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Comentario al capitulo “Sector publico”

DOS SIGLOS DE FINANZAS PUBLICAS
Marta N. Barros

LOS INICIOS Y LA ORGANIZACION NACIONAL

Para analizar las finanzas publicas desde los inicios de
nuestra existencia como pais, es importante sefialar que "el
régimen fiscal en Indias respondio al disefio administrativo
del Imperio espafiol, probablemente el més burocratico y
complejo de los conocidos en el siglo XVIII"L. Su evolucién
posterior no ha podido desligarse de estos origenes.

En el periodo 1810-1829, la politica fiscal es dictada
por las urgencias bélicas. La pérdida de los ingresos de la
Caja del Potosi, por la separacion del Alto Perd, convierte a
la Aduana de Buenos Aires en la principal fuente de ingre-
sos del nuevo gobierno. Para afrontar el problema de la
propia supervivencia, el nuevo gobierno de Buenos Aires
recurrié al método de emision de deuda més usado cuan-
do no existe mercado de capitales: no pagar, entregando
posteriormente titulos a los acreedores. Por otra parte, al-
gunas casas de moneda del interior reacufiaron monedas,
disminuyendo su contenido y calidad.

A partir de 1821 se organiza la hacienda publica. El
gobierno de Buenos Aires crea la Contaduria, Tesoreria y
Receptoria General, y queda obligado a preparar un presu-
puesto anual de gastos y recursos, prohibiendo la malver-
sacion de fondos y los gastos extrapresupuestarios?. La
reforma se completa con la Caja de Amortizacién, autori-
zada a emitir fondos publicos del 6% y del 4% para conso-
lidar la deuda anterior. Desde el angulo tributario, también
en ese afio se crea una contribucion directa del 1% al 8%
sobre los capitales en giro de agricultores, hacendados, ca-
pitalistas, fabricantes y comerciantes. De este periodo data
el primer empréstito externo: el préstamo Baring Brothers
de 1824, que devino en el primer default argentino anun-
ciado por Dorrego en 1828.

Aungue con ciertas interrupciones, la etapa 1830-
1851 de gobierno de Rosas se caracteriza en lo econémico

1 Cortés Conde, Roberto, 1994, La Economia Argentina en el Largo
Plazo: Siglos XIX y XX, Buenos Aires, Sudamericana, Universidad de
San Andrés (UdeSA), pag. 79.

2 Alemann, Roberto, 1989, Breve Historia de la Politica Econémica Ar-
gentina 1500-1989, Buenos Aires, Claridad.

por una reaccion pragmatica a la politica liberal de Rivada-
via. En materia de administraciéon de fondos publicos es
formalista y escrupuloso, y su politica fiscal, tanto por la
composicion de los gastos como por la estructura de in-
gresos, es eminentemente conservadora. Sin embargo, sus
presupuestos son persistentemente deficitarios, en particu-
lar durante los afios de bloqueo por la reduccion de los in-
gresos aduaneros, lo que lo lleva a acudir a la emision de
moneda. El servicio de la deuda es inicialmente atendido
con pequefias remesas y luego abandonado durante lar-
gos periodos.

El inicio del periodo de la organizacion nacional
(1852-1880) encuentra a la Nacion y a las provincias con
finanzas endebles. El gobierno de la Confederacion tuvo
que sostenerse estrechamente con los recursos provenien-
tes de los impuestos al comercio interior y a la produccion,
mientras que la provincia de Buenos Aires contaba con los
recursos de la Aduana que, sin embargo, no bastaban an-
te los gastos bélicos y debio recurrir a la emision.

Constituida la unién nacional en 1862, el gobierno
nacional tomaé a su cargo las obligaciones de las partes co-
mo resultado de los elevados gastos de guerra, pero los
derechos de aduana no fueron suficientes para afrontar las
erogaciones de la nueva administracion. Durante dos dé-
cadas los recursos atendieron el 70% de los gastos y el dé-
ficit se cubrié primero con emisiones y aportes del Gnico
banco provincial, y luego reemplazando el pago en efecti-
VO por titulos publicos y recurriendo a empréstitos exter-
nos, comprometiendo nuevamente los ingresos futuros.

Desde 1880 y hasta el comienzo de la Primera Gue-
rra Mundial, el crecimiento de la economia argentina re-
quirié el aumento del gasto publico para sostener los
servicios del Estado y financiar las inversiones publicas en
infraestructura, pero la participacion del gasto en el PBI
mantuvo una tendencia estable (aunque con algunos afios
de fuerte oscilacion), en contraposicion a la registrada des-
de 1850. Sin embargo, los resultados presupuestarios con-
tinuaron siendo deficitarios y financiados con nuevos
empréstitos externos.

El crecimiento de la deuda externa junto a otros fac-
tores de descontrol en el sector financiero llevaron a la im-
posibilidad de honrar su servicio, que hace crisis en 1890.
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Esta crisis genera un gran cambio en el régimen tri-
butario, hasta entonces basado en los recursos aduane-
ros. Surgen entonces los impuestos internos al consumo.
También en este periodo el gobierno federal se hace car-
go nuevamente de las deudas (externas) de las provin-
cias, a cambio de la prohibicion de nuevas emisiones en
el exterior.

LA HISTORIA RECIENTE

En el periodo entre las guerras mundiales (1914-
1942), las finanzas publicas sufrieron el impacto de las
transformaciones econémicas ocurridas durante esos afios.
El gasto publico aumenté considerablemente, asi como su
participacion en el PBI.

A partir de los afios 30, la caracteristica fundamental
en el manejo de los asuntos publicos fue la creciente regu-
lacion estatal. Durante esa década proliferaron los organis-
mos reguladores, se estableci6 el control de cambios y en
1939 surgieron controles de precios y alquileres.

También se introducen importantes reformas en el
sistema tributario. En la década del 30 aparecen el impues-
to a los réditos y luego el impuesto a las ventas. La nueva
estructura tributaria se completa con el impuesto a la naf-
ta y a los lubricantes para financiar la construccion de ca-
minos y el margen de cambios para atender la
construccioén de silos y elevadores. De este modo, la mayor
parte de los recursos fiscales proviene de la actividad eco-
noémica interna, con lo que disminuye la gravitacion de los
impuestos sobre el comercio exterior.

Las reformas tributarias también redistribuyen la re-
caudacion de los principales impuestos entre la Nacion y
las provincias y la Capital Federal mediante el sistema de
coparticipacion.

La tendencia a la mayor injerencia del Estado en la ac-
tividad econdmica continud en la década del 40 y posterio-
res con la estatizacion de empresas de servicios, la
intervencion en el sector agricola (IAPI), la compra de em-
presas con problemas para mantener las fuentes de trabajo

LA REGULACION ESTATAL EN LA DECADA DEL 30

N2 ORGANISMO Decreto / Ley Fecha
1 Comisiéon Nacional de AzGcar 702 11/05/28
2 Comisién Nacional de Fomento Industrial 58 15/01/31
3 Comisién Nacional de Patatas Res. Ministerial 08/07/31
4 Comisién Nacional de Fibras Textiles 1401 14/11/31
5 Comision Nacional de Extracto de Quebracho 25092 15/07/33
6 Direccion Nacional de Elevadores de Granos 11742 07/10/33
7 Junta Nacional de Carnes 11747 07/11/33
8 Junta Nacional de Yerba Mate 30854 08/11/33
9 Luego: Comisién Reguladora de la Produccion y Comercio de la Yerba Mate 12236 04/10/35
10 Junta Reguladora de Granos 31864 28/11/33
11 Junta Reguladora de la Industria Lechera 40140 12/04/34
12 Luego: Direccién de la Industria Lechera, Ministerio de Agricultura 125201 11/02/38
13 Comisiéon Nacional de la Industria Lechera nd 05/08/39
14 Comisién Nacional del Aceite 42621 05/06/34
15 Comision de Productos Alimenticios Nacionales 44423 30/06/34
16 Junta para promover exportaciones de carne (disuelta) 46299 / 119263 27/07/34
17 Comisiéon Nacional de la Industria Vitivinicola 46837 11/08/34
18 Junta Reguladora de Vinos 12137 24/12/34
19 Junta Nacional para Combatir la Desocupacion 11896 21/08/34
20 Comisiéon de Harinas Res. Ministerial 13/04/35
21 Comisiéon Nacional de Algodén 59802 27/04/35
22 Comisiéon Nacional de Granos y Elevadores 12253 05/10/35
23 Comisién de Fruticultura Res. Ministerial 12/12/35
24 Comisiéon de Préstamos de Semillas 77114 22/02/36
25 Comisién de Petréleo y demés Hidrocarburos 82162 08/05/36
26 Comisién Consultiva Nacional de Bosques 83731 03/06/36
27 Comision Nacional de Coordinacién de Transportes 12346 05/01/37
28 Comision Nacional del Carbon Vegetal 107529 12/06/37
29 Junta Consultiva de la Industria Molinera nd 14/05/38
30 Comité Asesor de Lanas nd 24/05/38
31 Comisién de Control de Abastecimiento™ 40980 / 53249 08/09/39
32 Consejo Agrario Nacional 12636 21/08/40

* Funciones transferidas a la Direccién de Industria y Comercio del Ministerio de Agricultura.

Fuente: A. Bunge, Una nueva Argentina, Ed. G. Kraft Ltda., Bs.As., 1940.




y la garantia de los depositos bancarios y luego su naciona-
lizacidn, entre otras medidas. De este modo, la incorpora-
cion de nuevos fines al Estado requiere el aumento del
gasto publico, ya que las empresas y los servicios publicos
estatizados recurren a la Tesoreria de la Nacion para cubrir
sus déficit de explotacion y sus necesidades de capital.
También se multiplican los organismos descentralizados, las
cuentas y fondos especiales con ingresos propios y las des-
gravaciones tributarias con fines de promocién econémica.

Gasto de la Administracion Pablica Nacional
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Para cubrir el incremento del gasto se recurre a la
creacion de nuevos impuestos, a mayores alicuotas y a la fi-
nanciacion mediante emision monetaria. En la década del
70 los aportes y contribuciones a las cajas de prevision so-
cial, que fueron aumentando paulatinamente desde princi-
pios de siglo, llegan a gravar los salarios con mas del 50%,
pero los fondos se destinan a otros fines distintos a los pro-
visionales. Todo ello contribuye fuertemente a la inflacion.

Esta tendencia debia reflejarse inexorablemente en
los resultados de las finanzas publicas, y asi fue: en el perio-
do 1930-1959 el déficit de la Administracién Publica Na-

Resultado de la Administracion Publica Nacional

% del PBI
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cional como porcentaje del PBI fue, en promedio, del
3,1%, el guarismo més elevado registrado de manera sos-
tenida para un periodo tan prolongado.

Estas caracteristicas definen no sélo el accionar del
Estado nacional sino también el de los gobiernos provin-
ciales y municipales, cuyo nimero aumento a partir de la
década del 40, contando todos con presupuestos propios
que dedican mas fondos mayoritariamente a gastos co-
rrientes. Asi, desde 1960 el resultado del sector publico ar-
gentino consolidado ha sido siempre deficitario, con
extremos de déficit del 12% del PBl en 1975, una situacion
de equilibrio en 1993 y solo superavit en 2003 y 2004
(aunque estos Ultimos resultados estan relativizados por el
no pago de los intereses de la deuda publica luego de la
declaracion del default en diciembre de 2001).

Resultado del Sector Publico argentino
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LA DEUDA PUBLICA

Referirse a la evolucion de la deuda publica argenti-
na, ya sea interna o externa, requiere una extension y una
profundidad no adecuada para este comentario. Bastante
se ha escrito ya al respecto desde los informes de Agote3
hasta los numerosos libros publicados desde la declaracion
de su default.

Como sintesis, puede citarse a Bruno4: "Salvo en
ciertas ocasiones, nuestro pais ha estado buena parte de
su tiempo endeudado en el exterior en forma significati-
va. Pero lamentablemente en la mayoria de los casos, es-

3 Agote, Pedro, 1887, Informe del Presidente del Crédito Publico
Nacional Pedro Agote sobre la Deuda Publica, Bancos, Acufiacion de
Moneda y Presupuestos y Leyes de Impuestos de la Nacion y de las
Provincias, Buenos Aires, Guillermo Kraft.

4 Bruno, Eugenio, 2004, El default y la reestructuracion de la deuda,
Buenos Aires, Nueva Mayoria.
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te endeudamiento nunca se destind a financiar proyec-
tos productivos. Y luego de gastados los recursos recibi-
dos, la situaciéon econémica terminaba siendo peor que
antes de recibir los mismos en razon de los repagos
anuales que debian efectuarse para honrar los endeuda-
mientos y que consumian una parte importante del pre-
supuesto del Estado y de las provincias (que en muchos
casos tuvieron similares conductas dispendiosas). Este
resultado ha sido un lastre de enorme peso para la fragil
economia argentina por la necesidad de transferir enor-
mes recursos al exterior, por el aumento de la tasa de in-
terés ante el mayor riesgo de no pago debido al alto
endeudamiento y por hacer al pais mas vulnerable a los
vaivenes negativos de los mercados financieros interna-
cionales..."

El problema adicional del sobreendeudamiento pu-
blico es que ademés de comprometer las finanzas del go-
bierno y de la generacion que lo contrae, compromete
también seriamente los recursos de las generaciones futu-
ras que deberan honrar sus pagos. El siguiente gréafico se
expresa por si solo.

Deuda publica
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LOS HECHOS ESTILIZADOS

Los hechos estilizados son los comportamientos ob-
servados y caracterizados como tipicos sobre un tema es-
pecifico de la economia. Por lo tanto, a continuacion se
presentan los hechos que se han manifestado de manera
regular en la administracién de las finanzas publicas en la
Republica Argentina.

« Desde 1810 hasta el presente el resultado fiscal ha sido
deficitario, salvo escasas excepciones.

« El gasto publico presenta una clara tendencia creciente
en cuanto a su participacion en el PBI, reflejando la ca-
da vez mayor injerencia del Estado en la actividad eco-
némica.

« Para solventar el gasto creciente se recurrio a la creacion
de nuevos impuestos y al aumento de las alicuotas de
los ya existentes.

« Los déficit remanentes se cubrieron con emisién de mo-
neda, de deuda o con libramientos impagos.

« Las provincias y municipios tuvieron una conducta simi-
lar a la del gobierno central, ahondando los resultados
negativos consolidados.

* En diversas ocasiones, el gobierno central asumio las
deudas provinciales contra el compromiso de que éstas
no generaran nuevo endeudamiento. Este compromiso
casi nunca se cumplio.

El Estado argentino ejerci6 en el pasado muchas acti-
vidades no comprendidas en sus funciones. En los 90 se
desprendié de varias de ellas mediante diversos mecanis-
mos, pero no mejoro el perfil de las actividades que retu-
vo. Para lograrlo debe convertirse en un administrador
eficaz de los recursos de la comunidad, usandolos en for-
ma novedosa y transparente para elevar su eficiencia y
efectividad, lo cual requerird un cambio de cultura y de los
valores de la organizacion.




