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Con la asuncion de Carlos Saul Menem como presidente de la Argentina
en Julio de 1989, se inici6 un profundo proceso de transformacion tanto en el
sistema econdémico como en la concepcion e implementacion de politicas
sociales. A su vez, se intentd llevar a cabo una reforma en el funcionamiento de
las organizaciones estatales para resolver eficientemente las demandas
indelegables a partir del mejoramiento de las instancias burocraticas. Ademas
fue un objetivo del gobierno introducir modificaciones que permitieran superar
la crisis fiscal a partir del incremento de los ingresos y el control del gasto
publico.

En el campo macroecondémico se realizaron drasticos cambios como la
liberalizacion de gran parte de las variables economicas y financieras, la
desregulacién de numerosas actividades, la privatizacion de empresas
prestatarias de servicios publicos o productoras de bienes considerados
estratégicos o indispensables, el incremento de la apertura a la economia
internacional (tanto a los flujos financieros como en los intercambios
comerciales), la descentralizacion de servicios y recursos a las provincias, la
autonomia del Banco Central e importantes modificaciones en la politica
cambiaria.

Como resultado de estas transformaciones, entre 1991 y 1998 se logré
contener la inflacion y crecié significativamente el Producto Bruto Interno, con
importantes aumentos en el consumo, en la inversion (produciéndose una
importante modernizacion de algunos sectores de la economia) y en las

exportaciones de bienes y servicios.



Como contrapartida creci6 fuertemente la desocupacién®, empeord
significativamente la distribucion del ingreso y se agravo el déficit fiscal lo cual
llevo a una creciente dependencia frente a la afluencia de capitales externos.

Pero no en todas las areas el dinamismo de las trasformaciones fue tan
notorio. Asi, en el area de las politicas sociales, en el funcionamiento de la
estructura gubernamental y en el terreno fiscal, tanto las caracteristicas de las
reformas delineadas como la velocidad de las mismas contrastaron con los
cambios mencionados. En tal sentido, puede plantearse que el hecho que
muchas de estas iniciativas no fueran enmarcadas dentro de las Leyes de
Reforma del Estado 23.696 y de Emergencia Econémica 23.697%, promulgadas
en los inicios del gobierno justicialista, disminuyo la velocidad y profundidad
de los cambios operados en dichas politicas, permitiendo que las diferentes
instituciones (Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, etc.) y actores sociales
(sindicatos, grupos empresariales, etc.) pudieran influir en la decision
finalmente adoptada. Esto es importante porque las situaciones criticas generan
una pérdida de capacidad de iniciativa o de veto del Parlamento, centrandose el
manejo de la misma en el Poder Ejecutivo, a lo que se agrega una mayor
predisposicion de la poblacion a pagar costos inaceptables en momentos de
estabilidad politica 0 econdmica. Sélo cuando la crisis econdémica y social es
superada, los legisladores recuperan su capacidad de negociacion, pudiendo asi
condicionar con mas fuerza los proyectos formulados por el gobierno. De ahi
que se vuelva necesario analizar el contexto en que las politicas consideradas
fueron formuladas e implementadas, para intentar entender las razones por las
que el proceso de reforma estatal relacionado con las politicas sociales y de
reestructuracion de la burocracia estatal presentd diferencias respecto de las

principales transformaciones macroecondmicas.

! La tasa de desocupacion llegé en Mayo de 1995 a 18,6 %



Desde esta perspectiva, este trabajo se propone analizar las
caracteristicas de las transformaciones operadas en los campos previsional,
educativo y laboral, en el funcionamiento del aparato burocréatico estatal y en el
plano fiscal.

El trabajo ha sido organizado en cuatro secciones. En la primera se
analizara la performance de las politicas desarrolladas en tres espacios
esenciales para la provision de ingresos y que inciden directamente en las
condiciones de vida de la poblacion como lo son el previsional, educativo y
laboral. Luego, en la segunda seccion se avanzard en la evaluacion de las
transformaciones operadas en la burocracia estatal tendientes a mejorar sus
mecanismos de resolucion de problemas. El analisis del plano fiscal tanto desde
el punto de vista de los ingresos como desde el control del gasto, ocupara la
tercer seccion para terminar, en la cuarta presentando las conclusiones mas
significativas del trabajo.

SECCION PRIMERA: LAS POLITICAS SOCIALES
Transformaciones en el sistema previsional.

A principios de los “90 el sistema previsional enfrentaba una serie de
problemas relacionados con el envejecimiento de la poblacion, la inestabilidad
de la economia, los desequilibrios en el mercado laboral, y la existencia de
diversos regimenes jubilatorios con condiciones de acceso, prestaciones y
mecanismos de financiamiento extremadamente heterogéneos.

A su vez, el costo presupuestario del sistema previsional aumentaba
constantemente generando haberes jubilatorios muy bajos y desigualdades
significativas entre beneficiarios de regiones con dispar desarrollo econémico,
entre aquellos que estaban protegidos por distintos regimenes y méas aun entre los

carentes de toda proteccion.

2 La Ley de Reforma del Estado fue aprobada el 10 de Agosto de 1989, mientras que la Ley de

Emergencia Econémica obtuvo su aprobacion el 1 de Septiembre de 1989, luego de varias idas y vueltas



Por otra parte, ya se habian producido numerosos fallos judiciales referidos
a los conflictos previsionales. Los juicios se generaban tanto por la brecha
existente entre los porcentajes fijados por la ley y los efectivamente pagados,
como por la discutible constitucionalidad de la norma que fijaba topes en los
haberes méaximos de jubilacion (Demarco J. y Schulthess W. 1993).

Al principio de su gobierno, Carlos Menem tuvo como preocupaciones
centrales la resolucion del problema de los juicios previsionales contra el Estado y
la busqueda de un mejor funcionamiento del sistema. Para ello se cre6 la
Comision Nacional de Seguridad Social y se dispuso la cancelacion de la deuda al
1 de Abril de 1991 en diferentes condiciones segun el monto adeudado.

La llegada de Domingo Cavallo al Ministerio de Economia genero
expectativas de profundas modificaciones en el plano previsional. Con el fin de
lograr mejoras en el frente fiscal y de instaurar un sistema de capitalizacion que
ayudara a incrementar el nivel de ahorro interno, el 5 de Junio de 1992 fue
presentado por el Poder Ejecutivo un proyecto de reforma del Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones, que incluia entre otras medidas la determinacion de
un beneficio jubilatorio integrado por una Prestacion Basica Universal (PBU) a
cargo del Estado y una prestacién adicional proveniente de los aportes
capitalizados en la cuenta individual de cada uno de los afiliados (Tramite
Parlamentario N° 27).

Se establecia que los trabajadores autonomos y en relacion de dependencia
(con excepcion de algunas pocas cajas) menores de 45 afios a la fecha de la
sancion de la Ley, estarian comprendidos en el nuevo sistema, el cual seria
optativo para los mayores de esa edad, aunque pudiendo adherir a €l dentro de un
plazo méximo de dos afios. Por otra parte, se postulaba que la prestacion
jubilatoria comenzara a abonarse a partir de los 65 afios de edad del aportante para
ambos sexos y luego de 30 afios de imposiciones (Tramite Parlamentario N° 27).
A su vez, se adecuarian las pautas de movilidad de los haberes, los cuales se
modificarian en funcion de la variacion semestral de la recaudacion previsional

promedio y del nimero de beneficiarios. Incluso, se especificaba que el haber

con modificaciones entre las cdmaras de Senadores y Diputados.



maximo no podria superar en diez veces el haber minimo de la prestacion
ordinaria para todas las jubilaciones.

El proyecto recibio variadas criticas, que iban desde la no-consideracion de
los aportes efectuados por los menores de 45 afios hasta el momento de entrada en
vigencia de la ley, la inexistencia de antecedentes exitosos en la instauracion de
un sistema de capitalizacion, el alto nivel de comisiones que estaban facultadas a
cobrar las administradoras o la fragilidad de los limites maximos establecidos
para las inversiones. De ahi que, ante la imposibilidad de lograr la adhesion de los
propios diputados oficialistas, el proyecto fuera retirado, enviando el Poder
Ejecutivo en Agosto de 1992 una iniciativa en la que se daba respuesta a algunos
de los cuestionamientos efectuados por los legisladores y por representantes de
diversos grupos. Asi, se incorpor6d la Prestacion Compensatoria (a cargo del
Estado) para recompensar a los trabajadores activos, reconociéndoseles los afios
de aporte efectuados. Ademas, se decidié un cambio en el menu de opciones de
inversion de las administradoras, ya que se especificd que el activo de los fondos
capitalizados no podria ser invertido en titulos valores emitidos por las
administradoras controlantes (Tramite Parlamentario N° 82).

Como consecuencia de las opiniones vertidas por los diferentes grupos que
formaban parte del Consejo Nacional Econémico para la Produccion, la Inversién
y Crecimiento y de las recomendaciones planteadas por legisladores que contaban
con fuerte apoyo del sindicalismo, se inicié dentro de las comisiones de
Presupuesto y Hacienda y de Previsién y Seguridad Social un proceso de
modificaciones a la iniciativa enviada en el mes de Agosto.

Entre éstas pueden mencionarse la elevacion de la Prestacion Basica
Universal, la disminucién de la Prestacion Compensatoria y el cambio en las
condiciones de acceso al retiro por invalidez de los afiliados. Asimismo, se
modifico el articulo 39 para habilitar a diversas organizaciones y sociedades
(como los sindicatos que presionaron por esta propuesta) a constituirse como
administradoras y se cre6 la Administradora de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones controlada por el Estado, que preveia dos hipotesis (en pesos o en
dolares) para resguardar los fondos capitalizados (Dictamen de las Comisiones de



Presupuesto y Hacienda y de Prevision y Seguridad Social). Por otra parte, para
los entonces jubilados, se establecia una formula de movilidad de los haberes,
ligada al crecimiento de los salarios. Se postulaba que el haber otorgado por el
sector previsional pablico, no podia ser inferior al 40% del salario medio de la
economia, establecido por el ANSES. (Dictamen de las Comisiones de
Presupuesto y Hacienda y de Prevision y Seguridad Social).

El dictamen de las comisiones en Febrero de 1993, fue s6lo un primer paso
necesario en el tratamiento del proyecto, ya que numerosos sectores intentarian
imponer condiciones para su sancion en el recinto, aprovechando la mejoria en el
contexto econdmico y por otro, la proximidad de las elecciones legislativas de
Octubre y la voluntad de Menem de luchar por una posible reforma constitucional
que habilitara su reeleccion. Por ello, el gobierno se vio obligado a abrir un nuevo
espacio de negociaciones con los representantes de Confederacion General del
Trabajo mas vinculados con el oficialismo y también con los legisladores de
partidos provinciales que estaban interesados (entre otros temas) por el
financiamiento a las provincias y la posible orientacién de las inversiones de las
administradoras a favor de las economias regionales.

Producto de esas negociaciones, se introdujeron numerosos cambios en la
Ley posteriormente sancionada. En primer término, se modificaron o derogaron
los articulos 168, 169 y 170, para no perjudicar las cuotas correspondientes a la
coparticipacion federal; en segundo lugar, se incrementd el porcentaje en el
portafolio de titulos que podrian ser destinados a financiar economias regionales y
se aumentd a un 40% los margenes a ser invertidos en cédulas hipotecarias
(Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 28 y 29 de Abril de 1993). Pero
entre todas las modificaciones hay una que debe destacarse por el impacto
esperado sobre la formacion de un mercado de capitales y la busqueda oficial de
lograr una menor injerencia del Estado en el sistema previsional. En tal sentido, se
recogio la propuesta de la Confederacion General del Trabajo, respecto de la
continuidad del sistema de reparto como una alternativa para quien optara por no
entrar en una AFJP estableciendo que el 11% del salario que se destinara al
sistema de reparto, fuera retribuido con una Prestacion Adicional por



Permanencia (Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 28 y 29 de Abril de
1993. Por otra parte, y en relacion con el segmento estatal, se modifico el articulo
38 para permitir la movilidad de los haberes de los entonces jubilados. Ademas,
se decidid bajar la edad jubilatoria para las mujeres a 60 afios, permitiéndoles a
las que asi lo quisieran seguir trabajando hasta los 65 afios (Diario de Sesiones de
la Camara de Diputados, 5y 6 de Mayo de 1993).

Para no enfrentar nuevamente un duro proceso de negociaciones si la
iniciativa volvia a la Camara de Diputados, el gobierno prefirio que fuera
aprobada en el Senado sin modificaciones, pese a que el proyecto no satisfacia
plenamente las expectativas del Poder Ejecutivo y que ademas existian fuertes
presiones empresariales para que se efectuaran correcciones que maximicen sus
beneficios.

Por todo ello, una vez sancionada la Ley 24.241, el Ejecutivo aprovechd el
periodo de su implementacion para intentar acercarla al proyecto original ya sea
por via reglamentaria o a través de una nueva ley. En tal sentido, en el periodo de
8 dias habiles posteriores a la sancién de la norma, se efectudé una observacion
parcial de la misma, eliminandose varias incorporaciones realizadas en el debate,
entre las que se encontraban la observacion total de la garantia que determinaba
un haber minimo equivalente al 40% del salario medio de la economia, asi como
del articulo que obligaba a recomponer los haberes de los jubilados a los
porcentajes legalmente vigentes, con lo recaudado en la privatizacién de YPF
(Isuani E. y San Martino J. 1995). En la implementacion se busco un mecanismo
de opcion entre los sistemas de capitalizacion y reparto que favoreciera
claramente a aquél, al producir inicialmente una transferencia de todos los
aportantes al esquema de capitalizacion, del cual debian optar explicitamente por

salir para volver al sistema de reparto®.

3 Esto se vio agravado ante la imposibilidad de ejercer la opcion de muchos aportantes por
problemas administrativos, ya que no aparecian en los listados en fecha, o no sabian que tenian
que ejercer esta opcidn, suponiendo que quedaban en el sistema de reparto (Entrevista con el Lic.
Juan Horacio Gonzélez Gaviola, 14 de Mayo de 1997).



Por otra parte, ante la presion de numerosos grupos ligados al sector
financiero para que la doble garantia para los afiliados a la AFJP del Banco
Nacion fuera vetada, y la consideracion de los miembros del Ministerio de
Economia que alertaban sobre los altos costos que podia pagar el gobierno, el 3 de
Mayo de 1994 el Presidente Menem dict6 el Decreto 660, por el cual derogé la
parte correspondiente a la garantia en dolares del articulo 40 de la Ley 24.241,
quedando solo la establecida en pesos.

Ante las dudas que generaba la implementacién de la Ley 24.241, se
sanciond la Ley 24.347, que posibilitd, entre otras cuestiones la incorporacion de
las amas de casa al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones cotizando
como trabajadoras autdbnomas en la categoria mas baja. Asimismo, se instituia la
Prestacion por Edad Avanzada para trabajadores que hubieran cumplido 70 afios y
acreditaran 10 afios de servicios con aportes computables, con una prestacion de
servicios de al menos 5 de los ultimos 8 afios anteriores al cese de la actividad
(Diario de Sesiones de la Camara de Diputados 16 y 17 de Junio de 1994). Por
otra parte, se prolongaba por 90 dias la fecha de opcion entre los regimenes de
capitalizacién y reparto y se permitia que en el lapso de 2 afios los que eligieran el
primer régimen pudieran volver al sistema previsional puablico, ya que se
consideraba que era conveniente que ante la magnitud de los cambios efectuados,
la opcion del régimen no se tornara irreversible. La ultima modificacion de
importancia fue la introducida en el articulo 40, ya que se recogian los
argumentos sostenidos por el gobierno en contra de la doble garantia otorgada a
los afiliados a la AFJP del Banco Nacion, quedando solamente la establecida en
pesos.

Finalmente en 1995, frente a los desequilibrios en las finanzas del sistema
previsional, el gobierno decidid enviar una propuesta al Parlamento, que
permitiera el mejoramiento en las cuentas del sistema de jubilaciones y pensiones
y pusiera fin a las causas judiciales dirigidas contra el Estado por el

incumplimiento de las normas previsionales.




El contexto de crisis econdmica, resultado del Efecto Tequila, acompafiado
de la debilidad de la UCR, fortalecio la posicién del Poder Ejecutivo ante el
Parlamento y los actores sociales. Por ello, en el mes de Marzo de 1995, se
sanciond la Ley 24.463 de Solidaridad Previsional, la cual postulaba dos tipos de
modificaciones, unas referidas al financiamiento del sistema previsional publico y
otras relacionadas con los procedimientos para la resolucion de conflictos en el
area de Seguridad Social. Entre los cambios mas importantes, se encontraba que
la movilidad de las prestaciones del régimen previsional puablico estaria
determinada cada afio segun la Ley de Presupuesto, conforme al calculo de los
recursos respectivos (Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 15 de
Febrero de 1995). Con relacion al procedimiento judicial en diferendos referidos a
la seguridad social, se establecia que la ANSES podria articular en su defensa la
limitacién de recursos en el régimen de reparto para atender el mayor gasto.
Ademas, se le daba a la Corte Suprema la posibilidad de intervenir en las causas
por recurso extraordinario, siendo sus sentencias de seguimiento obligatorio para
jueces inferiores en causas analogas.

En la ultima etapa de su gobierno, Menem buscd corregir, aunque sin éxito,
algunas de las caracteristicas con las que habia quedado el sistema previsional
luego de los cambios introducidos. Entre las nuevas propuestas se encontraban la
intencion de quitar la Prestacion Basica Universal para los futuros beneficiarios,
estableciéndose una Prestacion Basica Solidaria equivalente el 82% del salario
minimo para aquéllos que no tuvieran ningln ingreso o en los casos en que éste
fuera inferior a ese monto, la fijacion de un tope para las jubilaciones estatales de
2.500 pesos en lugar de los 3.100 impuestos en la Ley 24.463 y la posibilidad de

terminar con el sistema de reparto, pasando sus aportes a las AFJP.



Reformas en el plano educativo.

El primer paso de la transformacion educativa fue la aprobacion en
Diciembre de 1991 de la Ley 20.049 (Ley de Transferencia de los Servicios
Educativos Nacionales a las Provincias), por la cual se descentralizaba el sistema
traspasando las escuelas secundarias y los institutos terciarios a los Estados
provinciales. Este proceso termind su instrumentacion en 1994, instaurandose
ademas la competencia regulatoria sobre mas de 2.000 universidades privadas.

Para encarar cambios de tipo curricular en 1993 el Congreso aprobo la Ley
Federal de Educacién que implicaba extender la obligatoriedad de la
escolarizacion a 10 afios, al tiempo que, segln algunos especialistas, la institucién
escolar se proponia como eje del cambio educativo. Se instituia un sistema
educativo descentralizado e integrado, que apuntaba a eliminar las desigualdades
regionales y a desarrollar y difundir innovaciones tecnoldgicas y cientificas.
Asimismo, a partir de la sancién de la ley, se intentaba garantizar igual calidad
entre las diferentes regiones en materia educativa mediante el establecimiento de
un acuerdo nacional sobre los Contenidos Basicos Comunes (CBC) aplicables en
todo el pais.

Estos CBC, acordados en el ambito nacional por todas las autoridades
educativas del pais, serian el marco comin a partir del cual las provincias
desarrollarian sus propios programas de estudio. En Diciembre de 1993, los
ministros de educacion de las provincias, reunidos en el Consejo Federal de
Cultura y Educacion acordaron la metodologia para la elaboracion de los CBC,
que permitié una participacion activa de los diferentes sectores convocados. Se
reestructuro el sistema educativo, pasandose a una Educacion General Basica (en
tres ciclos), ademas de una Educacion Polimodal de 3 afios como minimo.

Asimismo, para compensar las desigualdades educativas, el Ministerio de
Cultura y Educacion cre6 en 1993 el Plan Social Educativo (PSE), que promovio
politicas compensatorias, construyendo y refaccionando escuelas, ofreciendo
cursos de perfeccionamiento docente y distribuyendo material didactico y libros
de texto a los alumnos de bajos recursos. Por otra parte, se construyeron
bibliotecas populares y se instalaron gabinetes informaticos, otorgdndose ademas
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subsidios para actividades complementarias de formacién laboral, aportes para
favorecer a aquellos adultos que no terminaron su educacion baésica y
equipamiento para alumnos con discapacidades (Rivero J. 1999). Con el mismo
objetivo, en funcion de los serios problemas ligados a la desercidn escolar en los
sectores pobres, comenz0 a funcionar en 1997 el Programa Nacional de Becas de
Retencidn Escolar, en el marco del cual se otorgaban becas a alumnos entre 13 y
19 afios de edad, intentando no solo incrementar los afios de escolaridad sino
también mejorar la empleabilidad de los jovenes en situacion de pobreza. El
presupuesto con el que contaba era escaso, no superando en ningun periodo los 15
millones de pesos (Repetto F. 2001).

Ademas, la Ley Federal introdujo por primera vez la evaluacion de la
calidad de la educacién, incluyendo el nivel de aprendizaje de los estudiantes. Le
asignaba al Ministerio de Educacion y a los gobiernos provinciales la
responsabilidad de investigar y garantizar la calidad de la educacion y la
aplicacion de los nuevos lineamientos introducidos en ella (Diaz R. 2002).

La posicion de los gremios docentes fue en muchas ocasiones claramente
contestataria a estos procesos de reforma. En tal sentido el sindicato CTERA
intenté poner limites a las politicas de transformacion educativa y no fue posible
establecer consensos de largo alcance para las iniciativas formuladas (Maceira D.
y Murillo V. 2000). Ademas, el proceso de cambios se dio en el marco de
continuas luchas por cuestiones salariales, que tuvo como consecuencia la
dificultad para implementar eficazmente las politicas oficiales®. Asimismo, el
Consejo Federal de Educacion, que nucleaba al Ministerio de Educacion del
gobierno nacional y a los responsables de las carteras educativas provinciales,
pese a que ganod protagonismo a partir de la firma de acuerdos de transformacién
educativa y formacién docente, no alcanzo a dotarse de las capacidades politicas y
técnicas suficientes para conducir el proceso de cambio que estaba encarado a
partir de la descentralizacion (Repetto F. 2001). En tal sentido parece evidente

que buena parte de los gobiernos provinciales no contaron con los recursos
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adecuados para enfrentar los desafios generados por la aplicacion de la Ley
Federal de Educacion profundizandose en muchos casos las diferencias en cuanto
a la capacidad de responder a las demandas en las distintas provincias (Filmus D.
1998).

Si bien se expandieron los niveles de cobertura y cayé la tasa de
analfabetismo (Diaz R. 2.002), desde el punto de vista cualitativo se han ampliado
las distancias entre los distintos grupos sociales, pudiendo verse de ese modo las
limitaciones de los planes compensatorios aplicados para favorecer a los sectores
mas postergados desde el punto de vista econémico.

Por otra parte, en referencia al ambito universitario, en el afio 1995 se
sanciond la Ley de Educacion Superior, que fue duramente resistida por sectores
vinculados con las universidades publicas. La misma, introducia modificaciones
en el sistema de gobierno de las casas de estudios, con la posibilidad de
seleccionar autonomamente sus sistemas de ingreso y de financiamiento y con
ciertos aspectos curriculares que podian influir en la actividad académica.

En este sentido, en 1995 se puso en marcha el Programa FOMEC, que
asignd fondos a las universidades de gestion estatal mediante proyectos
concursables a partir de convocatorias anuales. Este tuvo como objetivos
centrales la reforma académica (cambios de planes de estudio y
departamentalizacion de areas académicas), la mejora de la ensefianza tanto a
nivel de grado como de postgrado, el incremento de la eficiencia académica, la
modernizacién de bibliotecas y centros de documentacion y el fortalecimiento y
desarrollo institucional (mejora y reforma de la gestiobn académico
administrativa). Para el cumplimiento de esos fines financio diferentes proyectos
institucionales mediante la adquisicion de bienes, el otorgamiento de becas y

pasantias y la provision de servicios de consultoria (Castro J. 2000).

* La conflictividad llegé a un punto méximo cuando en 1997 se instalé en la Plaza Congreso una Carpa
Blanca, a la cual concurrieron numerosas personalidades. La misma permanecio 2 afios, hasta la asuncién
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Asimismo, en los "90 se observ6 un importante incremento en el nimero de
universidades al eliminarse la prohibicion existente desde 1974 para crear
instituciones privadas. Esto fue muy evidente en el conurbano bonaerense, donde
surgieron numerosos establecimientos, con buenos presupuestos para Ssu
funcionamiento, con un criterio distinto en materia de gobierno (incluso con
caracteristicas mas gerenciales en algunos casos) y también con un fuerte énfasis
en la actividad de postgrado en ciertas entidades.

Ademas, se introdujeron criterios de evaluacion externa para la Universidad,
con la creacion de cuerpos de especialistas que analizarian la calidad y pertinencia
de los contenidos impartidos en las altas casas de estudios. Para ello se cred la
Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria (CONEAU), una
entidad auténoma e independiente del gobierno integrada por especialistas
reconocidos en diferentes temas.

Se instaurd, por otra parte, el sistema de incentivos para docentes
investigadores, que no s6lo apuntaba a mejorar los haberes de algunos profesores
universitarios mediante una especie de ingreso extraordinario, sino que también
creaba una importante segmentacién entre aquellos que estaban categorizados y
formaban parte del sector que estaba incluido en los beneficios del sistema y otros
grupos que encontraban mayores dificultades para insertarse de ese modo en el
sistema de investigacion.

Estos cambios se dieron en el marco de un continuo conflicto entre el
gobierno y los grupos estudiantiles, no sélo por diferencias politicas, sino por la
permanente amenaza de arancelar los estudios universitarios. Esta situacion llevé
a que buena parte de las agrupaciones estudiantiles fueran en ocasiones
refractarias a cualquier cambio, incluso a aquellos que provenian de las mismas

autoridades universitarias (Acuerdo de Coldn, Acuerdo de Mar del Plata, etc.).

del gobierno de la Alianza por la Educacion, la Justicia y el Trabajo.
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Ademas, existieron criterios politicos (en un sentido partidista) en la
creacion de nuevos establecimientos que no siempre coincidieron con los
lineamientos de reforma encarados desde el Poder Ejecutivo, que argumentaban la
necesidad de quebrar los mecanismos clientelares en la asignacién de recursos y
el predominio de las estructuras politico-partidarias en la toma de decisiones en el
ambito de la educacion superior.

Cambios en el plano laboral.

Si bien el desempleo no aparecia como un tema prioritario en los inicios del
gobierno justicialista dado que el indice de desocupacién oscilaba en alrededor
del 7%, el mercado laboral presentaba ciertas distorsiones que planteaban riesgos
para su funcionamiento. En tal sentido, la expansion del cuentapropismo, el
incremento de la ocupacion en servicios de muy baja productividad, el aumento
en el nimero de subocupados visibles y el estancamiento en la creacion de
empleos estables y permanentes, aparecian como signos de un sistema que dejaba
ver grandes tensiones. Por otra parte, el proceso inflacionario, que otorgaba un
importante marco de flexibilidad en términos salariales a favor de los
empleadores, habia alcanzado ya a fines de los “80, niveles que alteraban el
funcionamiento de la economia en su conjunto y generaban graves problemas
sociales.

La orientacion de la politica laboral se baso en un diagnéstico que sefialaba
al alto costo laboral y a las rigideces de la legislacion, como las causas
fundamentales del problema.

Luego de varios intentos fallidos, finalmente en 1991 se promulgé la Ley de
Empleo, que instituia el Seguro de Desempleo e introducia distintas modalidades
que permitian contratos por tiempo determinado, disminuian los montos de
indemnizaciones al momento de finalizacion de los plazos convenidos y reducia
los aportes patronales, al tiempo que se incorporaban incentivos y opciones para
la regularizacion del empleo no registrado. Las modalidades de contratacion
promovidas eran las de Fomento del Empleo, Nueva Actividad, Practica Laboral
y la de Trabajo- formacion (Diaz R. 1995). Asimismo, se preveia la creacion de
un Fondo Nacional de Empleo, con recursos provenientes de una parte de los
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aportes antes destinados a las asignaciones familiares y de otras contribuciones
sobre el salario (Golbert L. 1998).

En ese marco surgié en primer término el Programa Intensivo de Trabajo
(PIT), destinado a provincias o municipios declarados en emergencia ocupacional,
para trabajadores desempleados inscriptos en el Servicio de Empleo. Los sueldos
y contribuciones estaban a cargo del Fondo Nacional de Empleo y se utilizaba
exclusivamente la modalidad de contratacion de fomento del empleo. A partir de
1994, se establecieron otros programas especificos: Programa de Empleo Privado,
Programa Interinstitucional de Interés Social, Programa de Empleo de Interés
Social y Programa Nacional de Pasantias. Estas iniciativas introducian beneficios
especificos para sectores que brindaran empleo, aunque manteniendo una
legislacion muy protectora en cuestiones de fondo para los grupos ya empleados.

En 1993, el gobierno dictd el Decreto 206/93 que preveia la disminucién de
las contribuciones patronales para la produccidon primaria, la industria, la
construccion, el turismo y las investigaciones cientificas y tecnolégicas. De
acuerdo al Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento firmado
por el gobierno nacional con las provincias, el porcentaje de la reduccion variaba
entre un 30 y un 80% segun el desarrollo relativo de las diferentes regiones.

En 1994, se firmo el Acuerdo Marco para el Empleo, la Productividad y la
Equidad Social, con representantes de los sindicatos, los empresarios y el Poder
Ejecutivo, que incluia un estatuto para la pequefia y mediana empresa y un
sistema de seguros para los accidentes de trabajo administrado por Aseguradoras
de Riesgos de Trabajo (ART).

Esta serie de acuerdos fue producto de negociaciones con el sindicalismo,
interesado fundamentalmente en preservar los recursos de las obras sociales. De
ese modo, como complemento de los cambios en el plano laboral, se dictd el
Decreto 1.829/94, que permitié a los gremios abonar sus deudas previsionales en
120 cuotas y se compensd a las obras sociales por las pérdidas sufridas como
consecuencia de la disminucion de aportes patronales en ese afio (Etchemendy S.
y Palermo V., 1998).
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El incremento en el indice de desempleo le quitd poder de negociacién a los
sindicatos y por ello, el Poder Ejecutivo se posicion6 en mejores condiciones para
imponer su voluntad de cambio. En tal sentido, en el mes de Marzo de 1995 se
aprobd la Ley 24.467, que introducia modificaciones para las pequefias y
medianas empresas con el objetivo de favorecer la creacién de empleos. Esta
proponia que las nuevas modalidades de contratacién no requirieran la previa
habilitacion por convenio colectivo de trabajo, ni el registro de contrato, como
tampoco regiria en el caso de despido, la indemnizacion prevista en la Ley
Nacional de Empleo, credndose para ello un régimen especial. Se introducian
ademas modificaciones en el régimen de licencias, el posible fraccionamiento en
el pago del aguinaldo y el régimen de extincion del contrato de trabajo (Ambito
Financiero, 2 de Marzo de 1995 y Clarin, 10 de Marzo de 1995).

También en Marzo de 1995 se sancioné la Ley 24.465 de Promocion del
Empleo, la cual plante6 nuevas modalidades contractuales, con menores
exigencias, favoreciendo la contratacion de trabajadores bajo la figura de periodo
de prueba y/o aprendizaje. Por otra parte, el 13 de Septiembre de 1995 se
promulgé la Ley 24.557, conocida como Ley de Riesgos de Trabajo, que
establecia la prevencion y reparacion de los dafios sufridos por los trabajadores,
asi como su reinsercion en la fuerza de trabajo.

Sin embargo, luego del pico alcanzado en Mayo de 1995, con una tasa de
desocupacion del 18,6%, el desempleo comenzo a ceder, quitando cierta presion
sobre los gremios en el mercado laboral. Por otra parte, se dualiz6 el mercado de
trabajo, produciéndose una progresiva sustitucion de trabajadores con contratos de
duracion indeterminada por personal con contratos flexibles o en periodo de
prueba.

A esa situacion se sumo una rapida recuperacion de la economia en 1996,
luego de un recesivo 1995, con una caida del PBI cercana al 4%, superandose las
condiciones de crisis mas agudas y por consiguiente permitiéndole al Parlamento
recuperar capacidad negociadora. Asimismo, el intento de Carlos Menem de

buscar una nueva reeleccion, lo puso en condiciones de debilidad frente a los
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sectores sindicales mas vinculados con su proyecto, que de esta manera podrian
imponer determinadas condiciones para asegurar su apoyo.

Por todo ello, el Poder Ejecutivo perdié fuerza para continuar con su politica
reformista. Dicha situacién se hizo manifiesta en los sucesivos fracasos del
gobierno para conseguir la aprobacion de una nueva Ley de Flexibilizacion
Laboral y s6lo pudo hacerlo cuando tras la asuncién como Ministro de Trabajo de
Antonio Erman Gonzalez, se inicid un proceso de negociaciones con la CGT y se
llegd a un proyecto consensuado con numerosos sindicalistas, que eliminaba
algunos de los cambios que se habian introducido en los afios anteriores, al tiempo
que mantenia un alto nivel de concentraciéon para la negociacion colectiva. Por
otra parte, el gobierno de Carlos Menem utilizé como una prenda de negociacion
con los sindicatos la continuidad de éstos en el manejo de las obras sociales y la

decision de no obligarlos a competir con las empresas de medicina prepagas.

SECCION SEGUNDA: CAMBIOS EN EL APARATO BUROCRATICO

ESTATAL
Surgié durante los ‘90 una preocupacion por dotar al Estado de mayores

capacidades para la resolucion de problemas que no podian ser resueltos por el
mercado. De ahi que se hiciera hincapié, dentro de lo que se conoce como
reformas de segunda generacién, en modificar ciertos patrones en el accionar de
la administracion publica.

En tal sentido, la reforma administrativa encontr6 su espiritu en un
pensamiento managerialista que sostenia que la burocracia debia transformarse en
una organizacion mas flexible, mas eficiente, menos jerarquica. Asi, era necesario
transformar la cultura organizacional adecuandola a la nocién de cliente al mismo
tiempo que reorientar la vision hacia los productos y no los procesos y
reglamentos (Estévez A. 2001). La reforma administrativa estuvo signada por un
camino erratico. Entre la normativa que regula el marco de la misma, deben
mencionarse la Ley de Administracion Financiera, 24.156, la Ley 24.629
denominada de Segunda Reforma del Estado, la Ley 25.152 de Solvencia Fiscal,
la 25.164 que establece el Marco para el Empleo Publico y el Decreto 993/91 que
creo el Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA), que significd

un intento de profesionalizacion de la carrera administrativa.
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El SINAPA elimind el antiguo sistema de 24 categorias reemplazandolo por
niveles, cada uno de los cuales estaba asociado a diferentes rangos salariales y
requerimientos. Los niveles escalafonarios estaban disefiados de acuerdo a la
complejidad de la posicion ocupada, la responsabilidad del cargo desempefiado y
los requisitos de titulacion y experiencia que se necesitaran. Existian 6 niveles
escalafonarios, al interior de los cuales se establecia una diversidad de grados
(Abal Medina J.M. y Nejamkis F. 2002).

Para favorecer el proceso de profesionalizacion se cre6 la Comision
Permanente de la Carrera integrada por miembros de la Secretaria de la Funcion
Publica y del Ministerio de Economia y representantes de la Union del Personal
Civil de la Nacién (UPCN), que marcaria las pautas para futuras negociaciones
colectivas. En esta Comision, los agentes eran calificados a partir de una
metodologia establecida, habiéndose reglamentado inclusive con posterioridad
cuotas que sefialan minimos de agentes por jurisdiccion para cada uno de los
grados de la escala clasificatoria.

Asimismo se planteo la eliminacion de la antigliedad como requisito para la
promocion y se la reemplazé por la capacitacion y el desempefio (Diaz R. 2002).
Para ello, se disefiaron 2 programas basicos: el de Alta Gerencia y Formacion
Superior, destinado a funcionarios con actividades ejecutivas y el de
Entrenamiento Laboral para los niveles inferiores. Por ultimo se establecia un
sistema de concursos abiertos para los cargos con responsabilidad de conduccion
(los que por su perfil requieren titulo terciario) mientras que se daba prioridad a
los agentes estatales en la cobertura de las demas ocupaciones. Ademas se
buscaba otorgar un incentivo economico a aquellos funcionarios que cumplieran
actividades gerenciales, con el objetivo de retener en el sector pablico a
individuos con un alto nivel de preparacién para ejercer tareas de conduccion.

En el afio 1992, se sanciond la ley 24.156 que establecio el presupuesto por
programas y nuevos mecanismos de control externo e interno. Dicha norma
apuntaba a mejorar la responsabilidad en el uso de los fondos pablicos. En este
sentido, la ley establecia que la administracion del Estado estaba compuesta por
distintos subsistemas. Los organismos de control, SIGEN (dependiente del Poder
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Ejecutivo) y AGN (dependiente del Congreso) tenian facultades para ejercer el
control posterior de la gestion presupuestaria, econdémica, financiera, patrimonial,
legal y de gestion.

La ley 24.629, reproducia en sus objetivos explicitos los principios y
valores de la reinvencion del gobierno norteamericano: responsabilidad por
resultados, orientacion al ciudadano, contratos por objetivos, definicion de
estandares, incentivos al desempefio, capacitacion permanente y transparencia de
la gestion publica. En el capitulo Il de la norma se establecia la reorganizacion
administrativa con la finalidad de lograr una mayor eficiencia y racionalizacion
del gasto publico a través de la modificacion, fusion y transferencia de
organismos cuyas responsabilidades se encuentren superpuestas o duplicadas o se
hayan tornado irrelevantes (Repetto F. y Rodriguez Larreta H. 1998).

La Jefatura de Gabinete de Ministros era la autoridad de aplicacion de esta
Ley. El decreto 558/96 cred la Unidad de Reforma y Modernizacion del Estado
(URME) que tenia a su cargo la confeccion y seguimiento de los Planes
Estratégicos. Dichos planes debian contener la mision y vision del organismo, asi
también su operacionalizacion en términos de objetivos y metas. En algunos
organismos descentralizados, su puesta en marcha puede calificarse como
meramente “formal” ya que en la mayoria de los casos no revistio cambios en la
practica en la gestion y en los objetos de control.

Por otra parte, el Decreto 660/96 promovia la reduccion organizacional de la
administracion central y la fusion de organismos descentralizados, achicando la
planta de personal. Este cambio seria conducido por la Jefatura de Gabinete y
apuntaba a ordenar el esquema funcional luego de la multiplicacion de secretarias
y subsecretarias que se habia venido produciendo desde 1.991.

La Ley 25.152 de Solvencia Fiscal, en 1999, introdujo la preocupacién por
la calidad en el gasto publico y por el establecimiento de nuevos criterios en la
asignacion de los recursos a través de la celebracién de Acuerdos—Programas
entre unidades ejecutoras y la jefatura de gabinete de Ministros. En este sentido,
la Ley establecia que en estos acuerdos la unidad ejecutora debia comprometerse
al cumplimiento de politicas, objetivos y metas cuantificadas. Asimismo, entre
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otras innovaciones merecen mencionarse la obligacién de incorporar desde el
sector publico mecanismos de gestién y control comunitario y una mayor
transparencia en la ejecucion del presupuesto.

Finalmente, la Ley 25.164 apuntaba al crecimiento de la participacion y de
la profesionalizacidn en el marco del empleo publico. En ella, se establecian los
requisitos e impedimentos para ser aceptado como empleado publico, se definian
distintos regimenes laborales, se articulaba un conjunto de derechos, obligaciones
y prohibiciones para los empleados publicos y se establecia un régimen
disciplinario, cuyas decisiones estan sujetas a revision judicial (Diaz R. 2002).

Sin embargo, estas reformas burocraticas no han dado los resultados
esperados. En primer término, el examen de los resultados de la gestion no es algo
que se haya conseguido implementar en el aparato estatal ya que esto implica una
detallada asignacion de responsabilidades, hecho que no se cumple en el
presupuesto por programas. Asimismo, en relacion con la transformacion en el
funcionamiento de los programas gubernamentales, siguiendo a Estévez y
Lopreite (2001), podemos decir que su formulacion carecié de un diagndstico que
permitiese una adecuada definicién de metas e indicadores cuantificables para

avanzar en la gestion por resultados.

Por otra parte, el limitado nimero de agentes publicos nacionales
efectivamente incluidos dentro del SINAPA (de los 107.862 agentes de la
Administracion Puablica Nacional sélo 29.702 estaban comprendidos en el
sistema) disminuyd la posibilidad de introducir transparencia e igualdad de
oportunidades en la carrera de los agentes publicos.

Asimismo, se remarca que el modelo de capacitacion implementado se ha
convertido en un mecanismo para sumar créditos para ascender de grado, sin que
se contemplen las necesidades especificas de gestion de los distintos organismos
ni de los recursos humanos, con lo que el mejoramiento en el nivel organizacional
es muy limitado. Ademéas existi6 una incompatibilidad entre un régimen
escalafonario que planteaba incentivos econdmicos al esfuerzo personal, con un
Estado que sufre una permanente crisis fiscal, por lo que debe postergar en

muchas ocasiones la implementacion de esas recompensas.
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Por altimo, el juego de alianzas politicas limité claramente la aplicacion de
varios de estos programas. La vinculacién de UPCN con el gobierno le dio
caracteristicas muy particulares a la reforma, generando grupos beneficiados por
los cambios. Por otra parte, la Asociacion de Trabajadores del Estado (ATE),
excluida del proceso, se constituyé en un importante polo de resistencia que
también dificult6 la implementacion de algunas de estas transformaciones.

Puede decirse que excepto en ciertos aspectos del manejo macroeconémico,
en otras areas queda en evidencia la debilidad estatal en sus diferentes niveles
para llevar adelante las tareas que cada jurisdiccion debe gestionar, tanto en el
plano de las politicas sociales como en su incapacidad para regular la dinamica

del mercado y de los actores productivos (Repetto F. 2001).

SECCION TERCERA: EL PLANO FISCAL

El campo fiscal también ha sido uno de los espacios objeto de
transformaciones estructurales. En efecto, también en este terreno se
implementaron mecanismos legislativos e instrumentos de politica tributaria que
operaron tanto sobre el gasto como sobre los ingresos del Estado.

En ese sentido, hay que recordar que en el marco de fuertes desequilibrios,
condicionado por la demostracion de fuerza de las fracciones sociales que
desataron la hiperinflacion en 1989, tras su asuncion Carlos Menem debid buscar
introducir mecanismos que le permitieran alcanzar el equilibrio fiscal para evitar
la reiteracion de una corrida sobre el tipo de cambio y los precios que pudiera
generar conflictos sociales de mayor envergadura’.

La situacion fiscal era muy compleja ya que durante los afios 80, la
Argentina sufrié fuertes altibajos en sus ingresos tributarios. Este periodo termind
con tres episodios hiperinflacionarios que expusieron la crisis en toda su magnitud

y que licuaron los ingresos del Estado.

® Es necesario recordar que en la Gltima etapa del gobierno de Radl Alfonsin se habian producido saqueos
en diferentes comercios, generando la demanda de una rapida estabilizacion de la economia.
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El movimiento de la recaudacion tributaria en el periodo radical, estuvo muy
ligado a los planes de ajuste implementados como el Plan Austral y el Primavera®.
En el corto plazo el primero tuvo éxito en elevar la recaudacion que habia llegado
en 1984 a uno de los puntos mas bajos de la década junto con la de 1988/9. Por el
contrario, el Plan Primavera no fue capaz de generar el consenso necesario en los
grupos sociales con capacidad de influencia sobre el gobierno y no pudo contener
la caida brusca de la recaudacion.

Este periodo se caracterizd ademdas por la aparicion de una profusa
legislacion tributaria que impuso constantes modificaciones en las alicuotas y en
las bases imponibles, complejizando la ya de por si poco sencilla tarea de los
contribuyentes. Por otra parte, y fundamentalmente a raiz de las dificultades
fiscales agravadas en 1987 aparecieron una serie de impuestos de emergencia
concatenados a los impuestos internos, de fécil recaudacion, que en conjunto no
superaban el 1,5% del PBI’. De todos modos, la aparicién de impuestos de
emergencia no era una novedad, por el contrario éstos perduraban a pesar de la
desaparicion de los objetivos especificos de su planteamiento®.

Si bien las expectativas en el nuevo gobierno eran elevadas, el aumento de
la recaudacion no fue inmediato. Los valores de 1990 apenas superaron a los del
afio anterior -de muy baja performance-, a pesar del blanqueo, la interrupcion de
exenciones impositivas via promocion industrial, la aparicion del Impuesto a los
Activos, la modificacion de las alicuotas del IVA y su generalizacion a los
servicios y actividades financieras. Ademas la hiperinflacion de ese afio
préacticamente licu6 por segunda vez a los ingresos del Estado.

® En Junio de 1985 se lanza el Plan Austral, que tuvo sucesivos ajuste en Febrero del 1987 y Octubre del
mismo afio, para desembocar en agosto de 1988 en el Plan Primavera.

" A modo de ejemplo se pueden mencionar que entre 1988 y 1990 se recaudaron los siguientes impuestos:
Ley de Impuestos Internos Ley 23.549, Impuestos Internos Motores a Alconafta, Impuestos Internos al
Gas, Impuestos Internos al Servicio Telefdnico, a la Transferencia de Divisas, Para Desequilibrios Fiscales
de las Provincias, Cigarrillos Ley 23.562, articulo 2, Fondo Ley 23.562 articulo 5, Sobre Intereses y Ajuste
a los Plazos Fijos, entre otros.

& Entre ellos el Impuesto para las Zonas Afectadas a las Inundaciones y EI Ahorro Obligatorio que se

recaudaron entre 1983 y 1988 y 1985 y 1988, respectivamente.
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Era necesario por consiguiente, encarar cambios muy profundos en materia
de recaudacion. El proyecto de reforma de fines de 1991 estaba basado en tres
pilares: a) lucha contra la evasion fiscal, implementando métodos para mejorar la
eficiencia de la recaudacién, b) expansién de la base impositiva y c)
simplificacién del régimen, centrdndolo en tres impuestos, el IVA, el Impuesto al
Excedente Primario de las Empresas (IEPE), y el Impuesto a las Ganancias
Distribuidas (IEGD).

Sin embargo, numerosos grupos sociales se opusieron al proyecto. Por una
parte, un importante sector empresarial se opuso a la reforma, en tanto ésta
afectaba algunos de sus privilegios. Por otra, los profesionales dedicados a la
seguridad social, también resistieron los cambios, argumentando razones técnicas,
lo mismo que los partidos politicos opositores (Diaz R. 2002).

Frente a los riesgos de no poder lograr la aprobacion, el gobierno acept6
postergar la consideracion de los aspectos mas controvertidos de la reforma en
cuanto a la introduccion del IEPE y el IEGD. La iniciativa fue tratada el 19 de
Marzo y el 1 de Abril de 1992 en Diputados y en Senadores respectivamente y
convertida en ley (24.073) con el voto afirmativo de los legisladores justicialistas
y de algunos de sus aliados provinciales. Dicha ley establecia el principio de la
“base impositiva mundial”, por el que los contribuyentes pagarian impuestos
sobre los activos tanto en el pais como en el exterior, incrementaba el monto
maximo permitido para reingresar al pais y se extendia la potestad de la Direccion
General Impositiva para cerrar instalaciones econdémicas por deudas impositivas.

Ademas, se implemento6 un conjunto de estrategias tendientes a mejorar el
cumplimiento y los mecanismos recaudatorios. En tal sentido con la llegada de
Carlos Tacchi a la Secretaria de Ingresos Publicos, se redujo el nimero de
impuestos, se modificaron las agencias de recaudacion (DGI, ANSES y Aduanas),
se expandio la base imponible y se incrementaron las tasas de algunos impuestos.
Entre las reformas méas importantes del periodo, podemos sefialar la
generalizacién del IVA sobre el conjunto de los bienes y servicios, el aumento de

la alicuota que pas6 en el periodo por sucesivas subas del 13 al 15,6% en
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noviembre de 1990, al 16% en febrero de 1991 y a 21% en Abril de 1995.
Ademas se derogaron varios impuestos distorsivos —especialmente entre 1992 y
1993-, y se bajo en 1994 la alicuota de los aportes patronales.

Los resultados favorables fueron rapidos, ya que en 1991 la recaudacion
superd en un 41% la del afio anterior inaugurando una seguidilla de crecimientos
sostenidos de los ingresos tanto en volumen como en porcentaje del PBI,
justamente cuando éste estaba aumentando. Estos incrementos son producto tanto
de razones de orden macroeconémico, como de orden politico que permitieron la
sancioén de algunas leyes que habilitaron profundos cambios en la administracion
tributaria.

En esta primera etapa no pueden soslayarse los cambios en las penalidades
tributarias. En este sentido se sancionaron dos leyes en este periodo cuyo objetivo
fundamental era endurecer las penas vinculadas con los ilicitos tributarios, la Ley
23.771°, méas conocida como Ley Penal Tributaria y su sucesora la Ley 24.479.%
En ellas, el delito de evasion se asimila al de fraude a la administracion publica,
se endurecen las penas reimplementandose la pena de prisién'*, se incorpora a los
ciudadanos en su rol de consumidores a las acciones de fiscalizacion obligdndolos
a exigir las facturas y se instaura la figura de la clausura preventiva, todas
medidas mas vinculadas a reprimir la “evasion a cielo abierto” que otros tipos de

ilicitos tributarios.

En 1996, luego de un afio recesivo en el que bajo la recaudacion, fue
nombrado Secretario del area Carlos Silvani, el cual en Julio de 1997 cre6 una
nueva agencia publica de recaudacién de impuestos, la Agencia Federal de
Ingresos Publicos (AFIP), que unificaba a la Direccion General Impositiva y a la
Administracion Nacional de Aduanas. Paralelamente se produjo una fuerte mejora
en la recaudacion, llegando en 1998 a 61.600 millones de pesos, a partir de una

concentracion en el cumplimiento por la multiplicacion de inspecciones, cierres,

® Sancionada en Febrero de 1990.

% va en la Ley de Emergencia Econdmica se establecian penas de prisién para los ilicitos tributarios
(Art.64 a 83)

1 |a Ley 20.658 sancionada el 28 de Marzo de 1974 introduce la pena de prisién para los delitos de
evasion fiscal fraudulenta suspendiéndose la medida a través de la Ley 21.344 de Julio de 1976, para
reintroducirse en Agosto de 1978 a partir de la Ley 21.858.
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multas y demandas judiciales. Para ello el 18 de Diciembre de 1996 se sanciona la
Ley 24.765, que modifica a la antigua Ley de Procedimientos Fiscales 11.683",

endureciendo ain mas las sanciones para las infracciones en el plano fiscal.

En este periodo, también deben mencionarse otros factores como la
escalonada eliminacion de las exenciones al IVA, que propicio la gradual
generalizacién de ese impuesto, la reduccion de impuestos al comercio exterior, la
disminucion del 50% en el IVA para los bienes de consumo comprendidos en la
canasta familiar y la creacion del monotributo (impuesto simplificado para
pequefios contribuyentes) que hizo posible la inclusion de 800.000 nuevos
aportantes al sistema (Diaz R. 2002).

Estas modificaciones se efectuaron sobre una estructura tributaria que se
destaca por su alta concentracién sobre los impuestos internos sobre los bienes,
servicios y transacciones, fendmeno que se fue levemente acentuando a lo largo
del periodo si tomamos en cuenta incluso a los Aportes y Contribuciones a la
Seguridad Social sobre toda la serie. Asi se fue delineando una estructura de alto
contenido regresivo ya que son los impuestos al consumo los mas importantes,

aquellos cuyo monto no depende de la capacidad contributiva de quien lo paga.

Asi, la estructura tributaria argentina se ha ido centralizando a lo largo de
la década en tres impuestos: al consumo, sobre la ndmina salarial y a las
ganancias. La importancia del impuesto regresivo sobre los consumos pero de
facil fiscalizacion contrasta con la menor incidencia de aquellos tributos
progresivos destinados a gravar con mayor presion a los sectores sociales de
mayores ingresos; a modo de ejemplo, se puede sefialar que los impuestos
internos aportan méas del 50% de lo recaudado, seguido por los Aportes y
contribuciones a la Seguridad Social que oscila en el 22% y por el Impuesto a los

Ingresos, Beneficios y Ganancias de Capital que no alcanza el 20%".

12| a misma fue sancionada el 30 de Diciembre de 1932.

3 por ejemplo en el afio 1995, los Impuestos Internos aportaban el 52,4% de la recaudacion para llegar al
56,7% en 1999; el Impuesto a los Ingresos, Beneficios y Ganancias de Capital de 15,2% pasa al 19,2% en
1999 y los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social caen del 29,1% al 21,7% en 1999. Direccién
Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, Ministerio de Economia.
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En efecto, la capacidad redistributiva del sistema tributario de nuestro pais
ha sido muy poca. Considerando la presién tributaria® de la Nacion, ésta ha
ascendido de los 12,51"°% en 1990 a 17,21% en 1999; pero mientras el impuesto
a las ganancias alcanzé solo el 3,26% del PBI para 1999, los impuestos sobre el
consumo llegan al 9,17% del PBI, méas del doble de la presion de aquél. A su vez,
solo el 30% de este impuesto se recauda sobre las personas fisicas con lo cual su

progresividad decae ain mas.

Para mejorar el plano fiscal se intentd introducir algunas transformaciones
en el gasto publico. Si bien el sistema de coparticipacion federal fue ligeramente
modificado, el gobierno no logré mejorar su capacidad para controlar el gasto en
el largo plazo. Esto se debe, en opinion de muchos economistas, a la carencia de
instituciones presupuestarias adecuadas, posibilitando que el gasto ascienda
cuando aumentan los ingresos, sin reducirse con la misma rapidez cuando la

economia pierde dinamismo.

Por otra parte, se observo una fuerte vinculacion entre el incremento del
gasto y los ciclos electorales, produciéndose un aumento de las erogaciones
fiscales previo a una eleccion, hacia gastos de consumo facilmente observables
(Diaz R. 2002). Esto se hace evidente a partir de los intentos de reeleccion de
Carlos Menem, en los que desde las elecciones para constituyentes de 1994 hasta
los comicios presidenciales de 1999, se observo un incremento del déficit fiscal al

aproximarse el periodo electoral.

La necesidad de consolidar su relacion con los gobernadores para favorecer
su reeleccion, llevo a que se siguiera una politica de amplia tolerancia frente al
aumento del gasto provincial, relajandose las presiones hacia la bldsqueda de la
disciplina fiscal. Segin numerosos economistas, parecié existir una clara

inconsistencia entre la recaudacién efectuada por el Estado Nacional y luego

1 La presion tributaria es un indicador de la importancia de los impuestos sobre el conjunto de la
economia. Se construye como un cociente entre el/los impuestos considerados y el PBI.

15 Los datos sobre presion tributaria han sido suministrados por la Direccién Nacional de Investigaciones y
Anélisis Fiscal, Ministerio de Economia.
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coparticipada y la posibilidad de los estados provinciales de incumplir los pactos

para ajustar sus finanzas a través de la contencion en el gasto.

Sobre el final de la década se intent6 una reforma institucional a través de la
Ley 25.152 llamada Ley de Convertibilidad Fiscal. Los objetivos del proyecto
eran reducir el déficit hasta su eliminacion en el afio 2003, imponiendo pasos para
balancear el presupuesto, limitando incrementos en el gasto mayores que el
crecimiento del PBI y congelando la presion tributaria. Asimismo, se preveia la
creacion de un fondo fiscal contraciclico de hasta un 3% del PBI y el
mejoramiento en la calidad y transparencia del gasto por medio de presupuestos
plurianuales y a través de la publicidad de la informacion referida al gasto fiscal.

Esta iniciativa, aprobada a fines de Agosto de 1999, en las postrimerias del
gobierno menemista, fue rapidamente modificada por la nueva administracion. Se
eliminaron los limites al gasto y se introdujeron varias decisiones administrativas

que distorsionaban las correlaciones pautadas en la ley (Diaz R. 2002).
SECCION CUARTA: CONCLUSIONES

El hecho que las politicas sociales no hayan entrado en el primer conjunto
de reformas encaradas por el gobierno justicialista al llegar al poder en 1989,
condiciond su tratamiento cuando fueron planteadas. La recuperacion de la
capacidad de negociacion que adquirié el Parlamento una vez que la etapa mas
dura de la crisis econémica fue superada, asi como el refuerzo que consiguieron
los distintos actores sociales para perseguir sus intereses, limitaron la posibilidad

de encarar transformaciones de mayor intensidad.

En esas negociaciones, tuvo un papel central el sindicalismo, no sélo porque
habia legisladores que provenian de sus filas, sino por el estrecho vinculo que
tenian con el gobierno, crucial en etapas preelectorales, ya que constituian una
pieza importante de la coalicion gobernante. Esta posicion les permitio maximizar
sus beneficios en cualquier tipo de arreglo justo en un momento en que los
sindicatos habian encarado la blsqueda y puesta en practica de iniciativas
dirigidas al mercado en general y no sélo a sus afiliados debiendo volcarse las

utilidades al financiamiento de los servicios y prestaciones que ofrecian
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En areas criticas de las politicas sociales, como la previsional y la laboral, la
administracion de Menem no logré poner en practica, tal como lo habia
planificado, reformas que ampliaran ain mas el espacio del mercado como
asignador de recursos. En tal sentido, las politicas finalmente implementadas
mantuvieron una importante injerencia del Estado en esos campos, asi como una
presencia permanente de los sindicatos tradicionales en el funcionamiento de los
diferentes mercados. Se habria producido una clara separacion entre la dindmica
de las reformas en el plano macroeconémico y las transformaciones en el nivel de

otras politicas publicas.

Por otra parte, pese a los intentos de llevar adelante una reforma burocrética
en el Estado persistieron problemas sustanciales de funcionamiento que se
hicieron graves, como por ejemplo la incapacidad para cobrar impuestos con la
consecuente crisis fiscal, al no poder desempefiar eficazmente las funciones de
contralor sobre el mercado y los actores sociales de forma de poder asegurar la
competencia y la asignacion de recursos mas eficiente en el caso de las politicas

de proteccion de los sectores menos favorecidos.

Finalmente en el plano fiscal, si bien se han producido modificaciones, éstas
distan de poder asegurar el equilibrio presupuestario y de convertirse en palancas
para el desarrollo econémico. En ese aspecto, la década del "90 no ha tenido un
comportamiento uniforme en lo que al fenémeno tributario se refiere. En efecto,
el nivel de actividad econdémica asi como la presion de diferentes sectores sociales
sobre los o6rganos de decision politica han incidido en las caracteristicas
adquiridas por la estructura tributaria y en la masa de la recaudacion de impuestos
en la Argentina; asi puede entenderse por ejemplo el aspecto erratico de la misma

durante la década.

Del mismo modo, el gasto publico no pudo ser contenido, en virtud de la
necesidad del gobierno de Menem de contar con el apoyo de los gobernadores
para sostener sus proyectos politicos, a lo que se suman la dificil transicion

producida entre los esquemas de capitalizacion y reparto en el plano previsional
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(de la que se hace cargo el Estado) y el importante peso que adquiere el pago de
los intereses de la deuda externa.
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