
forma de aprobacién, drganos, plazos y técnicas presupuestales, compitiendo la

regulacién de tales aspectos a una Ley Orginica.

' 7) Que en la medida de lo posible y en situaciones similares se adopte
por los demés paises representados el esquema metodolégico propuesto por Ia
Contaduria General de la Nacién,



REGISTRO Y SEGUIMIENTO DE INVERSIONES

Consideraciones

Vista la necesidad de aumentar ¢! grado de conocimiento comparado de
la gestién de los Orxganismos Péblicos de los paises de la TEZION, —= e e e

Dada la necesidad de una accién coordinada a nivel regional en materia
de analisis de sistemas, métodos y précticas de la administracién presupues-
taria, e - - e e o

Reconociendo la heterogeneidad de las pricticas administrativas de dichos
paises, y considerando la importancia que asumiria un sistema nacional de
inversiones comtn para los mismos, en virtud de que los trabajos ‘presentados
referentes al tema “Registro y Seguimiento de Inversiones” tienden a cumplir
con la finalidad de brindar pautas generales para ser aplicadas en los distintos
Organismos, — — — — — — — — —

Se considera conveniente la implementacidn de las siguientes recomen-
daciones:

Recomendaciones

1) Estimular la creacién de sistemas de informacién .que propendan a una
més eficiente formulacién de los proyectos de inversién del sector piblico,
promoviendo la difusién de las bases de dichos sistemas entre los niveles
de la pirdmide organizacional.

2) Aplicar los programas de implantacién de los sistemas de seguimiento
de inversiones sobre la base de una estrategia selectiva en cuanto a organiza-
ciones y proyectos del sector piiblico, y progresiva en cuanto a las etapas a
cumplir.

3) Intensificar esfuerzos para un intercambio periddico y sistemitico de
estudios, andlisis y diagnésticos a nivel de Administraciones Centrales y Descen-
tralizadas del Sector Pablico, entre los pafses de la regién.

4) Constituir un Grupo Permanente Regional cuyo cometido fundamentsl
sea planificar, organizar y coordinar acciones especificas tendientes a lograr
una mayor integracién de enfoques metodolégicos y al intercambio de expe-
riencias en las dreas de planeameinto, evaluacién, programacién, presupuesta-
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cibn, ejecucién y control de las inversiones piblicas, y en el dmbito interame-
ricano.

5) Facilitar ]a instrumentacién de sistemas de informacién estadistico-con-
table basadas en la metodologia de contabilidad integral que tiendan a producir
informacién oportuna, uniforme y confiable en términos reales y financieros.

6) Difundir los trabajos presentados y sus conclusiones y recomendaciones
en mérito a la originalidad y relevancia de dichos estudios.

Conclusiones finales

Aprobadas las conclusiones y recomendaciones de cada uno de los tres

grupos de trabajo las mismas constituyen las conclusiones y recomendaciones
del Seminario. Interamericano de Presupuesto del Cono Sur.

Complementariamente, los participantes del Seminaric Interamericano de
Presupuesto del Cono Sur recomiendan en la reunidn final requerir de la
mesa la consideracién de los siguientes aspectos:

1) Propender a la realizacién periddica de eventos de similar naturaleza
como un medio de intensificar las relaciones entre los funcionarios especiali-
zados en los respectivos temas e intercambiar experiencia al respecto.

2) Publicar y divulgar en la forma més amplia todo el material documen-
tal y resultante de los trabajos realizados durante el Seminario.

il




EVALUACION DE PROYECTOS DE INVERSION
" Dr. Saul BOUER *

Introduccién

El desenvolvimiento de la actividad econémica de un pafs estd signado
por un cimulo de decisiones de mayor o menor importancia que toman los
agentes econémicos (Estado, productores y unidades de consumo) de acuerdo
con la imagen que tengan de la realidad y con determinados criterios o reglas.
En la Reptblica Argentina, las decisiones tomadas por el Estado, a través de
sus empresas y organismos descentralizados, tienen una importancia méxima,
ya que conforman la efecucién de la infraestructura bésica sobre la que se
asienta la actividad econdmica y la provisibn de bienes y servicios, muchos
de los cuales intervienen en la produccién de ofros bienes, De alli la impor-
tancia que revista la forma en que el Estado distribuye sus recursos y los
criterios que ufilice para orientar su inversién.

La idea predominante en este trabajo es que se considera a la inversién pii-
blica como si fuese privada, Es decir, se le exige al proyecto piblico que tenga
rentabilidad (que los ingresos sean mayores que los costos, ambos actualizados),
considerando solamente los flujos monetarios directos y valorandolos a los pre-
cios vigentes en el mercado. Esto implica no considerar las repercusiones que
el proyecto pueda tener sobre el empleo de tecursos ociosos en la economia
(capacidad productiva ya instalada, mano de obra desocupada, ete.), ni las
ventajas externas que pudiera generar para otros sectores, ni un mejoramiento
en la distribucién del ingreso, entre sectores o entre regiones, que pudiera
producir el proyecto,

A modo de ejemplo ilustrativo de lo dicho témese el proyecto de “Levan-
tamiento de varios miles de kilémetros de vias férreas” porque su operacién

¥ Conferencia organizada por la ASAP y realizada el 8-10-82, Asesor de Gabinete

del Ministerio de Obras y Servicios Priblicos y director de la Fmpresa Ferrooarriles
Argentinoes,
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arroja pérdidas. Casos similares al citado se han repetido frecuentemente en la
evaluacién de la conveniencia o no de ejecutar un proyecto.

La importancia del tema, y los efectos no deseables para el pais que puede
tener la prosecucién y el afianzamiento del criterio “privatista” o meramente
“comercial”’, han inducido a investigar este tema.

. COMENTARIOS SOBRE EVALUACION DE PROYECTOS
DE INVERSION: COMPARACICN DE METODOS

La comprobacién de que en todas las economias nacionales y en forma
més acentuada en los paises de menor desarrollo relativo existen factores que
invalidan los supuestos bésicos del andlisis clisico, ha determinado el reem-
plazo del concepto de “rentabilidad privada” o “rentabilidad comercial” en
la evaluacién de las repercusiones de un proyecto de inversion,

Estos factores, de indole econémica y tecnol6gica, impiden la verificacion
del nticleo del andlisis clésico, cual es que el éptimo colectivo se logra a través
de la simultaneidad de los optimos individuales.

En otras palabras, el cumplimiento simultineo del objetivo de maximiza-
cién de beneficios por parte de las empresas y los particulares no garantiza que
el beneficio de la comunidad sea maximo.

Pese a que no son totalmente independientes, trataremos de agrupar estos
factores:

a) Los precios de mercado, que utiliza el empresario para valorar sus
costos e ingresos y decidir sus inversiones, no reflejan los costos para
la economia tomada como conjunto.

Esta situacién de coincidencia de los costos privados con los costos
sociales sélo seria posible en condiciones de competencia perfecta. La
falta de transparencia de los mercados y la aparicion del monopolio
u oligopolio en la oferta de muchos bienes y servicios, como conse-
cuencia del aprovechamiento de las fuertes economfas de escala exis-
tentes en la mayoria de los sectores productivos, “barrieron” a la
competencia perfecta y a la teoria del equilibrio en dichas condiciones.
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b) La implementacidn de proyectos que, por la magnitud de sus inver-
siones, producen transformaciones estructurales en la economia, espe-
cidlmente en lo que ateiie a los precios de los bienes o servicios

ofrecidos,

Es ¢l caso, por ejemplo, de un proyecto que aumentars sustancialmente
Ia oferta de un proyecto ya existente en el mercado, reduciendo su
precio. Los consumidores de este producto se apropiarfan del bene-
ficio adicional flamado excedente del consumidor. Esta ventaja para
la comunidad no se podria tomar en cuenta si se utilizara Ia rentabi-
lidad privada en la evaluacién de los proyectos.

¢) La existencia de economias o deseconomias externas,

Esta fuente de divergencia entre los costos para el empresario y los
costos para la comunidad, es cada vez més frecuente y de mayor mag-
nitud. Un ejemplo tipico de deseconomias externas son aquellos esta-
blecimientos fabriles que como resultado de su proceso productivo
contaminan el aire o los cursos de agua. Esto, que es un costo real
para la comunidad, no se tomarfa en consideracién si se realizara una
evaluacién privada o meramente comercial del proyecto, Por el contra-
rio, la elevacién del nivel de capacitacién de la mano de obra originada
por la implementacién y funcionamiento de un proyecto, es una ventaja
externa para la comunidad que debe imputarse al proyecto y ue no
sexfa posible hacerlo con el criterio de la “rentabilidad comercial”,

d} La modificacidn en la distribucién del tngreso.

et

En los paises de un bajo desarrollo relativo, un proyecto de cierta
magnitud produce cambios en la distribucién del ingreso entre los
diferentes estratos sociales o entre regiones geograficas, Ohviamente
no todos los proyectos generan los mismos cambios; éstos son fancién
del tipo de actividad y de la localizacién, Tales efectos son despre-
ciados por el “esquema comercial” de evaluacién.

Rentahilidad econdmica nacional

Este concepto es una medida de la rentabilidad nacional total, expresada
en unidades econdmicas, y su utilizacién tiende a mejorar sustancialmente Ia
racionalidad de las decisiones sobre inversiones.
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Existe total acuerdo sobre el rol central que le corresponde a este con-
cepto en la evaluacién de proyectos de inversién. Las diferencias entre los
evaluadores y las oficinas de proyectos se generan a partir de la medicién y
cuantificacién de beneficios y costos en cada caso particular.

Dentro de los Jistintos intentos se distinguen claramente tres métodos
alternativos para evaluar la conveniencia de asignar recursos a -un proyecto
determinado y no a otro. Ellos son: el elaborado por la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (ONUDI); el propuesto por la Organiza-
cién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE); y el “método de los
efectos”, més reciente y cuyo principal expositor es Marc Chervel.

Més adelante se tratardn de explicitar las diferencias que existen entre las
distintas propuestas. Sin embargo, existen coincidencias conceptuales impor-
tantes;

— El propédsito de ellos es medir todas las repercusiones que tiene para
la comunidad la asignacién de los recursos (materias primas, mano de
obra, capital, conocimientos, etc,), de una u otra manera.

~— La “producecién neta” atribuible a cada proyecto son los bienes y ser-
vicios que el proyecto ofrece a la economia y que no podrian obtenerse
de no realizarse el mismo.

— El valor de dicha “produccién neta” en términos de una unidad eco-
némica, constituye los “beneficios” del proyecto.

— Un costo es un beneficio sacrificado. Para un proyecto especifico, se
definen como “costos” el maximo de beneficios a los que debe renun-
ciarse para destinar factores productivos al proyecto.

— Se utilizan “precios de referencia” o “precios de cuenta” para valorar
la “produccién neta” y los “costos” del proyecto.
P y proy

— Estos precios en la gran mayoria de los casos se mantienen constantes
en términos reales durante el periodo de andlisis.

~— Los flujos temporales de beneficios y costos se actualizan a una tasa
de descuento social que indica la preferencia de la comunidad entre
consumo presente y consumo futuro. Esta tasa, debido a la incerti-
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dumbre que existe acerca de su evolucién en el tiempo, suele supo-
nérsela constante durante el perfodo de andlisis, '

— Los indicadores que usualmente se calculan como medida de la con-
veniencia de los proyectos, o sea de la rentabilidad econdmica, son el
Valor Presente Neto VPN) o Valor Neto Actualizado (VNA) y la Tasa
Interna de Retorno (TIR).

El primero (VPN), que os la diferencia entre los valores actualizados de
beneficios y costos, transforma dichas corrientes temporales en un niimero,
que representa la cuantfa total de utilidades (positivas o negativas) que, en el
presente, serfan equivalentes a dichas corrientes actualizadas a la tasa social
de descuento,

iTIR es la tasa de descuento a la cual el valor presente neto es igual a
cero (0 lo gue es lo mismo, aquella tasa que iguala el VPN de los beneficios
y de los costos del proyecto).

En algunos casos se suele utilizar también la relacién beneficios-costos R)
o el tiempo de recuperacién del capital invertido, como estimadores de la
rentabilidad econémica de un proyecto, aunque son medidas menos repre-
sentativas.

Los criterios de aceptacién que siguen a los indicadores comentados son:

a) Cuando se evalia un proyecto para decidir si se realiza o no.
VPN > o

indica que el saldo neta entre ventajas y desventajas es favorable a
las primeras,

TIR > i

significa que el rendimiento de los recursos que se asignarfan al pro-
yecto es mayor que el costo de oportunidad de esos recursos (o sea
gue es mayor que la mejor alternativa desaprovechada al dedicar los
recursos a ese proyecto y no a otro).

Los dos indicadores brindan siempre la misma recomendacién (acep-
“tacién o rechazo),
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_b) Cuando se comparan proyectos para establecer prioridades.
VPN, > VPN; > o

Se seleccionan los proyectos que tienen un mayor valor presente neto
(en este ejemplo el proyecto N® 1 es mas conveniente que el N° 2).

TIR; > TIRs > i

Se ordenan de acuerdo al valor de la TIR en forma decreciente. (En
este caso, el N° 1, luego el N? 2; siempre y cuando dichos valores de
Ias TIR sean superiores al costo de oportunidad de los recursos a
invertir.)

Se puede demostrar gue cuando se comparan proyectos, no siempre
los dos indicadores arrojan la misma recomendacién. En caso de opo-
sicién se utiliza el- VPN como criterio de ordenamiento, ya que da
wna medida de las utilidades totales.

Hasta aquf los conceptos explicitados tienen consenso general, integran los
tres métodos més importantes de evaluacién y estén asentados en la préctica
de todas las oficinas nacionales de proyectos. Obviamente también hay acuer-
dos sobre otros temas que, por formar parte de Formulacién de Proyectos
(etapa previa a su evaluacién), no se tratan aqui en detalle. A titulo de ejemplo,
los estudios de la demanda de un bien o servicio a producir, andlisis de la
oferta actual, estimaciones de costos actuales de produccion, etc., estan nor-
malizados y muy probados en la prictica. El resto esthd en plena etapa de fer-
mentacién y decantacién.

Como ya se ha dicho, existen tres lineas bésicas cuyas diferencias se tra-
tarfn de explicitar. Los que presentan mayores similitudes son ONUDI y
OCDE.

Algunas diferencias importantes entre ambos métodos
— E! problema de los objetivos

La ONUDI propone la evaluacién de cada proyecto a la Juz de las reper-
cusiones que tiene sobre ciertos objetivos fijados de antemano, por la sociedad
o por las autoridades gubernamentales. Intenta medir las consecuencias que el
proyecto tendra sobre:
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a) El consumo global por habitante. Se debe al supuesto de que esté
indicador representa el nivel de bienestar de la poblacién. Se calcula
el incremento del consumo global per cpita durante el periodo de
andlisis, En el caso que se quisiera privilegiar el consumo de deter-
minado sector social, o de clerta regién, se le adjudica & su consumo
una ponderacién mayor que uno,

b) Tasa de crecimiento del ingreso nacional. Una mayor tasa de inore-
mento del P.B.I, o del ingreso, significa, desde otro 4nguto, un mayor
consumo futuro, por lo tanto puede estimarse este efecto a través del
ohjetivo anterior.

c¢) Nivel de empleo. La reduccién del desempleo de la meno de obma
puede tratarse como un objetivo en si mismo o por sus efectos sobre
el incremento en el ingreso y el consumo. $f se prefiriera la primera
razén se asigna una ventaja que puede ser medida por las unidades de
producto gue se dejan de perder. De lo contrario la magnitud de este
efecto estarfa incluida en los efectos sobre el consumo incrementado.

d) Redistribucién de ingresos. La impleménticién de uno u otre proyecto
implica diferentes cambios en la distribucién del ingreso. Su repercu-
sién podria medirse a través del primer objetivo, asignando al consumo
de los tramos de ingreso que se quiere prmleglar, una ponderao16n
superior a la unidad.

Puede pensarse en otros obfetivos para una comunidad dada; sin embargo
siempre puede encontrarse la forma de medir el impaeto del proyecto sobre
dichos objetivos, en términos de incrementos del consumo global,

De esta manera, se miden las ventajas y desventajas en funcién del objetivo
“consumo global” para comprar con el método de la OCDE que contempla
s8la dicho propésito. Esta es, entonces {la evaluacién en términos de uno o
més objetivos) la primera diferencia, pero que puede ser salvada sin incon-
venientes.

— El numerario o unidad de medida

ONUDI wtiliza como numerario el consumo total presente, es decir, las
corrientes de ‘beneficios y sacrificios se miden en unidades de consumo pre-
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sente. Por lo tantc la inversién se calcula en unidades de consumo mediante el
precio de referencia de aquélla respecto de éste.

OCDE prefiere la inversién como numerario y calcula el consumo en
unidades de inversién (mediante su precio de referencia).

La cuestién del numerario no influyé en los resultados del proceso de
evaluacién. Fs, mas que nada, una cuestién de conveniencia y desde este punto
de vista, s més apropiado el critexio de ONUDL

— Componentes de un proyecto

Los beneficios y costos son clasificados por ONUDI y OCDE de distinta
manera. Esto est4 luego relacionado con la forma de valorarlos. ONUDI pro-
pone la utilizacién de la siguiente clasificacién: -

1) Beneficios directos presentes.

1.1, Bienes de consumo
1.2. Bienes de produccién
1.3. Divisas

11) Costos directos presentes.
I1.1. Bienes de produccion
I1.2. Divisas

1I1) Beneficios y‘costlos indirectos futuros.
I1.1. Mano de obra no calificada.

E) criterio general de estimacién de los precios de referencia que se
aplican a la produccién neta y a los costos directos del proyecto {para cuanti-

ficar los componentes de los puntos I.1, 1.2y I1.1) es el de “disposicién del

consumidor a pagar” o “desea de comprar”. Este criterio, aunque conceptugl-
mente es claro, introduce en la préctica cierta subjetividad, y -es un. campo
donde hay mucho por avanzar. Implica encontrar, por lo menos para los com-
ponentes principales del proyecto, aquellos precios de. referencia que incluyan
ol excedente de los consumidores y las economias y deseconormnias externas.
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En cuanto a los precios aplicables a las divisas que intervengan en el
proyecto (puntos 1.3 y I1.2) constituyen un pardmetro nacional. Esto significa
que deberian estar fijados por la Oficina Central de Planificacién, para ser
utilizados por todos los evaluadores. Sin embargo, muy frecuentemente esto
no ocurre y en ese caso conviene estimar la paridad teérica de equilibrio,
para no tener que recurrir al tipo de cambio del mercado que tiene las mismas
objeciones que cualquier otro precio de mercado.

Respecto al eosto de la mano de obra no calificada que so emplea en el
proyecto, la primera aproximacion es valorarla a su costo de oportunidad, cs
decir al valor (en unidades de consumo) que deja de producir al incorporarse
al proyecto, Sin embargo, como se supone que el trabajador consume todo su
salario y que en estas economias el nivel de inversion es subéptimo, se castiga
& los proyectos muy utilizadores de mano de obra haciendo depender Ia tasa
de salario de referencia no sélo del costo de oportunidad, sino también del
precio de referencia de la inversién (que en Latinoamérica es mayor que 1).

En este punto hay coincidencia total entre los puntos de vista de ONUDI
y OCDE. La OCDE adopta la siguiente clasificacién de los componentes de
un proyecto:

A) Bienes y servicios comerciablas,
A, — Bienes que de hecho se exportan o importan.

Ay — Bienes que se habrian exportado o importado si se hubiera
adoptado una polftica de asignacién de recursos dptima,

B) Bienes y servicios no comerciables,

El criterio para estimar los precios de referencia de los componentes in-
eluidos en A,, es muy simple ya que se basan en los precios internaclonales,
Esto es, el precio de referencia de un bien importado es su costo marginal de
importacién, mientras que el de un bien exportado es su ingreso marginal de
exportacion,

Rapidamente puede inducirse la operatividad del criterio; lo realmente
dificultoso es determinar qué productos y servicios integran el item A,, tarea
sobre la que no hay acuerdos todavfa.
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Para establecer el precio de referencia de los no comerciables (B) se debe
calcular los precios de los insumos que intervienen en su formacién y que
son de la categorfa A. Si algun de dichos insumos fuera atin no comerciable,
debe descomponerse también en los insumos que lo formaron, hasta tener el
bien no comerciable en términos de insumos comerciables. A éstos se los tfrata
luego, con el criterio ya expuesto para los productos y servicios del tipo A.

Este método de célculo de precios de referencia es bastante engorroso y
a veces muy impreciso, especialmente cuando se evaltan actividades poco
relacionadas con el sector externo.

]

A manera de comentario puede decirse que este tema de los precios de
cuenta o precios sombra, es uno de los més discutidos en la literatura de eva-
luacién.

Tebricamente podria plantearse un modelo nacional de asignacién, que
con la ayuda del célculo computacional resolviera la asignacién de por lo
menos los recursos escasos (ciertas materias primas, combustibles, bienes de
produccibn, recursos humanos con determinada especializacién, etc.) y deter-
minard el precio que deberfa imputarse a su utilizacién. Usualmente no se
realiza esta operacién pues los costos que acarrea son superiores a los bene-
ficios que introduce en la certeza de la evaluacién.

" A modo de resumen puede decirse que la propuesta de ONUDI es més
acorde con las posibilidades de las oficinas de' proyecto de los paises de
~menor desarrollo relativo.

En general podtia afirmarse que los resultados del proceso de evaluacién
son independientes del método utilizado; sin embargo hay algunos casos de
proyectos, en paises con escasez de ahorro o divisas, en los que las recomen-
daciones pueden ser diferentes.

Método de los efectos

M. Chervel realiza una propuesta que no es semejante a las dos ya
comentadas, razén por la cual se la trata separadamente.

Si bien la metodologia recomendada por Chervel permite, con ciertas
adaptaciones, la evaluacién de proyectos individuales, ha sido concebida como
un instrumento a utilizar en la etapa de seleccifn del paquete de proyectos
dentro del proceso de planificacién global de un pafs.
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""De manera mas concreta, esa etapa de seleccibn se sitia en e! momento

en que después que las diversas comisiones descentralizadas, sean secto-
riales o regionales, han presentado su “ranking” de proyectos; el equipo central
de planificacién efectiia una tarea de sintesis a fin de armonizar las recomen-
daciones con los objetivos fijados v con las restricciones de la economfa.

Su aplicacién comprende sintéticamente los siguientes aspectos:

)

22"

2)

Anilisis de la economia en su conjunto; relaciones entre los sectores,
nivel de utilizacién de la capacidad instalada por sectores, relaciones
con el exterior de cada uno de ellos en Io que hace a compras y ventas
y tecnologia, pautas de comportamiento de los agentes de la produccién
como son la propensién media a ahorrar e invertir de cada sector social
y la estructura del gasto en consumo de los mismos, ete,

Insercién del proyecto en la economia. Aqui es necesario estudiar la
vinculacién del proyecto con otros que estén en estudio (alternativos o
complementarios) y con los sectores que lo abastecerdn de insumos o
demandaran su producto.

Es necesario hacer proyecciones de comportamiento de cada uno de
ellos durante un horizonte temporal.

Para determinar los efectos que la ejecucién del proyecto tendria para
los distintos sectores y para la economia global, se hace imprescindible
contar con la matriz de insumo-producto, ya que las repercusiones se
estiman en funcién de los coeficientes técnicos de requerimientos.
Este hecho y en general el volumen de informacién detalada a ma-
nejar son el principal inconveniente que presenta la utilizacién de este
método, a tal punto que son pocos los pafses (y menos los relativamente
atrasados hacla quienes iba dirigida la técnica) que han intentado ope-
rarlo,

‘El.impacto global sobre Ia economfa se los desagrega posteriormente en:

* insumos locales

* insumos importados (precio c.if)

-

* valor agregado incluido (remuncraciones, impuestos y beneficio em-
presarial incluidos)



3)

Estudio de la solucién de recambio.
Esto implica e] anélisis de la economfa excluido el proyecto,
La solucién de recambio estd en funcién del tipo de proyecto.

a) Si se trata de un proyecto de sustitucién de importaciones, la
solucién de recambio es la importacién.

‘b) Si es un proyecto de modernizacién de técnicas, la solucién de

recambio consiste en una técnica antigua o artesanal {ejemplo ruta
pavimentada vs. ruta de tierra).

¢) Si es un proyecto de expoftacién (o valorizacién de productos que
que se exportaban en bruto), la solucién de recambio consiste en
no hacer nada.

Para la solucién que correspondiere debe realizarse el mismo analisis
que para el proyecto, es decir, el cdleulo de las importaciones incluidas
y del valor agregado incluido (distribuido entre los agentes produc-
tivos).

Comparacién entre la economfa “con” y “sin” proyecto.

La confrontacién de los puntos 2 y 3 permite -estimar los efectos del
mismo sobre la economia a lo largo de un periode de tiempo.

En realidad lo que interesa cuantificar es el excedente de valor agre-
gado interno “con proyecto” respecto al que se produciria “sin pro-
yecto”.

También puede analizarse la distribucién de dicho valor agregado
excedente, para aproximarse al conocimiento del impacto del proyecto’
sobre los distintos grupos sociales. Inclusive podria adaptarse un enfo-
que més “nacional” que “interno” y tratar de medir el suplemento de
valor agregado creado para los nacionales (es decir los ingresos perci-
bidos por agentes productivos extranjeros en forma de beneficios o
sueldos, se tratarian como si fueran importaciones).

Seleccién de proyectos.

Con los datos sobre el comportamiento previsible de las variables eco-
némicas y con los objetivos del plan en materia de crecimiento, distri-
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bucién de ingresos, nivel deseado de empleo, etc., se adopta uno o
varios criterios de seleccién y se confrontan con ellos los distintos
proyectos, '

Como ya se ha dicho, usnalmente se utiliza el VPN y Ia TIR.

. Como “beneficios” se define el suplemento de valor agregado incluido
de Ia situacién “con proyecto respecto a la “sin proyecto”,

Como “costos” se utilizan todas las inversiones, a lo largo del perfodo

' de andlisis, necesarias para poner en marcha el proyecto, y todas las
inversiones en otros sectores necesarias para hacer frente a las deman-
das de bienes y servicios generadas por el proyecto en estudio.

A modo de comentario sobre e método expuesto, puede decirse que
es el menos apto para su utilizacién en economias escasamente desa-
rrolladas, debido a la cantidad y grado de elaboracién de la informa-
¢ién que requiere. Por otro lade, el nivel de certeza de la evaluacién
no es mayor que el que se logra con los otros métodos.

Si parece apto, para la compatibilizacién de distintos conjuntos de

proyectos con la dotacién de recursos en la Oficing Central de Plani-

ficacién u organismo similar. Esta tarea puede realizarse, sin perder

mucha precisién, con informacién mds agregada, es decir relativizando
el limitante més importante del método, ‘

Es tazonable pensar, que con el mejoramiento de los sistemas nacio-
nales .de estadisticas y con la difusién del cdleulo computacional, la
aplicacién de este método pusde incrementarse, pero muy especial-
mente como herramienta auxiliar para la elaboracién del Plan.

Algunos comentarios finales

De la breve descripcién realizada se desprende que el métado propuestc

por ONUDI presenta algunas ventajas conceptuales y operativas respecto a log
restantes.

a) Permite trabajar con mds de un objetivo. Esto implica que es posible
estimar la repercusién de un proyecto sobre la distribucién del ingreso,
el nivel de emplco, o el valor de la produccién de una regién determi-
nada y luego convertirlo (oon la ponderacién que se fije en funcién de la
escala de valores) en términos de consumo global,



b) Conceptualmente la olasificacién de los componentes que integran cl
proyecto es mds precisa que la sugerida por la OCDE, ya que ésta
implica un juicio de valor acerca de la politica comercial dptima con el
exterior.

¢) El intento de estimar los precios de referencia a partir de la “dispo-
sicibn a pagar”’ parece conceptualmente mucho mds correcto que los
precios internacionales, si bien desde el punto de vista operativo éstcs
tienen ventajas.

d) La unidad de medida propuesta por ONUDI (el consumo total) es,
tal vez por razones de costumbre, mucho més manejable.

La aplicacién del esquema conceptual comentado tropieza con el principal
obsticulo de la forma correcta de calcular los precios de referencia. Sobre
esto se ha escrito mucho, pero todavia no hay consenso sobre una operatoria
determinada; evidentemente muchas propuestas moriran antes que se sedimente
la técnica.

Como conclusidn, el método de ONUDI, es un buen punto de partida para
evaluar proyectos en paises con un grado de desarrollo escaso o intermedio, y
es recomendable su utilizacién en Argentina.

EL CONTEXTO DEL ANALISIS DE PROYECTOS

Todos los pafses, y en particular los que se encuentran en proceso de
desarrollo, se enfrentan al! problema econémico basico de asignar recursos
limitados, como la mano de obra en todos los niveles de especializacién, la
capacidad empresarial y administrativa, el capital, la tierra y otros recursos
naturales y las divisas, a muchos usos diferentes tales como la produccién
corriente de bienes de consumo y servicios plblicos o la inversidn en obras
de infraestructura, industria, agricultura, educacién y otros sectores. Sin em-
bargo, estas diversas utilizaciones de los recursos no son la meta final del
proceso de asignacién, sino mds bien el medio del que se sirve la economia
para disponer sus recursos orientindolos hacia el logro de objetivos més
fundamentales como la eliminacién de la pobreza, el fomento del crecimiento
y la reduccién de las desigualdades dé ingresos. Al utilizar los recursos limi-
tados  en una sola direccién {por ejemplo, para inversiones en el sector indus-
trial) se reduce la cantidad de recursos disponibles para su empleo en otra
direccién (por ejemplo, para inversiones en el sector agropecuario). El empeiio
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por alcanzar un objetivo (una mejor distribucién del ingreso) quiza signifique
un sacrificio respecto de otros objetivos (un répido crecimiento),

Hay, pues, evidentemente, compensaciones recfprocas: un pais puede tener
una cantidad mayor de determinadas cosas y menor de otras, pero no mis de
todas al mismo tiempo, Por tanto, es necesario elegir entre usos que compiten
por los recursos en funcién de la medida en que contribuyan a que el pafs
logre sus objetivos fundamentales. Si el pafs decide siempre hacer asignaciones
de recursos que logran el efecto méximo en términos de esos objetivos, con-
sigue que se dé la mejor utilizacién posible a sus limitados recursos.

El analisis de proyectos es un método de presentar esa eleccitn entre usos
en pugna por los recursos de manera conveniente y global. En esencia, el
andlisis de proyectos valora los heneficios y los costos de un proyecto y los
reduce a un denominador comin, Si los beneficios son superiores a los costos
—expresados en términos del denominador comin-—, el proyecto es aceptable;
en caso contrario, el proyecto debe ser rechazado. Como tal, el andlisis de
proyectos quizd aparezca divorciado tanto de los objetivos fundamentales de
la economia como de los distintos usos posibles de los recursos en otros pro-
yectos. Ahora bien, la definicién de beneficios y costos es tal que esos factores
forman parte integrante de la decisién de aceptar o rechazar. Los beneficios
se definen en funcién del efecto que ejercen en los objetivos fundamentales;
los costos se definen en funcién de su costo de oportunidad, que es el bene-
ficio a que se renuncia al no utilizar esos recursos en las mejores opciones
disponibles de inversién que no se pueden realizar si los recursos se utilizan
en el proyecto. Los beneficios a que se renuncia se definen a su vez en funcién
del efecto que ejercen en los objetivos fundamentales. Al definir los costos y
los beneficios de esta manera tratamos de indicar que la aceptacién de un pro-
yecto significa que no hay otro uso posible de los recursos consumidos por este
proyecto que obtenga un mejor resultado desde el punto de vista de los
objetivos del pais. '

El andlisis econémico de proyectos es semejante en su forma al andlisis
financiero, por cuanto ambos evaltian las utilidades o beneficios de una inver-
sion, Sin embargu, el concepto dc beneficios financieros no es el mismo de
que ¢l de beneficios sociales del anélisis econémico, El andlisis financiero
de un proyecto determina la utilidad o beneficio monetario que percibe la
entidad explotadora del proyecto, en tanto que los heneficios sociales miden el
efecto que ejerce el proyecto en los objetivos fundamentales de toda la eco-
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nomia, Hstos conceptos diferentes de los beneficios o utilidades se reflejan
en las diferentes partidas consideradas como costos y beneficios y en su valora-
cién.! Asi por ejemplo, un pago en efectivo hecho por la entidad explotadora del
proyecto en concepto de salarios es por definicién un costo financiero. Pero
serd un costo econémico sélo en la medida en que la utilizacién de mano de
obra en este proyecto represente algin sacrificio en otra parte de la eco-
nomia con respecto a la produccién y a otros objetivos del pais. A la inversa,
si el proyecto tiene un costo econdmico en ese sentido que no entrafia una
salida corréspondiente de dinero de la entidad del proyecto —debido, por
ejemplo, a efectos ecolégicos o al pago de subsidios—, no se trata en ese
.caso de un costo financiero. No tienen por qué coincidir los dos tipos de
costos, pues los econémicos pueden ser mayores o menores que los financieros.
Observaciones andlogas se aplican a los beneficios econémicos y financieros.
Los costos y los beneficios econémicos se miden por los “precios de cuenta”,
que muy bien pueden diferir de los precios de mercado correspondientes a
los costos v beneficios financieros.

Los precios de cuenta son determinados por la interaccién de los obje-
tivos fundarentales de politica y las disponibilidades de recursos bésicos. Si
un recurso determinado es muy escaso (es decir, si para ese recurso hay muchos
usos posibles en competencia), entonces su costo de oportunidad (esto es, el
beneficio a que se renuncia en la mejor opcién disponible que es necesario
sacrificar) tenderi a ser dlevado. Pero si la oferta de este recurso fuera mayor,
la demanda derivada de los mejores usos siguientes podria satisfacerse en orden
decreciente de importancia y su costo de oportunidad (o precio de cuenta)
descenderia. Con frecuencia, los precios de mercado reflefan correctamente
esa escasez, pero existen buenas razoues para creer que en los paises menos
desarrollados los mercados imperfectos pueden causar una divergencia entre
los precios de mercado vy los de cuenta. Se considera que esas divergencias
son particularmente acentuadas en los mercados de tres recursos importantes:
mano de obra, capital y divisas. El Capitulo III se ocupa en gran parte de la
econdémico pueden restringir las posibilidades que se ofrecen al gobiemo de

"Las disponibilidades de recursos, de todos modos, no tienen por qué ser
las finicas limitaciones que actian en la economia. Igualmente entorpecedoras
pueden ser las limitaciones politicas y sociales, Estas limitaciones de tipo no
econémico pueden restringir las posibilidades gue se ofrecen al gobiemo de

3 La definicién de “andlisis financiero” que se utiliza aqui es sélo wno de los
diversos conceptos de la expresién, todos los cuales tienen sus finalidades especificas.
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llevar adelante sus objetivos de desarrollo reduciéndolas a una gama menor
que la representada por las disponibilidades de recursos basicos. Si los instru-
mentos de politica econémica general —esto es, 12 politica fiscal y monetaria—
no pueden vencer esas limitaciones, el anglisis del proyecto debe temerlas
presentes mediante la introduccién de ajustes apropiados en los precios de
cuenta. Por ejemplo, si el gobierno no puede conseguir la redistribucién deseada
del ingreso por medio de impuestos, puede utilizar como alternativa la asig-
nacién de recursos destinados a la inversién, Si en el analisis del proyecto se
asignaran valores més elevados al aumento de ingresos que perciben los sec-
tores més pobres de la sociedad, la inversién tendria un sesgo favorable para
ellos, En otras palabras: todos los instrumentos disponibles de politica deben
obrar mancomunadamente hacia las mismas metas. Si un instrumento deter-
minado no funciona o lo hace en forma deficiente, pueden utilizarse otros para
lograr la misma finalidad.

El andlisls de proyectos estd concebido para permitir la adopeién de
decisiones, proyecto por proyecto, con respecto a las elecciones apropiadas
entre usos que compiten por los recursos, definiéndose y valordndose en prin-
cipio los costos y beneficios, de suerte que pueda medirse su efecto en los
objetivos de desarrollo del pais. En muchos casos, sin embargo, es necesario
establecer un vinculo més directo en el sector y la economia global: por
ejemplo, los méritos de un proyecto caracterizado por economias de escala no
pueden juzgarse sin hacer una‘estimacién de la demanda de su produccién, y
esto, a su vez, exige situar el proyecto en su contexto sectorial y nacional,

Ademds, en la préctica, muchos precios de cuenta {correspondientes a la
tierra y a los recursos naturales, por cjemplo) resultan dificiles de determinar
independientemente del proceso de evaluacién del proyecto, ya que dependen
de los otros, posibles proyectos que han sido rechazados, Esta es la 1azén funda-
mental por la que el escrutinio sistemético de las posibilidades admisibles
constituye la parte medular del proceso de evaluacién, No basta en la
préctica seleccionar proyectos aceptables cuyos beneficios parecen ser supe-
riores a los costos, es necesario buscar otras posibilidades con un mayor exce-
dente de beneficios frente a los costos identificados, Si se encuentran tales
proyectos, ello significa que se ha subestimado o se ha pasado por alto, por
ejemplo, el costo de oportunidad de utilizar 1a tierra en el proyecto original-
mente considerado como aceptable,

El examen de las diversas opciones es el elemento més importante del
apropiado anglisis de proyectos durante todo ! ciclo de cada proyecto, desde
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el plan de desarrollo del sector correspondiente, pasando por la identificacion,
hasta llegar a la evaluacién. Muchas de las elecciones mas importantes se
hacen en las primeras etapas, cuando se adoptan decisiones referentes a las
opciones que se han de rechazar o conservar para estudiarlas més detenida-
mente. Para que el analisis econémico aporte una contribucién méxima al
empeiio de lograr la utilizacién mds provechosa posible para el pais de sus
recursos escasos, debe comenzar en las fases iniciales de este proceso de cons-
tante seleccién y eliminacién de las opciones que se ofrecen al pafs. El empleo
de precios de cuenta que reflejen los objetivos bésicos de politica y las limita-
ciones de recursos tiende a ser de naturaleza decorativa principalmente si sdlo
se emplea en la etapa final de evaluacién, cuando ya esti hecha la mayoria
de las elecciones esenciales con respecto a tipos y disefios de proyectos. Para
gue constituyan una ayuda eficaz en el proceso de adopcién de decisiones, los
precios de cuenta también deben utilizarse en la elaboracién de estrategias
sectoriales, en la determinacién de proyectos de posibilidades prometedoras y
en el disefio de sus principales caracteristicas.

IDENTIFICACION DE LOS COSTOS Y BENEFICIOS PERTINENTES

Cualquiera que sea la naturaleza del proyecto, su ejecucién siempre redu-
cird la oferta de insumos “consumidos” por el proyecto y aumentard la oferta
de esos bienes e insumos al resto de la economia. El examen de esta diferencia
entre las disponibilidades de esos bienes e insumos con y sin el proyecto cons-
tituye el método basico para determinar sus costos y beneficios. En muchos
casos, la situacién sin el proyecto no es simplemente continuacién del statu quo,
sino més bien la situacién que se espera exista si no se emprende el proyecto,
porque con frecuencia se prevé que de todos modos se producirdn algunos
incrementos en la produccién y en los costos. Ademds, algunos proyectos, por
ejemplo, los relacionados con la modernizacibn y con la conservacién de
tierras, tienen como mira principal el prevenir futuros incrementos de costos
o decrementos de los beneficios. Asi, pues &l examen de la situacién sin el
proyecto debe incluir esos incrementos de costos o decrementos de beneticios
con el objeto de reflejar plenamente el mejoramiento generado por el pro-
yecto. Por consiguiente, hacer una descripcién precisa de la situacién sin el
proyecto, lo mismo que con él, quizd represente tener que formular juicios
dificiles; no corresponde normalmente a la situacién de “antes” y “después”.

Con frecuencia, la proyeccién del estado financiero de la entidad del
proyecto serd un buen punto de partida para identificar los costos y bene-
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ficios econémicos. En general, deben hacerse dos tipos de ajuste en €] cslenlo
financiero para que pueda reflejar conceptos econémicos: primero, puede ser
preciso incluir (o excluir} algunos costos y beneficios que habfan sido excluides
del anglisis financiero (o incluidos en él), y segundo, es posible que algunos
insumos y productos tengan que ser revalorados si difieren sus precios de
cuenta y de mercado.

LA VALORACION Y LOS PRECIOS DE CUENTA

Todo proyecto consume recursos (insumos) y produce productos. En el
capitulo anterior se determiné qué insumos (costos) y qué productos (bene-
ficios) han de incluirse en el andlisis econémico de un proyecto; ahora pode-
mos considerar los valores de esos costos y beneficios para la economia. Esos
valores dependen, por supuesto, de los juicios de valor que formule el go-
bierno, asi como los pardmetros técnicos y de comportamiento, y de las limi-
taciones en materia de recursos y normas de politica. Los juicios de valor del
gobierno determinan la ponderacién que ha de darse al consumo futuro con
respecto al presente, esto es, al crecimiento (segin el volumen de ahorro y
de inversién) con respecto al consumo presente; a los beneficios para las
diferentes clases de receptores de ingresos o para distintas regiones; al empleo
futuro en relacién con el presente y a los demds objetivos posibles, como la
independencia nacional o la modemizacién. Las limitaciones impuestas por
politicas de cardcter administrativo-institucional o de tipo politico pueden
restringir la eleccién del camino que la economfa pueda seguir para alcanzar
sus objetivos de desarrollo en grado mayor que las limitaciones impuestas
por los pardmetros téenicos y de comportamiento y por la disponibilidad de
recursos,

Los precios de cuenta se definen aqui como el valor de Ia contribucién
que todo cambio marginal en la disponibilidad de productos o factores de
produccién aporta a los objetivos sociales y econémicos bésicos del pafs. Por
consiguiente, los precios de cuenta dependerdn tanto de los objetivos funda-
mentales del pais como del medio econémico en que ocurran los cambios
marginales. Como es caracteristico, el medio econémico estarf determinado
por las limitaciones fisicas sobre los recursos y por los diversos impedimentos
que limiten el control gubernamental del desarrollo econémico. Por tanto,
todo cambio en los objetivos o las limitaciones requerird introducir una mo-
dificacién en los precios de cuenta estimados.
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‘Dos puntos deben destacarse acerca de esta definicién de los precios de
cuenta. En primer lugar, esos precios estdn relacionados con un medio econé-
mico en el que cabe esperar que persistan las distorsiones: no son los precios
de equilibrio que prevalecerian en una economia libre de distorsiones. Sin
embargo, esto no debe interpretarse como una aceptacién pasiva de las dis-
torsiones existentes. En realidad, la estimacién (mas aproximada} de los- pre-
cios de cuenta proporciona informacién importante que puede utilizarse como
base para elaborar politicas dirigidas a eliminar tales distorsiones. En segundo
término, quienes realizan el andlisis econémico deben tener una definicion
clara de las metas socioeconémicas de la politica de desarrollo del gobierno.
Si un organismo internacional, como el Banco Mundial, lleva a cabo el andlisis.
debe tratar de legar a un entendimiento con el gobierno acerca de esas
metas antes de que se emprenda el anilisis. Si los puntos de vista difieren
—por ejemplo, con respecto a la distribucién deseada de las ganancias que se
obtengan del desarrollo—, el organismo debera analizar el proyecto propuesto
en términos de los objetivos tanto suyos como del gobiérno y asegurarse de
que el proyecto satisfaga los objetivos de ambos.

El tipo de interés de cuenta

Al elaborar sus politicas fiscal y de inversibn el gobierno tendrd que
elegir entre estimular e] ahorro y la inversion, y, por consiguiente, el creci-
miento futuro, y lograr aumentos inmediatos en los niveles de consum> y de
vida. De no existir limitaciones ocasionadas por razones politicas, costos admi-
nistrativos y repercusiones en los incentivos, el gobierno podria, a través de
su politica fiscal, hacer que, en el margen, el ahorro adicional para promover
el crecimiento y el consumo futuros resulte, a su juicio, tan valioso como el
consumo adicional presente. En ese caso no es necesario que el andlisis del
proyecto se ocupe del efecto que el proyecto vaya a ejercer en el consumo o
el ahorro, pero si deberd concentrarse en las repercusiones que pueda tener
en el ingreso, independientemente de si se lo ha de utilizar para consumo o
ahorro, dado que ambos tienen el mismo valor. En ese caso no es menester
establecer una distincién entre el ahorro y el consumo al valorar los costos
v los beneficios.

Es posible, sin embargo, que en algunos casos el gobierno prefiera un
crecimiento més rdpido 'y un nivel més elevado de ahorro e inversién, a
expensas del consumo corrfente, pero juzgue insuperables diversos obsticulos
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administrativos y politicos para la adopeién de las medidas fiscales necesa-
rias. El ahorro serfa entonces muy solicitado o, en grado equivalente ,el con-
sumo perderia valor, Esto repercute en la tasa de- actualizacién apropiada
para hacer que los beneficios y costos de afios futuros guarden proporcién
con los que se registran ahora. Si se utiliza en consumo como patrén comin
para medir el consumo y el ahorro —esto es, como numéraire—, la tasa de
actualizacién apropiada es la llamada “tasa de interés del consumo”, que
mide el descuento atribuido al aplazamiento del consumo adicional para el
afio venidero en lugar del presente. Pero si el ahorro se utiliza como numé-
raire, la tasa de actualizacién se define como aquella a la que el valor del
numéraire desciende en el transcurso del tiempo.

El método puede refinarse todavia mds estableciendo una distincién entre
diferentes tipos de consumo y diferentes tipos de ahorro. Asi, el consumo del
rico se puede considerar menos valioso que el del pobre; o el ahorro del sector
piblico puede considerarse més valioso que et del sector privado. Esos refina-
finamientos exigen que se especifique con todo cuidado qué es lo que va a
utilizarse como “numéraire” o patrén comtn de medida, pero el principio
sigue siendo el mismo que en el del caso del ahorro y el consumo. Si un
délar de consumo del rico no tiene tanto valor como el délar de consumo del
pobre o como un délar de recaudaciones percibido por el gobierno, se necesita
un patrén comin de medida para expresar las cuentas del proyecto. La elec-
cién de ese “numéraire” no afecta al andlisis de proyectos porque la eleccién
de los proyectos depende solamente de los precios relativos, en tanto que el
“numéraire” determina solamente el nivel absoluto de precios. Pero el no
obrar con claridad respecto del “numéraire” ni utilizarlo de manera siste-
mética para expresar todos los beneficios y costos sobre una base comtn sélo
puede dar por resultado exposiciones de la rentabilidad social del proyecto
que inducen a error.

Se recomienda que el ingreso publico se utilice como numéraive para
medir los costos y beneficios en el analisis econdmico de proyectos. Cabe
sefialar dos puntos acerca de este numéraire. En primer lugar, el ingreso pa-
blico del que no se dispone libremente para todos los wsos, no es tan valioso
como el ingreso que se puede gastar con cualquier finalidad que se desee,
Por ejemplo, el ingreso publico reservado para determinados gastos, o se
recibe en una moneda que el gobierno no puede convertir libremente en
otras, es menos valioso que el ingreso del que se dispone con toda libertad
en una moneda plenamente convertible. Mientras el ingreso piblico sea con-
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pafs. Esta circunstancia le confiere un valor prictico inmegable que facilita el
desarrollo del tema y permite extraer conclusiones dtiles, no solamente para
la operacién de este emprendimiento, sino para las decisiones que deban adop-
tarse en los restantes que irén discutiéndose en los préximos afios.

CUADRO N? 1
DISPONIBILIDADES DE ENERGIA Y POTENCIA DE SALTO GRANDE
(Alternativa optimizacién independiente)

Despacho de

Pelo de Agua Despacho optimizable

Concepto
Energia Potencia Energia Potencia
(GWh) o (MW) (GWh) Mdx, MW
Participaci6n argentina 788 a0 4,300 1.2151
Participacién uruguaya 166 19 881 12151

Total - 954 109 5.181 1215

&

Fuente: Datos oficiales del proyecto de Salto Grande.

. En el Cuyadro 1 se presenta un detalle de los equipos que definen el costo
de sustitucién de Salto Grande en cada pafs. Tomando los promedios incremen-
tales, la situacién es la siguiente:

— Argentina; 44,7 milésimos dblar kWh
— Uruguay: ‘ 66,5 mills./kWh

Estos valores pueden ser tomados como los que miden el beneficio uni-
tario (por. kWh) de la generacidén hidroeléctrica de Salto Grande. Para una
distribucién como la acordada entre los paises para los primeros afios de
vigencia del Tratado (Argentina 83 % y Uruguay 17 %).

1 La alternativa OI presupone una prefijada distribucién de la energia, que cada pals
utiliza en los momentos adecuados para optimizar sus costos variables. Este uso determing, a-
su vez, los requerimientos de potencia de cada uno, que deberén respetar como restriceion;
no exceder en conjunto en cada momento, la potencia total disponiblé del emprendimiento.
Para el cako, vy por razones ya dadas se ha supuesto que ésta es de 1,215 MW, por lo
que los resultados tienen validez parcial. Lo que interesa es la metodologia,
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CUADRO Ne¢ 2
EQUIFOS TERMICOS DE SUSTITUCION

DATOS TECNICOS Y ECONOMICOS

PAIS
Potenc Potencia acum. | Consumo espec.| (mills/kWh
Equipo O;;ﬂ fa M“;zcu (cal/kWh,j ( Co/sto )

Argentina En operac. T, 3} — 2138 — —
Costanera 2 120 2.284 2315 43,0
Nuevo Puerto 5 110 2.358 2327 43,3
Necochea 3 70 2.428 2.350 43,7
Necochea 4 70 2.458 2.350 43,7
Costanera 5 120 2.618 2.350 43,7
Pilar 4 75 2.693 2.500 46,5
Pilar 3 75 2.768 2.500 48,5
San Nicolas 75 2.843 2.500 46,5
Necochea 2 33 2.876 2,580 48,0
Necochea 1 33 2.909 2.600 48,4
Promedio
incremental 781 —_ —_ 447

Urugnay En operac, T. 3) —_ 333 _ —
T.G. 21 354 3.500 68,5
T.G, 10 364 3.500 46,5
Promedio
incremental 86,5

L ¥

Los heneficios brutos totales anua-
les temporarios son:

— Argentina:

5,088 GWh x 44,7 mills/kWh =
ufs 227.4 millones

— Uruguay:
1.047 GWh x 66,5 mills/XWh =
u$s 69,6 millones

Estas cifras corresponden a una situa-
cién de corto plazo y significan aho-
1ros de combustibles, finicamente, es
decir apuntan a medir una situacién
del momento. En hase a ellas, puede
afirmarse que inicialmente la alterna-
tiva de O] beneficia en términos glo-
bales més a Argentina que a Uru-

5C .

(]
guay, lo que se explica pese a que el
costo unitario de sustitucién es ma-
yor en este Gltimo pais, porque existe
una distribucién inicial de la energia
de Salto Grande en favor de Argen-
tina. Es evidente que si no hubiese
una cesidn de derechos o sea si la
energia se compartiese por partes
ignales, los mayores beneficios tota-
les serfan para Uruguay.

Para obtener los beneficios netos
para cada pais, hay que deducir los
correspondientes pagos por compra
a Salto Grande, los que se han toma-
do a la tarifa dada de 31,5 mills./
kWh. Los resultados se presentan en
el Cuadro 2.



CUADRO N° 3

BENEFICIOS NETOS

COSTOS UNITARIOS

‘ Benef. Netos

PAIS u Energia Anual Susii Compra Totalr;.ls' -

St~ .

(Gwh) sucién | (mills/kwry|  Netos | (uSs mile
Argentina 5,088 4.7 31,5 13,2 672
Uruguay 1.047 66,5 31,5 35,0 36,6
Total 6.135 103,8

El principio de la equidad aplica-

do a manera de ejemplo de la meto--

dologia que se propicia en este tra-
bajo, a la situacién actual de corto
plazo y mientras ella dure, lleva a
afirmar que Argentina deberia reco-
cer una compensacién anual a Uru-
guay de u$s 153 millones, que per-
mitirfa que ambos paises se repartie-
ran los beneficios netos totales por
igual. Esta cifra se descompone asi:

a) Compensacién por cesién de
energia:

(5.088 — 3.067,5) * GWh/afio x
. x 132 mills/kWh + 2 = 134
millones/ afio,

b) Compensacién por diferencias de
beneficios netos totales sobre la
energia “propia” usada por cada
pais: -

3.087.5 GWh/afio x 13,2 mills./

kWh + 2 — 1.047 GWh/aifio
x 35 mills./kWh + 2 = u$s 202

— u$s 18,3 = ‘u$s 1,9 millones/

afio.

Repitiendo esta metodologia de
cleulo para todos los afios que de-
finen el horizonte de la central Salto
Grande a medida que varien las par-
ticipaciones, se lograria conocer la
corriente de compensaciones anuales,
o alternativamente su valor presente
equivalente, que cubriria con exclu-
sividad los aspectos referidos a la
equidad en la distribucién de los be-
neficios de la generacién hidroeléc.
trica. Como ya se explicé las cifras
obtenidas son de corto plazo —es
decir una vez construida y en opera-
cién la obra— y satisfacen, a la vez,
la optimizacién independiente del
uso de Jos recursos energéticos dispo-
nibles en cada momento en los paises
y la distribucién equitativa de los be-
neficios econémicos que trae apare-
jada la operacién de la centrdl com-
partida de Salto Grande. Una prime-
ra conclusién es obvia: el criterio
convencional de repartirse la energia
por partes iguales que generalmente
contemplan los acuerdos binaciona-

les, no garantiza la distribucién equi- -
tativa de los beneficios econémicos. -
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Compénsactonés por via de tarifas

Si se desea que las compensaciones
se den en la propia tarifa, los resul-
tados anteriores deben trasladarse a
los precios de la energia de Salto
Grande que utiliza cada pafs. Si-
guiendo con el ejemplo usado hasta
aqui, la compensacién anual que de-
beria pagar Argentina (u$s 15 millo-

nes) se puede traducir en un recargo
de la tarifa actual de 3 mills./kWh.
Para Uruguay significa una dismi-
nucidn de la misma tarifa de 164
mills, /kWh.

®  Mide el excedenie que compra Argen-
tina en los primeros afics de vigencia del
Acuerdo sobre la mitad de la eenrgia ge-
nerada que le corresponde por principio de
participacién fisica igualitaria,

CUADRO N° 4

BENEFICIOS NETOS COMPENSADOS

COSTOS UNITARIOS

Benef, Netos

PAIS Energia ;;lmml Sustl Compra ( ;;otalsfo

o~ u m -

(GWh) tucidn (mills/kWh) Netos nes/afio)
Argentina 5.088 447 34,5 10,2 51,9
Uruguay 1.047 66,5 16,9 496 51,9
Total 6.135 1038

(9

Alternativa de optimizacion conjunta

Si se decide despachar ambos sis-
temas de manera conjunta (alternati-
va OC), la optimizacién a la que se
Nega difiere de la anterior. El des-
pacho horario resultante que implica
un mejor uso total de generacién
térmica entre ambos paises al com-
pararlo con la suma de las soluciones
individuales de cada uno de la Alter-
nativa OI*

En resumen, se producen 22 horas
diarias de menor despacho térmico y
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2 horas también diarias de aumento
de uso de las centrales de este tipo,
El balance global, en términos de
costo de combustibles para ambos
sistemas, muestra una economia dia-
rin conjunta de u$s 1.963, o sea de
u$s 716,5 miles anuales. Estos resul-
tados surgen de los datos del Cua-
dro N¢ 5,

® El mejor uso térmico se produce al

" sustityir equipos uruguayos de alto consume

specifico de combustible por los de menor
consumo de Argentina,



CUADRO N° 5

ECONOMIAS DIARIAS DE COMBUSTIBLE DEL DESPACHO CO'NJUNTd

Reduccidn
(aumento) del Cantidad Costo unttario Economias
Sistema uso de la po- de horas del combustible (deseconomias)
tencia térmica diarias (mills/KWh) (uds)
(MW)

Uruguayo - T 21 55,8 8.202.6
. 4 1 35,8 223.2
84258
Argentino (68) 1 428 (2.910,4)
(83) 1 428 (3.552,4)
(6.462,8)
Conjunto - . o : 1.963,0

Pudo establecerse que la economia se produce, principalmente, por sus-
titucién de generacién térmica uruguaya por argentina, con lo que, el resul-
tado se distribuye como un aumento de costos de u§s 6.462,8 para Argentina
y una disminucién de u§s 8.425,8 para Uruguay por dia.

De manera que, si se decide adoptar como criterio la alternativa de
optimizacién conjunta (OC), con la ventaja de ganar en términos de eficiencia
global con respecto a la altemativa de éptimos  independientes, habria que
acompafior esta accién con una compensacién que permita repartirse los
beneficios incrementales obtenidos.

Esta compensacién implicarfa un pago de Uruguay a Argentina de u$s
7.444.3 diarios o sea de u$s 2.7 millones por afio, que aumentarfa los beneficios
netos de ambos paises con respecto a los que surgieron del Cuadro N° 4.

Los nuevos valores trasladados a tarifas, significarfan una reduccién de
la. que se aplica a Argentina de 0,53 mills/kWh y un recargo para la de
Uruguay de 2,60 mills/kWh. Les cifras resultantes, cuando se ajusta esta
compensacién por la via de las tarifas de Salto Grande son las que figuran
en €l Cuadro N° 6.
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Como puede observarse, los beneficios de cada pais y de ambos en ccn-
junto aumentan con relacién a la alternativa de optimizacién independiente,
Por supuesto que en el computo de los nuevos beneficios econdmicos entran
las economias (deseconomias) de combustibles que ocasiona la OC.

CUADRO N° @

BENEFICIOS NETOS INCLUIDAS EOONOMIAS DE COMBUSTIBLE

Feono-
mias
C;’St? Benefic. | (deseco- | Benefic.
Energia 1 “2 t‘:’; 08 Netos | nomifas) | Netos de
‘Pats | (GWh/afio) ng 6; Compra | Netos | Parciales |de Com- | Totales
mill/afios) |  (u$s  mill/afios)
mill fafios}

Argentina  5.088 447 34,0 107 544 (23 522
Uraguay  1.047 66,5 195 470 492 3,2 52,2

I,

Total 6.135 103,6 07 1044

* Las cifras de la energia surgen de [a distribucidn “83-17" prevista en el Acuerdo,
Teniendo en cuenta que en esta alterativa existe, como ya se explicd, sustitucion de energia
térmice wruguaya por Argentina, debe reconocerse un intercamhio implicito adicianal de
aproximadamente 55 GWh/afio, dque debe considerarse por separado,

Un enfogue de largo plazo

Si la optimizacién del proyecto hidroeléctrico se plantea antes de decidirse
su ejecucién y, por ende, antes de un Acuerdo Binacional, los costos de sustitu-
¢ién que deberfan considerarse para cada pais no deben incluirse solamente los
de los combustibles economizados en la ‘operacién sino también los que corres-
ponden al resto de recursos que se evita emplear. Principalmente, los que se
incorporan al concepto de costos de potencia (equipos, materiales, mano de obra,
etc.). Para medirlos se requiere conocer los planes de equipamiento alternativos
de cada pafs, en este caso con y sin Salto Grande,
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Para e! caso de Salto Grande y con el sélo propésito de ofrecer un ejemplo
préactico de aplicacién de este enfoque de largo plazo, que seria el que deberia
haberse usado antes de llegar al Acuerdo final, se trabajé con informacién ten-
tativa sobre los planes de equipamiento de ambos sistemas. Se considerd que los
costos de sustitucién de Salto Grande para Argentina son de origen hidriualico
{Alicurd o Piedra del Aguila) con un costo econdmico estimativo que cae en el
rango que va desde 30 a 40 mills/kWh, aproximadamente. Para Uruguay, en
cambio, s6lo parciaimente podria sustituirse Salto Grande con un emprendimiento
hidrocléctrico (Palmar) debiendo complementarlo con equipos térmicos, los
que lleva el costo de sustitucién a 66 mills/kWh, también muy aproximada-
mente.

A solo efecto ejemplificativo, se aplica esta informacién a la sitnacién
de un afio cualquiera, con la ya consabida distribucién de energia entre los
paises y para la altemativa Ol (Cuadro 7. :

CUADRO N° 7

BENEFICIOS NETOS

Costos Unitarios

Beneficios
Pais E"e;é‘gwﬁm‘“‘ Sustitucion Compra ) Netos ﬁ?ﬁ;
(mills/KWh)
Argentina 5.088 35,0 315 35 17,8
Uraguay 1.047 66,0 169 34,5 36,1
Total 8.135 ’ 53,9

Estas cifras, v las obtenidas anteriormente, son elocuentes ya que muestran
que la solucién de una tarifa tnica de 31,5 mills/kWh dispuesta recientemente
no resguarda la equitativa participacién en los beneficios econémicos del
proyecto desmrollado en comin entre los paises asociados.



REFLEXIONES ACERCA DE LA APLICACION DE LA TECNICA .
DEL PRESUPUESTO BASE CERO EN EL SECTOR PUBLICO =

Eduardo A. DELLE VILLE *

La técnica del Presupuesto Base Cero (P.B.C.) aplicada a la confeccidn
del presupuesto priblico de un pais, admite distintos modos de operacidn segiin
sea la estructura vigente en el mismo al decidirse su adopceién,

La experiencia recogida en distintos pafses varfa en forma significativa,
en relacién con los antecedentes y progresos logrados. Para algunos, la apli-
cién de la téenica ha resultade en un presupuesto “mejor”’, Para otros “el
PB.C. es un fraude”. Los més euféricos defensores sostuvieron que el P.B.C,

era lo mejor desde la Vitamina C, garantizado para curar la mayoria de las
“dolencias” de las organizaciones.

Es probable que el P.B.C., como Ia mayoria de otras técnicas administra-
tivas, no sea ni-un fraude ni una panacea. Es, mds bien, un proceso del gue
se pueden obtener sustanciales. beneficios si se lo implementa apropiada-

mente, pero puede ser neutral o pernicioso en sus efectos si es ejecutado en
forma descuidada o precipitada.

Nuestro propésito, en esta oportunidad, serd efectuar algunas reflexiones
sabre las bases de las que se puede partir para su implementacién. Para ello
caracterizaremos distintas estructuras bresupuestarias y comentaremos como
se realiza la aplicacién de la técnica en las mismas,

En algunos pafses, los presupunestos piblicos de fines de la década del 70,
se organizaban de acuerdo a los métodos tradicionales. Esta forma de estruc-

Trabajo realizado en la Direccidn Nacional de Programecién Presupuestayia de
la Secretarfa de Hacienda,
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turar los gastos pablicos fue evolucionando, ya que desde la presentacién
de un presupuesto ordinario y un gran nimero de presupuestos extraordina-
rios, se evolucions a un documento que consolida los mismos y expone los
gastos corrientes y de capital en forma integrada.

A modo de aclaracién, cabe decir que en el presupuesto ordinario se
agrupaban los gastos de funcionamiento de un organismo, en tanto gque en
los presupuestos extraordinarios se consignaban, en cada nuo de ellos, un
proyecto de obra y su respectivo financiamiento.

Esta forma de presupuestar, evolucioné y en un solo documento, se pre-
sentaron los gastos cordentes y de capital. El énfasis estaba puesto en el
clasificador por objeto del gasto y la unidad de presupuestacién era la unidad
de organizacién. En Argentina, ésta era el equivalente del Item, es decir, las
direcciones, cada una de las cuales tenfa sus misiones y funciones especificas.

Paralelamente, otros paises aplicaban técnicas mas modernas, especifica-
mente la conocida como Presupuesto por Programas. Esta técnica, a través
de wn cambio sustancial en los modos de presupuestar, introducia nuevos
agrupamientos de los gastos y trataba de mostrar la relacién existente entre
los objetivos de largo y mediano plazo, con los de corto plazo que se habia
fijado el Gobierno, Es decir, se estaba ante una nueva manera de pensar.

Para ello, en forma secuencial se ordenaban los distintos clasificadores del
gasto y las erogaciones segin las necesidades de la comunidad que el Gobiemo
programaba sastisfacer mediante la accién de las distintas jurisdicciones y
ofganismos que lo componen.

En esta técnica la unidad de presupuestacién es el programa y dentro
de él coexisten una o varias unidades de organizacién con. sus respectivas
misiones y funciones. Tal como se ia utilizé, el programa tenia un contenido
donde quedaban definidas la demanda a satisfacer, el objetivo, la meta del
afio y los logros obtenidos en afios anteriores.

Sin duda, ests claro que de un presupuesto organizado en Ia forma tra-
dicional a uno por programas existen diferencias fundamentales, por lo menos
en el aspecto tebrico. Enfrentada a estas dos realidades presupuestarias, irrumpe
la técnica del P.B.C.

Cabe preguntarse entonces si la misma se puede aplicar a estructuras
tari diferentes y en cudl de ellas logra su mayor efectividad,
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I. Aplicacién de la técnica del P.B.C. partiendo de un

presupuesto tradicional

Deciamos que en la forma tradicional, la unidad de presupuestacién era
la unidad de organizacién y que la clasificacién fundemental del gasto, se
realizaba consignando una némina muy detallada de los objetos (insumos)
que serfan necesarios consumir en el afio para que un organismo desarrollara
sus acciones, las cuales estaban encuadradas dentro de las misionos y funciones
determinadas en la estructura de esa unidad de organizacién.

La técnica del P.B.C. aplicade a un presupuesto de este tipo se convierte
en una técnica de gestibn méds que en una téenica presupuestaria para una
mejor asignacién de los recursos. Obviaremos el anélisis para ubicar la unidad
de presupuestacién ya que el mismo escapa al séntido de este trabajo. Kl
praceso de aplicacién lo comenzaremos derivando de las misiones y funciones
asignadas a la unidad de organizacién elegida, las actividades que debe realizar.
Se trata de determinar que el conjunto de las mismas, convenientemente defi-
nidas, sean consistentes y relevantes,

Cuando se plantea la consistencia de una actividad, se pretende que la
misma, a través de un encadenamiento de tareas cuantificadas y complemen-
tarias unas de otras, obtenga un resultado predeterminado. Su relevancia; se
explica, en tanto la misma refleje la realidad de la manera més exacta posible.

Asi planteada la tarea, la técnica del P.B.C. obliga a que los responsables
de las distintas partes de la organizacién definan dichas actividades y propon-
gan altematives de ejecucién dentro de los lineamientos politicos que serdn
provistos al momento de instruirse el desarrollo del proceso del proceso de
presupuestacion.

La descripcién de las actividades debe ser precisa y clara, con el objeto
de brindar una mayor comprensién y la informacién que permita a los niveles
superiores inferir la conexién con otras acciones que tienden al mismo resul-
tado.

Las alternativas para la realizacién de una actividad exige el estudio
y desarrollo de métodos y formas en que puede realizarse la misma actividad.
El P.B.C. plantea que esta informacién debe constar y también la explicacién
de las causas que motivaron la recomendacién de la alternativa seleccionada,

Normalmente, en este punto del andlisis se suelen presentar conflictos,
ya que los sectores componentes de la organizacién pretenden una dotacién
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de recursos que no se corresponden con la apreciacién que realiza la Direc
cién. Cada uno quiere disponer de elementos que encarecen la prestacion de
los servicios, valga el ejemplo de la instalacién de un computador, que solo
logra una utilizacién tacional cuando es dimensionado para toda la orga-
nizacién.-

A cada actividad, luego de seleccionada la alternativa més conveniente,
se le atribuyen distintos niveles de esfuerzo, minimo, normal y mejorados,
que significan une utilizacién diferente de recursos humanos, materiales y
consecuentemente financieros para realizar la actividad. EI nivel minimo im-
plica una rebaja de las acciones en ejecucién y correlativamente de sus recur-
s0s, A su vez, el normal, una aceptacién del desempefio presente y los mejo-
rados, una potenciacién de la misma.

Debido a la subjetividad que implica Ia descripcién de los beneficios de
la alternativa seleccionada para la realizacién de una actividad y los distintos
niveles de esfuerzo para su ejecucién, es conveniente que su descripeion
contenga resultados tangibles, es decir, exponga su contribucién al logro de
los efectos buscados, aun cuando éstos s6lo sean parciales. Otro aspecto que
se debe consignar es el relativo a los riesgos que implica la eventual no
aprobacién de una actividad.

Ast cuando lag actividades, en base a criterios de necesidad y oportunidad,
sean ordenadas en sus magnitudes de realizacién, puede ocurrir que la deci-
sién superior, que debe cuidar los aspectos globales del gasto, ante una insu-
ficiente precisién de Jos costos deseche determinados niveles de esfuerzo de
la misma.

No obstante, en el supuesto de una correcta evaluacién, los niveles de
esfuerzo de cada actividad se jerarquizan, incluyendo en la némina de priori-
dades los niveles minimos de cada actividad. La exclusién de un nivel minimo
dentro del conjunto aceptado, implica que la actividad debe desaparecer y
consecnentemente desafectarse los recursos asignados.

Simplificando las etapas posteriores, a partir de alli se prosigue con lo
que plantea Ja téenica, es decir el ordenamiento de los niveles de esfuerzo
que corresponden a las distintas actividades de la unidad de organizacién,
continuando con un ordenamiento de instancia’ superior donde se conjugan
los niveles de esfuerzo de las distintas unidades de organizacién, Jerarquizadas
las actividades y sus niveles de esfuerzo, en base a la valuacién de cada uno
de ellos, se obtiene el monto consolidado del gasto a realizar. Este, contras-
tado con los recursos disponibles, sefiala el punto de corte a partir del cual
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se determinan los niveles de esfuerzo aceptados de cada actividad y los que
son rechazados. El proceso as{ realizadoe concluye con la confeccién del
presupuesto de cada unidad de organizacién. Se advertird que quedan en
lista de espera un conjunto de niveles de esfuerzo de distintas actividades
los que podrén incorporarse sobre la marcha si algune de los seleccionados,
por circunstancias imprevistas, no puede realizarse.

Un comentario especial merece la utilizacién de computadoras para la
realizacién de las distintas operaciones que conlleva un proceso como el
descripto y posteriormente en la referente a la ejecucién y control de las'
actividades.

De esta forma se logran multiples propésitos siendo los mds importantes
los siguientes:

1) Reordenamiento de la unidad de organizacién.

2) Al establecerse Jos niveles de esfuerzo de cada actividad, los respon-
sables tienen conocimiento de lo que deben realizar y de los recursos
asignados,

3) Como consecuencia del proceso politico-téenico realizado se cuenta
con el presupuesto de la unidad de organizacién,

5i las misiones y funciones de las unidades de organizacién asignadas
desde una oficina central de jerarqufa superior son precisas, se cumple ¢on
otro propdsito fundamental, cual es el de evitar las superposiciones de fun-
ciones y actividades.

Las ventajas de un proceso de aplicacién del P.B.C. como el comentado
se pueden sintetizar en los signientes conceptos:

a) Capacitacién de los distintos niveles de responsables de las organiza-
ciones.

b) Andlisis a fondo de las actividades de la organizacién,

¢) Asignacién de los recursos conociendo el detalle de las tareas que
implica una actividad y sus distintos niveles de esfuerzo por parte de
los distintos niveles de responsables,

d) Participacién activa de los integrantes de la organizacién en la gene-
racién de alternativas para realizar una actividad. Esto permite incor-
porar innovaciones producto de la experiencia de los mismos.

e) Cada responsable de una actividad tiene en claro lo que debe realizar,
cémo lo debe realizar y con qué lo realizars.
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f) Se posibilita un control de la gestién de la organizacién al quedar
explicito su accionar.

Pueden derivarse otras ventajas de lo expuesto. No nobstante, cabe advertir
que al actuarse sobre las misiones y funciones de la organizacién, definidas
éstas en la estructura administrativa, puede llegar a plantearse una zona de
conflictos entre el rol que le corresponde cumplir a esa organizacién en el
programa de corto plazo (presupuesto) y consecuentemente en los planes de
mediano y'largo plazo (horizonte de planeamiento).

Es decir, al no estar explicitos en un mismo documento los objetivos y
metas que el Gobierno se propone alcanzar, el ordenamiento de los niveles de
esfuerzo de la organizacién, si bien la mejora en su funcionamiento, no mues-
tra la conexién que deberfa existir entre éstos y lo planeado por la autoridad
politica.

II. Aplicacién del P.B.C. partiendo de un Presupuesto por Progfamas

Se define al Presupuesto por Programas como la expresién de las asigna-
clones presupunestarias, practicadas en funcién de los planes de Gobierno,
para un perfodo determinado en los distintos Ambitos de su competencia,
‘de modo de lograr el méximo cumplimiento con el minimo costo. A su vez,
el programa es un conjunto de acciones complementarias, evaluadas conve-
nientemente, que permiten dar satisfaccién a una demanda de indole deter-
minada. {Normas para la Confeccién del Presupuesto de la Administracién
Nacional - Direccién Nacional de Programacién Presupuestaria de la Secre-
taria de Hacienda).

En este esquema, como el presupuesto piblico estd estructurado por
programas, la tarea se torna mis compleja. Se trata de analizar, partiendo
del supuesto que existe una correcta apertura programatica, si dentro de
cada programa de accién las unidades de organizacién se complementan,
compatibilizando sus misiones y funciones para lograr los objetivos y metas
de dicho programa.

Para simplificar la exposicién, tratemos de imaginar la equivalencia en-
tre un programa presupuestario y una funcién de produccién, Esta expresa,
a través de una cierta combinacién de factores, la cantidad méxima de pro-
ducto geu se puede obtener. Para que ello ocurra, parte de una organizacién
determinada y otras organizaciones concurren, complementindose entre si.
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Pero hemos supuesto una correcta apertura programética y un desarrollo
aceptable de los programas. Es conveniente, entonces, analizar la realidad
que. presenta, cn distintos palses, la aplicacién de la técnica del Presupuesto
por Programas.

Al respecto, existen fuertes criticas que involucran a los niveles politi-
cos, técnicos y administrativos de la organizacién estatal. Otras, se dirigen a
la propia técnica, a la luz de los resultados obtenidos en relacién & las ex-
pectativas que generé su adopeién, Serfa ocioso repetirlas, hecho por otra
parte, ya suficientemente analizado.

No obstante los defectos mencionados, la aplicacién de la técnica ha
traido una gran evolucién en lo que repecta a los clasificadores presupnes-
tarios y al establecimiento de una nueva forma de pensar un presupuesto
ptiblico.

La experiencia recogida a través de los afios, observando el funciona-
miento de esta técnica, muestra una marcada debilidad tedrica. Ta misma
queda explicita cuando frente 2 un mismo problema técnico, se aplican so-
luciones diferentes.

Los analistas presupuestarios ante una consulta sobre tal o .cual gasto,
inmediatamente se ubican en el tema porque trabajan en, hase a un sistema.
de clasificacién de los gastos predeterminado y explicito. Esto no sucede
cuando de programacién presupuestaria se trata. Cada uno tiene su opinidn -
¥ por supuesto, cada opinién es valida, De lo que se trata entonces, es que-
el organismo responsable desarrolle los elementos tedricos necesarios, a efec-
tos de que haya una interpretacién univoca de los temas. :

Para ello, se debe incursionar en la estructura de los programas presu-
buestarios y tipificar las actividades, las que, con sus correspondientes uni-
dades de medida, posibiliten una interpretacién uniforme de los hechos.

Si bien, esto es discutible en otros 6rdenes, en materia presupuestaria
cuanto mds se sistematice y mejor se defina, los interesados en el tema .y la
poblacién estardn en mejores condiciones de interpretar los hechos. :

La tipificacién de las actividades con su correspondiente definicién, da-
rd el marco tedrico suficiente y necesario para apreciar las acciones de los
organismos dentro de los programas, posibilitard el control concordante con
las metas, objetivos y -propésitos de largo plazo que se pretenden alcanzar.
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Lo dicho alcanza fundamental importancia, a saber:

a) Posibilita definir las actividades con precisién, homogeneizando las
acciones que involucra y tipificadas mediante el procesamiento elec-
trénico de datos.

b) Denomina a una actividad en forma uniforme, independientemente
de quien la realiza.

¢} Utiliza una misma unidad de medida.

d) Ordena la apertura de programas, ya que lo que se define como una
actividad, no admite una definicién en un nivel diferente.

¢) Permite organizar un presupuesto por programas y. actividades de
apreciable claridad, puesto que lo mencionado precedentemente, ex-
pone cuanto se hace y se gasta en una determinada actividad, sin
importar la institucién que la realice. A modo de gjemplo, si se frata
de la actividad Educacién Primaria, se consignard la que realice el
Ministerio de Educacién, la que se realiza en los institutos de la
minoridad, en los de reclusién, en los militares, etc.

Pero esta enunciacién no se agota con lo expuesto, ya que una de las
criticas més duras al sistema, en este esquema queda superada. Es aquella
referida al control.

No sé puede ejercer control, cuando no existe el objeto a controlar. En
otras palabras, durante afios se argumenté que no existia control de gestion
y que lo tinico que se realizaba era el control formal sobre la ejecucién de
los créditos presupuestarios, tratando de que no existiera una desviacién de
los mismos con relacién al destino para el que fueron asignados.

Aclaremos ideas: si ello ocurre es porque debe existir un estricto con-
trol financiero sobre el destino de esos créditos presupuestarios, dado que un
administrador de los fondos publicos tiene determinadas obligaciones que
cumplir de carfcter legal frente 2 la comunidad. Pero, también importa que
los créditos asignados concurran a satisfacer necesidades reales de la comu-
nidad que deben ser claramente expuestas, para que ella perciba lo que se
realiza con dichos fondos publicos.

Este paso tan significativo de permitir el control formal de los créditos
y el control de las acciones, sélo es posible cuando toda la organizacién ad-
ministrativa aplica un lenguaje estandarizado para exponer sus acciones. De .
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méis estd sefialar que la gran cantidad de informacién que gohera una pro-
puesta de este tipo sdlo puede ser soportada por una organizacién central de
presupuesto dimensionada convenientements y con fuerte apoyo compu-
tacional. ‘

Hechas estas reflexiones, se puede inferir que en tanto un presupuesto
plblico confeccionado por programas no tenga el grado de desarrollo comen-
tado, la aplicacién de la técnica del P.B.C. serd, sin duda, diffcil y lenta.

La tarea consiste en compatibilizar los objetivos, metas y actividades de
un programa presupuestario con las actividades que se derivan de las misio-
nes y funciones de la unidad de organizacién y de otras unidades que con-
curren a satisfacer las demandas del Programa.

La asignacién de los recursos se deberd realizar sobre las actividades del
programa, tratando que cada una de ellas refleje las actividades que tiene
asignadas el organismo o los organismos que tendrin la responsabilidad de
su ejecucion,

Esta tarea es de dificil compatibilizacién puesto que hay que realizar un
doble andlisis. Sin descuidar los objetivos y metas a alcanzar se debe acon-
dicionar la organizacién.

Normalmente, las estructuras orgénicas prevén una determinada dota-
cién de recursos humanos en funcién de las misiones y funciones que se asig-
nan, sin contemplar el rol de esa organizacién en el desarrollo de un pro-
grama présupuestario.

Si es condicién que a nivel de actividad debe aparecer la unidad eje-
cutora, el responsable y los recursos humanos, materiales y financieros para
la obtencién de un determinado resultado, se apreciard la complejidad del
tema.

Obviamente, no se sostiene que sea imposible aplicar la' téenica del
P.B.C., s6lo se pretende advertir sobre las dificultades que se afrontardn,
con el objeto de que las expectativas que se suelen crear, al no obtenerse
resultados inmediatos, no se conviextan en una gran frustracién.

Lograr la compatibilizacién entre las misiones y funcienes con las exi-
gencias del programa y ordenar la concurrencia de distintos organismos a su
cumplimiento, destruye otra de las crfticas tradicionales que se I efectué at
Presupuesto por Programas, cual es aquella referida a la consistencia entre
la programacién presupuestaria y la estructura institucional.

&
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" Una dltima reflexién: el Presupuesto por Programas puede proveer los
elementos para la aplicacién de la técnica del P.B.C. y el conjmto de am-
bas técnicas combinadas producir una labor que resulte en una prestacién de
servicios de buena calidad, que en definitiva es lo que se pretende lograr,
actuando con racionalidad en la asignacién de los recursos.

En esta ténica, cuando un Gobiermno pretende reducir gastos, lo hard
sabiendo lo que sacrifica y el costo de ese sacrificio, ya que partiendo de
las definiciones politicas orientadoras de su gestién, a medida que se vaya
descendiendo al nivel de agregacién minima se establece una linea divisoria
entre lo que acepta y lo que rechaza, con la seguridad de que cada actividad
es analizada desde cero.

IIL Conclusién

La aplicacién de la técnica del P.B.C. a los presupuestos ptblicos orga-
nizados de la forma tradicional o por programas, presentan distintos grados
de complejidad. La tarea bésica se debe desarrollar en la definicién de las
actividades y la asignacién de los recursos a las mismas. Esto implica un pro-
fundo conocimiento de los procedimientos y técnicas administrativas, de Ia
tecnologia que se puede aplicar y objetivos claros en materia politica.

Si los problemas técnicos y de direccién planteados fueran tratados es-
pecificamente, ¢l P.B.C. no sélo podria transformarse en un proceso signi-
ficativo, sino ‘que también, y lo que es més importante, el manejo total del
proceso fiscal del gobierno podria mejorarse en forma sustancial.

Aunque es probable que tales cambios no sean implementados. Pues,
generalmente, los problemas presupuestarios son tratados como si existieran
en forma aislada. Pero éstos no lo estdn. Son una parte profundamente ligada
a los problemas de direccién,

'En general, si bien los funcionarios politicos de alto nivel en los paises,
estan acosados por las controversias, obsesionados por los problemas politicos
y aburridos por los problemas administratives, es necesario que los mismos,
debidamente apoyados técnicamente, tomen a su cargo el esfuerzo que re-
quiere la instalacién de un sistema presupuestario sélido. Sin su deseo de
participacién, el P.B.C. no podrd desarrollar sus posibilidades y ser4, en el
mejor de los casos, neutral y, en el peor, una fuerza destructiva en cualquier”
organizacién puablica que lo adopte. ’
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IMPOSICION AL PETROLEC CRUDO Y SUS DERIVADOS

Daniel ARTANA y Maric SALINARDI*®

I. Introduccién

Arxgentina es, desde el punto de vista de su produccién y consumo de
hidrocarburos, un pais pequefio en el contexto internacional, debido a lo cual
los precios del petréleo y sus derivados son un dato que no puede alterar 'a
través de su politica petrolera interna,

Ademds, esos pardmetios internacionales constituyen el costo de oportu-
nidad para el pals como productor y consumidor de hidrocarbures, ya que
siempre existe la alternative de comprar o vender esos productos en el mer-
cado internacional,

Es un principio elemental de la teorfa econémica que el precio de un
bien debe igualarse a su costo de oportunidad para lograr una eficiente asig-
nacién de recursos, En caso contrario se fomentaria el despilfarro de hidro-
carburos a través de precios preferenciales para los . consumidores de los

mismos,

Esta serd la base para proponer un esquema impositivo alternativo al
actualmente vigente, el cual como se verd adolece de numerosos inconve-
nientes, y conduce a interpretaciones erréneas acerca de la distribucién de los
ingresos entre las distintas partes intervinientes en la materia.

Asl, se argumenta frecuentemente que, la carga fiscal sobre los derivados
del petrbleo crudo es excesiva, es decir la “voracidad” del Tesoro reduce

®  Funcionario de la Direccidn Nacionsl de Investigaciones y Anglisis Fiscal, Trabajo
realizado en el mes de noviembre de 1982,
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drésticamente los ingresos de los productores de hidrocarburos, Resulta co-
mtn escuchar frases como que “YPF (y/o las empresas privadas} venden
impuestos con un poco de nafta”, fundando las mismas enla fuerte parti-
cipacién del impuesto en el precio de venta al pliblico.

Para poder verificar la autenticidad de tales argumentos es necesario
conocer no sélo 1a forma de imposicién a los hidrocarburos adoptada en nues-
tro pals, sino también compararla con la utilizada en el resto del mundo.

" En la seccién II se comparan los esquemas impositivos sobre los "hidro-
carburos vigentes en nuestro pafs y en el resto del mundo. En la seccién III
se critica el esquema tributario argentino, En Ja seccién IV se propone un sis-
tema alternativo que, se entiende, brindando un marco estable para la acti-
vidad petrolera. Finalmente, la seccién V sintetiza las conclusiones princi-
pales del trabajo.

II. Esquemas de imposicién vigentes en Argentina y en el resto del mundo

A) A nivel mundial se pueden distinguir dos momentos en la imposi-
ciébn sobre esta actividad econdmica:

1) La extraccién de la materia prima.
2) La comercializacién de sus subproductos.

La imposicién a la materia prima ha sufrido importantes modificaciones
como consecuencia del cambio radical en la situacién del mercado petrolero
mundial. ‘ :

A partir de 1973, y posteriormente en 1978-79 durante los disturbios de
Iran, se produjeron fuertes incrementos en el precio relativo del petréleo
crudo en ¢l mercado mundial como consecuencia de las restricciones en las
cantidades ofrecidas al mercado, impuestas por el cartel formado por los pai-
ses produtores.

Una consecuencia de esa situacién ha sido el aumento sustancial en la
renta de los paises productores, interpretando como tal a la diferencia entre
el costo por metro ciibico extraido {incluyendo el beneficio normal del em-
presario) y el precio de venta vigente que resulta del poder oligopblico de la
OPEP. Estudios realizados! y un andlisis de la realidad al respecto, permiten

1, Ver Jack Hirshleifer, “Price Theory and applications™, Second Edition Prentice Hall
1980 - Chapter 11 Page 359-360, y las referencias alli citadas. :
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afirmar que los principales beneficiarios de esa renta extraordinaria fueron
los pafses praductores, y no las compaiiias que tienen a su cargo la extrae-
cidn, las que, en general, continuaron siendo remuneradas segfin su costo de
praduccidn.

Existen una gran variedad de alternativas para apropiarse del excedents
del productor. No obstante, atin a riesgo de simplificar en demasia, pueden
distinguirse dos grandes sistemas:

a) El de concesiones, que rige en el Mar del Norte donde la participa-
eién gubernamental se concreta a través de impuestos, regalias y otros dere-
chos, que alcanzan en conjunto aproximadamente a un 90 % de la utilidad
bruta (definida como la diferencia entre los ingresos por ventas y los costos
operativos y amortizaciones),

b) El sistema contractual del “production sharing”, que es aplicado ac-
tualmente en la mayoria de los pafses del mundo y al cual pertenece, de
alguna manera, nuestra ley N® 21.778 de contratos de riesgo.

En resumen, el precio vigente en el mercado petrolero mundial incluye
la renta oligopélica que perciben los principales paises productores de hi-
drocarburos por la propiedad de estos recursos, la cnal es obtenida remu-
neyando a las compaiifas encargadas de extraer el petréleo aproximadamente
por sus costos de produccidn,

En la etapa sigulente, las refinerias de petréleo adquieren en el mer-
eado internacionsl la materia prima pagando por ella un precic aproximado
a los 200 u$s/m® y luego la procesan para obtener como producto una mezcla
de derivados del petrleo (naftas, gas oil, kerosene, fuel oil, asfaltos, lubrican-
tes, gas lcuado, ete.).

Las refinerfas obtienen por ]a venta de estos derivados un precio que en
nuestro pafs es conocido como “valor en tangue de destileria” 2

La etapa final es la distribucion de los subproductos entre los distintos
expendedores que los venden al piblico consumidor.

En este momento es crucial destacar que los distintos estados cargan
una variada gama de impuestos sobre los subproductos finales, fundamental-
mente impuestos internos, los cuales incluso pueden variar por derivado,

% En el cuadro N° I pueden observarse los precios pagados por el crudo para distintas
refinerias del mundo y los valores que perciben por los subproductes principales. Asimismo,
se muestran los precios de alguncs subproductos en distintos mercados mundiales.
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‘Ello encuentra su justificacién, por razones de equidad y eficiencia tri-
butaria, dado que los subproductos del petréleo son un bien mas de la eco-
nomia y deben por ello estar gravados por Jos impuestos, comunes al resto
de los bienes; o como forma de financiar los gastos relacionados con el man-
tenimiento y conservacién de la red vial; o eventualmente, para desalentar el
consumo de combustibles.

- . Puede observarse en el Cuadro N® 1 el monto de estos impuestos en su
conjunto, los cuales alcanzan en algunos casos hasta un 196 % del valor en
tanque de destilerfa. ‘

- En sintesis, interesa retener que en el mercado internacional del petréles
y sus derivados existen dos momentos de imposicién al sector, que pueden
caracterizarse como: «

1) El tmpuesto explicito o implicito incluido en el precio internacional
del petréleo crudo, medido como la diferencia entre ese precio y ¢l respec-
tivo costo de produccién,

2) Los impuestos que se cargan sobre los derivados del petrdleo, en ge-
neral impuestos internos que recaen sobre todos los bienes de Ia economia, o
algunos especificos con el objeto de desalentar, por ejemplo, ¢! consumo de
combustibles.

B) En Aréentina el costo de produccién del petréleo, al igual que en
otros pafses, es sustancialmente inferior al precio internacional3

~ La respuesta sobre quién deberfa percibir Ia renta que aqui se genera,
es sencilla desde el punto de vista de nuestra tradicién legislativa, por cuanto
el propietario de los hidrocarburos segin se reconoce en la Ley N? 17.319 y
normas anteriores, es el Fstado Nacional. Por ende, al igual que en el resto
de! mundo esa renta, deberfa ingresar al mismo mediante algéin mecanismo
adecuado de imposicién.*

En la actualidad, el peso de los gravdmenes recae casi exclusivamente

3 Corrobora esta apreciacién el precio que se pagaria a los contratistas privadeos de
YEF que en caso de renegociar los contratos de producciém tal cual tomara estado piiblico
en cctubre de 1982, ascenderfa en promedio a unos 45 u$s/ms?,

+ La discusién referida a la propiedad provincial o nacional de los hidrocarbures
escapa al alcance de este trabajo. De aqui en més se hablard de propiedad del Estado
nacional porgue asi lo establece la legislacién vigente (Ley 17.318), aunque las conclusiones
no se alteran en caso de modificarse las normas legales estableciendo la propiedad provincial
de los hidrocarbures,
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sobre los derivados del petrdleo y no sobre la materia prima, la cual tributa
unicamente un impuesto “ad valorem” del 10 %,

En efecto las Leyes Nos, 17.574 y 19.287 establecen un recargo del 5 %
cada una sobre el precio del petréleo, crudo nacional o importado que se
elabore en el paifs ®, mientras que el grueso de los recursos se origina en el
impuesto determinade por Ley N° 17.597, que deben tributar los combustibles
liquidos derivados del petréleo con precio oficial de venta®, que es equiva-
lente a la diferencia entre el precio al consumidor yel valor de retencitn?”
qu fije el Poder Ejecutivo Nacional.®

Finalmente, es de hacer notar que los subproductos con precio libre de
venta tributan los impuestos generales (excepto algunas aeronaftas que estdn
exentas en el IVA) y los siguientes impuestos especiales:

. — Lubricantes (excepto los utilizados en aeronaves): 23.25 %.°
— Lubricantes utilizados en aeronaves: 5 %, 1°

— Aeronaftas: 20 %.1_"

Otras gravdmenes que recaen sobre los derivados son el Impuesto sobre
los Ingresos Brutos, que en el caso que nos ocupa alcanza solamente a la
etapa minorista; y los tributos al comercie exterior que en la préctica no tie-
nen relevancia alguna como se verd mis adelante al tratarse este tema.

. Es decir que la diferencia. entre el precio intemacional del petréleo
crudo y el costo de produccién. del mismo, interpretando a éste ya sea como

5 Destinado a los Fondos Chocén-Cerros Colorados y Grandes Obras Eléetricas.

6 Nafta sfiper, nafia comin, kercsene, gas ofl, diesel oil v fuel oil,

7 El valor de retencion se compone del valor en tanque de destilerfa més los gastos
de distribycién y comercializacién de los subproductos,

&8 La Ley 17597 crea asimismo el Fondo de los Combustibles, cuyos ingresos se
determinan en base a un porcentaje de los valores de retencién de cada subpreducto, el
eual asciende al 50 % para las motonaftas, 30 % para el gas oil y 10 % para ¢l resto de
los derivacdos sujetos a precio oficial de venta,

A su vez, la Ley Ne 20073 crea el Fondo Nacional de Infraestructura del Transporte
(FONIT), con fondos equivalentes al 20 % del fondo de los combustibles més un impuesto
de emergencia a las molonaftas de 8 50 por litto vendido.

Luego de deducidos los montos que cotresponden a estos fondos, el residuo ingresa al
Tesoro Naclonal.

# Destinado al Fondo Nacional de Vialidad y a las Provincias.

10 Destinado al Fondo de Desarrollo de 1a Aviacién Givil,
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el precio actual que recibe YPF o el que resulte de los contratos con empre-
sas privadas dependientes de la empresa estatal, es percibida parcialmente
por ¢l Estado a travds del gravamen a los combustibles liguidos. Asimismo
por intermedio de algunos de estos gravimenes se intentarfan cobrar los
impuestos generales sobre los derivados.

Esta forma de imposicién puede generar confusiones en la comparacién
con otros paises, porque los valores tanque recibidos por las refinerias ar-
gentinas se encuentran muy alejados de sus similares en otras partes del mun-
do, hecho debido a que el petréleo que compran pricticamente no incluye
la renta del propietario del mismo. Ello puede observarse en el Cuadro N° 1,
comparando los precios que pagan por la materia prima las destilerfas ar-
gentinas y las de otros paises.

Asimismo, los precios de venta al péblico vigentes en Argentina son
sustancialmente inferiores a los que rigen en los paises que se presentan en
dicho cuadro.

Aqui es importante sefialar que los precios al péblico de los' pafses in-
cluyen impuestos internos por encima de los valores tanque de destilerfa,
en funcién de la estructura impositiva que rige en cada uno de ellos, la
cual puede diferir de la vigente o deseada para nuestro pafs,

En conclusién, si Argentina valorara al petrdleo crudo de acuerdo al cos-
to de oportunidad estricto, frases referidas a la excesiva voracidad fiscal pier-
den toda relevancia, puesto geu en tal caso la presién tributaria sobre la
venta de subproductos tenderfa a igualarse con la del resto de los bienes de
la economia. \

Lo que hace que esa frase sorprenda al lector desprevenido, es que en
nuestro pafs, se haya decidido cobrar un precio del crudo equivalente al 20 %
del valor internacional. Frente a este despropésito resulta obvio que se ven-
dan impuestos con un poco de nafta, puesto que a través de los mismos se
intenta compensar la distorsién antedicha.

En ese orden de ideas, una reforma que valore a precios internacionales
el petréleo crudo, demandari la implementacién de algim mecanismo de im-
posicién adecnado gque permita que el Estado Nacional, énico propietario de
este recurso, tal cual ha sido recénocido por la legislacién, se apropie de los
excedentes extraordinarios, remunerando a los productores, incluida YPF por
sus costos de extraccién.
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HIT Criticas al sistema impositive argentine

Puede observarse que la estructura tributaria sobre los hidrocarburos de
nuestro pafs conduce a:

1) Percibir imperfectamente parte de la renta del petréleo gravando a
los derivados.

2) Un fuerte subsidio a los consumidores de hidrocarburos que es dife-
rencial por productos.

Dentro de este marco general, se observan numerosos problemas especi-
ficos, los que pueden resumirse en los siguientes puntos:

a) Régimen de compensaciones y descompensaciones

Al coexistir valores para el petréleo crudo y para los valores tanque de
destilerfa inferiores a sus similares en el mercado internacional, se establecié
un'régimen de compensaciones por mayores costos de importacién (Resolu-
cion ME N° 265/79) y descompensaciones por los superavits de exportacién
(Resolucion ' ME N¢ 1329/79), dado que de otra forma se penalizaria a la
refinerfe que debiéra importar crudo o derivados (ue no puede proveer la
oferta doméstica, y se subsidiarfa a la que exportara los subproductos a precio
internacional, ya que paga por la mateéria prima aproximadamente un 20 %
del precio vigente en el mercado petrolero mundial.

El objetivo general de las resoluciones serfa, entonces, el principio de
indiferencia para la refinerfa tanto como importadora de materia prima y
subproductos, como exportadora de estos tltimos,

A tal efecto, en el caso de las importaciones se compensan los siguientes
conceptos:

i} La diferencia entre el valor cif Buenos Aires del producto importado,
versus el valor de su equivalente nacional puesto en destilerfa, que incluye

el impuesto al crudo del 10 %, y una aproximacién g los costos de transporte
desde los yacimientos argentinos a la destilerfa, ‘

if) Los derechos de importacién vigentes.

iii) Cualquier otro tipo de gastos incurridos en la importacién, (alije,
gastos bancarios, ete,),
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Por su parte, en las exportaciones las empresas perciben por subproducto
exportado el valor tanque de destilerfa que rige para las ventas al mercado
interno, més un porcentaje de los gdstos de comercializacién y distribucién,
y se le reconocen:

i)< Los derechos de exportacidn.

ii) Todos los gastos de exportacién incluidos fletes, alife, gastos banca-
rios, demoras en aduana, etc.

Este sistema de compensaciones y descompensaclones por comercio exte-
rior adolece de numerosos inconvenientes. Pueden citarse entre ellos:

i) Resulta muy dificil controlar un mecanismo complejo y que contiene
numerosas variables a seguir (valores FOB, fletes, gastos bancarios, alije, se-
guro, etc.). : C

Asi por ejemplo, es altamente probable que los gastos reconocidos a las
empresas difieran de los efectivamente pagados por ellas, debido a la difi-
cultad para el cdlculo de los parimetros que se tienen en cuenta en cada
compensacién y descompensacién, los que fluctdan segin las variaciones en el
mercado petrolero mundial, el tamafio del bugue que efectiie el transporte,
la calidad de los productos comercializados, etc.

Con respecto a este altimo aspecto, las diferencias de calidad entre los
crudos importades v los nacionales, pueden permitir compensaciones en ex-
ceso al importador, en la medida que no existan crudos nacionales de calidad
equivalente para efectuar los célculos; o alternativamente, pueden compen-
sarse crudos muy aptos para obtener subproductos con precio libre de venta,
existiendo la posibilidad de generar excedentes financieros importantes para
las refineries importadoras, que recibirian la materia prima del exterior com-
pensada a un valor aproximado al 20 % del precio internacional, con lo cual
obtendrfan gran cantidad de subproductos cuyo precio libre presuntamente
se acerca al internacional.

El mismo problema puede presentarse en la exportacién de subproduc-
tos, por la existencia de diferencias de calidad (y por ende en el precio) de
algunos derivados.

i} Las normas mencionadas han generado numerosos problemas de in-
terpretacién. Por ejemplo, el régimen de descompensaciones establece que
las empresas deducirdn los montos que correspondan de las compensaciones
que efectiien por importaciones,
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Cabe preguntar qué ocufrirfa cuando no haya importaciones, tal como ha
sucedido en Argentina durante el segundo semestre de 1982, Las refinerias
interpretan que no les corresponde descompensar y han presentado recursos
administrativos a tal efecto, cuando el principio de indiferencia establecido
en las normas precitadas indica lo contrario, Hasta ahora el problema sigue
pendiente de resolucién.

Otro ejemplo de problemas de interpretacién ha surgido con una medida
de cardcter general dispuesta por el Ministerio de Economia, postergando el
pago de las importaciones a un plazo de 180 dias.

Al respecto las empresas consideran que corresponde que el Tesoro les
compense los mayores costos que se originen como consecuencia de la apli-
cacibn de aquella medida, aunque dichos costos no estaban explicitamente
sefialedos en las resoluciones complementarias a la Resolucién 265/79, que
taxativamente enumeraban los conceptos a compensar,

Este tema ha sido resuelto compensando el valor FOB a los 180 dias
con el tipo de cambio de ese momento y reconociendo los intereses porla
demora. ‘

{il) Los costos administrativos en que debe incwirirse para caleular los
montos a compensar y descompensar. Mensualmente cada empresa presenta
ung declaracién jurada en la cual establece las cantidades comercializadas
con el exterior y los gastos incurridos. Ello requiere una dotacién de perso-
nal que evaliie esos datos y los compare con los valores vigentes en el mer-
cado internacional, con los montos pagados en aduana, etc. Posteriormente se
autoriza la compensacién o descompensacién contra el pago del impuesto a
los combustibles. Asimismo deben solucionarse controversias con Ias empre-
sas acerca de los valores en cuestién. ‘

iv) Finalmente, en el afio 1979 se establecié un régimen de compensa-
clones por produceién adiclonal de petréleo crudo nacional, dade que algu-
nos productores son remunerados segén el precio del petréleo importado en
el mes anterior, por la produccién en exceso de la curva de declinacién de
cada yacimiento 11w 2 -

De csa forma el productor beneficiade por este régimen recibe por su
petrdleo el precio internacional, y a la refinerfa que lo adquiere se le com:

11 Resolucion ME 1187/79, '
22 En la actualidad todo el petrdleo extraido en estos yacimientos tHene este cpracter,
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pensa la diferencia entre ese valor vy el vigente para el resto de los crudos
nacionales. :

Sobre este régimen caben, en general, similares consideraciones a las
vertidas sobre las compensaciones originadas en la importacién. Esto es,
resulta sumamente probable que los crudos producides por estos concesio-
narios difieran en calidad y por ende en precio, con el petréleo tomado como
punto de referencia para efectivizar las correspondientes compensaciones.

Como comentario final es de hacer notar que estos productores se esta-
rian apropiando de la renta del petréleo, puesto que no pagarfar impuestos
extraordinarios como los previstos en la Ley N? 17.319 de hidrocarburos.

b) Injerencie del Estado en la distribucién de crudos nacionales
y en el comercio exterior de hidrocarburos

~ La Secretaria de Energia asigna trimestralmente entre las distintas refi-
nerias log crudos nacionales, en funcién de la participacibn que cada una
de ellas tiene en el mercado. Asimismo autoriza las importaciones y exporta-
ciones de hidrocarburos.

Ello resulta necesario en virtud del precio del crudo cobrado en nuestro
pais, que es sustancialmente inferior al del mercado internacional.

Esto es un claro ejemplo de los problemas que se originan como conse-
cuencia de la ausencia de reglas claras para todo el sector petrolero, creindose
asi un marco permeable a la presién que ejerzan las destilerfas para obtener
una mayor cuota de crudo nacional a valores subsidiados. '

¢) Tratamientos preferenciales ¢ distintos sectores

En la actualidad existen normas legales que conceden a determinados
sectores la facilidad de adquirir derivados del petréleo sin pagar, total o
parcialmente, los impuestos que recaen sobre los mismos. Como se vera
esta prictica ocasiona numerosos incovenientes por la forma adoptada para
otorgar los subsidios, sin entrar a considerar la decisién de concederlos.

En tal sentido se destacan:

i) Barcos de pesca y de cabotaje Costa Sur: el articulo 4° de la Ley
17.509 establece que “el combustible que utilicen las embarcaciones de ma-
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tricula nacional habilitadas para la pesca’ o la carga marftima serd suminis-
trado a precios de retencién, o sea el precio neto de gravimenes”.

Asimismo dicha normal legal establece “que los buques y embarcaciones
de matricula nacional que realicen navegacién comercial de cabotaje fluvial
y maritima a la costa sur y los servicios de remolque ...podrén utilizar fuel
oil y diesel oil a precio oficial de venta sin gravamen”.

A tal efecto, en el 4mbito del Ministerio de Obras y Servicios Pdablicos
se otorgan eupos a los beneficiarios de amhos regimenes.

La decisibn de subsidiar a estos sectores facilitindoles el combustible
que utilizan a valores inferiores a los del mercado es criticable por varios mo-
tivos:

— se fomenta el despilfarro de combustibles;

— se generan innumerables problemas de control, para evitar la reventa
de los combustibles subsidiados, en caso de otorgarse cupos en exceso de las
necesidades reales;

—— se incutre en costos administrativos innecesarios;

— se conceden subsidios que no figuran en el Presupuesto Nacional,
lo que puede conducir al otorgamiento de facilidades més alls de las deseadas
para un afio determinado, a la vez que se pierde la posibilidad de reasignar
los subsidios existentes en funcibn de las prioridades de cada ejercicio,

i) Usinas eléctricas: La Ley N 17.507, en su articulo 5°, autoriza al
Poder Ejecutivo Nacional a fijar precios preferenciales para el diesel oil y el
fuel ofl destinados a las usinas eléctricas. Actualmente existe un diferencial
de precios s6lo en el caso del diesel oil, mientras que el precio del fuel oil a
usinas fue equiparado al de las ventas al mercado interno,

Los problemas que se suscitan al subsidiar a los combustlbles destinados
a usinas eléciricas pueden sintetizarse en los siguientes:

— se fomenta el sobreconsumo de hidrocarburos;
— se favorece la produccién de energia termoeléctrica en lugar de otras
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fuentes de -energia, abaratando artificialmente los costos variables de opera-
cién de las centrales térmicas?

iif) Petroquimicas: El Decreto 814/79 establecié el régimen promocio-
nal para la industria petroquimica. Al se asigna prioridad en el uso de los
hidrocarburos como materia prima petroquimica y se exime de los impuestos
de Ja Ley N 17.597 al consumo de los mismos por parte de este sector eco-
némico. ’

Posteriormente se especifica el subsidio a otorgarse en la materia prima,"
estableciéndose dos limites méximos alternativos para el precio de los hidro-
carburos utilizados como insumos petroquimicos.

En lo que respecta a los insumos combustibles el valor que pague la
industria petroquimica serd el inferior de los dos siguientes: el valor en tanque
de destilerfa (es decir, sin incluir los impuestos a los combustibles), o un
porcentaje del precio internacional, que alcanza hoy al 57 % y aumenta pro-
gresivamente hasta legar al 75 % en 1985 y afios subsiguientes.

Los problemas principales ue se suscitan por la existencia de este ré-
gimen preferencial pueden resumirse en los siguientes:

— el productor petroquimico no recibe las sefiales correctas acerca de
cuél combinacién de insumos (hidrocarburos versus otros) es méis conveniente,
ya que se abarata artificlalmente uno de ellos.

— se aumenta sustancialmente la proteccién efectiva del sector al ven-
dérsele uno de sus insumos més importantes, como son los hidrocarburos, a
aproximadamente el 20 6 25 % del precio internacional, mientras que la ex-
portacién del producto final recibe reembolsos entre el 5 y 10 %.*° '

— se vuelve dificultosa la cudntificacién del tratamiento preferencial
otorgado 'al sector petrogufmico, a la vez que el mismo no figura en el Presu-
puesto Nacional al no incluirselo dentro del cupo de desgravaciones autori-
zado anualmente para promocién industrial. Ello puede conducir a que, en
la realidad, los subsidios recibidos por la industria ptiroquimica excedan la

voluntad del legislador.

18 Fste tema serd tratado con més detalle en el punto e), por cuanto el problema
prineipal reside en no cobrar el precio internacional en el fuel oil y diesel oil. Aqui se
quiere destacar que existe un diferencial adicional,

14 Resolucién ME Ne¢ 324/81.
18 Actualmente en el caso de combustibles liquidos la cota relevante la constituyen

los valores tanque de destileria vigentes en el mercado doméstico,
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d)} Productos con precio libre de venta

En general, en Argentina el Estado fija los distintos precios de la cadena
petréleo crudo-derivados, aunque existen algunos subproductos que tiemen
precio libre de venta (por ejemplo: Iubricantes, asfaltos, gas licuado, algunas
aeronaftas, etc.), '

Simultdneamente y tal cual fuera sefialado anteriormente, las refimerfas
pagan por el petréleo crudo un precio muy alejado de su valor internacional.

Es claro que aqui surgen numerosos inconvenientes entre los cuales pue-
den citarse:

i) Se pierde precisién acerca del margen que perciben las refinerfas, por
cuanto si bien el mismo se deteriora en términos reales cuando no se ajustan
las tarifas pablicas, esa misma circunstancia lo mejora al abaratarse el precio
del crudo nacional versus el que pueden obtener por sus subproductos con
precio libre de venta, y que incluso exportan.

if) Se distorsionan seriamente los precios para las destilerfas, lo cual
puede conducir a ineficiencias en la produccién,

§

e) Tratamiento preferencial en distintos subproductos

Los precios de venta al pablico en Argentina se caracterizan por subsi-
diar més acentuadamente a los consumidores de derivados pesado (fuel oil y
diesel oil) y de gas oil. En los cuadros anexos puede apreciarse que e} gas oil
en el mercado internacional cuesta aproximadamente igual que la nafta co-
miin, mieniras que en nuestro pafs su precio es aproximadamente un 60 %
de ese tipo de nafta.

Similarmente, el fuel oil cuesta en Argentina el 25 % de su precio en el
mercado de Rotterdam.

Se generan asi numerosos inconvenientes:

~— Se subsidia la produccién de energia termoeléctrica y se favorece la
autoproduccién,'® ya que se disminuyen los costos variables de las centrales
téymicas a] vender la materia prima al 25% de su costo de oportunidad.

Ello conduce a una ineficiente asignacién de recursos en el sector eléc-

1 Sobre todo sl se tiene en cuentn la imporlancia de los impuestos nacionales y pro-
vinclales que gravan la venta de energfa elctrica. ‘
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trico, haciéndose artificialmente més rentable la autogeneracién en centrales
pequefias que la produccién en grandes centrales.

— Se favorece el transporte de cargas automotor, en detrimento del
realizado por el ferrocarril, en vista de la intensidad de uso de combustibles
por tonelada transportada. ’

- Se discrimina entre los vehiculos que consumen gas oil o nafta, favo-
reciendo artificialmente a los primeros.

f) Impuesto al Valor Agregado

Se ha mencionado que en Argentina se aplican rudimentariamente los
gravimenes generales a este sector.

En ese sentido merece principalmente destacarse que el Impuesto al
Valor Agregado, caracterizado por su neutralidad en la asignacién de recursos,
pierde esta virtud en el caso del sector petrolero al no gravarse la totalidad
de los subproductos elaborados por las refinerias, dificultandose de esa forma
¢l recupero total del impuesto pagado por los insumos.

Por otra parte, en el caso del fuel oil y el diesel oil, el IVA se calcula
sobre los vaores de retencién, es decir excluyendo de la base imponible el
impuesto establecido por la Ley N¢ 17.597.

Si se tiene en cuenta que el gravamen a los derivados en cierta forma
buisca compensar la ausencia de un impuesto al petroleo que absorba la renta
extraordinaria del prodiictor, se concluird que la mecanica descripta cn el
phrrafo anterior reduce artificialmente la base imponible del IVA que en un
contexto més racional deberfa calcularse en relacibn a un precio para los
derivados que compute una materia prima valuada a precios internacionales.

Como sintesis final de las criticas al sistema impositivo adoptado en nues-
tro pafs para este sector, cabe destacar que en general se ha optado por un
sistema que tiende a gravar a los derivados y no al crndo, lo que, como se
ha visto, genera numerosos inconvenientes, que se multiplican a medida que
surgen cambios no sélo dentro de la 6rbita del propio sector, sino también
como consecuencia de las medidas adoptadas en el contexto de la politica

econ6mica global.

En general, un sistema complejo y engorroso como ol actual incentiva a
las empresas a presionar a los funcionarios de turno, porque su rentabilidad
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tiende a depender no ya de su eficiencia productiva, sino més bien- de la
posibilidad de obtener un tratamiento preferencial en alguno de los tantos
regimenes especiales que existen para todo el sector.

La comunidad por su parte, desconoce el monto de los subsidios otorga-
dos a aquellos que obtienen tratamientos preferenciales, los cuales no figuran
en el Presupuesto Nacional.?

Finalmente, obsérvese que més alld de la predileccién de cada individuo
acerca de si debe existir una mayor o menor participacién del sector pihblico
en la actividad petrolera, debe convenirse en que el sistema actual impide un
eficiente control por parte del Estado. Ello es consecuencia, obviamente, de
la falta de reglas claras para el sector y de la adopcién de métodos incorrectos
para subsidiar a determinadas actividades productivas.

IV. Una propuesta alternativa

I. La intervencién del Estado en el sector comienza fijando. el precio del
petrdleo crudo al 20 % de su valor internacional, determina luego la remune-
racién a las refinerfas y los precios de venta al piblico en consonancia con
el valor de la materia prima, y culmina con una engorrosa mecénica para
regular las transacciones con el exterior que demanda, sisteméticamente, nue-
vos y més complejos mecanismos de control.

Maés alld de cualquier juicio de valor que se tenga acerca del grado de
intervencién del Estado en el sector petrolero, debe convenirse que, en Argen-
tina, el mismo ha adquivido una amplitiud innecesaria y ha'socavado las posi-
bilidades de un control adecuado. Se trata entonces no de cuestionar la inter-
vencibn per se, sino de establecer un marco normativo en el cual se permita
que aquélla se revele de un modo mis satlsfactorlo

Se entiende que la base de una reforma que permlta mejorar los aspectos
sefialados anteriormente, debe prioritar esencialmente el establecimiento de
reglas claras, permanentes y optimizantes, Tal criterio requiere entre otras
cosas, que el petrdleo crudo sea valorizado a precios internacionales.

De esa forma se solucionan los problemas inherentes al comercio exterior
de hidrocarburos, se transparenta la situacién de las destilerias ante la coexis-
tencia de subproductos con precio libre y precio oficial de venta y se vuelve
innecesaria la injerencia del ¥stado en la asignacién de los crudos nacionales.

17 En el Apéndice N¢ 2 se cuantifican algunos de estos subsidios,
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Nétese que los lineamientos expuestos no requieren imprescindiblemente
que los précios de los combustibles lquidos derivados del petrdleo se fijen
conforme a sus valores internacionales, cuestién que parece haber preocupado
a algunos autores en vistas de las caracteristicas del mercado petrolero mundial.

Lo esencial es fijar el precio del crudo a su valor internacionel y consi-
gnientemente, los valores de retencién, es decir la remuneracién a las refine-
tfas, a niveles tales que permitan la operacién normal de éstas, por cuanto de
lo contrario se vuelven necesarios mecanismos de control que, como se ha
visto, son de dudosa efectividad.

Ello no significa que los precios de venta al plblico deban ser deter
minados pari passu con esos valores, por cuanto nada obsta para que su nivel
sea inferior al de los valores de retencidn,

Si esto dltimo fuera el objetivo, simplemente se requerirfa recrear una
figura prevista en la Ley N® 17.597 consistente en compensar a las refinerfas
contra el pago de impuestos la diferencia existente entre el precio politico
cobrado al consumidor y la remuneracién a valores internacionales recono-
cida al productor.t®

II. En los pirmrafos subsiguientes se analizarin los problemas més rele-
vantes que pueden surgir en la implementacién de wna propuesta fundada
en los lineamientos esbozados anteriormente.

Se ha afirmado que el précio de venta del petréleo debe establecerse
a su nivel internacional. También se ha dicho que Ia empresa productora de
petréleo debe ser remunerada segin sus costos de produccién.*®

Consiguientemente, existe una renta que debe acrecer al Estado. Lo
que aqui se propone es que ese ingreso se efectivice a través de un impuesto
al petréleo crudo que absorba la diferencia existente entre el precio intema-
cional relevante y el correspondiente costo de extraccién.

Elio plantea dos tipos de problemas:

a) los que conciernen al precio internacional del petréleo;
b) los referidos al costo de produccién del crudo en Argentina.

18 Los autares participan de 1a ides acerca de la inconveniencia de utilizar el precio
de los hidrocarburos como instrumento de subsidio, fundandose en similares razones que
las mencionadas en la seccibn precedents.

12 Obsérvese gue éste es el criterio establecido en la Ley N¢ 17.319 de hidrocarburos.
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a.1) En primer lugar, el petrdleo ges un bien importable o exportablef

Tradicionalmente Argentina ha sido un- pafs importador ‘de petrdleo”aun
en épocas en que los precios domésticos reproducian més o menos fielmente
sus similares del mercado internacional,?®

De mantenerse esa tendencia corresponderia fijar un precio para el petré—
leo crudo comercializado en nuestro pafs equivalente 2 su valor'de sinportai
cién (es decir incluyendo los costos de transporte y otros gastos inherentes
a esa operacién).?! Esto permite liberalizar el comercio etxerior de hidrocar-
buros, eliminar la asignacién de crudos nacionales y suprimir el sesgo que
pueda existir hacia la produccién de subproductos con precio libre de venta.

Nétese, no obstante, que esta propuesta no se invalida anté la eventua-
lidad de que el pais se convierta en exportador de petrdleo, En tal caso, el cri-
terio de costo de oportunidad levarfa a adoptar la definicién de bien expor-
table y a valorizar los productos en consecuencia, es decir excluyendo los
costos de transporte y otros gastos, -

No es ocioso sefialar las dificultades que plantearia definir al petrdleo
crudo como exportable y .consecuentemente establecer el valor de todas las
variables siguiendo esa alternativa. En efecto, se, plantearfa una situacién.mo:
nopélica (debido a los insalvables e importantes costos de transporte) en
favor del vendedor de petréleo, en la medida que los adquirentes de ese
fluido tendrin como tnica alternativa la compra en el exterior, hecho que se
salva adoptando el criterio de un precio de’ lmportamén.“ :

Adoptar la definicién de bien importable llevaria a determinar los valo-
res en tanque de destilerfa siguiendo el rmsmo criterio, Esto merece alguna
consideracién adicional.

Necesanamente se crea un sesge antlexportadur por: cuanto en 1as ventas
al mercado interno las destilerfas recibirian un ingreso equwalente al precio

26 Aunque es justo sefialar que los preclos ‘internaclonales no tenfan los niveles alean-
zados en -los dltimos tiempos.

21 Se ha obviado toda consideracién refeuda al nivel arancelarlc de estos productos,
Su inclusién no invalida las conclusiones de este trabajo.

22 Obsérvese que, si el petrdleo crudo es exportable y su precio es fijado a valor
de importacién, se crea una distorsién al desalentarse su consumo mas allé dels que Indica
la teorfa econdmica. Sin embarge la adopeién de i valor de importaciéh perinite simplificar
notablemente la intervencién del Hstado, la cual, segiin se cree haber demostrado en estas
paginas, ha afectadoe, en grado sumo, la eficlencia productiva del sector.
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internacional més los gastos de importacién, en tanto’ que ‘en las opeiaciones
de exportacién se deducirian estas Gltimas erogaciones. * . :

" 'Una forma de compensar esie inconveniente consistiria en la instrumen-
tacién de un reembolso a la exportacién de derivados del petréleo de una
magnitud equivalente.? ‘ ‘ v

.9) Un segundo tema es el relativo a la localizacién del punto geografico
respecto del cual se calcule el costo de oportunidad relevante.

En .este sentido se entiende .que dicha zona es Buenos Aires oh vista

de que ali se halla concentrada la mayor parte de la capacidad de destilacién
del pais. ’

3) Establecido el precio en Buenos Aires, corresponde valorizar el pe-
tréleo de cada cuenca, A tal efecto, al precio que surja en ¢l paso anterior
deberin deducirse los costos de transporte y otros gastos inherentes a la movi-
lizacién del fluido desde el lugar de origen hasta €l centro de consumo to-
mado como referencia (Buenos Aires).

En sintesis, el esquema aqui propuesto fija los: valores' de las distintas
variables involucradas, seghin pardmetros internacionales de fhcil -disponibili-
dad, credndose tma regla clara y estable que evita la discrecionalidad .que
‘ha caracterizado sl marco en el cual se ha desenvuelto la actividad petrolera.
Bésicamente se logra establecer un principio de indiferencia para las destile-
rfas cualquiera sea el origen del crudo, liberalizando las transacciones en este
mercado y volviendo ociosa cualquier regulacién que exceda la mera deter-
minacién de los niveles de precios.

A

b) En relacién al nivel de remuneracién a pagar por la extraccidn de
petréleo pueden- efectuarse algunas consideraciones que conviene abordar
por separado. o L

1) Es valido deslindar el precio de venta del petrfleo y los valores en
tanque de destilerfa, que surgen de la’ propuesta. de la retribucién al produc-
tor que la teoria econémica parece indicar como adecuada. o

23 . Nétese que, a priori, se desconoce el impacto de la reforma propuesta schre la
direccién del comercio de cada derivade, Una vez en mwicha la reforma y cuando se revele
eon nitidez cusles serin los derivados exportables, nada obsta para que su valor en tanque
de destileria se fije computando la calidad de exportable de los derivados. Ne obstante ello
puicde crear algunos inconvenientes con ol moargen de las destilerias, .

2+ Jgualmente, deberfa adoptarse un criterio similar para las refinerfas lacalizadas
fuera de Buenos Aires. . - .
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Hasta shora lo tinico que se ha propuesto es, congelando la sitnacidn ac-
tual del productor, transferir Ja carga tributaria que hoy recae sobre los deri-
vados hacia Ia materia prima, por cuanto ello salva gran parte de las comple-
jidades y problemas de control que caracterizan al régimen vigente. En otros
términos, el incremento en el precio del petrdleo debe ser absorbido integra-
mente mediante el arbitrio de un gravamen al mismo, lo cual no necesaria-
mente significa que se incrementen los precios de venta al publico como se
explicara anteriormente.

Consecuentemente el impuesto al crudo propuesto, puede determinarse
tomando como base el precio medio por cuenca que percibe YPF en la pro-
duccién de petrbleo,*

2) No puede dejarse de mencionar el hecho de que un impuesto al petréleo
crudo necesariamente conduce a un nivel de extraccién menor que el dptimo,
por cuanto el precio marginal geu recibe el productor es menor que el precio
internacional,

Ahora bien, tampoco puede dejarse de lado que, si la curva de costos tie-
ne la forma acostumbrada como todo parece indicar, una retribucién que ase-
gure el nivel 6ptimo de produccién conducirta a una renta extraordinaria para
el productor.®® No es el criterio de la legislacion argentina el de otorgar ese
beneficio a la compafifa extractora, sin que por el contrario haya establecido ta-
xativamente la propiedad del Estado Nacional sobre los hidrocarburos y con-
sigulentemente ¢l dereche de disponer de ese recurso.

¢Cbémo se concilian ambas exigencias?

La forma pura, indica un impuesto de suma fija (estrictamente de monto
equivalente a la renta extraordinaria} desvinculado del acto de produccién, de
modo que el productor, que recibe el precio internacional deba maximizar la
produccién para atenuar la carga fija.

Determinar dicha carga requiere conocer con la exactitud debida la forma
de las curvas de costos del productor, de modo de calcular el beneficio extra-
ordinario.

25 Estrictamente ¢ impuesto deberfa variar por yacimiento en la medida que difieran
los respectivos costos marginales, alternativa que vesulta de dificil implementacién por las
dificultades para conccer éstos,

La eventualidad que el impuesto uniforme deje fuern de produceién a pozos marginales
puede salvarse con una instruccitn al efecto a la empresa estatal.

28 La que en economia se conoce con el nombre de excedente del productor.
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De ser ése el caso ,en la prictica esto podria instrumentarse a través de
un alquiler cobrado a la empresa extractora, en nuestro caso a YPF, por el
uso de las cuencas petroleras, que fuera equivalente al excedente mencionado.

'Lamentablemente, la empresa productora no cuenta en la actualidad con
toda la informacién necesaria para construir una curva de costos.”” Es por ello
que, en la situacién actual, la implementacién de un gravamen de suma Hja
no redituarfa el éptimo de produccién que la misma procura glcanzar.

- Otro tema a tener en cuenta en la evaluacién de la politica de extraccién
que deberfa seguir el pals, serfa la posibilidad de nuevos shocks en el mer-
cado petrolero mundial, En tal sentido no parece desaconsejable una politica

‘prudente que, en el margen, reconozca al productor un precio algo menor al

internacional,

Otra alternativa para gravar al sector seria la prevista en la Ley N® 17.319,
es decir la aplicacién de una tasa extraordinaria en el impuesto a las ganan-
cias, propuesta que también conducirfa a un menor nivel de produccién como
en el caso del impuesto al crudo.

El motivo fundamental para desechar esta alternativa es que, gi bien toda
ganancia conforma la base imponible del impuesto, todo gasto también es
dedutible. Es decif, se disminuyen severamente las posibilidades de controlar
al monopolio productor.® : .

1L A partir de la valorizacién del crudo a precios internacionales, co-
srésponde aplicar la’ estructura impositiva general, ‘

Se ha sefialado previamente que la implementacién de un impuesto al
crudo no requiere de un correspondiente incremento en los precios de venta
al piblico.. No obstante:los autores participan de la idea de cobrar por los
combustibles un. precio equivalente al de nivel internacional, evitando cual-
quier tratamiento preferencial en los impuestos generales a otros consumos.

Fstrictamente cabria aplicar el impuesto al valor agregado, y obviamen-
te, de corresponder, la estructura arancelaria. Adicionalmente en el caso de. las
motonaftas y el gas oil podria aplicarse un cargo en ‘concepto de compensacion
poara construccibn y mantenimiento de la red vial, que se justificaria en la

27 §i hubleta competencia entre los productores de hidrocarbures, este problema podria
subsanarse en las licitaciones mediante las que se adjudicaran las &reas petroleras,

28 Pibnsese lo que significa controlar a una empresa cuya facturacién seria eguiva-
lente al 10 % del producte brute interno,
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imposibilidad de recurrir a la alternativa éptima, desde el punto de vista eco-
ndmico, que es la de cobrar peaje en todas las vias del pais. Para 1lustracién
puede consultarse al Apéndice N° 1. '

En ese orden de ideas caben efectiar tres reflexiones adicionales:

a) Dadas las magnitudes en que se incrementarfan los precios de los de-
rivados del petréleo, segiin se puede observar en el cuadro del apéndice N9 1,
podria plantearse la oportunidad de su aplicacién, La decisibn en cuanto a
aumentar de una sola vez o en varias etapas los precios de los combustibles
escapa al alcance de este trabajo, pero puede sugerirse una aplicacién gradual
de los distintos gravdmenes internos (TVA, peaje) .

b} La implementacién de esta propuesta eleva los valores de retencién a
su equivalente en el mercado internacional. Como consecuencia de ello los
ingresos del Fondo de los Combustibles y el Fondo Nacional de Infraestructura
del Transporte se incrementarian notablemente. De esta forma se orientarfan
fondos marcadamente en exceso ,de los econémicamente convenientes a los fi-
nes de dichas Cuentas Especiales.

Ante esa circunstancia, bien podifa planteatse en el marco de una reforma
general de la Ley N° 17.597, una reduccién en las alfcuotas que, aplicadas a
los valores de retencién, generan los ingresos de esos fondos, 'a nivel tal
que mantenga los recursos actuales de los mismos.?®

¢} Merece un phrrafo aparte la situacién de las actividades que reciben
subsidio a través de precios preferenciales en los hidrocarburds, hecho que
impide explicitar y conocer con precisién la magnitud de dichos heneficios.

" En tal sentido, es preferible instrumentar un’sistema que compense a los
sectores actualmente beneficiados {petrogquimicas, usinas, barcos de pesca y
de cabetaje, etc.) otorgando un valot equivdlente en créditos fiscales que pue-
dan ser utilizados contra el pago de cualquiei impuesto nacional, '

De esta manera figurarfan con precisién en el Presupuesto Nacional las
transferencias que la comumdad efectia’ para promocionar a determmadas

A
|

#  Tn general, la existencia de fondos con afectacién especifica es criticable por cuanto
se plerde la posibilidad de asignar los recursos fiscales segiin las prioridades de cada mo-
mento, por lo cual seria corvenienle su eliminacién. Por ello los fondos necesarios para
financiar la red vial deberian surgir de gravimenes de suma fija, cuyo monto varigra afio -gt
afio segiin las necesidades de invérsién vial, y no segin los ingresos de las compafifas
petroleras,
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actividades, mientras que las mismas enfrentarin precios més realistas por los
hidrocarburos Hevando a una utilizacidn mds eficiente de esta materia prima.

. -V. Conclusiones . -
Como se ha visto, el principal problema del esquema impositivo vigente

notablemente de su precio internacional.

" en nuestro pais, radica en €l valor fijado para el petroleo crudo que difiere

Esta circunstancia-ha requerido en los hechos un desmesurado y engo-
rroso' aparato de control, que en muchos casos no ha podido alcanzar su ob-
jetivo.

- Es por-ello que, una propuesta altemativa que simplifique y a la vez mejore
la intervencién del Estado en el sector petrolero debe b§$arsé en la fijacién
de un precio del crudo para la venta al mercado termo “similar al interna-
cional. Ello independientemente de los niveles de- precios al consumidor que,
si se desea, pueden mantenerse en sus niveles actuales; o de la remuneracion
al productor, que tampoco es necesatio alterar como condicién para modificar
el precio del petréleo crudo. ) '

N No obstante, los autores participan de la idea que es conveniente sincerar
los precios de venta al piblico y asimismo de la necesidad de gravar en una
foima mé&s ‘neatyal -al "P‘fﬁdl.i'ctbr. T om T oo o

i

APENDICE I

IV. Estimacién de los precios relevantes i:ara los dérivados del petrdleo

En base a los precios vigentes para los distintos derivados en el mer-
cado petrolero mundigl, sea en Europa o en los Estados Unidos, se pueden
estimar los valores relevantes para Argentina.

A dichos precios internacionales corresponde sumar o restar los costos de
transporte més otros gastos concernientes a la importacibn o exportacién de
derivados.t -2

Posteriormente habrfa que adicionar los aranceles a la importacién y reem-
bolsos a la exportacién y restar 16s derechos de exportacién que correspondan.

. 1 8 bien la propuesta del texto supone gue el petréleo v sus derlvados son bienes
impostables, en este apéndicese han calenlado también los guarismos para el caso exportable.
2 Allje, gastos de Aduapa, seguro, gastos bancarios, etc.
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Como el tratamiento aarncelario que debe dispensarse al sector petrolero,
es decir si debe considerarse al petréleo como un bien de exportacién tradi-
cional o como un bien industrial, escapa al alcance de este trabajo, se supuso
que tanto los aranceles a la importacién como los reembolsos y derechos de
exportacién son nulos,

Asi se llega a los valores FOB o CIF Buenos Aires segin el caso, los cua-
les se interpretarn como los valores tanques de destileria.®

Para alcanzar los nuevos valores de retencién se adiciond un monto en
concepto de distribucién y comercializacién, A tal efecto se consideraron los
valores vigentes a diciembre de 1981.:*

A partir de los valores de retencién se aplicé el IVA del 20% para
todos los subproductos; y para las motcnaftas y el gas oil un cargo en con-
cepto de compensacién para construceién y mantenimiento de la red vial,

Se llega asf a los siguientes valores expresados en centavos de délar por
litro o kg

Precio de venta
Precio de venta al Publico Valor de Retencidn al Piblico
Imporiable Exportable  Importable Exportable al 1-11.82 .

Nafta Super 478 415 31,5 26,3 22.8
Nafta Comin 45,6 39,4 29,7 24,5 20,5
Gas Oil - Kerosene 44,9 38,7 29,1 239 126
Diesel (il 29.5 22,1 248 184 7,7

Fuel Oil (Kg) 28,4 19,6 23,7 18,3 4,7

 Se pasé por alto en este punto la localizacién de destilerfas en el interior del pais
(Lujén de Cuyo por ejemplo),

* Fuente: Servicio Latinoamericano de Cooperacién Empresaria, “Comparacién inter-
nacional de los precios de los combustibles derivados del petrbleo”, Convenip YPF-INTAL, -
Febrero de 1982,
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APENDICE I1I

Estimacién del costo fiscal de los regimenes preferenciales otorgados
a los consumideres de combustibles liquidos

1) Barcos de Pesco y de Cabotaje Coste Sur: En base 2 los consumos
para el afio' 1981 por ambos conceptos se estimé el subsidio otorgado al sector
como la diferencia entre ¢l precio de venta intemp y el valor de retencién que
es el precio cobrado a estos consumidores a noviembre de 1982.

v

Millones de litros ‘
consumidos en el Monto del Subsidio Monto del subsidio

afio 1983 en $/ltro o ke, en millones de $
Gas Oil 156 2.163 337.600
Diesel Oil 7 776 5.600
Fuel Oil 40 192 7.600
Total 350.800

2) Usinas: 1dem 1). o

Millones de litros Monto del Subsidio
consumidos en el en $/Utro Monto del subsidio
afic 1981 {*) en millones de $
Diesel Oil 771 350 245.900

3) Petroquimicas: El principal insumo -hidrocarbﬁro de la industria petro-

.quimica &s la nafta virgen, que a precios del 1-11-82 representaba aproximada-

mente el 84 % de las erogaciones por este tipo de materias primas.

En tal sentido el precio vigente en el mercado doméstico para la nafta
virgen al 1-11-82 era de 2.909.527 §/ton. = 74,6 u§s/ton. mientras que el precio
en el mercado internacional de ese mismo producto alcanzaba a unos 325 usgs/
ton., es decir unos 300 u$s/ton. FOB Bs. As. en el caso de ser un producto expor-
table.

(®) Debe sefialarse que la politica seguida en materia tarifaria tiende a igualar los
precios de los combustibles vendidos a usinas con los de los vendidos al mercado interno.
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Para un consumo anual de 1.200.000 ton. de nafta virgen, por parte de
Ia industria petroquimica, el subsidio otorgado al sector por el consumo de
nafta virgen puede calcularse en:

1.200.000 ton. x (300 — 75) = 270 millones de u$s
al afio = 10,5 billones de § (*) (**)

4) Consumidores en general: Para evaluar, en una hipbtesis de minima,
el subsidio otorgado 2 los consumidores. de combustibles Hquidos se conside-:
raron las ventas al mercado interno efectuadas durante el afio 1981 y se
caleulé la diferencia entre el precio de venta al 1-11-82 para el mercado
interno, y el precio calculado en la seccién IV para el caso de los productos
exportables transformado a § por un tipo de cambio de $ 39.000 por délar.

Ventas en millones Monto del subsidio " Monto del subsidio
de litros por afio en $/litro o kg, | en millones de $
Nafta Comim 3.258 7.366 24.000.000
Nafta Especial 4,047 7.285 20,500,000
Gas ©il? 6.430 10.163 65,300,000
Kerosene 665 10.163 6.800.000
Diesel Qil Mercado
y Usinas 1.805 5.819 6.800.000
Fuel Oil Mercado y ' '
Usinas*-? 4,638 5704 26.900.000
Total 159.300.000

1 Se incluyen las ventas a usinas considerando que su precio es igual al del mercado
inteyng, La diferencin que existe en el ™eset 0il va fue caleulada en el punto 2.

2 Se incluyen las ventas a barces de cabotaje vy pesca con el mismo procedimiento.
que el considerado en el punto 1).

Es interesante destacar que los montos caleulados en los puntos 1) y 2) se
incrementan en’ 1.860.000 millones de $ para leg barcos.de pesca'y de cabo-

i

(*) Es vilide calcular el sub51d10 olorgado en ]'t actualidad a esta industria com-
parando directamente con el Dprecio internacional, dade que los productos petroguimicos
tienen precio libve de vemta v en nlgunos casos se exportan, reciblendo reembolsos 4 la.
exportacitn, - .

(*¥) Debe tenerse en cuenta que las petroquimicas procesan Ia nafin virgen v udemsis_
de obtener productos petroguimicos, obtienen por ejemplo nafta sfiper, ete. Estos subpro-
ductos son devueltos a las refinerias, por lo que no es estrictamente correcto caleular e
subsidio otorgado a todos los consumidores de hidrocarburos como la suma de los puntos
1) a 4}, ya que las devoluciones citadas se computarian doblemente.
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taje, y en 16.150.000 millones de $ para las usinas (incluyendo ahora el fuel oil)
en caso de compararse con el precio internacional.

CUADRO N° 1

PRECIO DE ALGUNOS DERIVADOS EN CENTAVOS DE DOLAR
POR LITRO A FINES DE DICIEMBRE DE 1981

Nafta Comdin Gus Qil Fuel Oils
(cents. de ufs/kilo
Petrdlec Valor Precio Valor  Precio Valor Precio
Crudoa Tenque al Tenque a Tanque al
Desti- Desti- Piblico  Desti-  Puablico Desti-  Piiblico
leria 1 leria leria leria
Argentina:
30-Dic.-81 6,01 8,80 29,06 8,80 21,98 6,02 6,86
1-Nov.-82 4,06 5,62 20,51 5,59 12,64 3,83 4,74
Brasil nd 57,0 67,0 34,0 39,0 18,0 18,0
EE. UU. 2111 26,0 34,0 26,0 32,0 18,0 19,0
Francia 23,75 270 68,0 26,0 53,0 20,0 24.0
Ttalia 23,16 27,0 80,0 28,0 38,0 190 22,0
Alemania Oce. 23,50 2002 620 250 59,0 20,0 230
Reino Unide 23,06 270 69,0 27,0 68,0 29.0 30,0

Mercados Precios Spot Precios Spot+ Precios Spott-%
Precio en Rotterdam 25,70 27,05 1948
U.8. Golfo 24,57 nd nd
Caribe 24,30 nd nd
Singapur 26,95 nd nd
1 Para Argentina incluye el impuesto del 10 % =} crado.
2 Precio al expendedor neto de impuesto,
3 Precio final sin impuestos (incluye costos de comercializacién y distribucion),
4 Precios al 24-11-81.
¥ Precios del Fuel Ol de 1,0 % de sulfuro.

Fuente: Servicio Latinoamericano de Cooperacién Empresarial. “Comparacién internacional
de los precios de los combustibles derivados del petréleo”, Convenio YPF-INTAL -

Febrero de 1982,
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CICLO DE CONFERENCIAS REALIZADO POR LA ASOCIACION
ARGENTINA DE PRESUPUESTO PUBLICO DURANTE 1983

En las circunstancias especiales que vivié el pais durante 1083,
todas las organizaciones tuviercn el compromiso de hacer legar su
aporte para el esclarecimiento de los temas de su competencia. ¥s por
ello que esta Asociacién creyd tener dicha obligaciém y en sl sentido
organizé un ciclo de conferencias sobre el tema “La politica financiera
del Sector Péblico v los instrumentos téenicos en el Gobierno Constitu-
cional” con la participacién de especialistas de los diferentes partides
politicos.
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La politica financiera del Sector Pablico y los instrumentos técnicos

en el Gobiemo Constitucional

Junio 24 — Lic. .Carlos Leyba
Julio 8 - Sr., Luis M. Corcuera
Julio 8 — Dr, Exnrigue Garcia VAzquez
Julio 22 — Dr. Anibal Martinez Quijanc
Agosto B —-‘Lic. Rodolfo Frigeri |
Agosto 19 — Dr. Josué Berman |
Setiembre 2 — Cont. Eduardo H. Fossati
Setiembre 16 — Ing. Pablo Leclere
Setiembre 30 — PLENARIO
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BALANCE GENERAL AL 31-12-1982

P

T PARCIALES | TOTALES POR AS] PARCIALEs | TOTALES POR
ACTIVO CAPITULOS P S1Vo R CAPITULOS
Capiiulo H - Efectivo $ 80.379.43¢ | Capitulo I - Fondos Sociales $ 194.333.070
Bnaco Popular de Quilmes Capital Social $ 194.333.070
¢/¢. ‘ $ 17.012.314 .
Capitulo I - Cuentas Varias $ €6.000.000
Disponibilidades en Mone- . .
das Extranjerag $ 63.367.120 Fondo adquisicién libros
por cuenta de socios $ 6.000.000
Capitule III - Créditos $ 119.953.636 .
Depésito a Plazo Fijo $ 119.953.636
TOTAL: $ 200.333.070 TOTAL $ 200.333.070
Contador

Cont. JOSEFINA B. DE REGO

tic. NILDA M. ANDRAE

Cont. HORACIO MUSCIA

ENRIQUE H. SILVINI - C.P.N. Revisor de Cuentas Tesorera Presidente
Te X0XVI - F0 173 (CPCE} - Cap. Fed.
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CUENTAS DE GASTOS Y RECURSOS AL 31-12-1982

DEBE

HABER

Gastos Reemrsos
Refribuciones Servicios Administratives § 40.341.167 Luotas sociales § 14.385.000
Gastos Generales $ 15.821.708 Contribuciones $ 69.185.000
Pagos Asociacion Interamericans de Intereses Plazo Fijo $§ 89.906.513
Presupuesto Pablico $ 11377706 Intereses depdkitos Cuenia Corriente $ 14636625
Gastos de Cortesia $ 1605000 Intereses dep6sitos Cuenta Corriente $ 1636625
Participac’'én en eventos nacionales e Diferencia de cambio $ 59127518
Internacionales $ 127739000 Donaciones 3 50.000
Gastos Comisiones bancarias % 245 400 TOMAL m
Gastos impresiones y publicaciones $ 49.732.000 $ 23459,
Subtotal $ 135861973
Superdvit del ejereicio $ 98.728.683
TOTAL $ 234 590.656
Contador Cont, JOSEFINA B. DE REGO Lic. MILDA M. ANDRAE Cont, HORACIO MUSCIA
ENRIQUE H. SILVINI - C.P.N. Revisor de Cuentas Tescrera Presidente

T8 YXXVI - F2 173 (CPCE) - Cap. Fed.



RESENA DE ALGUNOS3 RESULTADOS QUE SURGEN DEL ESTUDIO
“LA COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS Y EL TAMANO DEL

SECTOR PUBLICO PROVINCIAL”

Consejo Federal de Inversiones, Buenos Aires, 1982

por H, NUNEZ MINANA y A. PORTO

Dada la extensién v profundidad con que se ha efectuado el andlisis
de los elementos cualitativos y cuantitativos que conlleva la tarea de
medir el tamafio del sector piiblico provincial, establecer su relacion
con el nivel nacional y determinar su posicidn dentro del sector piblico
consolidado, resultarfa absurdo pretender resumir el trabajo en unas
pocas paginas; por ello el autor de la resefia, Jesis E. Iribarren —Téc-
nico Superior del CF1— siente el deber de aclarar que ha puesto especial
cnidado en la seleccién de tépicos optando por aquellos que, se supone,
pueden despertar mayor interés.

CUADRO I

EL TAMANO DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO Y EL DE CADA UNO
DE LOS DOS NIVELES DE GOBIERNO MEDIDO A TRAVES DE LA RELACION
ENTRE LAS EROGACIONES TOTALES Y EL PRODUCT(O BRUTO INTERNO

19506 - 1981
Afio Consolidado Gob. Nacional Gob. Pciales.
1950 28,32 21,36 6,96
1959 - 2163 1698 . 465
1960 20,66 15,28 538
1961 23,59 16,89 6,70
1962 23,55 16,35 7,20
1963 L2218 15,44 6,74




Afio Consolidado Gob. Nacional Gob. Pciales,

1964 22,54 15,90 6,64
1965 20,80 13,85 6.95
1966 24,76 16,79 7.97
1987 25,00 17,38 7,68
1968 25,03 17,04 779
1969 24,01 16,12 7,89
1970 2375 15,76 799
1971 23,52 15,70 7,82
1972 , 92,46 15,01 7.45
1973 26,89 18,12 8,77
1974 30,78 20,19 10,59
1875 30,47 16,36 15,11
1976 27,80 19,34 8,48
1977 26,50 17,19 9,31
1978 98,76 19,10 0,66
1979 97,85 18,22 9,63
1980 32,55 20,30 12,25
1981, * 3177 21,69 10,08

*  Presupuestos.

Acotaciones en relacién con el Cuadro I

En el afio inicial de la serie (1950) el tamafio del sector piblico consoli-
dado aparece como relativamente elevado: 28,3 % del P.B.I, en tanto que una
década mas tarde el valor se ha reducido al 20,7 %. Entre 1950 y 1972 los
valores oscilan en una franja entre un méximo del 25,1 % (1967) y un minimo
del 20.7 % (1960). :

El promedio del trienio 1970-1972 arroja un 23,2 %. A partir de 1973 y
hasta 1975, el tamafio crece, alcanzan los valores méximos del perfodo, por
encima del 30 % en 1974 y 1976.

En los cuatros afios siguientes (1976 a 1979) el tamaiio retrocede, oscilando
entre un maximo de 28,8 % (1978) y un minimo de 28,5 % {1977), con un pro-
medio de 27,7 %, significativamente superior al promedio del trienio 1970-
1972, que era de 23,2 %.

Un comentario aparte requieren los valores excepcionalmente altos regis-
trados en 1980, que aparecen como los méximos de toda la serie, La diferencia
tan apreciable entre 1980 y los cumatro afios anteriores se puede atribuir a
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cambios en los precios relativos en dicho afio que influyen en las estimaciones
a moneda constante. En dicho afio el costo de vida crecié 101 %, en tanto
los salarios (que influyen en los gastos en personal) subieron mds rdpidamente
que el costo de vida.

Las estimaciones disponibles para 1981 indicarfan que ya en dicho afio
se. produce una reversién de estos valores excepcionalmente elevados.

El comportamiento del sector plblico provincial fue diferente. Partiendo
en 1950 de un tamafio del 7,0 9, acompafia el descenso de la década de los
cincuenta, descendiendo a 5,4 % en 1960, pero 2 partir de 1961 comienza a
ascender sistemiticamente hasta llepar al tamafio entre 7,5 y 80 % en el pe-
riodo 1966-1972.

A partir de 1973 el sector provincial acompafia la expansién registrada en
el sector publico consolidado con niveles del 106 y del 11,1% en 1974 v
1975, para luego retraceder y estabilizarse entre 9,3 y 9,7 en el trienio 1977-1979,

La razén de la diferencia tan apreciable entre el valor de 1980 (méximo
de la serie) y los cuatro afios anteriores ya fue explicada més arriba.

 Como consecuencia del proceso, la pasticipacién provincial dentro de las
erogaciones consolidadas ha tendido a crecer notoriamente. En 1950 represen-
taban el 246 % de las erogaciones totales, que retrocedieron al 21,5% en
1959, A partir de alli la participacién provincial es creciente hasta 1965, que
alcanzaron el 334 %. Luego de la pausa provocada por el reajuste de 1967, sc
estabiliza en torno al 33 % del total entre 1969 y 1972. En 1974 y 1975 sc
aleanzan nuevos méaximos con 34,4 % del total en 1974 y 36,5 en 1975, pero
este Gltimo valor no se mantiene ¢on posterioridad a 1976, ubicindose entre el
338 y 35,1 %

Resumiendo, en Ias dos Gltimas décadas (1960-1980) el 60 % del incremento
relativo de las erogaciones consolidadas se explica por el aumento del nivel
provincial y el 40 % restante por expansién del nacional.
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CUADRO I1I

PERFIL FUNCIONAL DF LAS EROGACIONES POR NIVELES DE GOBIERNO:
COMPARACION RETROSPECTIVA 1960-198¢, EN % DEL P.BI

1960 1970 1877/80
SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 20,66 23,75 28,93
Gobierno Nacional 15,28 15,76 18,70
Gobiernos Provinciales 5,38 7,99 10,23
Administracidn, General 1,58 1,95 2,54
Gobierno Nacional 0,67 0,68 0,69
Gobiernos Provinciales 0,91 127 1,85
Defensa
Gabieino Nacional 2,12 1,79 241
Gobiernos Provinciales o —_ —
Seguridad 0,93 1,32 1,72
Gobierno Nacional 0,42 0,57 0,74
Gobiernos Provinciales 0,51 075 0,78
Salud 1,36 1,66 1,49
Gobierno Nacional 0,65 0,72 0,38
Gohiernos Provinciales 0,71 0,94 1,11
Educacién y Cultura 1,86 3,28 3,64
Gobierno Nacional 1,23 192 185
Gobiernos Provinciales 0,73 1,34 1,79
Desarrollo de la Economia 7,59 6,29 6,56
Gobierno Nacional 8,15 4,18 418
Gobiernos Provinciales 1,44 2,11 2,38
Bienestar Social 4,70 6,34 7,38
Gobieino Nacional 3,70 4,84 5,86
Gobiernos Provinciales 1,00 1,50 1,98
Deuda Piblica 0,67 1,14 2,64
Gobierno Nacional 0,58 1,05 2,59
Gobiernos Provinciales 0,09 0,09 0,05

100



Acotaciones en relacién con el Cuadro II

Ha sido preparado para observar los cambios de los perfiles funcionales
de las erogaciones por niveles de gobierno, en % del P.B.L

En las dos décadas todas las finalidades suben de tamafio, excepto Desa-
rrollo de la Economia que del 7,6 % baja a 6,6 % ello debido a que las eroga-
ciones nacionales en dicha finalidad retroceden el equivalente al 2,0 % (del
6,2 en 1960 al 42 % en 1977-1980), sin que alcance a compensar en aumento
provincial en la misma del 1,0 % (1,4 en 1960 y 2,4 % en 1980).

La mayor expansién de las erogaciones consolidadas se registra en fina-
lidad Bienestar Social, por un equivalente al 3,1 % (4,7 en 1960 y 7,8 en 1977-80).
La mayor proporcién del incremento se origina en el nivel nacional, 2,2 %.

Luego sigue en orden de importancia el incremento de la finalidad Deuda
Piblica con 2,0 puntos, concentrada exclusivamente en el nivel nacional.

Fn la finalidad Educacién y Cultura €] incremento se explica fundamen-
talmente por la expansién del nivel provincial, 1 punto y algo semejante ocu-
e en la finalidad Seguridad, con una expansién provincial de 0,8 puntos,
frente a 0,3 del nivel nacional.
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CUADRO III

EROGACIONES PER CAPITA EN VALORES CONSTANTES, POR CATEGORIAS
FUNCIONALES (AROS SELECCIONADOS)

1959 1966 1972 1979

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 9598 143,55 159,76 226,24

Gobieino Nacional 75,36 97,35 105,89 149,36 ‘
Gobiemos Provinclales 20,62 48,20 53,87 76,88
Administracion General 8,86 12,01 13,10 21,99
Gobierno Nacional 511 4,46 4,47 523
Gobiernos Provinciales 3,75 7,55 8,83 16,76
Defensa 886 1068 ' 1208 1935
Gobierno Nacional 8,86 10,68 12,08 19,35
Seguridad 405 7,10 8,11 12,99
Gohierno Nacional 197 3,14 3,13 B85
Gobiernos Provinciales 2,08 3,96 4,96 7,14
Salud 576 10,30 11,28 10,11
Gobierno Nacional 9,75 4,02 499 2,66
Gohiernos Provineiales 3,01 8,28 7,08 7,45
Educacién y Cultura 10,81 19,83 22.60 29,96
Gobierno Nacional 7,82 11,63 13,77 1421
Gobhiernos Provinciales 3,19 8,20 8,83 1575
Desarrollo de la Economia 35,02 40,00 42,04 45,95
Gobierno Nacional 30,42 30,08 27,77 32,32
Gobiernos Provinciales 4,60 0,94 1427 13,63
Bienestar Social 19,58 35,08 40,04 63,59
Gobierno Nacional 15,83 28,05 30,44 48,12
Gobiernos Provinciales 3,75 7,03 9,60 1547
Deuda Phiblica 2,97 8,55 10,50 22,30
Gobierno Nacional 2,72 5,30 9,98 21,63
Gobiermos Provinciales 0,25 3,25 0,52 0,67
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CUADRO 1V

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO: TASAS ANUALES DE VARIACION POR
NIVELES DE GOBIERNO Y CATEGOREAS FUNCIONALES DE LAS
EROGACIONES PER CAPITA (PERIODOS SHELECCIONADOS)

1959/1979 1959/1966 1966/1972 1972/1979

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 4.4 59 1.8 51
Gobiemo Nacional 35 3.8 1.4 1,0
Gobiernos Provinciales 68 = 122 2.6 5,2
Administracidn General 46 44 15 7.7
Gobierno Nacional 0,1 ~2,0 01 2.3
Gobiernos Provinciales 78 10,5 2.3 9.9
Defensa. 3.9 2.6 2,1 6,9
Gobieino Nacional 3.8 2.6 2.1 6,9
Seguridad 8,0 8,4 2.3 6,9
Gobierno Nacional 5,86 6,9 0,1 9,4
Gobiernos Provinciales 6,4 9,6 3,8 5.4
Salud 2.8 8,6 15 —-18
Gobierno Nacional —0,2 56 038 —6,8
Gobiernos Provinciales 46 11,1 20 0,8
Educacién y Cultura 52 91 2.2 41
Gobierno Nacional 3.2 6,2 29 0,5
Gobiernos Provinciales 8,3 14,4 12 886
Desarrollo de la Economia 14 19 08 13
Gobierno Nacional 0,3 —0,2 —~1,3 2.2
Bienestar Social 6,1 8,7 23 6,8
Gobierno Nacional 57 85 1,4 6,3
Gobiernos Provinciales 73 94 53 6.8
Deuda Piblica 10,6 16,3 35 114
Gobierno Nacional 10,9 10,0 11,1 116
Gobiernos Provinciales 5,1 486 =357 3,7
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Acotaciones en relacién con los Cuadros III y IV

En el Cuadro III se presenta informacién para afios seleccionados (1959-
1966-1972-1979) de las erogaciones per cépita en valores constantes (deflactor:
precios mayoristas nacionales no agropecuarios) segiin la desagregacién de la
clasificacién funcional,

En el Cuadro IV se vuelcan las tasas (anuales acumulativas) de variacién
de los distintos componentes para el periodo en su conjunto (1959-1979), asi
como para otros tres sub-periodos (1959-1966, 1966-1972 y 1972-1979),

Para el periodo en su conjunto (1959-1979) la expansién de las erogaciones
per cépita provincisles (6,8 % anual) supera ampliamente la de las nacionales
(3,5 % anual), Estas diferencias aparecen claramente en las siguientes funcio-
nes: Educacién y Cultura (8,3 % anual las provinciales y 3,2 % anual las nacio-
nales). Desarrollo de la Economia (5,6 % las provinciales y 3,2 % las nacionales)
y en Salud (4,6 % de incremento anual las provinciales v 0,2 % de retroceso
anual las nacionales). Tanto en Bienestar Social (7,3 % las provinciales vs. 5,65
las nacionales, como en Seguridad (6,4 % las provinciales vs. 5,6 % las nacio-
nales) los ritmos son superiores aun cuando con una brecha menor que en los
casos anteriores, La finalidad Administracién General (que en el caso de las
provincias incluye los aportes a los gobiernos municipales) incrementa nota-
blemente en el nivel provincial (7,8 % anual, acompafiando la expansién total
provincial del 6,8 % anual), en tanto se mantiene précticamente estancado en
el nivel nacional (0,1 % anual comparado con el crecimiento del 3,5% de las
erogaciones per capita nacionales totales),

Por sub-perfodos, puede observarse que en 1959-1966 (en que mejord la
distribncién primaria de la coparticipacién para las provincias), se alcanzé el
ritmo mds intenso de expansién de las erogaciones provinciales (12,2 % anual,
con muy altos crecimientos de Educacién y Cultura (14,4 % anual), Desarrollo
de la Economfz (11,6 % anual) y Salud (11,1 % anual). En el mismo sub-perfodo
las finalidades que mayor expansién alcanzaron en el nivel nacional fueron
Biencstar Social (8,5 % anual), Seguridad (89 % anual) y Eduncacién y Cultura
(62 % anual). En el siguiente sub-periodo 1966-1972 (en que retrocede la
participacién provincial en la distribucién primaria), la desacelaracién del
crecimiento de las erogaciones repercute en todas las finalidades, aunque De-
sarrollo de la Econemfa obtuvo una tasa relativamente elevada del 6,2 %
frente a 2,0 % de Salud y a 1,2 % de Educacién y Cultura. En el nivel nacio-
nal en el mismo sub-perfodo las finalidades con mayor expansién fueron
Educacidn y Cultura (2,9 % anual) y Defensa (2,1 % anual). Finalmente, en
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el Gltimo sub-perfodo (con un nuevo avance provincial en la distribucién pri-
maria de Ta coparticipacién), la expansién de las erogaciones provinciales se
concentra en Educacién y Cultura (8,6 anual), Bienestar Social (6.8 % anual),
Seguridad (5.4 % anual) y Administracién General (9,9 % anual), En el nivel
nacional las mayores expansiones se concentran en Seguridad (94 % anual),
Defensa (6,9 % anual)} y Bienestar Social (6,8 % anual), en tanto el crecimiento
de Deuda Péblica (11,6 % anual) mantiene los altos niveles de los sub-perio-
dos anteriores.

CUADRO V

COMPARACION RETROSPECTIVA DE LOS GASTOS EN PERSONAL POR
NIVELES DE GOBIERNO: 1960-1980 EN ¢ DEL P.B.I. (1977-1980 PROMEDIO)

1850 1960 1970 1977/198¢
SECTOR PUBLICQO CONSOLIDADO 10,72 6,85 8,06 7.90
Gobierno Nacional 8,16 479 4,79 3,98
Gobiernos Provinciales 2,56 2,13 3,36 3,92

CUADRO VI
COMPARACION RETROSPECTIVA DE LOS GASTOS EN PERSONAL POR
NIVELES DE GOBIERNO (ANOS SELECCIONADOS), EN VALORES
" CONSTANTES: 38 DE 1960 POR HABITANTE

1950 1966 1972 1979
SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 34,24 55,68 46,48 62.84
Gobieino Nacional 24,96 31,01 23,36 30,49
Gobiernos Provinciales 9,28 24,67 23,12 32,35

Acotaciones en relacién con los cuadros V y VI

El sector ptblico consolidado registra una tendencia estable global, pero
con cambios significativos entre categorias econémicas, especialmente en los
gastos en personal que se reducen del 10,7 en 1950 al 7.9 en 1977-1980.

La reducciébn de dichos gastos en el gobiemo nacional 82 % en 1950 y
40 % en 1977-1980) mas que compensé el aumento de los gastos en personal
de los gobiernos provinciales (2,6 % en 1950 y 39 % en 1977-1980).
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Un dato importante en este tdpico consiste en que en 1977-1980 los gastos
son practicamente iguales en los dos niveles (nacional: 50,4 % y provincial:
49,6 %).

Indiczdores de tipo fisico

En lo que antecede, se ha podido apreciar un incremento persistente de
la importancia del nivel provincial de gobierno dentro del sector péblico con-

solidado, como proceso de mediano y largo plazo, medida a través de las ero-
gaciones realizadas,

Para profundizar el andlisis, que indudablemente tiene una relacién directa
con las cuestiones fundamentales de la distribucién de la coparticipacién, con-
viene aportar elementos de juicio adicionales complementando la - informacién
ya brindada con un andlisis de indicadores de tipo fisico respecto a las fun-
ciones y servicios atendidos por cada nivel de gobiemo.

Lamentablemente, la informacién disponible en este aspecto es muy escasa
y fragmentaria. Ello ha llevado a incluir en el estudio dos sectores seleccio-
nados Educacién y Salud con mayor disponibilidad de informacién.

Para el sector educacién se brinda informacién de tipo fisico (nimero de
establecimientos, nimero de alumnos y nimeros de docentes) y de la presta-
cién del servicio segin los entes prestatarios (privados o piiblicos y dentro de
éstos segim el nivel de gobierno: nacional, provincal y municipal.

Dada la extensién del tema, la resefia se limitard a tres estratos —pre-prima-
ria, primaria y secundaria~~ con una breve referencia a la superior.

CUADRO VII

EDUCACION PREPRIMARIA

NUMERQ DE ALUMNOS EN MILES

Total Nacional Provinolal Municipal  Privada
1950 327 21,1 — —_ 11,7
1960 84,6 26,3 30,2 2,0 26,2
1970 229.0 48,0 103,6 50 72,5
1977 430,89 103,1 191,1 89 1279
1981 . 527,0 16,1 296,4 46,1 1884
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Es interesante observar €l proceso por el cual se fue haciendo frente a lo
Jargo del tiempo a la creciente demanda de educacién pre-primaria.

Al iniciarse la demanda en 1930, era atendida bisicamente por el sector
piblico (64 % de los alumnos) y el resto por el sector privado (35,6 %); dentro
del sector piblico, finicamente el nivel nacional aparece prestando el servicio,

En cambio en 1981, si bien la participacién del sector publico se mantiene
cerca de los valores de las décadas anteriores, el nivel nacional se reduce al
31 % de la matricula total, en tanto el nivel provincial, sumado al municipal,
gbe de 0 en 1950 a] 65 9% del total de alumnos pre-primarios en 1981

CUADRO VIII

EDUCACION PRIMARIA

NUMERQ DFE ALUMNOS EN MILES

Total Nac:onal Provincial Municipal Privada
1950 22141 9483 1.088,7 — 1771
1960 29477 1.109,8 1.505.9 8,7 313,2
1970 3.648,0 1.092,5 19889 18,8 5479
1977 38840 1.056,5 2.167,6 37 6542
1981 42179 111,1 3.204,6 165,5 736.8

Este es el segmento mayor respecto a la matriculacién. Inicial (1950) un 92 %

- de los alumnos eran atendidos por el sector piblico, proporcién que ha ido

cayendo a lo largo del tiempo hasta llegar al 82,5 % en 1981 El nivel nacio-
nal atendia en 1950 al 428 % de la matdcula total, y el nivel provincial el
492 %. La proporcién nacional fue descendiendo gradualmente hasta que
en 1981 practicamente desaparece, dejando la educacidn primaria en manos
de los gobiernos locales y del sector privado.
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CUADRO IX

EDUCACION SECUNDARIA

NUMERQ DE ALUMNOS EN MILES

Total Nactonal Provincial Municipal  Privada
1960 563,5 352,5 56,7 53 1489
1970 980.6 464.0 181.2 10,6 3248
1977 1.288,1 578,7 3034 8.9 397.1
1981 1.368,5 622,1 323,24 6.2 4148

Este segmento ha tenido un crecimiento mas rdpido que el de la educacién
primaria: entre 1960 y 1981 la matrfeula primaria ha crecido el 42 %, en tanto
que la secundaria lo ha hecho a un ritmo superior al triple: 142 %. La partici-
pacién del sector piblico ha decrecido levemente, partiendo del 76,3 % de
la matricula total en 1960 al 69,6 % en 1981. Dentro del sector publico, el
nivel nacional experimenta una declinacién persistente pasando del 62,6 % del
total de la matricula en 1960 al 45,5 % en 198l. Paralelamente, el nivel pro-
vincial sube del 10,1 % de la matricula total en 1960 al 23,7 % en 1981.

Educacion Superior

Basta aqui comentar que en el caso de la educacién superior la partici-
pacién del gobierno nacional es preponderante con el 69 % de la matricula
y una participacién relativamente importante de los gobiernos locales (provin-
ciales 6,8 %, municipales 0,2 %), en tanto los establecimientos privados absor-
ben el 23,5 % de los alumnos totales.

CUADRO X
PERSONAL DOCENTE OOCUPADO

Para completar la informacién anterior, y por su importancia en término
de factor explicativo de las variaciones de las erogaciones monetarias, se pre-
senta un breve resumen de la evolucién comparada de las plantas de personal
docente para los segmentos mds significativos en lo que respecta a su asig-
nacién por niveles de gobiemno: educacidn primaria (incluye pre-primaria) y
media.
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NUMERO DE DOCENTES

Total Sector Nivel Nivel

Pablico Nacional Local

1960 TOTAL 182.767 106.181 76.586
Primaria 126.480 55.677 70,803
Media 58,287 50.504 5.783
1977: ' TOTAL 322,592 152.492 170.100
Primaria 201.141 71.635 129.506
Media 121.451 80.857 40.594
198F: 'TOTAL 330.047 90,076 249.871
Primaria 204.013 7.499 196.514
Media 135.934 82,577 53.357

En 1960 el nivel nacional tenia el 58,1 % de los docentes y el provincial el
419. En 1977 la proporcién nacional habiz descendido al 47,3% con un
aumento de Ia provincial al 52,7 %. Entre 1977 y 1981 la participacién provincial
sigue creciendo, ahora del 52,7 % al 73,5 % del total del sector publico, de-
bido especialmente al aumento de la participacién en los docentes primarios
(incluyendo pre-primarios) que llega al 96,3 % en 1981. La participacion en
docentes secundarios de aproximadamente el 10 % en 1960 crece al 334 %

en 1977 y al 39,3% en 1981

Salud

CUADRO XI

INDICADORES FISICOS DE ESTABLECIMIENTOS CON INTERNACION:

SITUACION 1977-1978

Ne¢ Establecimientos Ne Camas
. TOTAL 3.087 142975
GOBIERNQ NACIONAL 232 30.696
Secretarfa Salud Pablica 73 22,287
Otros Entes Nacionales 159 8.409
GOBIERNOS PROVINCIALES 934 49,372
‘COBIERNOS MUNICIPALES 146 15.091
Municip. Ciudad de Buenos Alres 20 6.813
Municipios de Provincias 126 8.278
OBRAS SOCIALES 151 7.765
PRIVADOS 1.634. 40.051
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La mayor parte del nlimero de camas atendidas por el nivel nacional corres-
penden a hospitales psiquidtricos. En el nivel provincial se concentran en
hospitales de atencién gene al,

Recursos
CUADRO XII

SECTOR PUBLICO CONSCLIDADO: RECURSOS CORRIENTES (PROMEDIOS
QUINQUENALES ENTRE 1950 Y 1980) 9% DEL PBIL

1050 - 1954 21,67
1955 - 1959 19.83
1960 - 1964 19,76
1985 - 1969 21,08
1970 - 1974 20,94
1976 - 1980 24,33

En la comparacién, el tltimo quinquefio ha excluido el afio 1975, clara-
mente atipico, y en cambio ha incluido el de 1980, que presenta los valores
wdximos de toda la seie (28,62 % del P.B.L.). La estimacién realizada para
1981 permite ubicar a este ultimo afio en valores similares al promedio del
quinquefio 1976-1980. De todas maneras el promedio 1976-1980 (24,33 %) se
ubica significativamente por encima del promedio para los cinco lustros an-
teriores (20,85 %).

CUADRO XIII

SECTOR PUBLICO PROVINCIAL: RECURS0S CORRIENTES PROPIOS
(PROMEDIOS QUINQUENALES ENTRE 1950 Y 1980) % DEL P.B.L

1950 - 1954 2,78
1955 - 1959 2,87
1960 - 1964 3,58
1965 - 1969 410
1970 - 1974 3,99
1976 - 1980 5.39
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Igual que en el cuadro anterior, en la comparacién, el Gltimo quinquefio
ha excluido el afioc 1975, claramente atipico, y en cambio ha incluido el de
1880, que presenta los valores méximos de toda la serie, con 707 % del P.B.1.
Puede estimarse que en 1881 a niveles mis bajos. -

Es interesante hacer notar que el tamafio del sector piblico provincial es
bastante uniformemente creciente desde los primeros quinguefios; ya en 1960-
1964 era significativamente mayor (incremento del 29 %} que el del quinquefio
1950-1954: de 2,78 % del P.B.J. habfa subido al 3.58 %. Este proceso continda
en 1966-1970, en que llega al 4,10 %, para retroceder en 1970-1974 al 3,99 %
y luego alcanzar su méximo en el quinquefio siguiente 1976-1980,

A-diferencia del sectcr piiblico provincial, los recursos del sector publico na-

_ cional (brutos de coparticipacién) muestran declinacién respecto al tamafio al-

canzado en quinquefio inicial (1950-1954), en que llegaron al 18,89 % del P.B.1.
Los cuatro quinquefios siguientes registran niveles inferiores al 17,0 %, para re-
cién recuperar un nivel similar al del primer lustro en el Gltimo quinquefio (1976-
1980), con 18,94 %.

El analisis anterior lleva a una tentativa de conclusién que podria formularse
de la signiente manera: en los cinco primeros lustros a 1950, el tamafio del sector
priblico consolidado se mantuve aproximadamente constante en términos de re-
cutsos, con ung, expansién del tamafio del sector pilblico provincial relativamente
importante (44 %), compensada por una declinaci6én correlativa del tamaiio del
sector piiblico nacional (— 10 %). En cambio en el 1iltimo lustro (1976-1980), en
tanto el sector piiblico provincial continda su tendencia ascendente (otro 33 %),
el sector publico nacional revierte su comportamiento anterior y tiende a crecer

02 %).
CUADRO XIV

9, DE RECURSOS PROVINCIALES DENTRO DE LO3
RECURSOS CONSOLIDADOS

1950 - 1954 12,8
1955 - 1959 14,5
1960 - 1964 18,1
1965 - 1969 19,5
1970 - 1974 19,1
1976 - 1980 292
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Obsérvese que la participacién provincial entre 1950 y 1980 ha subido de
aproximadamente un octavo de los recursos consolidados a algo menos de un
cuarto del total de recursos. En 1981 su participacién se sitda cerca del prome-
dio 1976-1980.

CUADRO XV

PERFIL DE LOS RECURSOS POR NIVELES DE GOBIERNO:
COMPARACION RETROSPECTIVA

1977
% DEL P.B.IL 1950 1960 1976 1980

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 2052 2051 2183 9555

IMP'UESTOS 12,11 13,38 13,48 14,71
Gob}erno Nacional 10,31 11,43 10,84 11,40
Gobiernos Provinciales 1,80 1,95 2,64 3,31
§8/los Ingresos Netos (G.N.) 3,84 2,73 2,75 1,75.
S/el patrimonio 0,95 1,06 1,73 1,56
Gobierno Nacional 0,18 0,43 0,88 0,65
Gobiernos Provinciales 0,77 0,63 .85 0,51
S/produccidn y consumos 7,97 6,69 7,15 10,01
Goblerno Nacional 6,94 5,37 5,36 7,61
Gobiernos Provinciales 1,03 1,32 1,79 2,40
S/comercio exterior (G.N,) ' - 0,65 2,90 1,85 1,40
BRECURSOS PARAFISCALES 0,78 0,96 1,27 1,73
Gobierno Nacional 0,46 0,36 0,40 0,61
Gobiermos Provinciales 0,32 0,60 0,87 1,12
RECURSOS DE SEGURIDAD

SOCIAL 7,62 6,18 7,19 9,11
Cobierno Nacional 6,84 5,48 6,26 7,83
Gobiermos Provinciales 0,78 0,70 _ 0,93 148
TOTAL GOBIERNO NACIONAL 17,61 17,27 17,50 19,64
TOTAL GOBIERNOS

PROVINCIALES 2,91 3.24 443 591
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Acotaciones en relacién con el Cuadro XV

Obsérvese que los primeros veinte afios (1950 a 1970) el nivel de los ‘recur-
sos nacionales se mantiene estable, en algo més del 17 % del P.B.1., en tanto
los provinciales suben del 2,91 % en 1950 al 443 % en 1970.

La relativa estabilidad del nivel nacional se debe al juego equilibrado de

~ fuerzas contrapuestas: los impuestos sobre los ingresos netos (Réditos) registran

un deterioro significativo (de 3,8 % en 1950 a 2,75 en 1970) vy lo mismo ocurre
con los impuestos sobre produccién y consumo que de 6,2 % en 1950 bajan al
54 % en 1970, En cambio mejoran los impuestos sobre el patrimonio y los dere-
chos. aduaneros. :

La expansién de los recursos provinciales en el mismo perfodo (1950-1970) se
produce en todos los grupos.

En cambio, la tltima década registra una expansién de los recursos de los

~dos niveles de gobierno, pese a la continuacién de la declinacion de los im-

puestos sobre los ingresos netos y a una reduccién en los impuestos nacionales so-
bre patrimonios y sobre el comercio exterior. Los impuestos nacionales suben por

. efecto del notable incremento de los impuestos sobre produccién y consumo,

que de 5,36 % del P.B.1. en 1970 pasan al 7,61 % en el promedio 1977-1980.
Con respecto a los recursos provinciales, los mismos también suben signifi-
cativamente; en el caso de impuestos sobre la produccién y consumos el creci-
miento es de 1,70 % decl P.B.L en 1970 a 2,40 % en 1977-1980y en forma menor
en los impuestos a los patrimonios (de 0,85 a 0,91 %).
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CUADRO XVI

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADC: RECURSOS PER CAPITA EN VALORES

CONSTANTES (ANOS SEUECCIONADOS) § 1960

RECURSOS FER CAPITA 1950 1958 1966 1972 1979
SECTOR PUBLICO 102,52 0496 11293 12419 20444
Gobierno Nacional 87,98 8041 90,31 100,19 15644
( Coparticipados) (37,13)  (29,95) (39,23) (29,23) (52,32)
Gobiermos Provinciales 14,54 1455 2262 2400 4800
I. IMPUESTQS 60,53 5495 70,46 72,83 11193
Gobierno Nacional 51,52 4708 58,82 5975 84,52
Gobiernos Provinciales 9,01 7,19 12,64 1308 2741
S/Ingresos netos (G.N.) 19,19 1448 1579 10,69 9,31
S/Patrimonios 4,73 247 6,76 7,80 13,34
Gobierno Nacional 0,89 0,37 3,05 393 540
Gobiernos Provinciales 3,84 210 3,71 3,97 7,94
S/Produccion y Consumos 39,86 36,15 3896 39,07 79,06
Gobierno Nacional 3469 31,04 3003 29986 5959
Gobiernos Provinciales 5,17 5,19 8,93 9,11 1947
8/Comercio exterior (G.N.) ~3925 117 8985 1517 1022
II. RECURSOS PARAFISCALES 391 419 4.90 6,18 13,62
Gobierno Nacional 2,29 2,30 0,88 1,69 489
Gobiernos Provinciales 1,62 1,89 4,02 4,49 8,73
HI. RECURSOS SEG., SOCIAL 38,08 36,51 37,55 45,18 78,88
Gobiermo Nacional 34,17 31,05 31,60 38,75 67,03
Gobiernos Provinciales 3,91 5,46 5,95 6,43 11,85

*  Deflactor: Precios Mayoristas Industriales.
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CUADRO XVII

. SEOTOR PUBLICO. CONSOLIDADO: VARIACION ANUAL DE LOS RECURSOS,

- POR NIVELES DE: GOBIERNO. Y TIPOS DE RECURSOS, PERIODOS
SELRCCIONADOS (TASAS ANUALES)

1950 1950 1958 o6 1972

1979 1958 1966 1972 < 1879
SECTOR PUBLICO 24 10 32 16 . 74
Gobierno Nacional 2,0 ~11 1,5 18 6,6
(Coparticipados) 1,2 (-27) (34) (—49) (8,6
Gobiernos Provinciales , 0,0 , 0 . 104
1. IMPUESTOS 21 —14 33 06 8,3
Gobierno Nacional 18 13 2,6 06 51
Cobiermos Provinciales 39 —29 7.3 0,6 11, 2
S/Ingresos netos (G.N.) ~25 386 12 —-87 =20
S/Patrimonios 36 84 134 9,6 77
Gobierno Nacional 64 1186 30,3 43 46
Gobiernos Provinciales 25 =78 74 1,2 10,4
S/ Produccién y Consumos 24 —12 0,9 0,1 106
Gobierno Nacmnal 19 — 1,4 -04 0,0 10,3
Gobiernos Provinciales 47 -02 73 03 114
8/Comercio Extetior n/e n/e 28,9 92 —58
I RECURSOS PARAFISCALES 44 09 19 40 . 18
Goblerno Nacional 2.6 00 127 11,5 16,4
Gobzernos Provinciales 6,0 1.9 0.9 19 10,0
1L RECURSOS SEG. SOCIAL 25 -05 03 31 83
G()hiemo NaCi()‘nal 2;3 el 1:1 0«:2\ AR 33’5 .-8.:11':
3,9 43 0l 1,3 9,1

Gobiernos Provinciales

Tasas anusles acumulativas de varlacin de los recursos . per, capxta en pesos de 1960

{Deflactor: Precios Mayoristas Industriales).
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Acotaciones en relacién con los Cuadros XVI y XVII

En este punto de estudio se efectfia una comparacién de los ritmos anua-
les de variacién de los recursos consolidados, por niveles de gobierno y por -
po de recurso, para los perfodos delimitados por cambios importantes en los
regimenes de coparticipacion del grupo de tributos actualmente cubiertos por
la Ley 20.221.

En el Cuadro XVI se ha volcado la informacién de los recursos per cépita,
en valores constantes, para los afios limite de los periodos mencionados. Dada
la falta de homogeneidad estricta de los datos disponibles para 1981, la com-
paracién se cierra con el perfodo que finaliza en 1979.

En el Cuadro XVII se han volcado las.tasas anuales de variacién de los
recursos per cApita en valores constantes para los perfodos de anélisis mencio-
naduos.

Los recursos consolidados per cipita reales han crecido entre 1950 y 1679.
a una tasa anual (acumulativa) de 2,4 %. El ritmo ha sido muy diferente segin
los niveles de gobierno: 2,0 % anual para el Gobierno Nacional y 4,2 % anual
para los Gobiemés Provinciales. Dentro de los recursos del Gobierno Nacional,
¢l grupo de impuestos incluidos en los regimenes de coparticipacién han tendido .
a crecer en forma significativamente menor: 1,2 % anual, comparado con el
conjunto de impuestos nacionales que lo hicieron al 2,0 % anual.

Los impuestos han crecido en todo el perfodo en 2,0 % anugl, en tanto los
recursos consolidados parafiscales lo hicieron al 44 % anual y los recursos
consolidados de seguridad social al 2,5 % anual. Dentro de los impuestos un
importante crécimiento se alcanzé en los impuestos sobre produccién y consumo,
que en forma consolidada crecieron en 2,4 % anual; de ellos, los de nivel na-
cional al 1.9 % anual en tanto los de nivel provincial alcanzaron una tasa del
4,7 % anual. Los impuestos sobre patrimonio crecieron a tasa mayor a nivel
consolidado que los que gravan la produccién o consumos. Los impuestos sobre
ingresos netos (Gnicamente nacionales) decrecieron en términos constantes per
cépita a una tasa (negativa) de 2,5 % anual.

Por periodos, los comportamientos resultan diferentes. El perfodo 1958-
19686,. dentro del cual se produjo un importante mejoramiento para las Pro-
vineias en la distribucién primaria de la coparticipacién, los recursos nacionales
(brutos) crecieron el 1,5 % anual revirtendo la tendencia decreciente (—1,1 %
anual) observada en el perfodo anterior (1950-1958). Esta reversién percutié par-
ticularmente en el grupo de impuestos nacionales coparticipados, que habfan
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decrecido durante 1950-1958 (—2,7 % anual) y en cambio crecieron al 3,4 %
anua] dyrente 1958-1966. En este perfodo de mejoria de la coparticipacién, los
recursos propios de las Provincias —que habfan permanecido estancados duran-
te 19%0-1058, crecieron notablemente; al 5,7 %.

En el siguiente perfodo —1966 a 1972— que presenté un deterioro de la
asignacién provincial dentro de la coparticipacion, se registré una leve ace-
leracién del crecimiento real de los recursos nacionales totales (1,8 %), pero una
contraccién en la recaudacién del grupo de impuestos coparticipados, en térmi-
nos reales per cipita (—4,9 %). En dicho periodo las Provincias vieron cre-
cer sus Tecursos propios a un ritmo muy inferior al del perfodo anterior: 1,0 %
anual.

Fmalmente el tltimo perlodo (1972-1979) presencia tasas muy elevadas de
crecimiento. Los recursos nacionalés crecen en términos reales en 6,6 % anual,
con una tasa de crecimiento mayor para los recursos coparticipados (8,6 %
anual), en coincidencia con una mejora significativa en la distribucién prima-
ria en favor de las Provincias, Esta expansén de la coparticipacion coexiste
con. notable incremento de los recursos provinciales que alcanza la tasa més
elevada: 104 % anual. Los impuestos provinciales sobre los consumos crecen.
el 11,4 % anual ¥ los que recaen sobre patrimonios el 10,4 %.

Régimen deé coparticipacién federal de impuestos

La exposicién respecto de la experiencia del régimen de coparticipacién
durante 1935-1981 ha sido organizada en seis grandes periodos, los cuales se
determinan utilizando como limites los momentos en que se produjeron cam-
bios significativos en la distribucién primaria: 1935 (iniciacién del régimen),
1947 (Ley N° 12.956), 1959 (Ley 14.788), 1967 (reformas a la Ley 14.788).

1973 (Ley N° 20.221) y 1980 (Ley N 22.293).

Distribucién primaria
Primer periodo 1935-1946

CUADRO XVIII
EN PORCENTAJES

. 1935 - 1946

Promedic del

Valor mds alte V:ilor mds bafo Periodo
' 1985-1946

‘Participacién de las Provincias 30,8 % (1935) 198 % (1946) 249 %
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La participacién de las Provinclas en este primer periodo es claramente
deereciente: del 30,8 % en el afio inicial al 19,86 % en 1946. Como. contra-
partida la participacién nacional acrece del 694 % en 1935 al 80,4 % en
1946. La paiticipacién fue calculada en base a las series en valores constantes.

CUADRO XIX

EN VALORES CONSTANTES PER CAPITA

[re————

1985 - 1946
Promedio del

1988 1946 Periado
1835-1946

(Pesos m/n de 1960 por habitante)

Provincias 4148 , 3067,
Nacidn 940,3 1.384,1 1.180,6
TOTAL 1.355,1 17210 1.476,0

Los ingresos de coparticipacién de las Provincias, en valores constantes
per vapita, pasaron de 414,8 de m$n en 1935 a 336,9 m$n en 1946, con una
disminucién del 18 %. La participacién nacional crecié de 940, m$n en
1935 a 1.384,1 m$n en 1946, con un 47,2 % de crecimiento. T.os recursos to-
tales crecieron en un 27 %,

CUADRO XX

INGRESOS EN RELACION CON EL P.BI,

15985 - 1946

Promedio del perfodo
1935.1946

1855 1948

(% del P.B.IL p/m:

(% del P.B.L p/m:
Valores' corrientes)

Valores constantes)

Provincias 0,99 0,75 1,14
Nacidn 2,25 3,10 3,45
TOTAL 3,24 3,83 4,59

* Y08 datos del P.B.I. estin calculados a precios de 1950; se transformaron a precios,

de 1860 utilizando el fudice de precios fmplicitos en el P.B.I. Los datos corresponden a Ia
estimacién de la Secretarfa de Asuntos Téenicos, publicado en 1%55.
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. Los recursos totales, en valores constantes crecieron entre -1933 y 1946
en un 52,4 %. En valores constantes per cépita un 27 % y en -términos del
P.B.I. un 18%. La partlc1pa016n de las Provincias disminuyl en valores
constantes per cépita un 18,8 % y en términos del P.B.I. un 242°%."

Segundo periodo 1947-1959

CUADRO XXI

EN PORCENTAJES

1947 - 1959
: Promedio del
1946 1047 1958 1959 periodo
19471959
(En %)
Participacién de las
Provincias 19,6 240 39,0 36,5 27.0

Caleulado en base a las series en valores constantes.

La participacién de las Provmmas en este segundo permdo es clara-
mente.creciente del 24 % en 1947 al 36,5 % en 1959. El promedio de! perio-

_do es del 27 %. Debe destacarse el crecimiento entre 1946 (19,6 %) y 1947

(24 %), luego permanece en valores que fluctiian entre el 23% y el 238 %
en 1948-1952. En 1953-1954 se produce un nuevo crecimiento al 25%, en
1055 al 27,6%, en 1956-1957 al 30 %, para registrar un salto al 39 % en
1958 y una caida al 36 % en 1939.

CUADRO XXII

EN VALORES CONSTANTES PER CAPITA

1947 - 1959

1946 1947 1958 1959
<o g Y (mgn 1960 por- habitante)
Provincias st 339 694,3 1.167,9 7894
Nacién 1.384,1 2.1964 1.826.9 1.373,3

TOTAL 1.721,0 '2.890,7 2.994,8 2.162,7
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Los recursos totales de coparticipacién per cdpita crecieron de 1.721 m$n
en 1948 a m$n 2994 en 1958 y en 1959 descienden a m$n 2.1627.

La coparticipacién provincial per cipita crece un 246 % . entre 1946 y
1958 (68 % entre 1947-1959). La coparticipacién nacional crece un 32 %
entre 1946 v 1958 v disminuye un 18,8 % entre 1947 y 1958,

CUADRO XXIII

INGRESOS EN RELACION CON EL P.BL

1947, - 1959
1946 1947 1958 1959
‘ {% del P.BL)
Provincias 0,75 1,30 277 . 2,24
Nagién 3,10 4,1¢ 433 3,90
TOTAL 3,85 5,40 710 8,14

El conjunto de tributos coparticipados que representaba el 3,85 % del
P.B.I. en 1946 aumenta al 540 % en 1947 y al 7,00 % en 1958. En 1939,
debido a la recesién se produce una disminucién (6,14 %).

‘La participacién provincial tuvo una tendencia creciente: de 0,75 %
en 1946 a 1,3% en 1947 y a 2,77 % en 1958, en 1950 baja a 2,24 %.

La participacién nacional tamb1én crece PeEro no en menor proporcion:
del 31 % en 1946 al 410% en 1947 y al 4,33 % en 1958, En 1959 desciende
al 3,90 %.

Tercer periodo 1959-1967

CUADRO XXIV
EN PORCENTAJES

. 1959 - 1966
T Promedio del
. 1958 1959 1966 perfodo
T " 1959-1966
(En %}

Participacién ‘de las Provincias 39,0 36,5 46,2 424

Calculado en base 2 las sexies en valores ¢onstantes,
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. La participacién de las' provincias durante este tercer periodo es clara-
mente creciente: del 36,5% en 1959 -al 46,2 % en 1966, que constituye el
valor méximo hasta ese momento desde 1935. Como contrapartida, la partici-
pacién nacional disminuye del 63,5 % en 1959 al 53,8 % en 1966. La participa-
cién promedio de las provincias durante 1959-1966 fce del 42,4 %.

CUADRO XXV

INGRESOS EN VALORES CONSTANTES PER CAFPITA

t

1059 - 1566
Promedio del
1958 1959 1966 periodo
1959-1968
($ de 1960 por habitante)

Provincias . 11,67 7,89 18,05 12,38
. Nacibn ' 18,26 13,37 21,00 16,81
TOTAL 29,93 21,26 39,05 2017

Calculado en base a las sexies en valores constanies.

Los ingresos de coparticipacién totales, per cépita, pasaron de § 20,93
en 1958 a $ 39,05 en 1966, con un crecimiento del 30,4 %. Tos correspodien-
tes 4 los Goblerno Provinciales crecieron en mayor proporcién: 348 % y los

del nivel nacional crecieron sélo un 15 %.

CUADRO XXVI

INGRESOS EN RELACION CON EL P.BI

1959 - 1966
Promedio del
1958 1659 1966 periodo
1959.1966 \
(% del PBIL) ‘
Provincias 2,21 178 3,11 2,40
Nacién ' 3,46 3,10 ' 3,62 3,27
. TOTAL - . BB7 4,88 6.73 5,67

Calculado en base a datos en valores constantes. Los datos del P.B.L p/m en valores

constantes de 1960 son los del BCRA (1975).
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En términos del P.B1, el totyl de recursos coparticipadoé pasé del 587 %
en 1958 al 6,73 % en 1966, La participacién de las provincias crecié del 2,11 %
en 1958 al 3,11 % en 1966. La Nacién crecié menos rdpidamente: del 3,46 %

en 1958 al 3,62 % en 19566.
Cuarto periodo 1967-1972 -

CUADRQ XXVII
EN PORCENTAJES

1967 - 1972
Promedio del
1966 1967 1972 periodo
1987-1972
' {(En %)}
Participacién de las Provincias 46,2 423 40,6 41,0

Calculade en base a Ias serles en valores constantes.

La participacién de las Provincias en este cuarto perfodo es claramente
decreciente: del 46,2 % en 1966 al 40,6 % en 1972. La participacién nacional,
como consecuencia crece del 53,8 % en 1966 al 59,0 % en 1972,

CUADRO XXVIII ,
INGRESOS EN VALORES CONSTANTES PER CAPITA

1987 - 1972
‘ ‘ Promedio del
1966 1067 1971 1972 peripdo
I1967-1972
L . . . . - {$ de 1980 por habitante)

Provincias 18,1 16,1 146 11,9 154
Nacién - 21,0 22.0 21,2 17,4 22,2
TOTAL 39,1 38,1 358 29.3 378

Calculado en base a las series en valores constantes,

Los ingresos totales de coparticipacién, per cipita, disminuyen de § 38,1
en 1967 a $ 20,3 en 1972 (—23,1 %). La participacién de las Provincias dis-
minuyé de $ 16,1 en 1967 a 119 en 1972 (—26,1%) y la nacional de 220 en
en 1967 a 174 en 1972 (—20,9 %).
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CUADRO XXIX

INGRESOS EN RELACION CON EL P.BI,

1967 - 1972
Promedio del
1966 1967 1971 1972 pertodo
19671972
(% del PB.L)
Provincias 3,11 2,68 2,05 171 2,44
Nacién 3,62 3,65 2,98 2,50 3,52
© I TOTAL 6,73 6,33 5,03 421 596

Calculado en hase a datos en valores constantes. Los datos del P.B.IL en valores constantes
son los del B.C.R.A, (1975},

En términos del P,B.I. el total de recursos coparticipados -arroja una
disminucién del 6,33 % en 1967 al 4,21 % en 1972. La participacién provin-
cial disminuyé en el periodo del 2,68 % al 1,71 % y la nacional decayé con
menos intensidad del 3.685 % al 2,50 %.

Quinto periodo 1973-1980
CUADRO XXX

EN PORCENTAJES

1973 - 1979
' " Promedio del
1972 1978 a 1979 1975 petiodo
: ) (excl. 1975) 1978-1979
Participacién de las Provincias 40,8 53,5 608 . 541

Calculado en base a las series en valores constantes.

El total de impuestos coparticipados entre 1973 y 1979 tuvo un incre-
mento del 75 % en valores constantes, Las participaciones nacional y provin-
cial crecieron a la misma tasa al no producirse cambios en los indices de dis-
tribticién. En relacién con 1972, la participacién provincial crece susian-
cialmente: ‘del 40,6% al 53,5% con excepci6n de 1975 donde alcanzd el
60,8 %. .
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CUADRO XXXI

INGRESOS EN VALORES CONSTANTES PER CAPITA

1973 - 1979
Promedio del
1971 1978 1979 pertado
1973.1979

($ de 1860 por habitante)

Provincias 14,6 17,8 28,0 233
Nacién 21,2 153 94,3 19,8
TOTAL 358 32,9 52,3 43,1

Los ingresos totales de coparticipacién en valores constantes, per cépi-
ta, crecieron un 59 % entre 1973 y 1979. Con respecto a 1971 los crecimien-
tos fueron: total 46,1 %, provincias 91,8 % v nacién 14,6 %.

CUADRO XXXII

INGRESOS EN RELACION CON EL P.B.I

1973 - 1979
. Promedio del
1971 1973 1979 periodo
1975-1979
- (% del PBL)
Provincias 2,05 2,37 342 327
Nacidn 2,98 2,06 2,97 2,78
TOTAL 5,03 4,43 8,39 8,03

Calculado en base a datos en valores constantes, Los datos del P.B.I, en valores constantes
de 1980 fueron obtenidos en el BCRA.

En términos del P.B.I., el total de recursos coparticipados pasa  del
4,43 % en 1973 al 6,39 %en 1979. La participacién provincial crece del 2,37 %
en 1973 al 3,42 % en 1979 y la nacional del 2,08 % al 2,97 % en el mismo
lapso. ‘
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Sexto periodo, a partir de 1980

CUADRO XXXIII
EN PORCENTAJES

1980 - 1981
Promedio del
1979 1980 1981 periodo
I1980-1981

Participacién de las Provincias
{sin incluir Seguridad Social
Provincial y FONAVI) 53,5 48,0 288 38,4

Participacién de las Provincias

(incluyendo Seguridad Social
Provincial y FONAVI) | 53,5 50,6 40,4 455

A partir de 1980 se produce un dréstico cambio en la coparticipacién de
resultas de la sancién de las leyes 22.293 y 22.294. Estas modificaciones tuvie-
ron pleno efecto en 1981. La participacién provincial que fue del 53,3 % en
1973-1979 (Excepto 1975: 60,8 %) se redujo al 50,6 % en 1980 (48 % copar-
ticipacién y 2,6 % de FONAVI y al 40,0 % en 1981 (288 % coparticipacién,
5,3 %, Seguridad Social Provincial y 6,3 % FONAVI).

El Gobierno Nacional que participé con 46,5 % en 1973-1979 (excepto
1975: 39,2 %), incrementd su participacién relativa al 49,4 % en 1980 (417 %
- coparticipacién propiamente dicha y 7,7 % Seguridad Social Nacional} y al
596 % en 1981 (266 % copartlclpacxén propiamente dicha y 33,0 % Segu-
ridad Social Nacional).

La participacién provincial promedio de 1980-1981 fue del 45,5 % (38,4 %
coparticlpacxén propiamente dicha, 2,7 % Seguridad Social Provincial y 44 %
FONAVI). La participacén nacional promedio fue del 54,4 % (34,2 % copar-
ticipacién y 20,3 % Seguridad Social Nacional).
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CUADRO XXXIV

INGRESOS EN VALORES CONSTANTES PER CAPITA

1980 - 1981

Promedio del
1979 1980 1981 pertodo
1980-1981

A . - (% de 1980 por habitante)
Provincias 28,0 33,6 26,3 30,0

1. Coparticipacién 28,0 3.9 18,7 25,3
2. Seguridad Social - — 3,5 18
3. FONAVI — 1,7 4,1 29
Nacién ‘ 24,3 32,9 © 387 35,8
1. Coparticipacién 24,3 278 173 22,5
2. Seguridad Social — 5,1 21,4 13,3
Total 52.3 66,5 65,0 65,8
1. Coparticipacién 52,3 59,7 36,0 47,8
2. Seguridad Social — 51 24,9 15,1
3. FONAVI — 1,7 41 29

Calculado en base a las serles en valores constantes,

El total de recursos coparticipados, en valores constantes, per cépita,
pasé de $ 52,3 en 1979 a 658 en 1981, el incremento fue del 24,3 %. El total
percibido por las Provincias decrecié un 6,1 % entre 1979 y 1981, en tanto
la participacién nacional crecié en el mismo periodo un 59,3 %.

.La coparticipacién propiamente dicha varié en forma siguiente; entre
1979-1981, total —31,2 %. Provincias ~33,2% y Nacién —288 %.
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CUADRO XXXV
INGQESOS EN RELACION CON EL P.B.I

1980 - 1981
) ‘ - Promedio del
1979 1981 © periedo
co 1980-1981"
‘ (% del P.BL)

Provincias 342 348 438
. 1. Coparticipacién 3,42 2,40 : 3,67
2. Seguridad Social e 0,45 0,25
" 3. FONAVI — 0,53 0,43
Nacidn 2,97 497 5,20
1. Coparticipacién 2,97 2,22 3,26
2. Seguridad Social - 2,75 1,94
Total ‘ 6,39 8,35 9,55
1. Coparticipaci6n o 6,39 462 603
2. Seguridad Social - 3,20 2,19

3. FONAVI — 0,53 0,43

Calculado en base a datos en valores constantes, Los datos del P.B.L. en valores constantes
de 1960 fueron obtenidos del BCRA, en 1981 se consideré una disminucién del 8,1 %.

La recaudacién total de recursos coparticipados pasé del 6,39 % - del
P:B.1. en 1979 al 8,35 % en 1981, La participacién provincial disminuyé le-
vemente del 342 % en 1979 al 338 % en 1981 y la participacién nacional
crecid del 2,97 % en 1979 al 4,97 % en 1981.

Coparticipacién vial
- Los fondos distribuidos por mpartzclpamén vial provienen de:

1. Impuestos a los combustlbles liquidos {Ley 17.397 y modificatorias),

’ parte de estos impuestos se distribuyen directamente a Provincias a

través del Fondo Provincial de Caminos; otra parte se destina al Fon-

do Nacional de Vialidad, del cual una parte se distribuye a Provin-
‘cias segin el régimen del Decreto-Ley 505/58.

2. Fondo Nacional Complementarioc de Vialidad (Ley -15.274).
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3. Impuestos a las cubicrtas (impuestos internos),

4, Impuestos a los lubricantes (impuestos internos).

3, Régimen del Plan de Caminos de Fomento Agricola.

La importancia cuantitativa es la siguiente: Impuestos a los combustibles,
90,9 % del total. Los otros cuatro regimenes dan el 9,1 % restante.

La participacién provincial es claramente decreciente a través del tiem-
po: del 40 % en 1050, al 35% en 1060, al 26 % en 1965, al 24 % en 1970,
al 231 % en 1975, al 19,2 % en 1980 v culmina con 6lo el 12,7 % en 1981
La participacién del “Tesoro Nacional” merece una mencidén particular: pasa
del 17.5% en 1965 al 23,3 % en 1970, sigue subiendo al 31.8 % en 1975, dis-
minuye al 21,7 % en 1980 y alcanza su valor méximo en 1981 (51,8 %).

Tamaiio del sector piblico provincial y sus implicancias sobre la distribucién
primaria de la coparticipacién federal impositiva: algunas directrices

Pareciera ser imposible sintetizar atn més los principales resultados del
Estudio resefiados anteriormente. Pero para cerrar esta parte puede resultar
Gtil exponer en forma sumamente apretada algunas lineas directrices respecto
de las implicancias de los resultados obtenidos sobre la reccnsideracién de la
distribucién primaria n el régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos
Nacionales (actual Ley N¢ 20.221).

1. La dsitribucién primaria no deberfa ser decidida en forma aislada y
segdn criterios ad-hoc (vgr. las relaciones histéricamente dadas, o la propor-
cién “50 9%-50 %" para los niveles nacional y provincial) sino en relacién
a la cuestién més profunda referente al tamafio absoluto del nivel de gobier-
no provincial y al tamafio relativo de dicho nivel dentro del gobierno con-
solidado.

2. En el pasado, la tendencia de largo plazo ha sido la de un aumento
sistem4tico —atin cuando con ciertos perfedos de retroceso~ en el contin-
gente provincial dentro de la distribucién primaria de los regimenes de
coparticipacién federal imposiitva. Vinculada a esta tendencia, se observa otra
paralela de crecimiento del tamafio del nivel de gobierno provincial, tanto
en relacién a la economia global (medida por el Producto Bruto Interno) como
en relacién al nivel de gobierno nacional. Las erogaciones provinciales, que en
1950 eran equivalentes al 7,0 % del P.B.I. descendieron al 54 % del P.B.L
en 1960, acompafiando el descenso en la década de los cincuenta del tamaiio
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del sector péblico condolidddo, pero a-partir de entonces ~coincidiendo con
una expansién en la coparticipacion federal recibida por las Provincias— as-
ciende sistematicamente, si bien con algunos retroces.s, hasta llegar a un
tamafio entre 7,5% y 8,0% del P.B.I. en el periodo 1966-1972. A partir
de 1973 €l nivel de gobiemo provincial acompafia la expansién registrada en
el sector phblico consolidado, con niveles del 10,6 % (1974) y 11,1 %. (1975)
del P.B.1., para luego retroceder y estabilizarse entre 93% y 97 % del
P.B.I. en el trienio 1977-1979; este nuevo escalafén ascendente esti asocia-
do con una nueva reforma (1973) que mejora la participacién provincial -den-
tro del conjunto coparticipado. .

" Ex términos de su participacién dentro de las erogaciones piiblicas con-
solidadas, el nivel de gobierno provincial ha tendido a crecer notoriamente:
~ en 1650 el mismo representaba la cuarta parte 246 %) de las erogaciones to-

tales, miéntras que en 1959 habfa descendido a algo més de la quinta parte

(21,5 %). A partir de alli —en asoclacién a la redistribucién en favor de Pro-
vincids de Ia coparticipacién federal— el tamafio relativo provincial es cre-
ciente hasta 1965, en que las erogaciones provinciales alcanzaron a la tercera
parte (33,4 %) de las erogaciones consolidadas. En el trienio 1977-1979 se
ubican entre le 35,1 % 1977) y el 336 % (1978) del total de erogaciones,

3. La importancia (absoluta relativa dentro del swctor piblico consoli-
dado) alcanzada actualmente por el sector ptiblico provincial, obliga a definir
con més cuidado que en el pasado las consecuencias de decisiones adoptadas
respecto 5 cambios en la distribucién primaria de la coparticipacién federal,
méxime en presencia de una continua transferencia de funciones del nivel na-
cional a los niveles provinciales a través de los mecanismos: transferencias
explicitas (como las efectuadas especialmente en el perfodo 1978-1980) vy
transferencias implicitas (por detencién de la expansién de los niveles de
prestacién del gobierno nacional, debiendo los gobiernos provinciales hacer
frente a la provisién de las nuevas necesidades). En el momento actual (datos
de 1981), de 4,2 millones de alummos primarios, s6lo el 2.6 % es atendido por
el Gobierno Nacional; 3.4 millones (80% del total) son responsabilidad de
~ los gobierno provinciales y municipales y el resto (17 % de la matricula) es

atendido por el sector privado, en su mayoria con apoyo financiero (via sub-
sidios) proveniente vinicamente del nivel provincial de gobierno. En el sector
salud, la participacién provineal, (ségin nimero de camas en estableci-
mientos asistenciales) ‘ha crecido del 67 % del sector pablico en 1977 al
4% en 1981, ° . ‘ }

-
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4, Fl retroceso experimentado por la. coparticipacién provincial como
consecuencia de la reforma de 1980 ha sido muy importante los montos efec-
tivamente recibidos en el primer semeitre de 1982 representaron sblo el 77 %
del total que hubiera correspondido de no haher mediado dicha reforma (to-
mando en cuenta para este céleulo la recaudacién' que se hubiera produ-
cido en 1982 sin expansién de alicuotas y generalizacién del fmpuesto a)
Valor Agregado establecidas por la misma reforma), o sea una pérdida de
casi la cuarta parte (23 %) de los montos coparticipados por las provincias,

5. El replanteo de la distribucién primaria que urge realizar, a la luz de
los elementos de juicio reunidos, debe contemplar:

a} La climinacién de la distorsién introducida como consecuencie de
haberse injertado dentro del sistema de copartlclpamén el prob]ema
del financiamiento del sistema de seguridad social que registra un pro-
gresivo y explosivo desequilibrio estructural; ’

b) La posible extensién del régimen de coparticipacion federal a otros
regimenes similares, entre los cuales por su importancia y efectos
histéricos sobre el sistema de la Ley N 20221 debe senalarse el
vinculado con los impuestos sobre los combustibles; :

¢) La mejor utilizacién de las fuentes tributarias coparticipadas, tal co-
mo los impuestos sobre la renta neta, cuyo deterioro a lo largo del
tiempo ha incidido en un nivel de participacién inadecuado para la
estructura econdmica del pals; v

d) La necesidad de explotar las formas alternativas de posibilitar ‘una
adecuada expansién futura de las recaudaciones provinciales propias,
a efectos de no agravar la dependencia financiera provincial de los fon-
dos provenientes de los regimenes do coparticipacidn federal.

8. En definitiva, ello obliga a encarar decisiones politicas de fondo vin-
culadas a:

a) El disefio éptimo del tamafio de las erogaciones y de la estructura
éptima de Ius fuentes de recursos para el sector piblico consolidado;

b) La distribucién de funciones entre niveles de gobierno;

¢) La asignacién de recursos entre niveles de gobierno dentro de un sis-
tema coordinado de relaciones financieras interjurisdiccionales,
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