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La actual politica de promociéon econémica, subsidios y
préstamos del Estado Nacional. Gastos tributarios y
directos en el marco de una estrategia fiscal expansiva

Por Eugenia Aruguete (*)

La estrategia gubernamental en materia de regimenes de promocion, subsidios
y préstamos en beneficio de ciertas actividades, regiones y empresas adopté,
en los ultimos ainos, un caracter expansivo, lo que se tradujo en el incremento
persistente de los gastos estatales involucrados en su implementacion.

El crecimiento sostenido de la economia y la evolucién favorable que
registraron los indicadores fiscales durante el periodo sugieren que la
implementacion de esta politica fue concurrente con la mejora en el desempeio
macroeconomico de nuestro pais, al tiempo que fue alimentada por ella.

Sin agotar el debate acerca de cuales son los instrumentos mas apropiados, la
dinamica esbozada por estas variables en los ultimos afos evidencia las
virtudes de una estrategia de activa intervencion estatal en la economia.

1. Introduccién

En los ultimos meses el Poder Ejecutivo presento el Proyecto de Ley de Presupuesto de
la Administracion Nacional para el aino 2010 ante el Congreso, a fin de someterlo a su
consideracion. Tras lograr la media sancion en Diputados, el Proyecto paso ala Camara
alta, que lo aprobd y convirtié en Ley.

En el mensaje que acompafa al proyecto de Ley de Presupuesto 2010 se realiza una
estimacion del escenario macroeconomico que enfrenta actualmente la Argentina, se
describe los recursos y gastos del Sector Publico y se expone la politica presupuestaria
que el Gobierno Nacional pretende llevar a cabo el afio proximo. También se definen los
beneficios tributarios, transferencias directas y préstamos que se canalizaran a favor de
distintos sectores econémicos, regiones y empresas.

Alolargo de los ultimos afios, la estrategia gubernamental en esta materia se caracterizo
por la implementacion de una politica fiscal expansiva, que se tradujo en el incremento
sistematico y a tasas elevadas del gasto publico asociado a su aplicacion. Entre 2005 y
2009, los recursos destinados a financiar programas de promociéon econdmica,
subsidios y préstamos crecieron de $6.143 millones a $37.191 millones y se
expandieron junto a aunque mas que- el producto, la recaudacion y los gastos del Sector
Publico.

No obstante, y segun esboza la nueva Ley, para el afio 2010 se prevé un cambio de
rumbo. La decisiéon del Poder Ejecutivo de eliminar y/o reducir parcialmente los
subsidios otorgados a ciertas actividades en particular, en el area energética y de
transportes-, materia en la que ha dado ya sus primeros pasos', contraeria los recursos
estatales destinados a financiar esta politica, que alcanzarian los $35.202 millones en
2010, registrando una caida del 5,3% respecto a 2009.

Previsiblemente, este cambio de politica suscitara impactos macroecondémicos sobre
las empresas y las personas (consumidores/usuarios), alimentando a su vez un debate
en torno al uso y la orientacion de los recursos estatales. En este escenario, cabe
examinar la estrategia que el Gobierno Nacional ha venido implementando y prevé
aplicar el afio préximo.

(*) Invitada. Lic. en Sociologfa.
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1) En noviembre de 2008 el
Gobierno decidié suprimir (en

el caso del gas) y reducir
parcialmente (en el de la
electricidad) los subsidios
estatales, los que fueron
compensados por un
incremento de tarifas,
diferenciado por nivel de
consumo (en perjuicio de los
hogares y las empresas que
registraban una mayor
demanda), provincias y
regiones. Los fuertes
incrementos aplicados, que se
evidenciaron a mediados de
2009 en virtud del aumento en
el consumo en los meses del
invierno, derivaron en una ola
de reclamos de parte de los
usuarios y la revision y
reversion (parcial y transitoria)
del recorte en los subsidios.
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Con tal objetivo, a continuacion se analiza la estrategia oficial en materia de preferencias
tributarias concedidas bajo los regimenes de promocién econémica, subsidios directos y
préstamos en beneficio de ciertas actividades, regiones y empresas, teniendo en cuenta
los instrumentos y el nivel de recursos involucrados en su aplicacion.

Se evaltan puntualmente las tendencias de mediano plazo (2005-2009), a nivel
agregado y para cada uno de los instrumentos considerados, asi como la estrategia
proyectada para el aino 2010. Luego se analiza esta politica teniendo en cuenta su
vinculacion con la dinamica de crecimiento econdmico y la evolucion de los principales
indicadores fiscales. Finalmente se presentan comentarios.

Lainformacién de base proviene de la Ley de Presupuesto de la Administracion Publica
Nacional para el Ejercicio Fiscal del afo 2010, de la Direccion Nacional de
Investigaciones y Analisis Fiscal (DNIAF) y de la Oficina Nacional de Presupuesto
(ONP), ambas dependientes de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economiay
Finanzas Publicas, de la Direccion de Cuentas Nacionales del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC) y de la Asociacién Argentina de Presupuesto y
Administracién Financiera Publica (ASAP).

El universo de andlisis se circunscribe a la Administracion Nacional y por ende se
excluye a diversas instituciones que participan del entramado de asistencia al aparato
productivo. Entre ellos, se destacan los bancos nacionales publicos, Nacién y BICE, y el
Consejo Federal de Inversiones que tienen instrumentos de asistencia desde hace
varios anos, algunos de los cuales han adquirido gran preponderancia en los ultimos
afios como la linea de Créditos para PYMES del Banco Nacion. También se excluye el
financiamiento que se desarrolla desde el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del
Sistema Integrado Previsional Argentino (conocido como Fondo de Anses) y el realizado
desde los Fondos Fiduciarios que conforman el Sector Publico Nacional.?

2. La actual politica fiscal en beneficio de sectores y actividades, regiones y

empresas (2005 2010)

La adopcion de una politica fiscal expansiva y, en particular, de una politica basada en la

orientacién de recursos a favor de determinadas actividades, zonas y firmas es

cuestionada con frecuencia. Desde perspectivas afines a la teoria neoclasica, en

particular, suele imputarse a este tipo de politicas una excesiva intervenciéon en la

economia con efectos “distorsivos” que inhiben el libre funcionamiento del mercado y el

despilfarro de recursos en gastos “superfluos”. 2) Mis especificamente, se

Dos instrumentos integran de manera decisiva la politica fiscal en la materia: los excluyen del andlisis los
recursos administrados por los

regimenes de promocion econdémica y el esquema de transferencias directas y .o« Fiduciarios consticuidos

préstamos de laAdministracion Publica Nacional (APN). principalmente por recursos

. ., .. . . . ibutarios con afectacid
Los regimenes de promocion econdmica involucran incentivos, entre los que se tributarios con afectacion
especifica, pero se incluyen los

destacan las exenciones, las deducciones de la base imponible y las alicuotas aportes que éstos reciben del
reducidas, que otorgan un tratamiento ftributario preferencial a determinadas Tesoro Nacional, ya que son
actividades, zonas, tipos de activos y/o rangos de empresas. Tales incentivos generan ;’\Z’éﬁi?:;iﬁgi%aci()ml
gastos que pueden derivar en pérdidas definitivas en la recaudacion fiscal o en el (ASAR‘ZOO% )
diferimiento de la percepcion de recursos. Cuando generan pérdidas definitivas para el 3) Tl s la metodologia que
Estado, los recursos implicados se contabilizan como “gastos tributarios”; cuando sigue desde el ano 2006 la

- s Direccién Nacional de
involucran una postergacion, no (DNIAF, 2009).2 reccion Nacional de
Investigaciones y Analisis Fiscal

Através de las transferencias directas y los préstamos de la APN se canalizan recursos  (DNIAL) del Ministerio de

en beneficio de ciertas actividades y/o empresas, cuyo destino es financiar gastos I?CT“;“?‘}' Finanzas Piblicas
dac la aclon.
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corrientes y/o de capital sin una contraprestacion directa. Las transferencias involucran
subsidios directos y los préstamos recursos de caracter reintegrable, de corto y largo
plazo.

Se puede englobar a estas transferencias en dos grandes grupos. Por un lado, aquellas
orientadas a subsidiar precios y tarifas de bienes y servicios de uso difundido que
permiten contener el aumento tanto de algunos costos de produccion como de los
precios de los bienes salario y servicios relevantes para la poblacién en general y los
asalariados en particular. Por el otro, instrumentos de asistencia a las empresas que se
realizan, principalmente, desde los actuales Ministerios de Produccion y Turismo, de
Agricultura, Ganaderia y Pesca y de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, y
consisten en una gran variedad de herramientas que van desde el subsidio a la tasa de
interés de créditos otorgados por Bancos Publicos y Comerciales hasta la asistencia en
el desarrollo de una innovacion tecnoldgica de una empresa particular o una asociacion
de empresas.

2. 1. Promocion econdémica, transferencias directas y préstamos de la APN
entre 2005y 2009

Entre 2005y 2009, los gastos del Sector Publico en beneficio de determinados sectores,
regiones y empresas registraron una evolucion creciente, pasando de $6.143 millones a
$37.191 millones, segun se estima para el 2009. Considerados de manera agregada, los
recursos involucrados en ambos instrumentos observaron un incremento del 505,4%.

Cuadro N° 1
Gastos en promocién econémica y en transferencias y préstamos de
la APN. Periodo 2005 - 2009.

En millones de pesos y en %.

Variacién
2005 — 2009
Tipo de Politica 2005 2006 2007 2008 2009(*)  Montos %
Total de Gastos 6.143 14.371 22.017 35.358 37.191 31.047 505,4%
Regs. Prom. Econ. 2.789 3.258,9 4.393 4.294 4.216 1.427 51,1%
Transf. y Prést. 3.354 11.112 17.624 31.064 32.975 29.621 883,2%

(*) Estimado.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DNIAF de la Secretaria de Hacienda y de la ASAP
(2009).

Tal sendero estuvo liderado predominantemente por el aumento de los gastos en
subsidios y préstamos de la APN, que crecieron un 883,2% y, en menor medida, de los
incentivos otorgados mediante los regimenes de promocion, que lo hicieron en un
51,1%. A diferencia de los subsidios y préstamos, que se incrementaron de manera
sostenida durante el periodo, los incentivos en promocién econdmica siguieron un curso
erratico, presentando en algunos afos leves caidas.

En términos generales, entre 2005 y 2009, la politica de gastos en beneficio de
determinadas actividades, zonas y firmas delineé una estrategia fiscal expansiva.

2.1.1. Losregimenes de promocioén econémica
Los regimenes de promocion econdomica ofrecen distintos incentivos a ciertas

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 12 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 112 - Cel: 0221 15-4091960

e-mail: contacto@ciepyc.unlp.edu.ar - URL : www.ciepyc.unlp.edu.



La actual politica de promocién econémica,
subsidios y préstamos del Estado Nacional.

Gastos tributarios y directos en el marco de
Entrelineas de la Politica Econémica N° 23 - Afio 3 / Diciembre de 2009 una estrategia fiscal expansiva

actividades, zonas y firmas, siendo los mas usuales la exencion en el pago de impuestos,
la aplicacion de deducciones a la base imponible y/o la reduccién de alicuotas.

Este tipo de regimenes persiguen multiples objetivos, entre los que se destacan
estimular una mayor inversién, contribuir al desarrollo de regiones atrasadas, favorecer
la diversificacion productiva, el incremento de las exportaciones, la demanda de empleo,
proteger el medio ambiente, entre otros (Jimenez y Podesta, 2009).

Alinterior de los regimenes de promocion econdmica es posible distinguir entre aquellos
que se orientan a promover determinadas zonas geograficas, a estimular ciertos
sectores y actividades y otro tipo de regimenes. En virtud de tal distincion, es posible
clasificar los regimenes como de promocion regional, sectorial y otros regimenes.

Los regimenes de promocion regional, instaurados en décadas pasadas, perseguian el
objetivo manifiesto de promover el desarrollo de determinadas provincias y reducir los
desequilibrios regionales existentes. Se instauraron asi, en 1972, el régimen especial
para Tierra del Fuego (Ley 19.640), entre 1979 y 1983 el de promocidn de las provincias
de La Rioja, San Luis, Catamarca y San Juan (Leyes 22.021,22.702y 22.973 y Decretos
2054/92, 804/96, 1553/98 y 2009/04) y en 1983 el de estimulo a las exportaciones por
puertos patagonicos, régimen que fue prorrogado en 1996 (Leyes 23.018 y 24.490).

Los principales beneficios instaurados por el régimen de Tierra del Fuego y el de
promocion a las “cuatro provincias” fueron la doble liberacién del pago del Impuesto al
Valor Agregado (IVA) -compras y ventas-, la exencion del pago del Impuesto a las
Ganancias y del Impuesto a la Ganancia Minima Presunta, entre otros. El de promocion
de las exportaciones por puertos patagonicos fijaba reembolsos adicionales para las
ventas externas realizadas a través de los mismos.

Los regimenes sectoriales, de creaciéon mas reciente, se orientaron a estimular
determinadas actividades y sectores. Tal ha sido el caso de los regimenes de promocion
a la mineria, instituido en 1979 y continuado en 1993 (Leyes 22.095 y 24.196), a las
ventas de bienes de capital de fabricacion nacional, instaurado en el afio 2001 (Decreto
379/01), a laindustria del software, de 2004 (Ley 25.922), y el de renovacion del parque
automotor "Plan Canje"-, del afio 1999 (Decretos 35/99 y 208/99).

Los principales beneficios instituidos por tales regimenes han sido la estabilidad fiscal,
que deja a las actividades favorecidas fuera del alcance de cualquier reforma tributaria
posterior a la sancién de la Ley por un periodo de entre 10 y 30 afios, deducciones
especiales en el pago del Impuesto a las Ganancias, tratamientos preferenciales parala
amortizacion de capital, el permiso de pago de impuestos nacionales con bonos de
credito fiscal y la exencion del pago de derechos a la importacién de bienes de capital4,
por mencionar algunos.

Finalmente, otros regimenes han sido el de promocion de las pequefias y medianas
empresas., sar.10|onado enN 1995 (Ley 24.467), el programa naC|or1.aI. de apoyo al 4) Este tltimo beneficio se ha
empresariado joven, del afio 2004 (Ley 25.872), y el plan de competitividad, del 2001 gijuido en 1a actualidad, donde
(Decreto 730/01). Los beneficios tributarios establecidos por éstos fueron, basicamente, rige un arancel del 0% para la
la concesion de exenciones y/o deducciones en el pago del Impuesto a las Ganancias, el ‘mp,“flmc‘”“ de bienes de

. . . e . - . ., capital.
permiso de pago de impuestos nacionales con certificados de crédito fiscal, la exencion S)I)La tendencia creciente fue
en el pago del Impuesto a la Ganancia Minima Presunta, entre otros. sostenida a lo largo del periodo

~ . . . ara los tres tipos ] .
Entre el afio 2005 y el 2009, los gastos asociados a los tres tipos de regimenes de [ 0% tres tipos de regimencs
Sélo se registran dos

.y . . 5 . .
promocion registraron un crecimiento del 51,1%. Durante dicho periodo, 0s recursos  cccpciones. Una caida en los
utilizados en regimenes de promocién regional crecieron un 56,9%, los vinculados a la  gastos en promocion regional
e . .. . , - O i
promocion sectorial lo hicieron en un 31,4% vy los destinados a otros regimenes un ¢ ¢l 210 2009y promocion
sectorial en el 2008.
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267,5%.

Cuadro N°2
Distribucion de los gastos tributarios en regimenes de promocioén

econoémica por tipos de régimen. Periodo 2005 2009
En millones de pesos.

Variacion
2005 — 2009
Tipo de Régimen 2005 2006 2007 2008 2009 (*) Montos %
Total de Gastos 2.789 3.259 4.393 4.294 4.216 1.427 51,1%
Regs. Regionales 1.514 1.869 2.264 2.550 2.374 861 56,9%
Regs. Sectoriales 1.206 1.276 1.926 1.533 1.585 379 31,4%
Otros Regimenes 70 114 203 211 257 187 267,5%

(*) Estimado.

Fuente. Elaboracién propia en base a datos de la DNIAF de la Secretaria de Hacienda.

Al evaluar la distribucion de los gastos entre los distintos tipos de regimenes se observa
el predominio (y una participacion creciente) de los de caracter regional que entre 2005 y
2009 comprometieron el 55,8% promedio de los recursos, en detrimento de los de tipo
sectorial que involucraron el 39,9%, y del resto de los regimenes que absorbieron el
4,3%.

En el afio 2009, los beneficios tributarios concedidos a través de estos regimenes, que
segun se prevé ascenderan a $4.216 millones en total, seran canalizados via programas
regionales en $2.374 millones, sectoriales en $1.585 millones y otros regimenes en
$257 millones, respectivamente.

Grafico N° 1
Distribucion de los gastos tributarios en regimenes de promocién
regional, sectorial y otros regimenes de promocién. Periodo 2005
20009.

En millones de pesos y en %.
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(*) Los valores para 2009 son estimados.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la DNIAF de la Secretaria de Hacienda.
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Resulta llamativa la mayor participacion que detentan los programas de caracter
regional, muchos de ellos instituidos durante la ultima dictadura militar, en el total de
gastos en regimenes de promocién. Tal fendmeno se debe a que, a pesar de que varios
regimenes ya no se encuentran vigentes tal es el caso de la promocion a las cuatro
provincias y del incentivo a las exportaciones por puertos patagénicos-, una porcion
considerable de los beneficios otorgados por éstos en el pasado subsisten como costos
para el fisco. Como sefalan Gaggero y Libman (2006) “la gran inercia de estos
esquemas promocionales, las restricciones planteadas por los “derechos adquiridos” a
los que dieron lugar y en el caso de los regionales- la fuerte coalicion de intereses
provinciales a su favor sellada a través de un largo periodo de tiempo, garantizaron una
larga sobrevida de los beneficios” (p. 43).

2.1.2. Transferencias directas y préstamos de laAPN

Varios son los fines que motivan la aplicacion de subsidios y préstamos. Los principales
son mantener estable el precio y las tarifas de ciertos bienes y servicios (tal es,
predominantemente, la razon de los subsidios al transporte, al sector energéticoy a la
industria agroalimentaria), atender el funcionamiento de las empresas publicas (como
Agua y Saneamientos Argentinos S. A. Aysa-) e impulsar el desarrollo de determinados
sectores (como en el caso de la asistencia financiera a las pequefias y medianas
empresasy a los productores agropecuarios, basicamente a través de bonificaciones en
latasa deinterés).

Alo largo del periodo 2005-2009, los gastos en transferencias directas y préstamos de la
APN se incrementaron en un 883,2%, pasando de $3.354 millones en 2005 a $32.975
millones segun se estima-en 2009.

Se destaca, ademas, la mayor importancia de los subsidios en detrimento de los
préstamos. Durante el periodo, los gastos involucrados en esta politica se canalizaron
de manera casi exclusiva via subsidios, con la excepcion de los afos 2006 y 2007,
cuando se otorgaron $2.313 millones y $1.497 millones a través de préstamos
reintegrables y aportes de capital, canalizando por estas vias el 26,3% y 9,3% de los
recursos respectivamente.
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Cuadro N°3
Transferencias directas y préstamos de la APN, segun sectores

econémicos. Periodo 2005 2009.
En millones de pesos y en %.

Variacion
2005-2009
Destino 2005 2006 2007 2008 2009  Montos %
Total de Gastos 3.354 8.799 16.127 30.986 32.975 29.621 883,2%
Transferencias 3.354 6.486 14.630 30.908 32.975 29.621 883,2%
S. Energético 1.896 4.032 8.330 16.208 16.026 14.129 745,1%
S. Transporte 917 1.876 4.223 8.746 11.427 10.510 1.146,3%
S. Agroalimentario 0 0 1.181 3.799 4.162 4.162
S. Rural y Forestal 136 223 329 680 969 833 613,2%
S. Industrial 248 124 45 62 392 144 58,2%
Otras Emp. Pub. 157 232 522 1.413 2.317 2160 1.374,7%
Préstamos 0 2.313 1.497 78 0 0
S. Energético 0 1.087 962 78 0 0
S. Industrial 0 25 535 0 0 0
Otras Emp. Pub. 0 1.200 0 0 0 0

Fecha de corte de la informacion: 21/07/2009.

* Crédito vigente al 30/06/09.
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de ASAP (2008 y 2009).

En el caso de las transferencias, y considerando los sectores econémicos asistidos, se
observa el predominio de los subsidios destinados al sector energético, de transporte y
agroalimentario, que entre 2005 y 2009 recibieron, en promedio, el 51%, el 27,5% y el
6,4% de los recursos otorgados anualmente.

Tal como fue sefalado, estos subsidios, que en promedio involucraron el 85% de los
recursos en transferencias y préstamos, han tenido como una de sus principales
finalidades contener el alza de precios y tarifas. Una politica tal tiene un impacto directo
sobre el ingreso real de la poblacion (especialmente de aquellos sectores en los que los
bienes y servicios subsidiados tienen un peso relevante en sus canastas de consumo) e
indirecto sobre el producto, en la medida en que mejores ingresos posibilitan un mayor
consumo, operando sobre la demanda agregada.

Le siguen en importancia las transferencias a otras empresas publicas, al sector rural y
forestal y al industrial, que recibieron el 4,4%, el 2,8% y el 2,1% de los recursos anuales
promedio, respectivamente.

En el 2009, puntualmente, el sector energético recibira $16.026 millones, el de
transportes $11.427 millones y el agroalimentario (via subsidios otorgados,
principalmente, por la Oficina Nacional de Control Comercial Agropecuario ONCCA-)
$4.162 millones. Por su parte, los subsidios a otras empresas publicas llegaran a $2.317
millones, mientras que los destinados al sector rural y forestal y al industrial ascenderan
a $969 millones y $392 millones, respectivamente.

2.2. Promocién econémica, transferencias directas y préstamos de la APN en
el 2010

Segun esgrime la Ley de Presupuesto recientemente sancionada, para el afio 2010 se
prevé una caida de los gastos asociados a la politica de promocion econdmica,
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transferencias directas y préstamos de la APN, lo que supone interrumpir el ciclo
ascendente delineado hasta entonces. En efecto, los gastos asociados a ambos
instrumentos alcanzaran en el afio 2010 los $35.202 millones, unos $1.988 millones
menos que en 2009, registrando una caida del 5,3%.

Cuadro N° 4
Gastos en Promocion Econémica y en Transferencias y Préstamos
de la APN. Periodo 2009 - 2010.

En millones de pesos y en %.

Variacion
2009 — 2010
Tipo de politica 2009(*) 2010(*) Montos %
Total de Gastos 37.191 35.202 -1.988 -5,3%
Regs. Prom. Econ. 4.216 4.703 488 11,6%
Transf. y Prést. 32.975 30.499 -2.476 -7,5%

(*) Los valores son los previstos en el Proyecto de Ley de Presupuesto 2010.

Fuente: Elaboracién propia en base a la Ley de Presupuesto General de la Administracién Nacional
para el Ejercicio Fiscal del afio 2010. Noviembre 2009.

Dicha merma responde, centralmente, a una disminucion del gasto destinado a subsidiar
a sectores econdmicos y empresas, que se contraen en $2.476 millones (un 7,5% menos
que en 2009), mientras los recursos involucrados en los regimenes de promocion crecen
en $488 millones (un 11,6% mas que el afio anterior).

Cuadro N° 5
Gastos en Transferencias directas de la APN por sectores

economicos. Periodo 2009 - 2010.
En millones de pesos y en %.

Variacién
2009 — 2010
Sector Destino 2009 © 2010  Montos %
Transferencias 32.975 30.499 -2.476 -7,5%
S. Energético 16.026 13.512 -2.514 -15,7%
S. Transporte 11.427 9.878 -1.549 -13,6%
S. Agroalimentario 4162 2702 -1460 -35,1%
S. Rural y Forestal 969 1524 556 57,4%
S. Industrial 392 302 -90 -22,9%
Otras Emp. Publicas 2317 2581 264 11,4%

Fecha de corte de la informacioén: 21/07/2009.

* Crédito vigente al 30/06/09.
Fuente: ASAP (2009).

En el caso de los subsidios, tres sectores explican centralmente la disminucién de los
recursos canalizados por esta via. En el caso del sector energético (en el que los
subsidios caen en un 15,7%) y el de transporte (donde se contraen un 13,6%), la
disminucion de las transferencias se explica por la decision gubernamental de eliminar
y/o reducir parcialmente los subsidios otorgados a dichas areas. En el caso del sector
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agroalimentario (donde los subsidios se reducen un 35,1% respecto a 2009),
canalizados centralmente via el sistema de compensaciones, la caida se vincula a la
disminucion del precio internacional de los alimentos esperada para el afio proximo, lo
que reduciria el diferencial entre los valores internacionales y locales que el Estado
Nacional compensa a favor de los productores locales para mantener relativamente
estable y bajo el precio de tales bienes en el mercado doméstico.

2. 3. La politica fiscal hacia sectores econémicos, regiones y empresas vis-a-
vis el producto, larecaudaciény el gasto publico (2005 2010).

Entre 2005 y 2009 la politica fiscal basada en la canalizacion de recursos estatales en
beneficio de determinados sectores, regiones y firmas adopté un caracter expansivo. Asi
lo indica la evolucion de los gastos involucrados en regimenes de promocién econémica,
transferencias directas y préstamos de la APN, cuyos niveles se incrementaron de
manera sostenida durante el periodo (+505,4%), tal como fue analizado en los apartados
previos.

Al examinar la evolucion de tales gastos en relacién al producto, se observa que éstos no
so6lo crecieron en términos absolutos sino también relativos. En efecto, los recursos
estatales canalizados a través de estos instrumentos pasaron de representar el 1,2% del
PIB en 2005 al 3,3% en 2009.

Tales valores pueden ser mejor apreciados si tenemos en cuenta que, durante el
periodo, el producto no se mantuvo estable. En efecto, al considerar la expansion que
registré la economia entre 2005 y 2009, con tasas anuales superiores al 8%, el
incremento de los gastos en promocioén econdmica, transferencias y préstamos resulta
aun mas significativo. En otras palabras, los recursos comprometidos en dicha politica
durante el periodo crecieron junto ay mas que- laeconomia®

Para el afio 2010, los recursos destinados a esta politica se reduciran segun lo previsto-
en $1.988 millones, cayendo su participacion en el producto en 0,5 puntos porcentuales
(p-p.), llegando al 2,8% del mismo.

Cuadro N° 6
Evolucion de los gastos totales, en promociéon econémica y
transferencias y préstamos de la APN en relacion al PIB. Periodo

2005 2010.
En porcentaje del PIB.
Tipo de politica 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Total de los Gastos 1,2% 2,2% 2,7% 3,4% 3,3% 2,8%
Regs. Prom. Econ. 0,5% 0,5% 0,5% 0,4% 0,4% 0,4%
Transf. y Prést. 0,6% 1,7% 2,2% 3,0% 2,9% 2,4%

6) Indiscutiblemente, la
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la DNIAF y de la ONP de la Secretaria de ~ Stratcgia destinada a sostencr
un tipo de cambio real
competitivo especialmente
favorable a la produccién

Hacienda y de la Direccién de Cuentas Nacionales (INDEC).

» ) . manufacturada, a través de una
Tanto el sendero ascendente (2005-2009), como la contraccion prevista para el afo politica de tipo de cambio

préximo, se explican centralmente por la evolucién de los gastos destinados a financiar nominal alto y la aplicacion de
la politica de subsidios y préstamos de la APN. En efecto, entre 2005 y 2009 los recursos derechos de exportacién

. . . . . . . diferenciales a distintos bienes,
asociados a este instrumento crecieron e incrementaron su importancia en relacién al

. } ha jugado un rol central en este
producto, pasando de representar el 0,6% del PIB en 2005 al 2,9% al final de la serie. La  scntido.
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contraccion prevista para este afo, por su parte, reduce también su importancia relativa:
en 2010 los gastos en subsidios y préstamos representaran el 2,4% del producto
estimado para dicho afo, observando una caida del 0,4 p.p. respecto al afo previo.

En el caso de los regimenes de promocion econdmica, el gasto tributario crecio entre
2005 y 2009 y se espera siga creciendo en 2010. Su participacion en términos del
producto se mantuvo relativamente estable a lo largo del periodo, representando
alrededor del 0,5%/0,4% del mismo.

En comparacién con los ingresos y gastos del Sector Publico, la importancia de los
recursos implicados en ambos tipos de politica ha crecido significativamente. Asi, los
gastos en regimenes de promocion econdémica, subsidios y préstamos pasaron de
representar el 4,9% de los ingresos del Estado en 2005 al 15,9% en 2009 y del 5,3% de
sus gastos al 15,3% al final del periodo.

Nuevamente, dicho aumento resulta aun mas significativo si tenemos en cuenta que,
durante el periodo y al igual que lo acaecido con el PIB, tanto los recursos como los
gastos estatales se han incrementado sostenidamente (Ifiguez y Selva, 2009).

Considerando la reduccion prevista para el afio 2010, y en base a las proyecciones
presupuestarias esbozadas en la Ley de Presupuesto, los gastos en promocion
econdmica, transferencias y préstamos alcanzaran el préoximo afo el 12,9% de los
recursos y el 12,9% de los gastos estatales, registrando una caida de 3 p.p. y 2,4 p.p.,
Respectivamente.

Cuadro N° 7
Evolucién de los gastos totales, en promocién econémicay
transferencias y préstamos de la APN en relacién a los recursos y
gastos del Sector Publico. Periodo 2005 2010.

En porcentaje respecto de los recursos y gastos del Sector Publico.

Tipo de politica 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Respecto a la Recaudacion
Total Gastos 4,9% 9,1% 13,4% 16,1% 15,9% 12,9%
Regs. Prom. Econ. 2,2% 2,1% 2,7% 2,0% 1,8% 1,7%
Transf. y Prést. 2,7% 7,0% 10,7% 14,2% 14,1%  11,1%
Respecto al Gasto
Total Gastos 5,3% 9,8% 14,2% 17,3% 15,3% 12,9%
Regs. Prom. Econ. 2,4% 2,2% 2,8% 2,1% 1,7% 1,7%
Transf. y Prést. 2,9% 7,6% 11,4% 15,2% 13,6% 11,2%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DNIAF y de la ONP de la Secretaria de Hacienda y
de la Direccién de Cuentas Nacionales (INDEC).

Nuevamente, tanto la expansion como la caida de la participacion de tales gastos en
relacion a los indicadores fiscales estuvieron empujadas por la evolucion que
experimentaron los subsidios y préstamos de la APN. Durante la fase expansiva (2005-
2009), éstos pasaron de representar el 2,7% y el 2,9% de los recursos y los gastos
estatales al 14,1%y 13,6% de los mismos, respectivamente. En 2010, tales porcentajes
caeran al 11,1% y 11,2%, observando una disminucion de 3 p.p. y 2,4 p.p,
respectivamente.

En virtud de lo anterior puede argulirse que ambos instrumentos han tenido un rol
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destacado, y un peso creciente (al menos hasta 2009), en la estrategia fiscal oficial7,
especialmente en lo que respecta a las transferencias y préstamos de la APN.

Teniendo en cuenta la evolucion de las variables macroeconémicas contempladas (PIB,
ingreso y gasto publico), que experimentaron una fuerte expansion durante el periodo,
cabe preguntarse acerca de la interaccion entre una politica de gastos expansiva, en
particular en lo que refiere a las transferencias en beneficio de empresas, regiones y
actividades, la expansion de laeconomiay la mejora en el desempefio fiscal.

No deberia resultar llamativo que un incremento en el gasto publico destinado a esta
politica se corresponda con un mejor desempefio econdémico, esto es, que exista entre
ambas variables una correlacion positiva.

Ciertamente, una politica fiscal expansiva tiene efectos positivos sobre la economia y
ello, a través de multiples mecanismos. De manera directa, las erogaciones que realiza
la Administracion Nacional, como en el caso de los subsidios, alimentan el nivel de
actividad via la expansion del gasto publico, componente central de la demanda
agregada.

Indirectamente, inciden sobre el crecimiento econémico en virtud de su capacidad
potencial- de estimular lademanda de inversion (publica y privada) y el consumo.

La concesion de beneficios tributarios en el marco de los regimenes de promocion, por
caso, puede mejorar las condiciones de produccion, estimulando una mayor inversion de
las empresas y favoreciendo el desarrollo de actividades que no se hubieran realizado
sin incentivos. La concesion de subsidios, especialmente si se destinan a financiar
actividades proveedoras de bienes y/o servicios industriales, como la energia, puede
disminuir los costos empresarios y mejorar la competitividad de las firmas, promoviendo
una mayor inversion industrial.

Se argumenta que al estimular procesos de inversion, instrumentos de este tipo
favorecen incrementos en el nivel de actividad, la demanda de empleo, las
exportaciones. Cabe aclarar, no obstante, que el efecto positivo de politicas que
intervienen sobre la oferta no esta garantizado. En efecto, intervienen aqui otro tipo de
factores que hacen que incrementos en la inversiéon (y, consecuentemente, la
produccion, el empleo, las exportaciones) no estén garantizados, al tiempo que su
aplicacion puede generar otros efectos de caracter adverso.

Tal ha sido, en gran parte, el resultado de los sistemas de promocion a las cuatro
provincias, instituidos durante el ultimo régimen militar. Durante aquel periodo, un
numero significativo de proyectos se radico en las provincias de La Rioja, San Luis,
Catamarca y San Juan, aprovechando estrategias de elusion fiscal al amparo de tales
regimenes. Ello condujo, en muchos casos, al desmantelamiento de actividades
preexistentes y su relocalizacion, lo que redundé en la configuracién de débiles cadenas
de valor a partir de la instalacién de firmas dedicadas al ensamblado. Una vez finalizada
la vigencia de los incentivos, ademas, varios de los proyectos de inversion alli radicados
terminaron por discontinuar su actividad. En consecuencia, si bien crecio la actividad y la
ocupacion en los territorios beneficiados, no se observé un incremento en los niveles de  7) Aun asi, los recursos

inversion y actividad agregados a nivel nacional (Azpiazu, 1988). involucrados en este tipo de
. . . ) . politicas fue menor que el
De otra manera, operando sobre el nivel de precios y tarifas de la economia, este tipo de  crivado a otros gastos. Tal

instrumentos puede incidir sobre la demanda de consumo. En efecto, precios y tarifas fue el caso, por ejemplo, de
mas bajos aumentan el ingreso disponible de las familias, mejorando las condiciones de los gastos estatales destinados

del blacia a cubrir una finalidad social.
consumo de la poblacion. Al respecto, ver el articulo de

La relacion entre la expansion de esta politica y la evolucion de los ingresos y gastos  Ifiguez y Selva (2009).
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estatales no parece tan evidente. Desde una perspectiva ortodoxa suele enfatizarse una
dimension la mas elemental- de la cuestion: el crecimiento de los gastos canalizados en
estos instrumentos contrae el nivel de recursos estatales. Reducir o suprimir tales
erogaciones redunda en una “ganancia” fiscal. Bajo esta perspectiva, prima una sola
l6gica: ajustar.?

Dicha apreciacion, sin embargo, no es totalmente valida. Tales visiones no contemplan
el impacto que dichos beneficios tienen sobre las actividades involucradas y, desde alli,
sobre laeconomia en su conjunto, incluida la recaudacion.

En efecto, este tipo de politicas puede estimular el desarrollo de actividades que no se
hubieran realizado en ausencia de promocién y/o de subsidios. Mas especificamente, lo
que para el fisco implica, en un principio, un “sacrificio” de recursos, puede derivar
posteriormente en una mayor recaudacion, asociada a los proyectos desarrollados al
amparo de tales politicas.

Ademas, la eliminacion y/o reduccion de tales gastos destinada a lograr cierto ahorro
fiscal, no necesariamente genera recursos adicionales por el monto estimado del gasto
tributario. Por el contrario, puede promover a las empresas a discontinuar proyectos de
inversion, con un impacto negativo sobre el nivel de actividad, el empleo, el consumo,
elementos que podrian afectar de manera negativa la recaudacion.

Reflexiones Finales

Indiscutiblemente, los regimenes de promocion y el esquema de transferencias directas
y préstamos a sectores economicos, regiones y empresas han sido instrumentos
relevantes de la politica econémica nacional en el ultimo tiempo.

Configurando una politica fiscal expansiva, los gastos involucrados en su
implementacién alcanzaron una magnitud significativa y creciente. La evolucion que
registraron los gastos en promocion, subsidios y préstamos vis-a-vis el crecimiento
economico y la mejora de los indicadores fiscales, por su parte, evidencian una
correlacion positiva entre las variables contempladas. Mas aun, los recursos
involucrados en la implementacién de esta politica crecieron y lo hicieron junto a, y mas
que, la economia y las cuentas fiscales, que registraron un desempefio exitoso durante
el periodo. Bajo estas circunstancias, es posible sugerir la hipdtesis de que la
implementacion de la politica analizada apuntald una mejora en el desempefio
macroeconomico al tiempo que fue alimentado por aquella.

La cuestion, no obstante, amerita considerar otros aspectos de relevancia. Uno de ellos

es la calidad de los instrumentos involucrados, tanto en lo que refiere a la coherencia

entre los objetivos perseguidos y las herramientas utilizadas, como a la efectividad de su . .

) - ) i 8) Lejos de una perspectiva
implementacion, medida por los impactos alcanzados. orientada a generar un ajuste

En efecto, herramientas de politica econémica que a nivel tedrico parecen ser efectivas, ¢! 82510 para subsanar
problemas de “restriccion

pueden no serlo o serlo menos- en la practica. En Argentina, se encuentran actualmente presupuestaria”, la disminucion
vigentes incentivos tales como los subsidios de tasa para créditos, el otorgamiento de  de los recursos en subsidios
facilidades financieras, la asignacion de aportes no reembolsables, la concesion de Prevista para elaio 2010 tiene
. " ] . e , e . la intencion de dar cierre a una
beneficios impositivos/fiscales y de asistencia técnica. Segun qué objetivos se persigan, i .
. ) . etapa en la que gastos crecientes
la calidad de los instrumentos es variable, por lo que resulta fundamental evaluar las  ¢n subsidios procuraron evitat,

herramientas comprendidas a fin de dotar de mayor racionalidad a la intervencion ¢n un contexto de crisis, cl
estatal colapso de las firmas, la

’ desinversion y el
Ello reclama, a su vez, crear instituciones capaces de medir el impacto de los desabastecimicnto de las
instrumentos de politica sobre las variables objetivo (tasa de inversion, nivel de familias.
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actividad, acumulacion de capital, empleo, precios, ingresos) y asegurar la vigencia de
mecanismos de control y fiscalizacion.

La cuestiéon se debate, también, en un plano mas general. En efecto, respecto a la
estrategia mas adecuada de intervencion estatal en la economia, y persiguiendo los
objetivos que hemos venido analizando, existe cierta tension entre las visiones que
sugieren operar sobre las condiciones de la oferta y las que proponen apuntalar la
demanda. En su mayoria, las politicas analizadas en este trabajo siguen la primera de
estas perspectivas.

Orientadas a alimentar las expectativas empresarias 0 mejorar las condiciones de
produccion, los beneficios tributarios, los subsidios y los préstamos buscan reducir los
costos financieros de las firmas, disminuir la presién del fisco, abaratar los insumos,
etcétera. Se espera de este modo estimular la inversiéon, promoviendo actividades y/o
regiones, favoreciendo la diversificacion productiva, la generacion de empleo, la
expansion de las exportaciones.

Cuando las politicas actuan sobre la demanda, en cambio, la intencién de apuntalar el
crecimiento econémico es propiciada mediante un estimulo a la demanda publica via
incrementos en la inversion estatal- o la mejora en el ingreso de los sectores de mayor
propensioén al consumo, esto es, los mas pobres, con politicas tendientes a incrementar
el nivel o la extension de las transferencias directas.

Se estima con razon que politicas destinadas a estimular la demanda pueden ser mas
efectivas que aquellas orientadas a actuar sobre la oferta, aunque la evaluacion de su
impacto efectivo es mas complejo. No obstante, una estrategia orientada a expandir la
demanda debe ir acompafada de instrumentos que favorezcan el cambio de la
estructura productiva. Caso contrario, puede derivar en multiples estrangulamientos al
crecimiento o reproducir una especializacion regional fuertemente heterogénea. En
otras palabras, el cambio de la matriz distributiva debe ir acompafado de cambios en la
matriz productiva.

En el caso de varios subsidios y préstamos, destinados a mejorar las condiciones de
explotacion y estimular la inversion, se pretende ademas mantener estable el precio y
las tarifas de determinados bienes y servicios, impactando favorablemente en el ingreso
de la poblacién y mejorando las condiciones de la demanda. Se persiguen, aqui
también, objetivos redistributivos, especialmente cuando se opera sobre bienes y/o
servicios de consumo basico y masivo, de gran impacto en la canasta familiar de los
sectores de ingresos medios y medio-bajos.

Cabe considerar que, si lo que guia la politica econémica es una pretension
redistributiva, la transferencia de ingresos o la provision directa de bienes y servicios a
los sectores populares parece ser mas apropiada y, especialmente, mas equitativa que
los instrumentos considerados.

No obstante, y en caso de no existir “restricciones” de presupuesto, ambas politicas
pueden ser conducentes. Como se ha sefialado en parrafos anteriores, la politica de
promocion, subsidios y préstamos de caracter expansivo convivid con un fuerte
crecimiento econdémico y la mejora en los indicadores fiscales, lo que sugiere la
existencia de un vinculo positivo entre las variables contempladas.

El impacto de este tipo de instrumentos dependid, a su vez, de la presencia de una
estrategia econdmica global que cre6 condiciones macroeconomicas favorables a su
desarrollo. La vigencia de un proceso de expansion econémica con tipo de cambio
competitivo, la robustez del sector externo y fiscal y la mejora en los indicadores
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Entrelineas de la Politica Econémica N° 23 - Afio 3 / Diciembre de 2009 una estrategia fiscal expansiva

laborales (con impactos positivos sobre el salario especialmente en el caso de los
trabajadores registrados-), han sido condiciones indispensables para garantizar la
efectividad de politicas como la analizada. Es en este marco que la intervencion del
Estado en la economia a través de una politica fiscal expansiva ha cobrado coherencia y
se havuelto crucial y positiva.

Bibliografia consultada:

Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera Publica (2009), Notas
del Proyecto de Ley de Presupuesto 2010. Buenos Aires.

Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera Publica (2008),
Informe de Ejecucion Presupuestaria del Sector Publico Nacional. Buenos Aires.

Azpiazu, D. (2008). Aliciente a la formacion de capital de emprendedores o "promocion”
dela concentracion econdmica?, Realidad Econdmica. N° 238. Buenos Aires.

Azpiazu, D. (1988). La promocion a la inversion industrial en la Argentina. Efectos sobre
la estructura industrial, 1974-1987, CEPAL, Oficina en Buenos Aires, Documento de
Trabajo N° 27.

Gaggero, J. y Libman, E. (2007). La inversion y su promocion fiscal (Argentina, 1974-
2006). Documento de Trabajo N° 15. Buenos Aires. Centro de Economia y Finanzas
para el Desarrollo de laArgentina (CEFID-AR).

Ifiguez, A. y Selva, R. A. (2009). El Gasto Publico y las nuevas formas de Intervencion
del Estado. Entrelineas de la Politica Economica N° 21. Centro de Investigacion en
Politica Econémica y Comunicacién (CIEPYC). BuenosAires.

Jiménez, J. P. y Podesta, A. (2009). Inversion, incentivos fiscales y gastos tributarios en
América Latina. Serie Macroeconomia del desarrollo. Comision Economica para
Ameérica Latina (CEPAL). Santiago de Chile.

Lavarello, P. y Saller, G. (2007). Promocion industrial y regional: efectos fiscales y casos
paradigmaticos. Instituto de Estudios Fiscales y Econdmicos (IEFE), Secretaria de
Programacion Econémica, Ministerio de Economia y Produccién de la Nacién, Buenos
Aires.

Lozano, C. (2009). El costo de los regimenes de promocion econémica en la Argentina
actual. Instituto de Estudios y Formacion, CTA, Buenos Aires.

Schorr, Martin (2004): Industria y nacion. Poder economico, neoliberalismo y
alternativas de reindustrializacion en la Argentina contemporanea, Edhasa, Buenos
Aires.

Secretaria de Hacienda, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2009).
Estimacion de los Gastos Tributarios en la Republica Argentina. Afios 2007-2009.
BuenosAires.

Ir a SUMARIO
Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 12 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -

Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 112 - Cel: 0221 15-4091960 -
e-mail: contacto@ciepyc.unlp.edu.ar - URL : www.ciepyc.unlp.edu.



