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INTRODUCCION ™~

La adopcién de un régimen federal de gobierno es una deci-

gién politica. Habitualmente se fundamenta en la conveniencia
de gque, en palses geogrdficamente extensos, las decisiones se
tomen por drganos que no estén fisicamente alejados de los lu-~
gares donde se producirdn los efectos de las mismas. Otro fac-
tor determinante desde el punto de vista politico. es la crea-
cién de centros de poder gque puedan constituipr un contrapeso al
poder politico del estado federal.

En el terreno econbmico también podemos encontrar argumen-—
tos en favor del federalismo, similares a los recientemente
analizados. El mayor contacto entre los funcionarios gue adop~-
tan decisiones econdmicas, con las realidad a la que éstas se
aplican, pueden ser un factor favorable a la wmejor adecuacidn
entre la politica econdmica y los objetivos a cumplir por la
misma. Del mismo modo, la distribucién del poder econdmico en-
tre el estado.federal y los estados provinciales asegura un me-—
Jor equilibrio de poderes, favorable al ejercicio de las libexr-
tades individuales, (1)

Tanto desde el punto de vista pblitico couo desde el econd-
mico, la descentralizacidn de las decisiones impone la necesi-
‘dad de la coordinacidén. Consiguientemente el presente trabajo
se propone analizar el grado éptimo de descentralizacidn (1),
las repearcusiones de las decisiones de los dérganos centrales so-
bre las unidades descentralizadas (provincias) (II), y la coor-
dinacidn de las unidades descentralizadas entre si y con el cen-

tro (III).



CENTRATLIZACION VS. DESCENTRALIZACION

Se pueden distinguir tres situaciones extremas:

A, Descentralizacién coupleta.

B. Centralizacidn de la informacién y descentralizacidn

de las decisiones.

C. Centralizacidn de las decisiomes.
Estas formus puras no se dan en la realidad econdmica con-
tempordnea, la qgue pres:nta situaciones intermedias que com-
binan dos o tres de las formas puras, en proporciones dife-
rentes segin los sistemas econdmicos,
Histéricamente se did una oposicidn terminante entre los ca-
sos A y C, asociados tedricamente con los sistemas capitalis-
ta y colectivista tipo soviético, respectivamente. Sin em-—
bargo, el sector piblico de los paises capitalistas corres—
pondfa a la situacidn C, mientras que sectores tales como
el agropecuario, y el de las familias en la URSS tenfan ca-
racteristicas gue los acarcaban al casc A. El desarrollo
de la teorfia de la politica econdmica, y en particular el
de la teorfa de la planificacidn econdmica, han incorporado
al caso intermedio B gue es considerado por muchos autores
como la situacidn a la gue tiondon todos los sistemas econd-.
micos. |
Esta tendencia poéria explicarse como el resultado de la bis-
gueda de mecunismos de toma de decisiones adecuados a la rea-
lidad ecdnémica, politica y social contempordneas, ,
La eleccidn entre las situaciones B y C debe hacerse tenien-
do en cuenta por un lado las ventajas administrativas de la
centralizacidn de las decisiones, y por el otro:
a) Los inconvenientes socio-politicos representados por:

i. Una excesiva concentrabién dé poder econdmico en
el centro.
ii. La falta de estimulo al desarrollo de iniciativas

al nivel de las unidades descentralizadas.



b)

Los

a)

b)

iii. La pérdida de las posibilidades de realizacidn de
un control de la gestidén pdblica per parte de la comuni-
dad, al colocar a los responsables de las decisiones le-
jos de los interesados y afectados por las mismas.
Las dificultades técnicas y administrativas representadas por:
i. El enorme nimero de decisiones que el centro deberia adop-—
tar.
ii. La dificultad en adaptar las decisiones a los datos cam-
biantes (incertidumbre),
aspectos a tener en cuenta al optar entre A y B son:
El costo de transmitir informacidn suficientemente detallada
al centro, procesarla, y devolverla procesada y transformada
en un coﬁjunto de pautas o gefiales a las unidades descentrali-

zadas para que éstas basen en ellas sus decisionmes.

El costo y factibilidad de coordinar decisiones aisladas de

unidades descentralizadas con un alto grado de autonomia, Te-
niendo en cuenta la probada insuficiencia del mecanismo de
mercedo, particularmente en el caso del sector pdblico, y sin

recurrir-a la centralizacién total de'1as ddcisiones.

Otros factores a tener en cuenta para_&eterminar el grado de des-

centralizacidn a adoptar son (a) las diféréncias entrerlas funcio~

nes

objetivos de las diversas unidades descentralizedas entre o

y con la nacional; {(b) la necesided de lograr decisiones rdpidas,

- . ) . .
como en el caso de las politicas de estabilizacidén econdmica; {c)’

la necesidad dé'unificacidn de criterios frente a terceros (v. gr.

otros pafses).

Bn el caso particular del federalismo, interesa definir cual es

el grado 6ptimd de autongmia de gue deben gozar las provincias.

Este problema presenta dos‘aspectosespecialmente importantes:



a) 4Se debe descentralizar la toma de decisiones, o sélo
la gestidn?

Si como es habitual se descentralizan las decisiones,
scudl es el grado de obligatoriedad para las provincias
de adoptar las pautas y sefiales provistas desde el cen--
$ro, y los criterios adoptados en comin?

b) ¢Existe compatibilidad entre la autonomia provinciai Yy
el control gque algin érgano (central o confederal) ejer-
za de las decisiones y/0 gestién provinciales? Cudl
deberd ser el 6rganc de control de gestidn y cudl el
drgano- encargado de entender en las disputas gue la
aplicacidn de los criterios y pautas genere?

Las respuestas requieren el aporte no sélo de economistas
sino también de otros cientificos sociales., Se estira

gue una solucidn gue contempla simultdneamente las necesi-
dades tedricas y las administrativas es la creacién de un
sistema de planificacidn regional. Sobre esto se volverd
en la seccidn IIT donde se formulard una propuesta concre-
ta,. ' |



II. LAS REPERCUSIONES DE I.AS DECISIONES CENTRALES SOEHRE LAS

UNIDADES DESCENTRALIZADAS

A los fines del andlisis se distinguirdén tres grandes canm-

pos de decisiones, politicas de estabilizacién econdmica,

politicas de desarrollo econdmico y social en general,

politicas de desarrollo regional. (3)

1.

Politicas de estabilizacidn econdmica.

1.1, Polftica fiscal: (2) Coparticipacidén tributaria.
La utilizacidn de la politica tributaria como instru-—
mento de la politica de estabilizacidn econdmica signi-
fica que los montos brutos recwudados por los 6fganos
correspondientes del Gobiarno Nacional fluctuardn proci-
clicamente, aumentando durante los periodos de expansidn
eeondmica, cuando la demanda agregada amenaza con exce-
der a la oferta agrcgada de pleno empleo, y disminuyen-
do en la etapa recesiva. Entre tanto, el gasto total

del Gobierno Nacional peruenece, certeris paribus, cons-

tante, siendo absorbidas las diferencias entre ingresos

y gastos por varizaciones de igual magnitud y signo con-

trario en lo demanda agregada.(3)

Como consecusncia de gue esa recaudacidn fluctuante se

copirticipa, fluctuardn también los ingresos provincia-
les por coparticipacidn, los gue constituyen el grueso
de los ingresos provincizles., TLos gobisrnos locales,
ante esta circunstancia, deben optar entre:

(a) Adoptar una politica consistente con la politica na-
cional, atesorando los ingresos extraordin«rios cuun-
do se produzcan y utilizando esas reservas o acudien-
do al Tesoro Nacional cuando la situacidén se invier-
ta, ©

(b) Dejar gue el impacio de la fluctuacién ée los ingre-
sos por coparticipacidn se wmanifieste plenamante so-

bre las finanzas publicas provinciales, haciendo gue
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sus otros ingresos fluctien en sentido inverso al de
los ingfesos por coparticipacién, y/0 haciendo que
el gasto publico provincial fluctie en el mismo sen-
tido que los ingresos por coparticipacidn.
Ta primer alternativa puede ser de dificil ejecucidn
por parte de los gobisrnos provinciales, presionados
en favor de aumentos en el gasto publico. La segunda
implica un comportamiento prociclico de los sechbres
publicos provinciales, exactamente inversc al del sec-
tor piblico nacional. Analiticamente esto constituye
una forma de filtracidn de los efectos de la politica
de estabilizacidén del Gobierno Nacional.
Péra poder lograr efectos similares a los que se Obten—
drian si sistemdticamente todos los gobiernos provinoie-
les optasen por la primer- alternativa, alcanzdndose asi
mdxima consistencia entre las politicas fiscales nacio-
nal y provinciales en lo referente. a estabilizacidn eco-
némica, s@ estima conveniente tener en cuenta estas cir-
cunstancias al redactar los acﬁerdos de coparticipacidn.
Podria estipularse en ellos um, compromiso pbr parte de
los gobiernos provinciales en el sentido de constituir
fondos provinciales de amortiguacién de fluctuaciones
en 1os ingresos por coparficipacidn. Alternativamente
se podria acordar la constitucidén de un Unico Fondo
Conjunto, en cuya administracidén participarian el Go-
bierno ¥acional y 1los gobiernos provinciales. De ésta
manera se .podria minimizar el costo de la estabilizacién
econémica sin vulnerar la autonomia de las provincias,
Mds adn, se eliﬁinaria_un elemento transmisor de las
fluctuaciones en  la demanda agregada nacional a las de-
mandas agregadas proﬁinciales, con indudables beneficios
en términos de estabilidad de los niveles de actividad

provinciales,



(b) Impacto regional de cambios coyunturales en 1los pla-

nes nacionales de inversidn publica.

La invarsida publica es el resultado de planes sectoria-
les preparados y ejecutados por los Qrganismos y empre-
sas del Sector Publico Nacional. ILa distribucidén de la
inversidn por sectores se produce como -consecuencia de
la accidn de diversas fuerzas. En primer lugar incide
el poder de negociacifn de los respectivos sectores, el
cual depende en gren uwedida de los recursos especificos

4)

asignados a su financiamiento. Otros factores de los
gue depende ese poder de negociacidn son las presiones
del sector privado proveedor de insumés 0 uguvario del
producto, las preferencias personales de los funciona-
rios,(5) la opinién ﬁﬁblica, y las necesidades de in-
fraestructura que plantee la estrategia de desarrollo,
en caso de haberse adoptado alguna.

Por lo genecral 1a distribucién regional de esa misma
inversidén piblica nacional es fruto del azar. Esto no
quiere decir que lo sea la de cada plan sectorial, La
distribucidén regional de cada uno de 8stos responde a
menudo a- consideraciones acerca de las necesgidades re-
gionales de infraestructura, aunque no siempre el orden
de prioridades responda a criterios explicitos y claros.
La distribucidn regional del conjunto de la inversidn
publica, siendo el resultado de la agregacidén de planes
indcpendientemente concebidos, no responde en cambio a
criterio alguno. Como 1dgica derivaciéﬁ de lo expuesto
esa distribucibn es cambiante y sus fluctuaciones a ni-
vel de cada régidén y provincia generan fluctuaciones,

. que en algunos casos llegan 2 ser importantes, en los
niveles de actividad respectivos.

Por lo tanto, si se pretande lograr gue la inversién

piblica nacional no sea un factor de inestabilicad ci-
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clica a nivel regional serd necesario aéégurar el man~
tenimiento de un nivel aproximadamente constante (o
constantemente creciente) de activided constructora de
infraestructura en cada regién y provincia. Esto a su
vez requicre un mecanismo que permita la coordinacidn '
de los planeg sectorialés con un criterio rezional. Es-
to implica alguna forma de planificacidén de la inver-
9idn piblica gque institucionalice la coordinacidn sec-
torial y regional de la misma. TLos organismos de pla~
nificacidn regional, como se analizard en mayor detalle
-mds adelante (Ver III), debieran integrarse con repre-
sentantes de cada una de las provincias de la regidn y
con miembros de cada uno de los organismos de planifica-
cién sectoriales, de modo de lograr la coordinacién en
el proceso mismo de formulacidn de los sub-planes. De
esta manera se reduciria el tiempo necesario para la
formulacidn del plan y se aseguraria ia insercién de

(6)

Debe tenerse en cuenta gque 1o gque agui Se propone es

los objetivos regionales en el mismo.

estabilizar el nivel de actividad que la inversidn pd-
blica nacional origina en cada regifn. Este nivel de
actividad no es una funcidn simple del monto de la in-
versién nacional. Dos obras pueden generar, por ejem-—
plo, la misma demenda local de mano de obra no califi-
cada, siendo que la una implica una inveypsién total
anual tres veces gsuperior a la demandada por la otra.
La razén es que esta dltima incorpora equipos y mate-
riales "importados" de fuera de la regidn por un valor
varias veces inferior al de los que incorpora la prime-
ra. De esto se deduce qﬁe el andlisis regional de la
inversién pdblica nacional debe ser hecho en profundi-
dad y no puede detenerse en la distribucidén por wmontos

totales de inversidn.
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Del mismo modo, es necesario tener en cuénta la composi-
cién sectorial de la inversién plancada para la regidn.
Le demanda de insumos locales serd distinta segin-el ti-
po de inversidn, Como probablemente no resulte posible

estabilizar la composicidn sectorial de la inversidn na-

‘cional en cada regidn, ssrd preciso tener en cuenta lus

cambios en la composicidn interna de dsta sobre los mer-
cadcs de insumos locales, tales como mano de obra no ca-
lificada y materiales de construccidn diversos, para 10s
cuales los mercados son locales y no nacionales o, sien-—
do nacionales son senéibles a la ubicacidn. geogréfica

de oferta y demanda, como es el caso con el cemento
portland.

La utilizacidén de la inversidén pdiblica nacional como
instrumento de estabilizac¢idn macroecondmica a nivel re-
gional 1o resulta en general aconsejable tampoco debido
principalmente al cardcter muy especifico de la misma

en cuanto demandante de insumos. En aguellos casos en
gue se produce desocupacidn regional de mano de obra no
calificada, como por ejemplo cuando un cultivo entra en
¢risis, 0 se pierde una cosecha,'ciertas-formas de in-
versién piblica tales como caminos y construccidn de vi-
viendas, pueden representar una solucién transitoria.
Para ello se requiere una accidn rdpida, 1® cual se ve
impedids habitualmente por los trdmites tdonicos (pre-
paracidn de planos y proyectos) ¥ administrativos {1i-
citaciones, etec.) gque la inversién piblicae reguiere.

Politica monstaria.

La politica monetaria ha sido tradicionualmente consides
rada como neutral en relacidn a las diversas unidades
econdmicas demandantes de crddito. Esta neutralided ha
sido cuestionada y refutada a nivel académico;(7) Se

ha demostrado gue cuando actua a través de cambios en
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~ la tasa de interds discrimina en contra de las inversio-
nes de larga maduracién en general, y‘de la construc-—
cidn de viviendas en particulsr, en contra de la inver-.
sidn que realizan instituciohes de cardcter local y se-
mi-piblico con fondos derivados del mercado de capitales,
v tembién en contra de la peguefia y mediana cmpresa,
Cuando la politica monetaria se manifiesta preponderan-—
temente a través de cambios en la disponibilidad del
crédito por existir topes legales a las tasas activas y
pasivas, como es el caso en la Argentina, el andlisis

de su neutralidad requiere investigar los criterios gue
determinan su distribucidén. En el caso presente intere-
sa en particular considerar en gué medida el sistema vi-
gente afecta la distribucidn regional del crédito.

BEn las circunstancias expuestas el principal instrumen--
to de la politica monetaria, en cuanto politica coyun—
tural, es la modificacidén de los porcentajes de efecti-
vo minimo. ElL andlisis de los mismos revela la existen-
cia de tasas diferenciales, siendo las mds altas las co-
rrespondientes a ia zona "A'", coincidente con las dreas

(8)

de mayor desarrolles relativo. Esto implica una dig=
criminacidn en favor de la zona "B", correspondiente al
intériqr del'pais. Esta discriwminacidén, sin embargo,
o conscguiria contrarrestrar los demds factores que
tienden a derivar-financiamiento‘originado en el inte-—
rior hacia el mercado bancario de la Capital Federal.
Uno de esos factores es el hecho de que 10s depési#os
no se distribuyen estrictamente en relacién a la 10035
lizacidn del domicilio de los depositantes. Es habitual
gue depositantes del interior mantengan cuentas corrién—
tes en la Capital Federal para facilitar sus pagos sO- |
bre @sa plaza. Esto implica una redistribucidén de de-

pésitos gque favorece a los grandes centros comerciales,
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Alguné informacidén acerca del movimiento de fondos desde
el interjor hacia la Capital surge del andlisis de los
Cuadros 11,1 a IIL.3. En los mismos puede apreciarse en
primer lugar que a partir de 1956 se produce un creoimien-
to relativo muy importante, dentro de locs préstamos otor-
gados al sector privado, de aquellos destinados a empre-
-8as del interior. ¥l porcentaje de préstamos correspondiente
a la Caprital Federal cae de 73,7 en 1950 a 55,0 en 1957,
para mantenerse a ese nivel hasta 1970 y luego reducirse

a 46,4 en septiembre de 1972 (Cuadro II.1).

La distribueidn de la relacién entre préstamos y. depoditos,
mids representativa aln de los efectos de la politica mone-
tarig sobre la distribucién del crédito, indica una ten-
dencia similar de redistribucidén en favor del Interior,
aungue algo menos marcada, reflejapdo la disminucidn rela-
tiva experimentada por los depdsitos de particulares en la
Capital Federal (Cuadro II.2)}, En el andlisis més detalla-
do a nivel de provincias y grandes conglomeradoc urbanos
(Cuadro II.3), estos dltimos. aparecen en una posicién neu-
tral, <on un cociente préstamos/depésitos cercana a la
unidad, excepto el Gran Buenos Aires, cuyo cociente es de
_gélo 0,45. En el resto del pafs 1a dispersidn de los co-
cientes provinciales en cada regidén no es grande, y en
todo caso no aparece ninguna relacidn clara entre el tamafio

de los cocientes y el nivel de desarrollo relativo.
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CUADRO IT.3
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Distribucidén Regional de los Préstamos al Piblico

y de los Depdsitos de Particulares al 30-IX-72

Préstamos | w
. o Préstamos menos Préstamos 0
Regibn/Provincia Depbsitos  Depdsitos 2‘ -
(%) (MM m¥n) (%) .
Grandes Centros Urbanos 97 (60.1) 57.3 s
‘Capital Federal 108 1l24.2 46.4 2 H
Gran Buenos Aires 45 (182.1) 4.8 g g
Ciundad de Cdérdoba 108 7.1 3.0 |5 g O
Ciudad de Rosario 91 (9.3) 3 18 o &
Re~idn Pampeana (1) 5 104 30.4 23.5 E;.' \_, =
| Provincia de Buenos Aé?% 88 (42.4) 12.6 |© =
Provincia de Santa Fe 120 23.2 4.7 . | &=
Provincia de Entre Rios 136 18.8 2.3 |8 3| B
Provincia de Cérdoba (4) 134 30.8 3.9 & § E
Regidn Patagonia 117 4.4 0.9 3w
Provincia de Santa Cruz 133 2.5 0.3 |g¢ &
Provincia de Chubut 122 2.0 0.6 T4
T.N. de Tierra del Fuego 87 (c.1) - X) 135
o O
Regidn Comahue 157 27.1 2. ke s
Provincia de Rio Negro 139 8.6 0.9 >3 o
Provincia de Nenguén 197 8.8 0.5 18 2
Provincia de La Pampa 159 9.7 0.8 o8 v
Regidn Cuyo 136 39.9 4,7 tg @ o o It
Provincia de Mendoza 129 26.8 3.7 oD EB o
Provincia de San Juan 162 13.1 1.0 {?°g8qg"
- 33283
Regidn Centro (5) 211 11,3 0.6 oo o
Provincia de San Luis 181 6.0 0.4 (S8 3508
Provincia de La Rioja 289 5.3 0.2 BHER R
. DO N
Regibn NOA 188 78.6 5.1 | ,RRM
Provincia de Jujuy 215 14,6 0.8 I88%4% 8
Provincia de Salta 133 743 0.9 |y o o0oo
Provincia de Tucumdn 199 41.6 2.5 |Ipm2RR
Provincia de Catamarca 240 4,7 0.2 = 2 =
Provincia de Sgo. del g oMK N
Batero 205 10.4 0.6 |TRERE
Regidn NEA 218 67.1 4,10 |7 TmER
Provincia de Misiones 229 14.4 1.0 o
Provincia de Corrientes 177 17.0 1.2 |4
Provincia de Chaco 249 27.3 1.4 CES
Provincia de Formosa 229 8.4 0.5 |®
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1.3. Politica de Precios e Ingresos

Esta politica consiste en la determinacidn de qué
evolucidn de los precios e ingfesos es compatible

con el logro de un alto nivel de actividad econdmi-
ca, conjuntamente c¢nn un aumento moderado en el ni~
vel general de precios, unida a la fijacidn de cri-
terios operativos y de un sistema de estimulos que
aseguren gque esa evolucidn se cumpla.

Bse moderado aumento en el nivel general de precios

no es incompatible con una estructura de precios re-
latives que‘se modifica para reflejar cambios en los
costos de oportunidad. Las modificaciones en los pre-
cios relativos son indispensables 8i se guiere gue

el sistema de precios cumpla con su funcidn orienta-
dora de las decisiones de produccidn e inversidn de
las unidades econdmicas descentralizadas.

El andlisis exhaustivo de las circunstancias que a
menudo impiden la evolucidn correcta de la estructu-
ra de precios relativos en ocasidén de la aplicacidn

de politicas de precios e ingresos excede los 1imi-
tes de este trabajo. Basta sefialar que en la prdc-
tica la volitica de precios e ingresos resulta habi-
tualmente en un congelamiento mfs © menos completo

de la estructura de precios relativos por periodos
cortos.(lo) '
En la experiencia argentina esa ha sido la regla en
los tres casos en gue esta politica se aplicd como
instrumento principal de politica de estabilizacidn

(11)

econdmica. Como el control de los precios abso-
lutos no =s uniforme entre szctores, por lo general
se produce alguna variacidn en los precios relativos
con efectos sectoriales. En la medida en gue cier-

tas reciones del pais estdn fuertemente asociadas a
g P
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determinados sectores de actividad, esas variaciones
sectoriales tienen también un impzcto regional. En
la experiencia de nuestro pais por lo genecral se ha
dado un mds perfecto control del cumplimiento de las
disposiciones o0 acuerdos en lo referente al sector
agropecuario de exyportacidn, que respecto del sector
industrial y del resto del sector agropecuario. ILa
explicacidén debe encontrarse en 10s efectos determi-
nantes que sobre el precio interno tiene la politica
arancelaria y cambiaria. ILas regziones mds afectadas
han sido, consiguientemente, en primer lugar la Pam-
peana. incluyendo en ella el sureste de Cérdoba, y
las micro-regiones productoras, casi siempre en ex-
plotaciones intensivas con riego, de articulos de
exportaciin tales como frutas y legumbres.

Las Eonsecuenoias sectoriales y los efectos sobre la
balanza de pagos de estas medidas son mds relevantes
gue los efectos regionales por lo cual su considera-
cién debe hacerse en aquellos contextos. Sin embar-
g0 el andlisis de los efectos regionales interesa
tanto en si como por su efecto de reforzar los otros
argumentos en favor de un manejo mds correcto de la

politica de precios e ingresos,

Politica cambiaria y arancelaria

E1l propdsito de la politica de balanza de pagos, en
lo gue hace a estabilizacidn econdmica, es el de man-
tener equilibrada esa balanza. Para ello se actuaba
tradicionalmente sobre el nivel de actividad interna
para mantensr controlado el ritmo de aumento de los
precios internos. ZExcepcionalmente se concertaban
préstamos de estabdilizacidn, o se modificaba el valor
externo de la umoneda. El estudio del impacto regional

de estas formas de politica de balanza de pagos no
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agregaria nade a 1lo ya analizado al tratar las politicas fis-
cal y monetaria, El desarrollo de los acontecimientos a par-
tir de la ultima Guerra Mundial ha llevado & un uso mds fre-
cuente de esas medidas "de excepcidn®. En la Republica Ar-
-gentina, el manecjo de la politica de balanza de pagos presen-—
ta caracteristicas egpediales de las que se derivan algunos
efectos regionaleé. Una de esas caracteristicas es la ex-
trema complejidad de su sisteme cambiaxio. Incluyendo en és-
te la multiplicidad de impuestos y subsidios al comercio ex-—
terior se llega a gue el nuumero de tasas nominales de cambio
es enorme, y mucho mayor ain el de tasas efectivas de protec-—
cidn a las actividades internas. Esa proteccidn es a veces

(12)

positiva y otras negativa. Como consecuencia de esa coOme-
plejidad, el manejo de la politica arancelaria y cambiaria
tiene efectos sectoriales derivados de las modificeciones
gue produce en la proteccidn efectiva gque ofrece 2 cada uno
de los productos. Esto afecta los ingresos de los producto-
res en el corto plazo, y sus decisiones de produccidn e in-
versidn en ¢l mediano plazo. Cuando ocurre gque esos produc-
tos estdn asociados a regiones determinadas, el efecto sec-
torial resulta acompafiado por un efecto regidnal. Desde
1959 ha sido frecuente gue la politica de balanza de pagos
consistiese en una fuerte devaluazidén del peso seguida por
la fijacidn de su valor externo por periodos relativamente
prolongados (2 a 3 afios) durante los cuales la inflacidn in-
terna se desaceleraba pero no desaparecia. Esta politica
provocaba una oscilacidn Qiclica completa en los precios re-
lativos de los productos exportables (e importables), alcan-
zando &stos un mdximo relativo inmediatamente despuds de la
devaluacidn para luego decrecer constantemente hasta la si-
guiente devaluacidn, a pesaf-de las reducciones en las re-
tenciones con las que se procuraba compensar el aumento en

los costos internos., La magnitud de las oscilaciones dismi-
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nuyé al hacerse wdls heterodoxa la politica econdmica, sicndo
aucho menor en 1967-1970 gque en 1959~1962. Sin embargo no
por eso dejaron de producir incertidumbre y oscilzciones en
las decisiones de produccidn e inversidn.

Esas oscilaciones de 1los precios relativos producian tombidn
vaivener en la distribucidn del ingreso cntre los sectores |
vinculados a la exportacidn y el resto de los sectores. E1
ingreso del sector rural de exportacidn aumentaba en la re-
cesidn, al devaluarse ¢l peso, y se contraia en la expansidn.
Esto influfa sobre la distribucidn regional dc 1= dcmenda
agregada, ademds de constituir parte del mecanismo de reali-
nentacidn del sistema ondulante, al influir las fluctuacio-
nes cn los precios rcelativos sobre la balanza de pagos, y
dsta sobre la expansidn o contraceidn de la actividad ccond-
mica.

Dadasu importancia respecto de la forma que adoptd el desa-
rrollo econdmico argentino se estima necesario desbordar un
poco el tema de la presente seccidn pars mencionar la nece-
sidad de que al disefiar las medidas de politica arancelaria
y cambiaria, sc anzaliffcen sus efectos regionales. Esto no
se realiza por las dificultades gue presenta la complejidad
de la estructura de tasas. Los objetivos de la politica re-
gional aparecen asi como un argumentc adicional en favor de
la simplificacidn de la estructura proteccionista argentina,
que se suma a aqudéllos que derivan de le necesidad de per-
feccionar la estructura productiva del pais.

Otra de las caracteristicas del manejo de la politica de ba-—
lanza de pagos en la Argentina es la que se refiere a 1los
acuerdos comerciales con paises limitrofes, productores de
articulos gquc rivalizan en el mercado interno con produccio=
nes que, siendo marginales a nivel nacional, pueden scr im-

portantes para las economias de una regidn o sub-regidn. Los
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casos mds importantes han sido histdéricamente lrs referidos
a productos agricolas de la regidn NEA, afectados por impor
taciones procedentes del Parsguay ¥y Brasil.(l3) Este pro-
blema se resolveria definiendd una politica de largo plazo
en relacién a los cultivos afectados. Una vez decidido si
se han de wmantener 0 1o esos cultivos, se deben adoptar las
medidas que permitan, segin 10 que Se haya decidido, expan-
dirlos, mantenerlos "congelados" a un nivel determinado, o

reconvertir 1a actividad de las zonas afectadas.



21

Politicas de deoscrrollo econdmico y social

2.1. Politicus dec ppomocidn industrial

Las medidas deo promocidn industrizl a nivel regional se
analizan on la scccidn siguicnte (II.3). En los dends
esquemes de promocidn, scen los dc aplicacidn zonerali-

1(14)1a localizacidn . de las industrias

zada © aliscrgeciuns
promovidas guedaba librade =l criterio dc las cmpresas
beneficiarias de 10s regimenes de promoeidén. Como con-
secuencia, el desarrocllo industrial que c¢sas politicas
produjeron se localizd iniciolmonte on las grendes ciu-
dades, on particular cn el Grun Bucnos Airces, donde sc
contabo con una infraestructura de servicios y una ofer-
ta de mano de obra adecuados. MNis zdelante, en particu-
lar a partir de fines de la década de los zfios 1950, 1la
industria COmienzaJa localizurse en el cje Buenos Aires-—
Santa Fe.(lS) Esto so debe on parte a gue cl t1po dGe ac-
tividades qde-ée instalan i&ii§0a plantes de zron tamaiio
gue requierenﬁla disponibili&ad de torrcnos amplios y a
menudo:acceso dirccto & vi&zJﬁavegablcs (siderurgia, ce-
lulosa & papel, guimica y pétquuimica, por ejemplo). En-
trotanto el precio de los terreucs sc hubis cncarecido
substancialmente en ¢l Gran Bucnos Aires, 1los govbiernos
locales habian aumentado sus limitaciones 7 regulaciones
zonales, y la mano Gc obra se habia encarscido también.
Este fendmeno dz concentracidn geogrdfica de la indusiria
es comun a la exporiencia de los grandes paises industria-
les, tanto cavitalistas como colaxctivistas. Responde a
la existencia de cconomizs de aglomeracidn, resultantes
tanto dz la vecindad con los moreados de factores y de
productos, como de la disponibilidud mds abundante y a
menor costo d2 los sorvicios de infracstructura ccondmi-
ca, derivada @ su vez de la importancia guc para 1os

mismos ticnen las cconomias de escala.
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Todo esto explica tambidén el porgué del.fracaso de las
medidas tendicntes a lograr un mayor desarrollo indus-—
trial en les regiones no industriales del pafs. Ia subs-
titucidn del concepto de "drea” por =1 de"polo® de desa-
rrollo, gue se produce a partir:de 1959, podria indicar
gue las autoridades han comprendido gue la industria
tiende a concentrarse geograficamente, y gue por lo tan-
to la politicz industrizl conseguird romper la exclusivi-
dad del eje Buenos Aircs-Santa Fe sdélo si concentra sus
esfuerzos en unos pocos {uno o dos, prefercntemente)cen—
tros industriales o polos de desarrollo. En ellos serd
necesario concentrar todos los instrumentos de promocidn,
dcsde los permisivos tales cowo le inversidén en infraes-
tructura econdmica y socisl, como los gue provcen estimu-
lo dirccto, como es ¢l caso de la construccidn de efici-
cios industriales para alquilar y las medidas de carde-
ter tributario. ‘
Los resultados del llamado "Operativo Tucumdn", indepen-
dientemente de todos los aspectos negativos cue se anali-
zan mds adelante (II.3.4) constituyen una demostracidn
prédctica de las ventajas resultantes de concentrar geo-
gréficamente los vsfuerzos de promocidn. Sc estiman in-
fundadas, consecuentcmente, las criticas gue afirmean gque
¢l proceso dc industrializacidén de Tucumdn se hizo funda-
mentalmente a cxpensas del de las provincias vecinas. Al-
gunas empresas ya decididas a instalarse en esas provin-
cias puedon haber modificado su decisiédn en favor de Tu-
cumdn. Ia gran wayoria de las empresas radicedas alli,
sin embargo, o no se hubiesen instalado en ¢l pais, o

1o hubicsen hecho en el Litorzl. EL parque industrial
asi creado permite la generacidn de cconomias de aglome-
racidén, las que podrdn sostencr el proceso de crecimien-~

to industrial adn cuando las medidas de promocidn cesen.
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El antececdente revresontaio por 1o ciudad de Cérdoba res-
palda osta prediccién§l6)
Entre las diversas coracicristicas de los varios regima-
nes de promocidn indusirial de cplicacidin discrecional
aplicados hesta 1la focha(17)algunas merccen comontarios
por presentar cfcctos regionales. ILa promocidn estaba

en todos los casos penseda on funcidn de la gran emprosa,
Los trdumites a cumplir por los boeneficiarios potenciales
efan complejos ¥y no s2 proveia ascsoramionto adecuado.
Adn los formularios a llenar cran uniformes pzra todos,
no habidndose contecmplado ¢l discfio de formularios sim-
plificados para la pecucho y mediana zmpresa. Esto cn

la prdctica significéd que la promocidn de tipo discrecio-
nal tuvo cscasos cfectos al nivel de la peguells y media-
na cmpresa. Esto cxcluyd de hecho a la gran mayoria de
1as§ industrias procesadoras "in situ" de¢ materias primas
con origen en los rcgionces de menor desarrollo industrial
relotivo.

Otro aspecto gue militd en contra-de 1o descentralizacidn
industrial fue ¢l tipo de estimulos utilizados,; tanto cn
el caso de promocidn discrecional como gencralizada. To-
;dos ellos de uns u otra forme reducian ¢l precio relati-
vo de¢ los biencs de capital, y cn particuli.r de los impor-
tados. Esvo porjudicaba a las regionces menos desarrollia-
das una de cuyas vantajas era la disponibilidad de mano
de obra abundante y mds barata gue la obtenible en los
centros industriales ya consolidados. Si 10s mismos re-
cursos se hubiescn utilizado para veducir el precio rela-
tivo de lz mano de obra sce hubicse evitado a nivel nacio-
nal 1a creacidn artificicl de desocupacidn estructural.

A nivel regionzl osto hubiese significado seguramente un
mayor desarrollo industrial con 1os consiuicntes benefi-

cios econdmicos y la retencidn de mano ée obra gque, al
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faltar oportunidodes de cavleo, cnigrd hacia lus zonas. in-
dustricles, con miltiples parjuicios individuales y socia-
les, de cardctor econdmico, social y poliﬁioo. Podrd sos-
tensrse gus de heborse encarado zsi la promocidn  indus-—
trial no sc huviesen desarrollado &l unas industrie muy
copital-intensivas. Sin embarzo no existe ovidencia de
guc ¢stas industrics sc hayan establecido debido a los be-
neficios guc reproscntaba 1o roduccién cel costo de los
bicnes do capitel. EL estimulo principal fuc ol derivado

. (18)

dc und muy elevada proteceidn cofcctiva.

Rosumen ¥ conclusionaes.

El desarrollo industricl tiende a producirse alrededor de
polos o centros, como consccucnsia de L importancia de
los eoonomics de aglomcracidn, Lo politica ccondmica po-
driz produeir une dispersidn de cqucl desarrollo, sdélo
’ - -~ . . .

que ol costo seria uuy clavado. La decision de dispersar
el desarrollo induvstrial seria corrccta, por lo tanto, si
les ventajas o obtensr se juzgascen como nls valiosas gue

nguel costo.

6]

Suponicndo gue =¢ Gecidics: no dispersar la industria,

existe uno solucidn cliternotiva o 1a dc continuar la con-

contracidn industrial on ol cje Bucnos Aires-Santa Fe,
Esta os 1. croacidn de uno 0 dos polcs de deserrollo in-

dustrial cn otros regioncs del pois. Uno o dos para per-
mitir concentrar los astimulos cn cllos y lograr asi una
ci-rta descontralizacidn a un costo econdmico relativa-
mente reducido.

Otra posibilidad de descentralizacidn industrial es la
reprosentada por las industrias oricntedns hacia las fuen-
tes de matcrias primes. Este desarrollo puede ser influi-
do »or la politica cecondmica principalmente en 2l caso de
matorias primes paira las cualces él proccesamiento es ¢l lu-

gar de¢ orizen cs convenicnte pero no indisponsable. En
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nuessro pais e¢s el caso de una parte imporfante de la pro-
duccidn agricola obtenida ¢n cxplotoeiones intensivas. La
politica de prowocidn dcbe en estos casos incluir una 1la-
bor de difusidn amplit. de los ben:ficios y un mecanismo
adpninistrativo £gil v sencillo guc permita las promocidn
de cmpres<s medianas y pequefias,

En cuanto al tipo de desarrollo industrial & promover, te-
niendo en cuenta los cerccteristicas de 12 economia argen-—
tina cn gensral y de las posibles regiones donde se ubica-
rian los polos de desarrollo an particular, se cstima que
dobiera cstimulorse la radicacidn en cllos de cctividades
intensivas en mano de obra y gue ostén cen condiciones de
exportar perte de su produccidn. Parw cllo podrian utili-
zorse instrumentos tales cowmo 1la excencidn del impucsto a
los salarios, guc 25 ¢l verdadero cardcter de los aportes
jubilatorios., Esta cxcencidn reduciric el costo de la ma-
no de obra cen relocidn a los demds insumos, favoreciendo

a los actividodes intensivas en su utilizacidn. Otro ins-
trumento adecuxdo e3 ¢l subsidio 2 iLos exportaciones no
tradicionalcs,‘calculado cn Tuncidn a 1o proporcidn de va-
lor agresedo en ¢l pais on ¢l volor FUB de exportacidn. -
Un instrumento wmdz corrceto pero cuya cplicacidn prictica
es mds Aifiecil os ¢l subsidio calculado como lo diferencia
cntre el costo de los insumos locales y ¢l precio CIF Ar-
gentina del siwmiler iwmportado. aAvanzando en orden cre-
ciente de complejidad se avanza tombiédn hacia las cousas
guc exigen el pago de subsidios. Sc llege asi a la forma
misma dec la cstructura aranceloria. Lo simplificacidn de
1a misma permitiria un amejoramicnto cn la estructura pro-
ductiva del pais y hoaria menos naocesario ¢l pago dc sub-
sidios a la exvortocidn, porcuc los costos de los insumos
localcs no scrizn tan supcriores o los de sus similares

importados.
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ANEXO II.2.1. BIBLIOTECA

Andlisis de los aspecios regionales del proyecto de ley de

Promocidn Industrizl enviedo por ol Poder EBjccutivo Nacional

ol Honorable Coungreso el 22 de junio dg 1973

1l. Los ovjotivos

Entre los objetivos generales a lograr se incluye "el es-
tfmzlo @ la descontralizacidn googrdfica" (art. 1). Iuego,

al referirse & los objetivos cspeciclas dedica @l apartado

5]

11 d21 art. 2 & detallar los propdsitos. perseguidos "en lo
regional®.

En primer lugar canlis ¢l ariticulo anterior oxplicando que
la descentralizacidn zeogrdfica se logrard (i) encauzando
nucvas inversiones y (ii) cstimulando ol traslado de las
existontes. Seguidnmente menciona como propdésito lograr
la utilizacibn in situ  de los recursos humanos y natura-
les. Esto constituye unz forua de¢ lograr un desarrollo
adeouado o la dotacidn de factores de cada regidn y de
avenzar hocia lo irualzceidn de oportunidedes ontre regio-
nes.,

Al ineluir cxplicitamente como propdsito logrer la comple-
mentacidn con los rezimencs de promocidn loccles reconoce
ol provocto los conflictos y derroche de ensrgins resultan-
tes de 1o folte deo coordinacidn entre las politicas nacio-
nal ¥ provinciclis.

Se proponc finclmonte otorgary consideracidin cspecial a las
instalaciones industriales on las zonas de fronteras, como
medio <de¢ consolidar 1os derechoa nacionales en ellas,

2. Los instrumenics de estimulo

]

(a) Cortificados ae Promocidn Industrial., Bstos equivalen,
scgin cl uso ocuc les de su benoficiario, a (i) cxenecidn del
pago de los impuestos a los rdiditos y vantus por un periodo

de 10 zfios o haoste ¢l monto de los Certilicados, ¢l menor,

0 (ii) un crddito con un plazo de gracia de dicz aflos, si-
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son descontados en ¢l Banco Nacional de Desarrollo.
El wonto mdximo por proyecto y empresa cs de $ 2 wmillones.
Esto cguivale a haocr este cstimulo poco etcectivo en cl
caso de proyectos de envorgaduraglg) méxime cuando su
uso no cs compativle con beneficios tributarios, salvo
excepeionalmente cn el caso do proyectos de cardcter ro-
gional.
Otra limitacidn se refiere a la rclacidn contre el monto
de los Certificados y ¢l costo del proyecto, ya que agudl
no podrd cxceder del 50% do:

i) 1la inversida fijo en equipo necional

ii) Ia inversidn cn obra civil,
iii) el capital finsnciero, o

iv) gastos de investizacidn y desarrollo de tecnoloaiz

aplicida.

Esto equivale a2 decir que, cn ¢l cuso de un proyccto de
inversidn medianoc. ¢l monto de los cartificados no podrd
exceder d¢ un 2025 por cicnto de su costo totalggo)
Una caracteristico importante del instrumento comentado
cs que no discrimina contra 1los proyectos mono de obra
intensivos. Do inclusidn del capital financiero entre
los elementos base pora calcular ¢l moato mdximo del as-
timulo permite que sus beneficios alecance & proyectos
donde cse rubro sea ¢l mds imporicnte del conjunto.
Otra caracteristica nucva es lu exclusidn del cguipo im-—
portado.de la basc de determinacidn, 1o gue cquivale a
reducir el precio de 1los cguipos nacionzles en proporcidn
a la inecidencia dcl beneficio en 21 rubro respectivo. Se
revicrte 2si un. tendenciz iniciada cn 195€.
(b) Participacidn del Estado cn el capital de las empre-
sas., Este instrumento tendria un cardeter estimulante si
se lo cmpleasc gn casos -de 21to riocsgo. Esto ¢s poco pro-

bable y ademds podric prestarse = un uso incorrccto. En
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1los casos de ricsgo normel ope:zria como factor de estatbi-
zacidn sin »provaer cstimilo él inversor£21)

(c) Créditos de medieno y loargo plazo y avules on el caso
de bicnes de cupital importados cusndo éstos no puedan pro-
ducirsc en el pais ni substituirse por otros producidos en
el mismo.

(c) Excncidn, reduccidn, suspensidn, desgravecidn y dife-
rimiento de¢ tributos hasta diez ailos.

(i) Excncidn y/o0 reduccidn de derechos de importacidn de
bicnes de cepital cuando no se fabriguen localmente O cuan-—
do no cunplan condicionss de calidad ry/o plazos de cntrega
razonables.

Todos ecstos instrumentos reducen ¢l precio relative de los
bicnes de capital, discrimincndo 2si en favor de los pro-

(22)

vactos intensivos cn ¢l uso de capital. El otorgamiento
de crdditos, sin omborzo, b un instrumento mis adecucdo
cono modio de cstimulo que la participacidn cstatal en 2l
canital empresario. Correcsponde destacar que, probableman-
te debido & lo premurs con guc se redactd ¢l proyecto, se
han inscrtado dos criterios distintos para decidir _ si se per
=itird o no lo inclusidn de bienes de capital importados.
Este importante aspecto deberd guedar bien claro en la

ley quec se dicte.

El cardcter zcneral de cstos tres incisos constituye un

ejemplo de algo quc proocups cn el proyecto comentodo, Es<

H,

to o8 la delegacidn do facultades por parte del Poder Le-
gislativo que el mismo implica. Se estima que serfa con-
venients detallar mucho mds las caracteristicas de los
instrumentos (por ejemplo la politica de tasas de interds
para los créditos a otorgur) y los criterios a utilizar
pora decidir su cmplco.

(f) Pocilidcdcs para 21 aprovisionamiconto de materias

s servicios y compra y/0 locecidn de

st}

prim.s, prestecidn
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bienes d:z1 Estado, precios y tarifas de fomento, inversidn
ecn obras de infraestructura.

(g} Otorgumicnto de subsidios pars compensar scoorecostos
de localizacidn. Asegurar a los inversores 1a provisidm
de servicios pdblicos hace @ 1z coherencia interna de la
politica industrial. E1 otorgamicnto dc subsidios encu-
biertos cen precios y tarifas de fomento, cn combio, se
estima incorrecto pucs al alterar la cstructura de precios
relativos pueden ahondarse las divergencias cntre costos
sociales y privados con perjuicio para la correcta asig-
nz2cidn de recursos. Is diforcnte ¢l caso de 10s subsidios
explicitos del {tem (g), los cuzles se justificarian en

la medida cn que compenscn los meyores costos debidos o
una insuficionte o nula prestacidn de scervicios pdblicos

y de infracstructura ccondmica con geonerer (v. gr. ¢l mayor
costo de autogenaracidn de encrgia eldetrical.

(n) Asistencic tecnoldgica. Es un instrumento tendiente
al propndsito de¢ lograr un desarrollo tacnoldgico indepen~
diente.

La politica regional propiamente dicha.,

(a) La discriminacidén coutra 1~ Capital Foderal y parti-
dos del Gran Buenos Aires. Formolmente sc prohibe la ins-
talacidn de nucvas actividsodes en 1o Capital Federal y se
grava con un impuesto prohibitivo (50%) sobre la inversidn
a realizar a las guc sc instalen en los partidos gue el
proyecto menciona.(23)

De aplicarse, esta discriminccidn podria implicar la des-
truccidn del elemento dindmico que fue Ffactor importante
en ¢l crecimiento industrial del pais. Esto sin asegurar
su Treemplazo por otro elemento similar. Bl andlisis de los
econonias de aglomeracién realizado mds arribe (pp.21-23)
respalda la opinidn contraria a 1o discriminacién propues-—

ta. El deserrollo indusirizl del interior dcbe cstimular-



30

se creando centros industriales alternetivos al ejé Buenos
Aires-Santa Fe£24) en los cuales los instrumentos de esti-
mulo substituyan a las ecconomias Ge aglomeracién gue esta
zong ofrece hasts tanto agucllos ccentros puecdan generarlas
e iniciar asi un crecimiento autosostendde. o cs impidien—
do ¢l desarrollo de 1los zonts industrizlizadas como se pro-
nucve mejor ¢l desarrollo del resto decl pafs. Por el con-
trario, c¢s ¢l desarrollc de osas zonas la fuente de los re-
cursos gquc sc¢ habrdn de utilizar para el desarrollo de
otros contros, micntras Que su estancamicnto significaric
el de la industric toda del pais y consiguientemente la im-
posibilidad de apoyar el desarrollo regional,

(b) Criterios para 1los regimcnes de promocién rezional.
Estos regimenes scrian redactados por el Ejecutivo, lo cual
cs otro cjemplo dc una incorrecta delegacidn de funciones.
Desde el punto de vista del desarrollo regional, a pesar

de una redaccidn defectuosa, puede suponerse que el espiri-
tu de 1o norma ¢s que 1los beneficios a otorgar compensen
lias circunstancias advorsas paros ¢l invarsor derivadas de
1la localizacidn on droas no industriolizodas (deseconomias
de fzlta de aglomzracidn),

Resumen y conclusiones

Las refercncias ¢ 1la planificacidn regional y a 1a coordi-
nacidn cutre los regimencs nacionnl ¥ nrovinciales consti-

tuyen prozresos respecto & los leyes aatoriores,

De los benceficios previstos tienen crientacidn regional sd~
1o los quc sc refieren a 1o provisidn de scrvicios plvlicos
e infraestructura ccondmica, y 2l otorguomiento dc subsidios
para compcnesar sobrecostos de localizacidu (incisos £ y g)»
Estos preven 10 nccosarie para evitar o compensar 1as-éoa—
ventajas de la locolizacidn on zonas no industriales. Es-

tos beneficios podrion recmplazor buena parte de las eco-

nouias de agiomeracidn gue ofrccen los zonas industricles.
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Es de lamentor 1o omisidn de benaficios gue seun funcidn no
dqllvalor de los biencs de capital sino dol towaldo do la ma-
no de obra & ocupur. DLsto omisidn hoaee poligrar ¢l logro
del sczundo de los propdsitos rogioncles, o sen "ovitar las
nigraciones internas". Para reducir 21 precio relativo de
la mano de obra sc podria haber previsto la exencién de los
pagos previsionales, tanto por parte de trabajadores como de
las empresas.,

Lo virtual prohiticidn de nuovas actividades industriales con
la Capital Pederal y Grean Bucnos Airces no ces 1o forma corrce-
ta de fomentar el desarrollo industrial deol interior., Esto
sélo favorccerd el mayor desarrollo de zonas aledafics ya
bion csteblecidas ¥y no 21 dc nucvos ceantros incustricles, y
pucde hacer peligrar ¢l dinomismo cel proceso ¢z industrio-
lizacidn,

Finalmente se cstimt neczsario mencionsr un aspocto gus no
ticne relacidn inmedizta con lo regional pero que indirocfﬁ—
acnte es inportante pora 1o ofcetivicdad del fedeoralismo eco-
ndmico. Una dc los cosas gque nis se destacn en ¢l proyecto
cs su voaguedad. Ll gue ells hays sido Sun miayor cn la le-
gislacidn de prowmocidn antcrior no os justificativo suficion-
te. Este vasucdad implica una importonte delegnceidn de po-
dercs por perta del Poder Legislativo, dclegecidn gue sc ha-
ce cn realidad o funcionarios no clcetos del Ejecutivo. Es-
tos pucden proponcr y odoinistror 1o polivice ccondmica,
pero no decidirla,

2.2. Politica de l1la infracstructura cconduicsa.

Esta politica debe cogrdinarse sstrechamente con otras dos
politicas nacioncles, la politica del desarrollo regiondl en
general vy la politico de descontrelizacidn industricl cn
particular. Bn cmbos casos 1o politica dsz.lo infraestruc-
tura ccondmica debe proponirss como objetivo brindor los

servicios bdsicos nccesarios p.ra facilitar y aun posibili-
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tar cl desarrollo de actividades dircctamente productivas.
Para cllo decbe hacerse prssente antes yue la necesidad de
esos sorvicios sc halla hocho sentir, so pena de impedir

con su cusencia la radicacidn de aguellas actividades. El
peligro es gquec lucgo e€s08 sSCYViCcios no se lleguen a utili-
zar,(25)pero asto ocurrird sdélo si las medidas de politica
de la infraestructura no se adoptan cn el marco de una po-
1{tica de desarrollo mds amplia como la proconizide uds arri-
ba,

(a) Encrgia. ILe provisién de cnsrgia con une anmplia cober-
tura es una manera adecuada de producir la integracién eco-
némica, social y cultural del pais. Sin embargo, si se tie~
nen on cuenta las limitaciones en materia de recursos pro-
bablomente seris ceortado ascourar un minimo de concentra-
cidn de csfuerzos gque garantice la disponibilidad de -encr-
gia abundantc y barata en los polos de desarrollb gue re-—
sulten elcgidos.

(b) Transporte. Tenicendo on cucnta cl desaryollio cn atios
recicntes de lazs redes troncales de transporte en sus di-
versas formas, y puesto gue 1los polos de dcsarrollo quec
pucdan clegirse casl son somurided coincidirdn con locali-
dades ubicadas sobre esas redes “roncales, probablemcnte

sea correcto considerar que cn esa noteria la pold ico futu--
ra debiera volecarse hacia el mejoramiento de las vincula-
cionas con 1as redcs-troncales de zonas gue presenton bué-
nos potenciales de desarrollo, principalmente como fuentes
de materias primas.

Tanto el desarrollo de estas redes secundarias, como 1=
ampliacién y mejora de las redes troncales, sélo podrd ha-
cerse on forma dptima si se mejora 1o metodologia de pla-—
neamicnto del sector. Esto reguiere en primer luzcr in
mejor conocimicnto de los flujos presentes y futuros de

mercaderins v personas. En segundo luzar es necesario gque
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la crcacidén de infraestruciura se vea influide por el cri-
terio de que ¢l esfuerzo a realizar debe sor funcidn. pri-
mordialmente del tamafio de csos flujos y no, por ejemplo,

de fuctores juridicos come el gue discrimina cntre caminos
integrantes 0 no de la red nacional.

(c) Comunicacioncs. Este scctor cumple importantes funcio-
nes cxtraecondmicas. Entre cllas intercsa cqgui en perticu-
lar la dc integracidn de las divorses regioncs del pais. In
el campo econdmico su rol no ¢s menos imporitante. Dadas

las limitaciones de recursos probablemente sea conveniente
concentrarlos en un rdpido y sustoncial mejoromicnto del
servicio de correos, guc e¢s ¢l que pucde mejor cumplir am-
bas funciones, y a reforzar las redes troncales de los scr-
vicios telefdnico y radictelefdnico como forma dc fagilitar
el desarrollo ée las actividades productivas, en particular
en 1o gue hace a l.s vincul«ciones con 10s polos de desarro-
1lo.

2.3, Politicas cducacional, sanitaria y de la vivicnéa

Estas politicas tiencn importintes impliconcias sobre la
dietribucidn del ingreso presente y, mds adn, sobre su dis-
tribucidn futura. Una porte no despreciable del ingreso
total deo las familias 2std compuesta por los presicciones
gratuitas de servicios sociales por porte del sector pdbli-
co nacional. En lo medida on que ascgure que cstos scorvis
cios estén a disposicidn de tocos los habitdntes, la poli-
tica del desarrollo socirl, como podemos denominarla, con-
tribuye a una distribuoidn igualitaria de cesa porcidn del
ingreso, el ingreso "en especie™. Al mismo tiecmpo, cstos

. . o en .

ingresos astan constltuldosﬂgran nedida por una forma de
bien de capital, c¢l capital humano. Lo guc se distribuye
crtonces no cs conzumo sino c.pitel, y c¢sto ticnc obvias

iwplicdoncias sobre la distribucidn “utura del ingreso.



Todo esto indica le importancia de gue la politica nacional
de desarrollo social bsneficie 2 tod~s y cads uno de 1los hahi-
tantes del pais. Histdricamente esos beneficios han tendido
a concentrarsc en las poblaciones de mayor tamafio. dejando a
cargo de los gobiernos provinciales la atencidn de las nece-
sidades de los demds habitantes. Fn la préectica esto se {ra-
dujo en la coexistoncia de tres categorias de prestaciones,
ndximas en las ciudades, élgo o0 mucho wds reducidas en los
pueblos, y practicamente nulas en lcs zonas ruvales. Resulta
evidente, por lo tanto, la necesidad de coordinacidn ocntre
las politicas nacionel y provinciales, sobre la que se volve--
rd mis adelante.

El objetivo de db-r_gaﬁ una afectiva izgualdad de opsrtunidacdes
a todos los habitentes de la Nacidn. donde gquicra aavan naci-
do o habiten, a través dec la politica del desarrmol’c soeial,
no es incompatible con 1lo0s reguerimisnios de la poiitica de
la mano de cbra. talos comn:

(1) Im especializacidn dz ia poblacidn en técnicas y comnci.
mientos adecuados al Tipo d2 antividodes existantes y planéam
das para lu regidn en que habita,

(ii) Su desplazamiento intra regional hacia 1os centros cu-
vo desarrollo se hay: incluidr en los planes regionales.

Una cizrto mayor disponibilidad de servicios sScclalnes en 148
localidades elegidas como centros ce desarirclisc re~iond.., sia
violentar demasiado el princdipio dec igualdad propugnado antos,
permitifé en primer lugar ejercer oiérta atraceidn hagia esos
centros de la poblacidn con mayores inquiotudes, N'g en'éegundb
lugar vroducir una reduccidn an los costos medios de esas

prestacilones.



3, Politicas de desarrollo regional
3.1, Anteced-utes

T~ preocupacién por el desarrollo geograricamente equilibra-
do parece coincidir con la aparicién misma de politicas de
estimulo al desarrollo econdmico. Esa preocupacidn, sin
embargo, no habria sido tan intensa como para justificar la
ubicacidn del desarrollo rezional entre las prioridades u
objetivos fundamentales zntes de 1953.

El antecedente wmds imnortznte desde el punto de vista de sus
resultados pricticos es el gue se inicia con el Decreto-bey
9924 /574280

zona vatagdnica ubicada al sur del paralelo 42°. DCstas we-

or 21 cual se aulican medidas de promocidn a la

didas consisten en la liberacidn de Asrechos y requisitos de
cambio (barreras aduaneras en general) a la importacidn de
bienes de capital y wmaterias primas a ser utilizadas en in-
dustrias radicadas en esa zona. La produccidén de esas in-
dustrias podia ser comercializada en todc el territorio de
la Repiiblica (art. 6). Comqi%id en la seccidn anterior (II.
2.1.) las medidas mds efcctivas de promocidn industrial en
la Argentina fueron y son las gque utilizan el instrumento
arancelario, sea para proteger el wmercado interno para los
productores locales, 0 para permitir la libre importacidn
de insumos corrientes o de capital.

Como consecuencia de esta disvosicidn se establecid en la
zona norte de la Patagonia, fundamentaluente en la ciudad de
Trelew y su zona de influencia, un cierto mimero de indus-
trias livianas, fundamentalmente en los ramos del tejido y
la metalurgia, cuys magnitud sectorial liegd a ser 1o sufi-
cientemente importante CoOmo pord acirreadr sSerios problémas
a sus competidores ubicados fuera de la zona promocional,
problemas gue llegaron a la guiebra en algunos casos. Este
situacidn condujo a la derogacidn parcicl de estas medidas

(27) s .
en 1959, al prohibirse expresamente toda ampliacidn de
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la capacidad instalada y limitarse las importacionés de ma-
terias primos y repuestos a las "cantidades indispensableé"
para el funcionamiento de los establecimientos ya existentes.
Posteriormente se introducen modificaciones por los decretos
509/60 y 12.529/60, gue tienden a reemplazar el estimulo.
arancelario por estimulos tributarios. Mds recientemente la
Ley 17601 exiume a la produccidn realizada al sur del Parale-~
1o 42¢ del impuesto a las ventas,

El cardcter aislado de estas medidas, gue no se integrd con
otras que permitiesen lograr un crecimiento local gque se hi-
ciese autosostenido ¥ eficiente(zg)y su precariedad, las
constituyen en un subsidio dificilmente justificable, no ya
en términos econdmicos, sino aun en términos de distribucidn
geografica de niveles de vida,

Otro antecedente similar es el decreto 17860/48 gue institu-
ye un régimen de fomento crediticio a empresas gue se radi-
casen en Tierra del Fuezo. ILos crédditos Tos otorgaria el
Banco Industrial de la Repiblica Argentina en base a‘solici-
tudes canalizadas por el Ministerio de Marina. Los.plééos,
costo financiero 7 coberitura eran razonablemente amﬁlios co-
mo para comnstituir un efectivo estimulo.

Entre las disposiciones sobre politica de desarrollo econé-
mico del periodo de postguerra aque contienen pocas o-ninguna
referencia a los aspectos regionales debe mencionarse el de-
creto 14630/44 de promocién industrial, el decreto 25683/51
gue crea 1z Comisidn Nacional de Promocidn Industrial-y 1a
Ley 14222 de radicacidn de capitales extranjeros.

3.2. Perfodo 1958-1962.

Fl prozrame de desarrollo econdmico gue se aplica g partir
de 1958 coloca al desarrollo regional entre sus principales
objetivos, junto con el desarrollo econdmico en general ¥y
con el aumento en la autargquia econdmica. Tsto se desprende

de los mensajes gue acompafiaron a los proyectos de leyes s0-
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bre radicacidn de capitales y promocién industrial, de los
textos de esas leyes, de los respectivos decrztos reglamen-~
tarios, de los Mensajes Presidenciales de los aflos 1958 a
1961, y de los predwbulos dec los decretos de promocidn in-
dustrial.(gg)
Debe seflalarse, sin embargo, gue en importantes aspectos de
la politica de promocidn del desarrollo econdmico estuvie-
ron ausentes las consideraciones sobre desarrollo regional.
La politica arancelaria, gque resultd ser el mds poderosc
instrumento de promocidn industrial a partir de la Segunda
Guerra Mundial y hasta nuestros dias, discrimina entre scc-
tores de actividad pero no 2ntre localizacionas. En todo
caso existe unc discriminzacidn indirecta negativa para el
desarrollio de industrias gue, por estar orientadsas hacia

las fuentes de materies primas, se localizan en ol interior
del pais, on regiones menos desarrclludas. Es el caso de
las industrias de procesamiento dz lo produccidn primaria,
tanto minera como agricola con ricgo. La estructurc aran-
celaric aiscrimina centra las exportaciones no tradicionales
¥y consecuentemente contra zste tipo de industrias, muchas de
las cualas vnodérian losrar un intoresante desarrollo en base
a mercados externos, La Unica excepcidn fue la promocidn

de la zona o) sur del paralelo 42°, cuya relevancia como se
vid [ue muy limitada.

La poiftica de promocidn de la industria automotriz, del
tractor y de la maguinariz agricola tampoco tuvo en cuenta
objetivos regzionaless. TLa localizacidn en Cordoba y Santa

Fe de alzunas plantas se decidid »rincipalmente »pOT razones
ajenas a la presidn ejercida por la politica ccondmica de
ese entonces, cowo era la disponibiliad de manc de obra es-
pecializada.

En goneral, le politica de promocidn industrial sectorial,

acero, petrosuiwica, papcl y carddn, tamioco se Fijd objeti-
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vos regionsles. ILas politicas de promocidn sectoriasl y re-
gional aparecieron asi como desvinculadas entre si.

Las medidas de polftica econdmica adoptadas con propdsitos
especificamente regionales fusron excesivamente generales
como para producir los efecios gue oxplicitamente se buscaba
producir,

Ta Ley 14780 de radicacidn de capitales extranjeros menciona
como una de las condiciones alternativas a cumplir por esas
radicaciones el gue las wismas contribuyan a promover ague-—
1los desarrollos conducentes a un racional y armdnico creci-
miento de la ecconomia nacional (art. 2). Adicionalmente
otorga consideracidn preferencial a aguellas inversionss ex-—
tranjeras ... que contribuyan a la mejor evolucidn de la
economia nacional sobre la base de su instalacidn en el inte-
rior y del Gesarrollo e integracidn de las economias regiona-
les" (art. 3). Ia ley 14781 de promocién indusirial mencio-
na entre los propdsitos csenciales de la politica industrial
"3Iro, La descentralizacidn industrial?. .
La reglamentacidn de esta legislacidn Que, por su cardcter
esencialmente general debid ser la gue aportaria las medidas
concretas, se demora hasta 1961;(3O)La reglamentacién de los
aspectos regionales se produce ontre julio y noviembre de

ese aillo, es ddcir, wds de treinta meses despuds de la promul-
gucidn de la ley 14781. Esta aparicidn tardia de las dispo-
sicionecs sobre promociﬁn regional podria ser un indice de su
ubicacidn en 21 csquema de prioridadoes del goblerno si no fue-
gse por 21 hecho de guc la reglamentacidn de los aspectos sec-
toriales de la promocidn industrial se produce en la miswa
época. )

De entre loc considerandos de los decretos que rslamentan la
promocidn industrial resional corresponde destacar£3l)

1) Que s¢ reconoce la necesidad de proveer la infraestructura

agecuada por parte del sector pivlico; la decisidn del sec-
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tor publico al respecto estarfa supeditada a la decisidn
de localizacidn &zl sector privado, 1o cual define una cs-
trategia de desarrollo en la qué el sector publico no li-
dera el proceso, sino que lo acompatia; tampoco se supone
la cxistencia de planificacidn ccondmica.,

2) Que se busca aprovechar los recursos naturalcs de las dreas
promovidas dentro del objetivo genzral de lograr uns mayor
integracidn productiva con tendencia autarguizante, esto a
pesar del propdsito cxplicito de promover las exportacio-
nes, propdsito gue resulta inconsistente con el contexto
general de la volitica econdmica del periodo.

3) Que se confia en guc las cmpresas promovidas {inancien me-
diante aportes tributerios los costos de la infraestructura
qﬁe el sector pdblico haya de construir. Aun concediendo
que ello fuera posible, no parece haberse considerado la
brecha temporal entre los egresos y los ingresos fiscales
la cbal, teniendo en cuenta las desgravaciones y cxencidhcs
impositivas gue las medidas de promocién contemplaban no

(32)

geria menor de unos quince afios.

Areaﬁ comprencidas. L& superficie de las dreas promovidas
repfesenta un 60% de la superficie total del pais. Su pobla-
cidn era en 1953 sélo el 22% del total,(33)y su contribucidn
al producto industrial de sélo el 8,575, Esto implica una
enorme dispersidn del esfuerzo promocional y constituiria una
explicacién parcial.del fracaso ocurrido. La falta de con-
centracién del csfuerzo imposibilitaba en primer lugar la
provisidn:de infraestructura econdmica adecuada a un costo
razonable, y en segundo luzar la obtencidn de economias de

aglomeracidn.

Industrias particularmente promovidas. En general la sclec-
cién de industrias promovidas Tesponde al criterio de estvimu-
lar el procesamiento "in situ" de las materies primas regio-
nales. Las.inéustrias'comprendidas en los tres regimenes re-

MY AYal Ao FY1aTrar e
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1) Industria de la alimentacidn, con variantes segun las ma-
terias primas mds abundantes en cada region.

2) Industria textil.

3) Industria minera de sxfraccidn y elaboracidn (excepto hi-
drocarburos),

4) Industria del procesamiento de la madera y fibras vegeta-
les (excepto en la Patazonia). ' |

5) Industria metaldrgica.

Los reguisitos zenerales a reunir por los heneficiarios po-

“tenciales fueron gue se tratase de (1) empresas nuevas o am-—

plicacidn de empresas existentes, (2) unidades técnicamente

eficientes y econdmicamente rentables, y (3) empresaé nacio-

nales,

El primer requisito no és tal pues una empresa no puede ser

otra cosa gue nueva o0 existente. E1 segundo fue letra umuer-

ta como consecuencia de no haberse provisto una agencia inte-

grada con personal idoneo y suficiente para el andlisis de

lag solicitudes de acogimiento y el posterior convrol de.ges-

tidn de los beneficiarios.(34)El tercer requisito tampoco te-

nfa sentido puesto que no se definia qué se entendia por "em-

presa nacional”; mds aitn, los texios contemplan la inclusidn

de las emproesas beneficiarias en los términos de la ley 14780

a los afectos del reconocimicnto de tales inversiones como de

capital extranjero, y del "otorgamiento de las franguicias es-

tablecidas para 1las omprasas nacionales',

Ademds de los requisitos gensrales se incluian otros numero-

sos reguisitos., Los comunes a las tres dreas eran:

(a) Ia valoracidn téenico econdmica del futuro de la empresa,

(b) La adecuacidn de los procesos a la materia prima éxistente,

(c) Bl volumen y diversificacidn de la produccién final y el
estudio del mercado,

(d) Los elcmentos del costo: calidad y precio de la materia

prima, combustibles y energia; ¢l costo de la wano de obraj;

ly



41

el costo del transporte; la economia de combustibles; el

uso de los sub-productos,
(¢) L4 calidad e importancia de las obras
(f) La localizacidn,
”(g)-La utilizacidn preponderante de materia prime bdsica na-
" . cional o regional.
Respecto a estos requisitos adicionales o particulares es de
aplicacidn lo ya expresado respecto al segundo icquisito ge-
neral, esto cs, que la falta de una agencia adecuada para el
andlisis de los proyectos de inversidn restd toda relevancia
prdctica a los mismos,
Los bencficios previstos en 1los esguemas de promocidn eran
fundamentalmante de cardcter impositivo. Consistian en la
cxencidn por diez afios respecto a 1los impuestos a 1los rdditos,
beneficios extraor@inaribs, substitutivo y sellos.(BS) Adi-
cionalmente se eximia a los beneficiarios del pago de dere-
chos y rccarzos sobre la maquinaria y equipo regueridos por
los proyectos aprobados. A los inversores extranjeros se 1os
incluia en los términos de la ley 14780 y a los acreedores ex-
tranjeros sz los cximia del pago del impussto a los réditosg36)
Se otorgaba a 1los beneficiarios prioridad en el suministro de
materias primas, energia, combustibles y transporte, En los
esquemas para las rcegiones NOA y NEA se agregaban la deduceidn
del 100% de la inversidn como gasto en el periodo en gue se
realizaba, la amortizacidn acelerada de los bienes de capital,
y facilidades crediticias en forma de créditos a large plazo
a través del Banco Industrial y de garantius y avales para cré-
ditos extranjeros.
TLas exenciones respecto a los impucstos a 1los réditos y bene-
ficios extraordinarios son tanto mds provechosas cuanto mds
rdpido maduran los proycctos. Dato consti%uye un gstimulo dis-
criminatorio on contra de inversioncs cuc provean lo creacidn

A1t aatl An Aamacradad AcTAmn Moy atarnidar 1m AoamarnAa AareTracag 9
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mediano plazo. Invertir anticipdndose a la demanda signifi-
ca frecuentemente una curva de costos medios cuyo punto mds
bajo es inferior al gue se alcanza proyectando capacidades
menores. Las exenciones otorgadas, consecuentemente, pue-
den haber influido en las decisiones de inversidn favorecien-
do elternativas de rdpida maduracidn gque inplicasen en el
mediano plazo una estructura de costos medios wmds altos. Leo-
to & su vez se traduce en ung menor contribucidn al ingreso
nacional.

La exencidn de derechos y recarzos sobre bienes de capital
importados, la deduccidn wor inversidn y la amortizacidn
acelerada reducen el precio relativo de los bhienes de capital
estimulando su uso intensivo., DTsto pudo Tener influencia sn-—
bre la relativamente baja absorcidn de mano de obra-gque se
produce en ese periodo, lo cual es particularmente grave én
el caso de las regiones NOA 7 NEL, Tambidn los fabricanter
nacionales de bienes de capital se vieron perjudicados por

la proteccidn efeciiva ne-~ativa gue la libre importacidn de
los bLiencs importados representaba, Las prioridades en los
Swpinistros y ol apoyo crediticio, al guedar librados a la
accidn de organiswmos estatales autdrguicos o descentraliza-

408, no parecen habesrse concretado. Los beneficios al inver-

(3]

or ¥y a los acreedores exstranjeros son parte integrante de
una estratesia basada en el financiamiento externo. In algu-
nos ca2s0s no existid incentivo efectivo sino simple trasla-—
cidn de ingresos desde el PTisco arsentino a los fiscos de los
paises de origen da los créditos.

Los resultados cobtenidos parecen haber sido muy pobres., ILa
informacidn disponivle cs fragmentaria pero es muy probable
que 1las omisionzs no sean muchas, Ean el Anexo II1,3.2, se de-
~tallan las empresas acogidas a 10s regimenes de promocidn re-
cgional. Totalizarizn ocho, repartidas cuatro en la Patagonia,

tres en el WOA 7y una en 21 NFEA,

-
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ANEXO IT.3.2,

Empresas acogidas a. 1o0s regimenes de promocidn rezional

PATAGONIA

1.

2.

Masllorens, Viedma, Rio Negro. Hilanderia de lana peinada.
Decreto que otorga los bensficios: 2326/61.

Canale, Valle medio del Rio Negro. Planta de disecado de
frutas. Se le permitid ingresar maguinaria libre de recar-
gos y derechos por U3S 16.878.

Corizlsa (Corporacién Industrial de Aceros Laminados), Rio
Negro. Decreto que otorga beneficios: 9024/63.

Industrial pesguera del Sur S.4., Rawson, Chubut. Frocesa-
miento de pescado. Inversidn U$S 1.554.542. .Decreto gue

otorga beneficics: 1138/63.

Regidn NOA

1.

N
-

Textil Punilla, Punilla, Cérdoba., Maguinaria importada por
U%S 300.000. Deecreto que otorsza beneficios: 8318/63.

Las Tejas S.4., Valle Viejo, Cdérdoba., Planta deshidratadora
de cebollas. Maguincriz y equipo por U$S 160.000. Financia-
cidén del BID. Deereto gue otorza beneficios:s 1146/63.

Prinar S.A,, Bl Manantial, Tucumdn, Fédbrica de vinagre y
conservas. Maguinaria y equipos vor 110.000 marcos alewa-
nes. PFinanciacidn del BID. Decreto gue otorsa beneficios:

3927/63.

Rezidn NEA

1.

Tipoiti. Hilado dc alzoddn peinedo y cardado. Inversidn
en capital fijo U$S 1.800.000. Decrcto gue otorga benefi-
cios: 1144/63.

HOTA: A partir del diciado del D 5%38/63 se unifican los regfmenes

de promocidn industrial secioriales y regionales. Desde en-

tonces se hace dificil determinar si las empresas instzladas en las
regiones promovidad fueron beneficiadas por su ubicecidbn regional
2 sectorial. En todo caso el mimero de empresas beneficiarias ins-
waladas en las regiones de desarrollo no fue grande (ver nota 15).
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3.3, Pariodo 1963-18606.

(37)

Jon el decreto 5338 del 1-vii-63 se unifican les medidas
je promocidn industrial scctorial y regionzl adoptadas con
anterioridad. Ls lis%e de industrias promovidas sdélo varia

por la inclusidén de las del vidrio y cerdmica. Sin embargo

el listado deja de ser tazativo ¥ se abre la posibilidad de
otorgar boneficios a “todas aguellas actividades que industria-
licen productos naturales originarics de las zonas ... ¥ gue
contribuyan al incremento de exportaciones dg productos ela-
borados, © gue sudbstituya un producto importado“§38)

I1a Unica modificacidn de cisrta.importancia es la inclusidn
de requisitos mds estrictos cuando se solicita la libre im-
portacidn de bienes de capital (D 5339/63).

Entre el 29-xi~63 y el 30-iv-64 no existe formalmente promo-
cidn industrial. En esta tl&ima fecha se dicta el decreto
3113 gque hebrd de regir en la materia hasta terminar el pe-
r{ody. EBsta nueva disposicidn legel, si bien mantiene en
general las wmisnas medidas de promocién.antériores, represen-
ta un cambio completo en matsria de estrategia de desarrollo
al prever la.invervencidn del Consejo Nacional de Desarrollo
"para coordinar la promocidn d¢ determinadas zonas ... con
las pricridades guz sa fijem en ¢l Plan Nacional de Desarro-
llo“g39) E1 desarrollo no queda va librado (formalmente) a
1a deciszidn auténoma de unidades descentralizadas sino gue
s¢ determina a priori, eén base a un plan, cuales son las in-
versiones gue correcsponde promover.(4o)

Oﬂro criterio importante en materia regional se inserga por
primera vez en ¢l cucrpo de medidas de promocidn industrial
con el Decrcto 3113/64. BIs la exclugidn del Gran Buenos
Aires do los bencficios del rdégimen de promocidn. Esta ex-—

clusidn se mantendird a lo large del tiewpo.

D

Finalmentc, al prever la intervencidn y asesorameinto del

Banco Central o2n materia financiora de balanza d¢ pafos se
1]
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incorpora un- elemento de coordinacidn entre los diversos as-
pectos de la politica econdmica, cuya ausencia fue un ele-
mentc importantc cn ¢l fracaso de la politica ccondmica apli-
cada 2n 21 periodo 1958-1962.

In la @efinioién de las zonas e industries promovidas la uni-
ca innovacidn e¢s la cxclusidn del Gran Buenos Aires, ya men-
cionada. En materia de reguisitos generales se mantienen

los wiswmos pero sc define 1o gue se cntiende por cmprasa na-
cional., ZEsta es aguella propicedad de personas fisicas domi-
ciliadas en 2l pais, o dec personas juridicas gue tengan su
domicilio y -hayan sido constituidas en la Repdblica Argenti-
na. Esta definicidn no excluye emprcsas respacto de las cua-—
les el poder de decisidn gea cjercido por residentes en el
cxtranjero.

Entre los aspectos a tenzr cn cuenta por la Autoridad de
Aplicacidn =c¢ agregun dos a los de regimenes anteriores.

El primzro es lo influencia del proyscto en la balanza de pa-
gos, los fondos externos requeridos, su amortizacidn e inte-
reses, reflejando 1la situacidn coyuntural del momento., EL
segundo se¢ refiecrc a los aspectos financieros del proyecto,
capital necesario, fuentos y, en ¢l caso de empresas extran-
jeras, una gerantia de que no nccesitordn recurrir al crédi-
to bancario interno.

Los bonnficios son prdctiamentc los mismos de los regimenes

anteriores.
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Periodo 1966-1973 GHaLIOTECA

Tl régimen-del decreto 3113/64 continua en vigencia hasta 197641
A este régimen se adicionan varios otros, tanto a nivel secto-
rial como regional. Entre 10s que se refieren a este d1ltimo
aspecto, por haber alcanzado un importante desarrollo prdctico,
analizaremos el régimen de promocidn industrial de la provin-
cia de Tucumdn.

Antecedentes., Como consecuencia de las crecientes dificulta-

des experimentadas por la industria del azidcar en esa provin-
cia, resultantes principalmente de su posicidn relativa desven-~
tajosa frente & Salta y Jujuy, se produce en 1966 vna profunda
crisis en la economia tucumana gue fuerza la intervencidn del
Gobierno Nacional a través del asi llamado "Operativo Tucu-
mén", Su finalidad aparcnte fue la de producir una completa
transformacidn cn la economia tucumana, limitando la explota-—
cidn azucarera a las explotaciones mds eficientes y diversifi-
cando la produccidn, tanto agricola como industrial, de modo

de reducir la vulnerabilidad de la economia provincial a la in-

fluencia del c¢iclo azuce '2ro. Todo esto.debia lograrse sin

producir uan desempleo importante. Como parte de ese Operativo
se instituye por la Tey 17010 un régimen de promocidn comple<
mentario del de 1la Ley 14781 y decreto 3113/64(42)

El rézimen d¢ promocidn. Conceptualmente es el mismo que rige

en el orden nacional., Ias principales diferencias son cuanti-
tativas y se refieren @ los beneficios adicionales gque se acuer-
dan a las empresas gue se acojan al wmismo.

Se permitid a los inversionistas deducir del impuesto a los ré-
ditos el 70 por ciento de las sumes invertidas en la cmpresa

beneficiaria, ademds dc las deducciones que se permitieron a

las empresas. Bste beneficio se otorgd en el 76 por ciento de

las solicitudes analizadas. Se eximid a las -empresas del pago
del impuesto al capital (impuesto sustitutivo a la transmisidn

gratuita de bienes) segun una escala decreciente gue se inicia-



ba con el 100 por ciento durante cuatro afios y terminaba en el
10 por cicnto en el décimo afio. E1 93 por ciento de las empre-
sas solicitantes obtuvo esta exencidn.

Se eximid también el pago del impuesto a las ventvas durante 5
atios, vartiendo del 100 por ciento en los dos primeros afios ¥
luego con pcrcentajes decrecientes (75-50-25). Fue otorgada en
el 56 por ciento de los casos.

Finalmente se permitid la libre importacidn de repuestos para la
maguinaria que se instalasc, y la libre importacidn de materias
primas, esta dltima concedida sélo en un 15 por ciento de los
casos. Los porcentajes de libre importacidn de materia prima
eran decrecientes por 1o comin, en forma similar a lo estableci-
do en el régimen de promocidén de la industria automotriz estable-~
cido en 1959. En otros casos se condiciond la libre importacidn
a que el precio del insumo nacional superase el valor CIF de im-~
portacién en mds del 20 por ciento.

Evaluacidn del régimen de promocidn. Los dos objetivos princi-

pales eran la diversificacidn de la estructura procductiva y el
manténimieﬁto de un nivel alto de empleo. La "racionalizacidn":
del sector azucarero se produjo efectivamente resultando esto
avalado por las cifras de produccidn de azicar, gue disminuye

de un promedio de 7,2 millones de toneladas en 1960-1966 a 5,8
millonos en 1957-1971, y por la informacidn acerca de numero de
ingenios cerrados y de personal desempleado. Teniendo en cuenta
la reduccidn en el tamafio del sector aszucarero, puede medirse el
nivel de logro de los dos objetivos mencionados en términos del
crecimiento del empleo en los sectores no azucareros.

La primer informacidn a consultar c¢s la correspondiente a ocupa-
cién. El cuadro II.3.I. muestra que la ocuvacidén proporciocnada
por el desarrollo de nuevas industrias entre 1966 y 1971 alcan-
zé a apenas un 23 por ciento de la desocupacidn producida en el
scctor Azucarero. Existen estimaciones sobre la pérdida de po-

blacidn de la provincia en cl periodo 1956-1970 que la colocan



48

en mds de 170.000 personas. Estas estimaciones hacen dudar so-
bre la confiabilidad de los datos sobre nuncro de asalariados
desplazados del scctor azucarero, la gue podric haber sido mu-
cho mayor.

En todo caso los beneficios del rézimen de promocidén industrial
de la provincia dec Tucundn, medidos eun términog de cmpleo crea-—
do e, indircctamente, cn términos de nucvas producciones reem-—
plazantes del azdcar, fueron muy cscasos. Las perspectivas fu-
turas, resultantes de la informacidén disponible accrca de indus-
trias en proceso dc instalacidn, serian un mayor cmpleo del or-
den de los cuatro a seis mil pucstos en los afios 1972 y 1973.
Dobe tensrse con cuenta que la continuacidn dcl proceso de trans~
formacidn econdmica desplazard aln mfs mano de obra del sector
azucarero, y el crocimicento vegetativo de la poblacidn afadird
tambidn a lo oferta de trabajo a absorber.

El préximo paso es deterninar el ccsto pegado por el pais para
obtencr los muy limitades boneficios comentadogs. Un primer in-
dicader e9 la rclacidn centre ¢l capital invertido y el velor de
los bencficios acordadcs a las empresas. Bl cuadro IT.3.2,
muestra que éstos representaron el 200 por ciento del valor del
capital fijo de las 54 empresas cn funcionemicnto al 31 de di-
ciembre de 1971, Suponicndo cue las cmpresas no hayan obtenido
en general benofieios cxtraordinarios importantes, supucsto avas
lado por le csiimecidn del CFI sobre la situacidn ccondmico-fi-
noncicra dc les ompxesas(43), osto implicaris gue los mayores
costos {descconomias) resultantes de su ubicacidn cn Tucumdn re-

)

presentarian ¢l doble de Los car:;os normales por anortizaciodn.
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Cuadro IT.3.1.

Qcupacidn

Desocupacidn en ¢l scetor azucarcro 1966-1970 19.294

Ocupacidn crcada (bruta) por cl Opcrativo Tucumdn
al 31 de¢ diciombre de 1971

- sccbtor industrial 4,354

- socctor agricola 746 5.100
Desocupacidn no absorbida 14.194
Trabajos transitorios (desocupacidn disfrazada) 4.761
Desocupacidn ostonsible 9.433

l r

FUENTE: C(FI, Andlisis vy Evalucidn decl Plan dc Transformecidn Agro-

Industrial dc¢ la Provinecia de Tucumdn, Bucnos Aires, 1973,

Capitulo II, Cuadro AE/II/1, v Tabla V.3

Cucdro II.3.2,

Costos dcl réegimen dc promocidn (1)

Datos para 54 cmpresas con funcionamicnto

al 31 dc dicicmbre dc 1971
(millonocs de
n¥n do 1968)

(a) capital fijo 10.328
(v) valor actual de los benceficios,
ecstimado por ol CFI (1) 20,000

(c) (a) */. (v) 0,50

NOTAS: (1) Tasa dc descuconto 8 por cionto
FUENTES: CFI, op. cit., Cuzdro III.3 y Copitulo III.G
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El cuadro I1.3.3., rcferido a una mucstra de nusve cmpresas,
confirma los datos del cuadro II.3.2., cxcepto para la novena em-
prcsa, altamente capital intensiva.

Un segundo indicador es la relacidn entre los bencficios acorda—
dos y el monto de los salarios a pagar en Tucumdn durante los
primeros dies alios a partir de ia pucsta en marcha de la empre-—
sa. Este monto e¢s un indicador tambidn del tamafio de la fucrza
laboral caplcada., El cuadro II.3.3. muestra gue los beneficios
equivalen al monto de los salarios de dicz afios para las ocho
empresas on funcionamicnto al 31-xii~-71. En la novena empresa
los salarics de diez afios no alcanzan al 60 por cicnto de los.
beneficios, ¢icndo esto ldézico dada su mayor intensidad de capi-
tal. Este scgundo indicador muestra que las deseconomias empre-
garias cguivaldrian al valor agregedo por ¢l factor trabajo. Su-
poniendo gue el valor agregado por cl factor cupital sea del 10

por ciznto del vzlor-del capital total invertido(44)

, 8¢ llega a
la conclusibn de que los beneficios otorgados cubririan aproxi~
madamcnte la mitad del valor agregado por las industrias promo-
vidas. Consiguientcmente, el valor realmente agrezado por esas
industrias seria de sélo la mitad de la cifra resultante del cdl-
culo convencional, La otra miftad de los ingresos de los factores
resulta pagada mediarnte un subsidio (transferencia) del sector
pdblico nacional Una parte de ese subsidio compensaria por el
mayor costo por la insuficiente prestacidn de servicios piblicos,
otra parte cubriria los costos de transportes desde y/o hasta

los mercados de materias primas y de consumo, ¥y ¢l resto ocupa-
ria el lucar de las cconomias de aglomeracidn ausentes. Do cs-
tas tres partes sdlo la segunda representa una pdrdida social
neta, sdlo que resulta difieil cuantificar su importancia. Los
datos recogidos por 21 CFI indicarian gque no constituyeron un
factor imporzante(4)2 '

Los beneficios indicados en los cuadros II.3.2. y 11.3.3. no in-

cluyen a los derivados dcl otorgamiento de créditos preferencia-
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cuadro ITI.3.3.

Costos dcl régimen dc promocidn (IT)

Datos para una wmucstra de nueve empresas, ocho de cllas en funcio-

namiento &l 31-xii-71 y la restante cn construccidn a esa fecha,

ocho novena
emprosas cmpresa
en func. en const,

{(milloncs de nin de 1968)

1. inversidn rcalizada 6.033,8 11.619,2

1.1, oanital fijo 3.602,2 8.060,9

1.2. capital de trabajo 2.431,6 3.558,3

2.  valor actual de los beneficios(l) 7.798,5 6.001,3
3. monto de los salarios a pagar
en Tucumén durante dicz alos a

partir de la puecsta cn marcha(2) 9.006,5 3.443,6

4. Cocfici-mtes: 1.1. */. 2 0,465 1,34

1.2, /. 2 0,31 0,59

1 */. 2 0,77 1,93

3 /.2 1,16 0,57

NOTAS: (1) Tasa de descuonto 8 por ciento
(2) Estimado por ¢l CFI

FUENTES: CPI, op.cit., Cuzdros AE/ITII/16, AL/II1/21, AR/II1/25 a
31, y AB/IIL/14
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les, En el cuadro II.3.4. se musstra <l monto acordado pof el
Banco Nacional de Desarrollo a 43 cmprcsas, y los- valores co-
rrespondicntes a las mismas en materia de monto de salarios du-
rante los primcros 10 afios y en concepto de inversidn total.
Del andlisis dc las cifras surze gue los préstamocs del BND ha-
brian permitido financiar:

i, a las copresas del Grupo I, el 3% por cicnto de la inver-

sidn y el 25 por cicnto de los gastos totales.
ii. a las cupresas del Grupo II, el 46 por ciento de la inver-
gidn y ¢l 41 por ciento de los gastos totales,

BEsto significa gue ¢l instrumento crediticio discrimind en fa-
de las cmpresas relativamente nds intensives en capital.
Los clevados costos soportados por cl sector piblico, cn rela-
cién a ios cscasos beneficios ovptenidos, resultan en medida a-
preciable cowo consccucncia de un disefio equivocado de 1os ine-
trunentos de politica ccondmica. Tambidn de una administracidn
de esos instrumentos que se fijé objotivos distintos de los men-
cionados mds arriba.
Bl escucma de promocidn es pasibvle do los mismos comentarios rea-
lizados respecto de los rogimencs de promocidn industrial secto-
tial y rezional (ver seccioncs II.1 y II.2), Ia discriminacidn
en favor de alternativas intcensivas on ¢l uso de capital es ma-.
yor adn en el rézimen de promocidn de Tucumdn como consecuencia
d

(

W

Q
~—

las deduccionzs en favor de los invorsionistas, gue redu-~
cen 21 costo de oportunidad de los fondos invertidos cn un
23 por cicnto (.70 x .33).
(b) los créditos promocionales, que actian en el miswo sentido.
(c) la cxencidn rospecto al impucsto al patrimonio,(impucsto
sustitutivo a la transmisidn gratuita de bicnes) que reduce
¢l precio de uso del capital.
Dadc cue en ¢l caso de cste régimen de promocidn, la absorcidn

dec mano de obra era comc objetivo mds importante quc en los de-



CUADRO II.3.4.

Discriminacidn crediticia en favor de 1os proycctos

capital intansivos

36 compresas .5 cmpreses 41 cmpresas
(milloncs de ofn ctes.)
1. prdéstamos concedidos por .
el BND (3) 2.184 8.779 10.963

2. wnonto de los selarios a
pagar cn Tucuudn durante
diecz aflos a paritir de¢ la

puesta en marcha (4) 2.467 2,765 5.232
3. inversion total 5.163 19.023 25.186
4, coeficisntes:
1 /.2 88,6 314,6 209,5
1°/.3 35,2 46,2 43,6
1 /. (2+ 3) 25,1 40,8 35,9
2 '/, 3 40,0 14,5 20,8

NOT4S: (3) Se excluyen las omprzsas 95 y 103 por no haber para
ellas datos de invorsidn (ef. Cuadro AE/ITI/14)

(4) Estimando cn n¥n 1.000.000 anualces nor enplco
FUENTES: CFI, op.cit., Cuadro AB/III/33 y Cuadro AE/III/21.
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nds regimenes similares, csta discrimincciéh es tanto nds inde-
seable y nociva.

Otro aspecto doscuidado ha sido ol de las -gconomias de aglomera-
cidn. De haberse previsto la concentraciégtao las plantas fabri-
les en un sector geogréficamente limitado (v.gr. un pargue indus-—
trial), podrian haberse llevado hasta el mismo a un costo mini-
mo los servicios de infraestructura ccondmica (transporte, co-
municaciones, electricided, agua, -combustibles). De esta for-
ma sc hubicsen minimizado los costos asociados a la instalacidn
en una zona no industrial. ILa ubicacidn en ese mismo scctor de
la sede central dc la Agencia de Administracidn del rdégimen de
promocidn, como enlace eficzicente entre'ias capresas promovidas

vy la Administracidén Piblica, tanto nacional COmb provineial, hu-
biese agilizado los contactos y trdmites, evitando zastos y com—
plicaciones poir traslados a Bucnos Aires en forma descoordinada,
Finalmente, la insercién del Opcrativo mismo en un esquema de
planificacidn ccondmica regional, como el propucsto en III,1.,
hubiera permitido partir de unu funcidn objetivos mds clara y
mejor conocida por todas las partes., Esto hubiese permitido es-
pecificar mojor les tarcas a descmpefiar por cada organismo pu-
blico, y las caracteristicas de las cupresas privadas a atracr,

Resunen v conclusiones. Los beneficios logrados por cl csquena

de promocidn industrial, tanto en diversificacidn de la estruce
tura productiva como on wmantenimionto del nivel dc cmpleo, son
muy inferiores a los deseados. Ll costo necesario para lograr
esos beneficios fuc muy clevado. Estos dos resultados se debe~
r{an a la utilizacidn de un csguema promocional que utilizd ins-
trumentos gque maximizavan ¢l costo por unidad de empleo creado.
Ta utilizacidn do instrumontos que subsidiasen relativamente a
las opegoncés inftensivas cn wmano de obra hubiescen mejorado mucho
la relacidn boneficio-costo, Otro tanto puege decirse de ins=-
truionitos cue hubicscen buscado compensar las;zionomias relativas

. . . . A A
inplicitas en la localizacidn on Tucumén. Alzunos 1nsﬁpmentos



de este dltimo tipo, talcs como la provisidn dc sorvicios publi-
cos a precios promocionalss, sc contomploron en la legislacidn
prouocional, pero aiié?jarsc lo decisidn respectiva on manos de
los organiswmos miblicos respoctivos on lugar de contralizaria en
1a Agencia de Administracidn del résimen de prouocidn, no llega-
ron a haccrsc cfectivos.

Tanto en ¢l discHo del rdszinen como ¢n su posterior administra-
cidn sc¢ descuidaron los aspcctos que explicen la mayor parte de
las deseconomias relativas inmplicitas on la localizacidn on Tu-
cundn, tales cono las insuficiencias on materia de infrasstruc-
tura, o la concentracidn geogrdfica de las plantas industriales,
guc hubicra permitido un mejor aprovechanicnto de la infracstruc-
tura existconte con un minimo de inversidn oxtra.

La falta dc inscrsidn decl Oparativo cn ¢l contexto mds amplio de
la planificacidn rcgional militd on contra de una accidn coordi:-
nada de todas las partes interosadas, ¥y de una ncjor dofinicién

del tipo dc actividades que se¢ debia promover.,
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TiT., LA COODINACION DE Li$ UNID.DES DESCEINTRALIZDAS INTRE SI 7
CON EL CENTRO '

1.

Plancecmicento econdmico.

Antecedontes v situacidén prescente. Desde las primeras

experiencias en planificacidn en la Argentina se advier-
te una preocupacidn de los planificadores por los aspec-
t0os regionales., Sin embargo zsa preocupacidn en ningin
caso se tradujo en la regionalizacidén de los planes na-
cionales de desarrollo producidos hasta la fecha., El-
motivo desterminante es que la informacidn ccondmica
existente viene preparada a nivel sectorial pero no a
nivel regional. Existen grupos de planificacidn, cdma-
rags, organizaciones y sindicatos sectoriales con un ni-
vel de desarrcllo muy superior a los similares reglona-—
les. DIstas circunstancias, unidas a la falta de tiempo
para realizar iteraciones cue caracteriza al proceso pla-
nificador, y a la falta misma de continuidad del mismo,
impidieron la inclusidn de aspectos resionales en 1os
plenes de desarrollo.

A todo esto debe afadirse la precariedod de los planss
regionales. Recidén a partir de 1969 se crean las Ofici-~
nas Regionales de Desarrollo. Estas cnfrentan proble-
mas derivadoes de seculares rivalidades entre las provin-
clas integranﬁes de cada Regidn, de la falta de interés
de los gobiernos provinciiles en la planificacidén tanto
provincial como regional, y de sus propias caracteristi-
cas institucionales gue no las insertan en el marco ins-
titucional regional sino gue las hacen coexistir con las
instituciones provinciales, produciendo fendmenos de
aislamiento, rivalidad y recelos. Como consczcuencia,
los planes resionales producides por estas Oficinas no
son en general planes de las provincias integrantes de

las regiones, sino algo colocado por encima, o al lado,
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de la dindmica de las decisiones de esos estados. Tampoco
son tenidos en cuenta al ftomar las decisiones nacionales,
ni por las Autoridades Econdmicas, tales como 10s ministe-
rios, 0 el Banco Central, ni tampoco por las cmpresas y or-
ganismos nacionales,
Los defectos de la planificacidn regional sefialados son en
gran wmedida compartidos por la planificacidn nacional. A
ambas les falta insertarse en ¢l funcionamiento de 1la eco-
nomia, de modo tal de ser tenidas en cuenta en el proceso
de elaboracidn de las decisiones ccondmicas, tanto del sec-
tor pdblico como del sector privado,

Propuestas de reforma. La reforma del sistoma de planea-

miento regional puede analizarse mejor en cl marco de una
reforma del sistema de plancamiento en general., Se estima
necesario que los organismos de planificacidn, a todos los
niveles, se integren con representantes de los sectores in-
teresados cen geperal y en particular de aguellos gue toman
las decisiongs gue se pretende planificar. TLos técnicos en
planificacidn (planificadores actuales) actvarian como ase-
'soreé técnicos en cada una de las comigiones de planifica-
cién,las gue constituirian las cédlulas fundamentales del sis-
tema de planeamiento. Su tarea seria la de plasmar en for-
ma de plan los lineamientos gue surjan del seno de esas comi-
sionés. Tendrian asimismo & su carge la evaluacidn de los
beneficios y costos asociados con cada una de las alternati-
vas entre las gue debe optarse, a la luz de 1los objetivos
generales y particulares gue se hayan adoptado previamenteg46)
Dc esta manera se comprometeria a los sectores interesados

en la preparacién de los planes con lo cual se 1los interesa-
ria en su posterior materializacibdn. Estos sectores adopta-
rian decisiones sobre los mismos asuntos sobre 1los cuales

deciden ahora, sélo gue 1o hariasn coordinzsdamente,
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En el dubito especifico de la planificacidn regional esto
significa la constitucidn de comisioncs o grupos de trabajo
ingcgrados por (a) representantes de los grupos provincia-
les interesados, gubcrnamentales y privados, (b) represen-
tantes de los grupos sectoriales nacionales interesados,

canalizados preferentcomente a travdés de los Comitds o Gru-

pos de Trabajo sectoriales respectivos, y (¢) plonificado-

ros regionales (Vor Grdfico III.1). De csta manera los pla-
nes gque se claboren rasuvltardn automdticamente coordinados
con los plancs provincialcs y nacionalcs, o sc¢ sabrd de in-
mediato cuales son las discrepancias, facilitdndose asi su
solucidén. Al mismo ticmpo, las diversas unidades econdmi-
cas descentralizadas (pidblicas y privad-:s) conocerdn los
plancs y al scentirse comprometidas cn su elaboracidn tendrdn
interis cn su éxito. Aun cuando csos plancs no satisfagan
sus aspiracionos, encontrardn en cl proceso planificador

una via civilizada y democrdtica de manifestar su oposicidn.
BEsto disminuird las tonsiones que de otro modo se manifes-
tarian cxclusivamente con forma delboicot al plan.

Del nismo modo, la invegracidn de represcentantes de los go-
biermos gfovincialos pernite que la determinacidn de politi-
cas ccondmicas o nivel regional y nacional no sea violatoria
de la autonomia provincial.

Ia Planificacidn Resional asi concebida permitiria subsanar
las tres carencices cue l& demoraron hasta hoy. Sce inserta-
ria en la dindmica ccondmica rcgional, haria surgir (de las
comisiones) grupos de preosidn regionalmente organizados, ¥y
estimularia la oferta de informacidn regionalizada al crear
una fuerte demanda por la misma.

El sistema d¢ planificacidn propucsto se inscrta dentro de
la 1inca de 14 coscentralizacidn de 1las decisiones y centra-
lizacidn dc¢ la informacidn, <guc se considerd cn la seccidn I.

El Plan no seria sino un conjunto de pautas y criterios cue
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las unidades descentralizadas tendrian en cucnta como pard-
metros de sus decisiones. Algunas de estas pautas se tradu-
cirfan cn medidas de politica ccondmica gue, como tales,
constituyen autoudticamente pardmetros pars las unidades
dascontralizadas. Eztas son las medidas gue modificaen la
cstructura dec precios relativos, gque son los pardmetros de
auchas de las decisiones de produccidn e inversidn que adop-
tan las unidades dGecentralizadas, Otraes medidas, por su
misma naturaleza no soun facilwmente susceptibles de traducir-
se en pardmatros para dccisiones descentralizadas sino ¢s
mediante lo accptacidn y adopeidn formal de las mismas por
las unidades de decisidn (en cste caso las autoridades eco-
némicas regionales). Sc treta de agucllas medidas gue, bus-
cando tambidn orienter a los unidades descentralizadas hacia
decisionzs coordinadas, no lo hacen mediante modificaciones
en la estrucitura de precios relativos de mercado, sino crean-
do precios contables, ©stos precios tratan de reflejar los
bencficios y costos no divisibles gque la accidén dec esas uni-
dades descentraligzadas produce(47). Tedricamente pucde con-
cebirsce un sistema en 2l cual estos precios contables se tra-
duzcan en pasos reales, Adwministrativamentc csto podria ser
factible mediante un sistema de transforencias contables en-
tre las diversas unidades descentralizadas, y cntre Estas vy
la Autoridad Econdmica, a cargo por cjemplo de un bancog48)
Una vez producida la accptacidn de esas pautas y ceriterios
por parte de las autoridades econdnmicas regionales, éstas se-
rian obligatoriais. Esto plantea un problema durante la for-
mulacidén del plen, y otro durante su ejecucidn.

Serd necesario establecer un arrcglo institucional gue per-
mita solucionar los conflictos gue se plunteen entre las di-
vorsas unidades de decisidn en ¢l proceso de determiner los
detalles del plan. Podrd ocurrir, gque una unidad de decisidn

provincial proponga, por cjemplo, la realizacidn de una obra
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publica para cumplir alzuno de los objetivos previamente
adoptados por la comunidad, y que otras unidudes de decisidn
opinen guec cxistce otra forma mejor de cumplir esos objetivos.
Serd necesario entonces instituir un mecanismo de resolucidn
de conflictos. Probablemente debiera pensﬁrse en una pri-
mer instancia de¢ coneciliacidn a nivel del hismo sistema re-
gional de planificacién (v.gr. por el organismo o comisidn
de nivel inmediato superior a aguella en gue se produjo ¢l
conflicto). Fracasada la conciliacién, ¢l drganoc mdximo
del sistema cmitiria sentencia, la que seria apelable en ca-
sos graves por ante cl Congreso Nacional, dnico drgano rc-
prescéntativo dc todas las posibles parfes en conflicto. La
intervencidn del mismo debiera reglamentarse previdndosc la
constitucidn de una comisidén ad-hoc.y un trdmitc muy dgil.
Lo mismo pucde decirse respecto de los disputas que pudie-
ran surgir en el procaesc de implementacidn o ejecucidn del
Plan, Serd necesario instituir un mecanismo de control de
gestidén que determine el grado de adhercncia de las unidedes
de decisidn descentralizadas a las pautas y criterios esta-
blecidos en el Plan, 3IEse control podria estar a cargo de un
organismo de cardcter federal, con represcntacidn de todas
a8 provincias. Nuevamente los casos de incumplimicnto de
las pautas y criterios serfian juzgados cn primera instancia
por csec organismo, dcbiendo cestablecorse un sistema de re-
curso por ante el Parlamento para los casos graves., La dofi-
nicidn de lo gque es un conflicto grive deberia establecerse
juridicamente a cfectos de no sobrecargar al Parlamcnto con
el andlisis de numerosos conflictos, tanto al nivel de for-
mulacidén como de ejecucién del Plan. ILa planificacidn eco-
némicé regional, en la forme propucsta aqui, constituye una
forma eficaz de compatibilizar una cfectiva autonomia pro-
vincial, esencial ‘a la cxistencia misme de un federalismo

real, con la necesidad de coordinar las decisioncs emanantes
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de unidades descentralizadas en un accionar coherente.

Descentrzlizacidn de ia politica econdmica

Un aspecto importante para la cfcetivizoceidn del federalis-—
mo ¢s ¢l manejo descentralizado de la politica cconduica.
Hacte ol prescnte ol Gobicrno Nacional ha monopolizado casi
todos los aspectos importantes de esa politica, siendo un
factor muy importantve para ello las dificultades gue implica
la descentralizacidn de la misma. En esta seccidn se pre-
sentard una adaptacidn al caso del manejo de la politica eco-
némica conyuntural de una propuesta de Mundell referida al
disefio de un sistema descentralizado y estable de determina-
cidn de politica cambiariaq(49) Mundell propone gue si cada
pais se concentrase en el manejo de su tasa de cambio para
reducir en primer lugar su desequilibrio externo, el conjun~
to de paises avanzaria hacio une situacidn de equilibrio sin
oscilaciones. En Torma seumejante puede sostenerse que si
cada goblerno provincial usase sus poderes fiscales y de en-
deudamiento con el Tesoro Nacional (SO)para reducir los dese~
gquilibrios entre demanda agregada y oferta agregada de pleno
eaple0 en su provincia,(Sl) el pais en su conjunto avanzaria
hacia una situacidn-de eguilibrio macroecondmico. Es decir,
cada gobierno provincial compensarie las fluctuaciones en la
demanda agregada provincial, en &1 entendimiento de gue el go-
bierno nacional hace 10 mismo a nivel nacional pero teniendo
en cuenta la accidn provincicl. Eventualmente seria posible
gue la politica compensatoria quedase totalmente en manos de
las provincias, reteniendo el Gobierno Nacional la posibili-
dad de accidn subsidiaria.

E1l objetivo consiste entonces en lograr un equilibrio estable
entre demanda agregada y oferta agregada de pleno empleo a

nivel de cada rezidn (provincia). Para ello es necesario lle-
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ger a la coordinecidn de las decisiones de las diversas uni-

dades de decisidn regionales (provinciales) de modo de avan-—

zar répidamente hacia el equilibrio.

Planteamienio de un modelo de politica econdmica covuntural

descentralizado a nivel geosrdfico.

o instrumentos, X, 4=1, ..., m)

n unidades de decisidn (regioncs,

i

1, vv., m)

provincias) Ai (1
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valores de cquilibrio de los instrumgntos Ei

desequilibrios - ' (x. ~ xi)
1

-

6Y

n metas ' v. {j=1,..., m)

91 ordenamos los instrumentos de tal mangra gue asig-
namos a cada meta aguel gue es mds eficiente'respecto
de ells, podcmos escribir,

Yy = o (EI, cees Em) -4, 0 nds generalmente, en
forma vectorial,

(1) Y=mxz -4

Regla die conducta: Cada unidad de decisidn actuard

teniendo en cucnta el desequilibrio en su propia meta
y el existente en las demds metas.

Problema 2 resolver: Determinar las condiciones (com-

portamiento de las unidades de decisidn) que geranticen
una elevada estabilided al sis?ema.

Las ventajas de una elevada estabilidad son (a) el me-~
nor costo del ajuste, (b) el menor tiempo requerido
para lograrlo, y (¢) la seguridad de que ¢l sistema

no se volverds incstable.
1

y. - ¥. = E:: m,, (x, ~%X)=m (x~-%)

0 en forma vectorial

2) Y-Y¥Y=M(x-x)

Es decir, gue el desequilibric en cada meta es funcidn
de las divargencias entre los valores reales y los ép~
timos para los instrumentos (pudiendo ocurrir gue al-
gunos dc los términos sean nulos).

La velocidad de ajuste de un instrumento serd

oy El

3t T - rj Y] J

0 en forma vectorial

i=1

(3) Ox=k(y~7) =kM(x-%)
At

> B _ I o -
“X. % =y kg, -3 =Z krj/,r e (x, ~X)
j=1 3= ’
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La ccuacidn (3) indica gue cada unidad de decisidn
ajusta su instrumento en proporcidn k, al desequili-
brio de su meta. Los coeficientes k establecen la re-
lacidn entre los desequilibrios en las metas y el sen-—
dero dindmico de ajustes en ¢l valor de los instrumen-
tos (en este caso cn el estado del eguilibrio presu-
pucstdrio y en el financiamiento del desequilibrio).
El problema consiste centonces en encontrar los vaio-
res d¢ k gue hagan hipergstable al sistema. Para ello
deberdn cumplir la condicidn
Izll "2 T7

21 22 2m

(4) s =ociA;11 (1,d= 1,.c0,m)3A=

A

donde £ es una constante real négativa_oualquiera y
4331 es el cofactor de A , o sea el deterainante
donde se han omitido la linca i y la columna j.
Reemplazando (4) en (3) ¥ luego substituyendo(ésg en

la ecuacidn resultante, se puede llegar & que

. =0OC - X.)
(5) X, 1 (xi x,)
ecuacidn diferencial cuya sclucidn es

(6) X, = ;C + A eq’it
1 1

La ecuacién (6) indica que cl sistema converge al
equilibrio (.xi~$ii) para todo di < 0, 1o cual signi-
fica que el sistema es hipercstable.

Mientras mayor seaICX;' mds rdpida serd esa convergen-—
cia. A es una constante gue depende de las condicio-
nes iniciales (de la diferencia entre los valores de
los instrumentos en el periodo ceroc y los valores Gp-
timoa).

El sistema puede ahora escribhirse

oy 1 TR Ty 1 reasge Oy - )

6s
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Observando (7) puede deducirse que

a) la unidad de decisidn gi deberd asignar un peso
menor al cquilibrio de las demds metas que a aquel de
su propia meta, cuando los instrumentos son substitu-
tos entre si. Dsto se debe a quezfsjiézxii<i 1 para
j £ i, 1o cual expresa cl supucsto crucial inicial
de que Aji'(Aii , .es decir, gque la influencia de

xi sobre yi ¢s mayor que la que tiene-sobre,yj.

b) Ie unidad de decisidn A deberd corregir uds rd-
pidamente su instrumento cuanto mayores sean. los de-
sequilibrios ¢n las metas rasponsabilidad de las

otras unidades, para cualguier desegquilibrio de su me—/sa‘

ta, pOI‘q'L).G:’ J‘Ci =f(yk- 51{), (k = l, o-_o,i—"l, i+l’.o’c m)

Conclusiones

El. supuesto crucial es gue cada unidad de decisidn
mancja el instrumento gque es relativamente mds efi-

ciente para lograr la meta de la gque es responsable.

"En el caso de la descentralizaecidu de la politica eco-

némica compensatoria,-cadé autoridad econdémica regio-
nal serfa responsable del eguilibrio macroecdmico de-
de su rezién (provincia). Para ello contaria con el

mancjo de los instrumentos fiscales provinciales y el

recurso al Tesoro Nucional,

‘Para lograr guc el sistema sea hipcrestable se reguie-

re gue el Gobierno Nacional otorguec mds importancia al
desequilibrio macroecondmico nacional que a los simi- .
lares regionales, Al ﬁismo tiempo, dado el desequili-
brio macroccondmico nacional, deberd ajustar la poli;
tica compensatoria nacional tanto mds rdpidamente
cuanto mayores seaﬁ.los deseguilibrios regioﬁales. Las
autoridades econdmicas regionales (provincialcs), a

su vez, deberdn otorgar mds peso al desequilibrio de
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se propia regién gue al de las otras y al nacional.
Dallo el desequilibrio de -su regién, deberdn ajustar
sus instrumentos compensatorios tanto mde rdpidamente
cuanto mayores sean los desequilibrios a nivel nacio-
nal y de las otras regiones. De esta manera ¢l sendc-
ro hacia la situacidn de equilibrio serd directo (no

tipo telarafia).

Del hecho de que el descquilibrio macroecondmico nacio-
_nal gea la sumatoria de los desenuilibrios regionales

podria deducirse la conveniencia de una descentraliza-

cidn total de la politica compensatoria. FEsa conve-
niencia se ve disminuida por una importante considera-

cidn gue parece,sugepir'como mds acertada una descen-

‘tralizacidn parcial, como Ia propuesta en los dos pd-

rrafos anteriores. Esta es la dificultad implfcita en

la transferencia del manejo de los grandes instrumen-

tos tributarios a lés athfidades regionales., Esta di-

ficulted se manifiesta como la posibilidad de gue esas

autoridades uvtilizdsen esos poderes tributarios como

instrumentos de promocién del desarrollo econdmico,

en competencia con sus pares. Bsto estd ocurriendo,
como ya se lo sefiald oportunamente, sélo Que debido a

la reducida importancia de los incentﬂvOS que las au-

toridades econdmicas regionales (provinciales) pueden

brindar, los efectos no pasan de ser una transferencia

de ingresos desde los Tesoros provinciales hacia las

embresas.beneficiarias. .

Afortunadamente se estime que'la descentralizacién
parcial propuesta puede cgmplir~el‘6bjetivo‘propueéto
de lograr =1 eguilibrio macrﬁéconémico an todas y ca-
da uﬁa de las regiones fprovincias); Bsto serfs asi
por el hecho de que las desviaciones en los desequili-

brios regionales (provinciales) respecto del desequi-
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librio nacional serian suficientemgnte reducidas co-
mo para gue pudiesen ser resucltas mediante el empleo
de los limitados poderes fiscales con qﬁe cuentan las
autoridades econdmidas ragionales (provinciales), uni-
das al poder de expansidén y contraccidn gue le otorga-
ria su acceso al Tesoro Nacional, posiblemenbe encara-
do en los términos gue se propusicron en la seccidn
I1.1.1.(a) mds arriba.

Ta descentralizacién de la politica econdmica coyun-
tural reguiere la confeccidn de indicadores de coyun~
tura a nivel de cada autoridad econdmica, es decir,

a nivel provincial. BEsto constituye un costo, pero
al mismo tiempo sus c¢feoectos no se limitardn al de pro-
porcionar orientacidn a las autoridades econdmicas
provinciales on cl manejo de la politica provincial

de coyuntura. También podrdn ser utilizados por la
autoridad eccondmicz nscional en la “"regionalizacidn"
de sus programas coyunturales. In tercer lugar cons-
tituirdn una fuente . valiosa de informacién estadisti-
ca gue permitird conocer mejor el funcionamiento de
las eéonomias provinciales., Este conocimiento es
fundamental para la realizacidn de la planificacién
regional gue se Ppropuso en la seccidn anterior
(I11.1).

68
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IV, RESUNMEN Y CONCLUSICNES

Estende la Nacién constituida por las provincias, necesa-
riamente la politica econdmica nacional ejerce sus etrectos
sobre éstas. Hablendo nuestro pais adoptade el sistema fe-
deral de gobierno, las provincias gozan formalmente de au-
tonomia, y de ella deriva la existencia de politicas econé-
micas provincialés, In este contexto se plantean numerosas
relaciones entre las autoridades econémicas provinciales y
entre éstas y las nacianales. algunas de éstas son reales

y efectivas., De éstzs se han anelizado algunas de las re-
percusiones de las decisiones centrales sobre las unidades
desceniralizadas {provinecias). Otras son potenciales o
embrionarias, y en este aspecte se presentan dos interesan-
tes probleﬁas. Uno de ellos es 1a definicidn del gradec 6p-
timo de centralizacibn-descentralizacién de la polltica eco-
némiha, gue implica la.necesidad de determinar gué tipos de
politica econdmica es preferible manejar centralizadamente
¥ cudles results mejor descentralizar, o compartir. Dada la
existencia de varios centrosde decisidn que afectan en 4i-
verso grado el mismo terreno econdmico resulta necesario re-
conocer la inevitabilidad de conflictos. El segundo problema
es entonces el de la coordinacidn entre esos centros de de-
cisidn, coordinacidén que debe satisfacer el objetivo de pro-
ducir una accidn conjunta coherente y eficazo4) que no sea
?ialatoria de la autonomia de cada ﬁnb de aquellos centros.
1a respuesta‘empirica al primero de estos dos problemas ha
sido en general centralizar el menejo de la maybria_de los
instrumentos y descentralizar.el resto. El .segundo problems
sélo haiéido‘encérado fragmentariamente a nivel sectorial

(vialidad,_electricidaﬁg,salud), generalmente a instancieas
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de los organismos nacionales.

Se ha ignorado asi una alternatiwva intermedialconsistente

en centralizar la informacidn descentralizandorla decisidn.
Comparada con la descentrallzacidn ¢ompleta esta alternativa
presenta los mayofes costos de transmitir informacidn al
centro, procesarla y devolverla a les unidades descentrali-
zadas en forma de.pautas c seﬁales.‘En cambio de esto ofrece
la posibilidad de coordinar las decisiones de las unidades
descentralizadas, importante en particuiar cuando no existen
mecanismos alternativos, como pudierg ser el mecanismo dae
mercado, particularmente inefectivo respecto de los bienes
pliblicos.

Frente a la centrelizaciédn totel de las decisiones, la alter-
rativa comentada presenta en el 4mbito socio-politice la po-
sibilidad de evitar la concentracién del poder econdémico, un
mayor estimulo a las iniciativas de los individuos integran-
tes de las unidades d€scentralizsdas, ¥y una mayor posibili-
dad de control de gestidn por mayor cercania entrerlos-re55
ponsables de la politica econdmica y los afectados por ella,
En el dmbito técnico-administrativo, al distribuir las deci-
siones entre varios centroé,'reduce el mimero de las que de-
be adoptar cada uno mejorando asi las posibilidades de produ—
cir de0151ones correctas y adaptadas a las var1301one§ en

los datos (incertidumbre).

Como consecuencia de la forma en que se ha resuelto en la
prdctica aquel primer problema, la Nacidn ha asumido la téma
de decisiones en muy importanies aspectos de la politice eco-
némica, Esas decisiones hen tenido vastas repercusiones so-

bre las economias provinciales.
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En el dmbitc de la politica econdmice coyuntursl, el sistema déa
coperticiprcidn tributaria hace que los ingrescs corrientes vpro-
vinciales se vean afectados por aquellas decisiones de Politica
econdmice compensadora nacional que utilizan el instrumento tri-
butario. Esto es inconveniente psre las provincias pues les trans-
mite desequilibrios externos ¢ ellas. hdemds agudiza los desequi-
librios finencieros de sus sectores piblicos, pues hece que los
ingresos por coparticipacién fluctien en el mismo sentido que .los

(55)

ingresoé propids provinciales . La politica econdémice nocional
compensztoria resulta~tembién perjudiégda por la filtracidn de
sus efectos que esto representa.

Para remediar estc situacidn se propbne la creacién de un Fondo
Rederal de fmortiguecidn de les fluctusciones ciclicas en los
montos de Ia coparticipacidén federel, administrado conjuﬁtamente
por-la Nacidn y les provincias. Este Fondo se integreria con los
excesos en 1os montos de coparticipacién'por'encima de lo normel,
¥ se utilizer{ia para financiar los defectos de los mismos. Parh

la definicidén de lo que es normal se requerirfia alguna forma de

proyeccidn plurisnual de los ingresos tributarios nacionales,

Las fluctuaciones en la distribucién regional del monto y compo-
sicién de la inversifn péblica nacional originen fluctuaciones
en los niveles de actividad de las regiones en general, y de
aquellas econdmicomente menos desarrolladas en particular. Coj
rresponderfa, por lo tanto, organizar la inversidn pdbliea na-
2ional de tal mencrs de conseguir estabilizer su imprcto sobre
la démanda regional, tantc agregada como la de insumos localeé,
tales como mano de obra y materiales de construccidn. Esto llé#a
nuevamente a‘la necesidad de alguna forma de prdgramacidn plu-

(56)_

rianual
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Las repercusiones regionales de los deméds {nstrumentos de poli-
tice econdmiea cojyuntural son escesos.

Entre las politicas de desarrollo econdmico y social la politica
de prowmocidn industrial ha tenido particular repercusién sobre
la distribuciébdn regional deaquel desarrollo. los prihcipales
instrumentos utilizedos, tales como los arancelaries, tuviercn
caracter en general neutro en materia de localizacidén. Teniendo
en cuenta les ventsjas de los centros industriales ya consolida-
dos respecto de potenciasles centros alternativos, conocidas cemo
economiss de eslomeracién, puede concluirse gue esa neutralidad
fevorecié 1la radicecidén de las nuevas actividades y la expan=-
sién de las ya existentes, en el eje Buenos Aires-~Santa Fe. los
instrumentos no neutrales, que fueron principalmente los tribu~
tarios, tanto los de aplicacidn generalizsda como las desgrava-
ciones por inversidn, como los de aplicacidn especifica (regime- .
nes de promocidn industrial), discrimaron en favor de los centros
industriales ya consolidados. Esos instrumentos reducian el pre-
cio relativo de los bienes de capital, lo cual perjudicaba en
particular a las regiones menos desarrolladas del norte del pais,
gque presentan excedentes permanentes do meno de obra. Los asque-
mas promocionales no estdban disefiados en funcidn de las necesi-

dades y posibilidades Je 1los emnreses chicas y medianas, que jon

las que hubiesen podido producir un interesante desarrolloc indus
trial mediante el procesamicnto en origen'de materias primas de
produccidén regional.

Los regimenes de promocién industrial regional sufrieron princi-
palmente por la dispersidn geogréfica de los estimulos. Ll desa-
rrollo industrial tiende naturalmente a'conceﬁtrarse debido a.la
gren importoncila de las economias de aglomeracién, gque son ague-

llas que resulten por ejemplo de las economias de escala en el
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suministro de servicios publicos, de la mayor disponibilidad

de meano de obra de todo tipc de calificacidn, de las economizs
resultantes de la vecindad con grandes centros de consume, de
las economfas diversas derivadas ae la disponibilided de servi-
cios auxilisres varios (reparaciones, nsesoramiento). ¥l desa-
rrollo de nuevos centros industriales requiere, por lo tanto,

la concentrecidn de los estimulos en unas pocas locrlidades,

de modo de poder compensar inicialmente la carenciz de esas eco-
nomias de aglomerecidn.

En el tnico caso en que se¢ promovid el desarrollo.de una zona
geogréficamente limitads, alrededor de la ciudad de Tucumén, los
defectos en el diseflc de los instrumentos y en la sdministracidn
del regimen de promocién impidieron el logro de un resultado sa-
tisfactorio. Los beneficios. fueron muy inferiores a los busca-
dos, tanto en términos de diversificacidn de la economfa provin-
cial como en términos de mentenimiento del nivel dg empleo. LlLos
costos fueron irmecesariamente elevados. & un mismo costo po-
drian haberse logrado beneficios mucho mayores si se hubiese
buscado agrupar las plantss en una zons mas pequeiia a la que

se hubiese podido proveer de servicios de inircaestructura ade—-
cuados a bajo costo, ¥ si se hubiese promovido la radicacién

de industrias que (a) absorbisesen mds meno de cbra por unidad

de producto y (b) procesasen materias primas locesles o regiona-
les, Para esto hublese sido necesario modificeor la estructura

de .1os precios relstivos de los insumos en sentido inverso 2 lo
que se hizo, Se debid hsber buscedo también atraer empresarios
medienos y pequeiios de la regidén.mediante la adopeidn de una

opergtoria simple y de un adecuado sistema de promocidn inte-

grai.
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Lz experiencia reéogida en diversos organismos nacionzles indi-
caria que el principal cbstdculo vpara lograr ura efectiva des—

centreslizacidn de la politica econbmica reside en la desconfian-
za que'el_sector piblico nacional tiene acerca de los resultados.
Esta desconfianza deériva de una historia de fracasos, los cuales,

snalizados cuidadosamente, revelan comc c¢zusa principal la falta

de coordinacidén de las diversas unidades descentrclizadas entre
s{ y con la Nacién. Consiguientemente se ha considerado conve-
niente analizar las posibilidadés de lograr une coordinacidn en-.
tre las politicas econdmicas racional y provincieles. Estu podria
lograrse mediante la creacién'de un sistema de planificacidn
regional,
La plan;ficecién econdmica en le Argentine, sun en la forma limi-
tada en que se ha producido, ha contemplado los aspectos global-
sectorial pero no el regional, Las razones han sido la falta de
informacidén regionalizada, de factores de presidén organizedos a
nivel regional, y de insersidn de la plenificacidn en la dindmi-
ca del quehacer econbémico regionesl.
Teniendo en cuenta aquella necesidad de coordinacién y los obs-
fculos 2 la que podrie producirse. mediante planificaqién regio-
nal, se propone la creacidén de un Sistema Regional de Flanifica-
¢idn, cuye célularfundamentai sea el comité o gruno de planifi-
cacidn integrado vor
(a) renresententes de 1os sectores interesados, en particular
aquellos que ahore toman las decisiones que se desea planificer:
- de los sectores pudblicos provinciales,
- de los sectores privados provinciales (empresarios, gerentes,
téenicos universiterios y medios, cbreros y empleados),

- de los grupos sectoriales nacionales, preferentemente canali-~
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zados a través del comité o grupo de planificacidn sectorial
respectivo,
(b) asesores técnicos, personal del Sistema Regional de Planifica-
cidén, con cepacidad para anslizar los beneficios y costos asocia-
dos a cada alternativa de decisidn en estudio,
(c) moderasdores, funcionarios del Sistema Regional de Planifica-
cidén, con cepacided de conciliacidén de posiciones antrgdnicas.
En cada regién los comités prepzrarian plenes a nivel sub-secto-
rial que luego otros comités con la misme integracidn coordinarian
en planes sectoriales, hasta llegarse a la confeccidédn del Plan Ke-
gional. -
La participacidén de los representantes de los comités sectorizles
nacionales en los comités regionales, y viceversa, permitiria gue
¢l Plan Regional esté correctemente sectorializado, que el ‘Flan
el Plan Wacional esté_correctamente regionalizedo, y que ambos
plaries sean consistentes entre si.
Una planificacién regional asf{ concebida permitirfa subsanar las
tres carencias que impidieron su concrecidn. ¥n primer lugar se in-
sertaria en la dindmice econdémica regional. Del seno de las comi-
siones surgirfan naturplmenfe,grupos de presidn regionelmente cor-
ganizados, -Finelmente, crecria uns demanda de informaciédn regioﬁa-
lizg%%ue estimularis la produccibén de estadisticas adecuadas.
Ciertamente aue en las comisiones surgirian divergencias. Estas
no serfan producto de la planificacidn, sino que é€sta contribuiria
a explicitﬂr los conflictos preexistentes, con lo que fecilitaria
su resolucidn. Estrs divergenciss se producirisn trnto en el pro-
cesd‘de formulacién del ¥lan, como dursnte su posterior implemen-
tacidn, Sers necesario entonces pfever mecanismos de resolucidn de

esos conflictos, Les primeres instoncies podrian ser sdministroti-
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vas y estar a cargo del mismo Sistema Redional de Planificacién. -
La dltime instancia se estims que debiera ser el Congreso Nacio-
nal, debido a su calidad de integrado por miembros de todas las
posibles partes en conflicto. Bl acceso a las instancias superio-
res se limitarfa en funeidn a la gravedad de lo materia enrcon—
flicto.

Se estima que el sistema propuesto es consistente con el concepto
de federalismo implicito en nuestra organizecidn nacional y que,
lejos de superponerse a las instituciones existentes, resultaria
un necesario complemento de ellas, abarcando aspectos que hacen
a la coordinecidn entre las unidades auténomas, no adecuadamente

contemplados haste ahora,

Hacia el final del trobajo se presents una propuestea de manejo
descentrz1liz ado de la politica econdmica coyuntural. Para ello

las autoridades econdmicas provinciales, ademés delmanejo de los
instrumentos tributarios locales, tendr{an la posibilidad de fi=
nanciar expansivemente sus deficit (superavit) presupuestarios
mediante acceso al créditb'de la Tesoreria General de la Nacién.
Se demuestrs que en la medida en que cade sutoridad econdmica con-
ceds mfés 1mportcncla al desecuilibrioc entre demanda agregada y
oferta de pleno empleo en su Jurlsdlcc16n que al mlsmo desequl—
Iibrio en las demés 3ur18d10c1ones, ¥ que, dpdo el desequlllbrlo
en su jurisdiceidn, cada autorldad écondmica actie tanto mis ri-
pldamente para solu01onquo cuanto mayor sea el desequlllbrlo en
las demés Jur15d1c01ones, el manejo descentrallzado de los instru-
mentos tributarios y de endeudamiento con el Tesoro_Nacionalres |
estabie, en el sentido de conducir a situaciones de egnilibrio
macroecondmico por un sendero no oscilante.

Bl supuesto crucial es que cada—auxoridad:econémica maneje el
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instrumento gque es més eficiente pars lograr la meta de que es
fesponsable. Ese supuesto se cumple al tener cada autoridad eco-
némica el manejo del instrumento tributario en su jurisdiccidn y
el instrumento de fincnclamicento expensivo de sus deficit (super
avit) presupuestarios.

La descentralizacidn en el manejo de la politicr econdmica co-
yuntural demanderd la construccidn de indiccdores de coyuntura
a nivel de cada regién. Esto representa un costo, pero también
producira economics.extefnas al contribuir a un mejor conoci-
miento del funcionamiente de las economias regionasles, conoci-
miento muy Util pra el disefic y administracidn de las otras

formas de la politice econdmica.
Hernar Poblo Llosas

Universidad Nacional de La Flata
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NG as 8

Existe un federalismo formal y un federalismo real, gue puede dar-

"~ ge junto con el formal ¢ aun en ausencia de éste. Lo expresado en

estos dos primeros parrafos se refiere al federalismo real.

De los diversos instrumentos con gue cuenta 14 pol1t10a fiscal el
mds adecuado para la politica de estabilizacidn es el trlbutarlo
puesto gue busca evitar las fluctuaciones en el gasto del sector
privado en lugar de compensar éstas con fluctuaciones de igual mag-
nitud y signo contrario en el gasto publico. Otro instrumento muy
utilizado es la inversidén pdblica, Consiguientemente el andlisis

se limita a &stos dos instrumentos en sus reperbusiOnés regionales,

Se supone gue el deseguilibrio entre ingresos y gastos que resulte
de las decisiones de politica de estabilizacién se financia expan-
sivamente.

Ia existencia de recursos e8p801flcam°nte asgignados al financiamien-
to de gastos sectoriales es a su vez reflejo del poder de negocia-
cidn gque esos sectores tienen o tenian al tiempo de 351gnérse1es
es0s recursos, '

Las funciones objetivos de esos funcionarios.

Para mayores detalles de como organizar la planificacidén del gasto
piblico véase Llosas H,P., "La Planificacién del Sector Publico Na-
cional", Devista de Ciencias Econdmicas, (de prdéxima aparicidn).
Cf. Smith W.L. "Monetary Policy and the Structure of Markets", en
Smith W.L. y Teigen R.L., Readings in Money, National Income and
Stabilization FPolicy, R.D. Irwin, Homewood, Illinois, 1965.

Véase Cuadro II.4.

861lo el enfocue tedrico-prdctico de la escu2la holandesa promete,
mediante la aplicacidén de planificacidn econdmica, una solucidn
dindmica.

Estos son 1952-1955, 1967-1970 y 1973.

Para un andlisis de la proteccidén efectiva en la Argentins vdéase
Belozercovsky, N.A,, "Asignacidn de recursos y exportaciones ne
tradicionales: una evaluacidn’, Econémica, Enero-abril 1970, pp. 3-
20; Llosas H.P., "Los efe¢tos direccionales de la proteccidn adua-
nera en la Argentina", Econdmica, Sept.-Dic. 1971, pp. 287-298.

Algunos ejemplos son la yerba mate y las frutas tropicales.

Se analizan aqui las mredidas formalmente definidas como de Promo-
cidn industrial (leyes de promocidn industrial ¥y 81m11@res), que
constituyen medidas de aplicacidn discrecional por reguerirse en
cada caso particular una decisidn de un organismo de administracidn
de los instrumentes (v.gr. Direccidn de Industrias), y también el
conjunto de medidas de aplicacidn generalizada er el sentido de que
la deci$idn del beneficiario potencial de encuadrarse en
10s requisitos preestablecidos en la legislacidn le permitia obte~
ner automdticamente los beneficios de la misma,., Estas dltimas medi-
das no se definen formalmente como de prowocidn industrial, .pero
sin embargo han sido-las gue mayor efecto promotor han.tenido, como -
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3
ert'el cago de la proteccidn aduanera y, en menor medida, las deduc-
ciones por inversién. Para un andlisis detallado de estas politicas
de promocién véase por ejemplo Llosas H.P,, "La polftica de promo-
cidn industrial y desarrollo rezional en la Argentina, 1959-1966",
Econdmica, Enero-abril 1969, pp.39-91; Llosas H,P., "Estimulos fis-
cales a la industrializacidn en el periodo 1955-1966. 4lgunos aspec:
tos", Econdmica, Enero-abril 1970, pp.87-97; Llosas H.P., "Los efec-
tos direccionales de la proteccidn aduanera en la Argentina", Eco-
némica, Sept.-dic. 1971 pp. 287-298,

Muy pocas fueron las empresas beneficiarias de los diversos regime-
nes de promocidn industrial que se radicaron en las regiones de de-
sarrollo. Algunos casos son:

Empresa Sector Localizacidn
1. Altos Hornos Zapla (&) Siderursia NoA (Jujuy)
2. Altos Hornos Giiemes (4) siderurgia NOA (Jujuy)
3. Papel Misionero (") celulosa NEA (Misiones)
4. Celulosa Jujuy celulosa y papel NOA (Jujuy)
5. Hierro Patagdnico siderurgia COM (Rio Negro)
- 6. Azucarera Tucumana celulosa y papel NOA (Tucumdn)
7. Ingenios Bella Vista y Leales celulosa y papel NOA (Tucumdn)
8. Ledesma (&) celulosa y papel NOA (Jujuy)
9. Industridl Pesquera del Sur S.A. procesamiento de PAT (Chubut)
(£) vpescado
10. IndustrialPesquera del Atldnti- procesamiento de PAT (Sta. Cruz)
co Sur (#) pescado
11, Boroquimica mineria y proce- NOA (Salta)
‘ miento del bdrax
12, Coop. Tealera de Campo Viera t3 NEA
13. T€ del Valle B 1) NEA (Misiones)
14, Las Marias té NEA
15. Té Montecarlo té NEA
16. Urrutia Hnos. té NEA (Misiones)
17. Citricola Monte Carlo jugos citricos  NEA
18. Cia. Citricola Norte idem y dulces y NOA (Sgo. del
jaleas Estero)
19. Coop. Rural y Citricola Bella  jugos citricos NEA (Corrientes)
Vista
20, FADESA (Bella Vista) jugos citricos NEA (Corrientes)
21. Ind. Metaldrgica Albornoz repuastos NOA (Tucumdn)

n16)

(17)

(#) Proyectos concretados
(") Proyectos en via de concracidn
Se desconoce la suerte corrida por los restantes proyectos.

Probablemente se requicra el mantenimiento de un minimo de apoyo gu-
bernamental, pero 1a mayor perte del impulso dindmico hebrd de pro-
venir de las economizs de aglomeracidn. Ademds, ¢l costo de ese apo-
yo se reduce al conccntrarse las empresas en un drea geogrdficamen—
te limitada., En todo caso 1o que debe evitarse es el revertir el
proceso por la adopcidn de medidas de desestimulo.

La nmayor parfe de los comentarios son también eplicables al proyece—
to de ley de promocidn industrizl presentado al Congreso por el ac-

tual Poder Ejecutivo, el que se analiza on detalle mis adelante
e O 39N
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.Cf. Llosas H.P., "Los efectos dlre001ona1es de la prot60016n adua-

‘nera~en la Argentina®, Opscit.

Un proyecto de un millén de ddlares ‘28.de tamatio mediano a-chico, y
el valor de los Certificados sélo cubriria un 20% del mismo,

Estimando que i) es 30-50%, ii) 50-30%, iii) 20% y iv) O%.

Esto no es consistente con 1la filosofia que parece inspirar al res-
to de la legislacién proyectada. Esta incoherencia se manifiesta

en muchas partes del paquete de proyectos, y aun. en otros aspectos
de la politica enunciada. Quizds por esto sea oportuno insistir
sobre el hecho de gue los sistemas econdmicos que mezclan ingredien~
tes de otros sistemas, habltualmente suman errores en lugar de vir-
tudes. Problemente seria mds efectivo disefiar un sistena alternati-
vo a los ya existentes, gue correspondiese mejor tanto a .los objeti-
vos gue deseamos alcanzar como a4 1los recursos gque estamos dispues-—
tos a emplear para ello.

Para mds detalles sobre algunos de estos instrumentos véange los-
tres trabajos del autor citados en la nota (14).

Un radio de 60 kms alrededor de la Capital Federal .en. el proyecto
de Comisidén de Diputados,

El primer efecto probable de la discriminacién aludida serd deri-
var hacia la parte norte del eje Buenos Aires-Santa Fe las nuevas
instalaciones. En ella disfrutardn de muchas de las ventajas de
la concentracidn geogrdfica sin verse perjudicadas pér las normas
citadas.

Un ejemplo es el dique Florentine Ameghino en el valle inferior
del Rio. Chubut.

Reconoce- como antecedentes al D-L 10991/556. Se lo reglamentd por
D 4286 del 8/4/58. EL D-L 6264 /58 crea un régimen similar para
Tierra del Fuego.

Decreto 3011 del 9/3/59.

La construccidn del digque Florentino Ameghino pudo haberse pensado
como un medio -complemsntario de estimulo, a travéds de la disponibi-
lidad abundante de encrgia eldctrica a precios bajos. E1 impulso
conjunto sin embargo no fue suficiente para vencer la inercia y el
proceso no llegd a cobrar impulso propioc.

f. Llosas H.,P. Rational Criteria for Investment Chole in Argentine,
tesis doctoral no publicada, Oxford, 1968, capitulo 1, p.5.

D 6130/61 de fomento industrial de la Patagonia, D 9477/61 id. del
Noroeste Argentino (NOA), y D 11324/61 id. de la provincia de Co~
rrientes (Nordeste Argentino, NEA).

Ver nota 31. En 1962 se agregan los decretos 2078 (NOA) y 2081

(NEA), parcialmente modificatorios de los anteriores,

La despreocupacidén por el factor tiempo es habitual entre los adep-
tQs .a la corriente doctrinaria que inspiré las medidas comentadas.
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Bobia

Esa despreocupacidn pudo haber tenide mucho que ver con el
fracase de aquella experiencia.

En 1970 la proporcién habia sumentade al. 22%.

Cf. Llosas H.P., “la Polftica de Promocién Industrial'y Desa~
rrollo Begional en la Argentina", op.cit.

En el caso de las regiones NOA y NEA la exencién era del 50%
para el impuesto a 1os réditos y nula para beneficios extraw
ordinarios; el impuesto substitutivo se diferfa cinco afios
8in intereses

Artfculo 19, inciso p) de la ley 11682, t.o. 1960,

Y su complementario el D 5333/63,

D, 5338/63, articulo 7.

D 3113/64, Considerandos.

En esa determinacién podrén jntervenir aquellas unidades
descentralizadas, en la medida en que se implemente su parti-
cipacién én el proceso de formuigcidn del Plan. Eso no
ocurrié en este periodo.

N
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NOTAS BIALIOTECA
La ley 18587 reemplaza a la 1478L. Su dgercto reglamentario
603/70 mantiene parcialmente en vigencia los decretos 3113/64
y 5339/63.

El sustento 1egal esté.dado por las leyes 17010 y 18202, y
por Ibs decretos 260/68 y 2102/69.

Of. Conscjo Federal de .Inversiones, Andlisis y BEvaluacidn del

Plan de Transformacidn.Aggo—Industrial de la Provincia de Tu-
cumdn, Buenos Aires, 1973, Capitulo III.D.

Los emprecsarios privados frecucntemente consideran al diez
pPor cicnto sobre el capital invertido cowmo un rendiniento sa-—
tisfactorio, en promedio, para un proyccto dc inversidn.

CFI, op.cit., Capitulo III.F.

Toda formz dec politica econdmica debe 1ldgicamente estructurar-
se cn funcidn d¢ los objetivos que se descan zlcanzar., La fi-
jacidén de csos objetivos (del fin Ultimo y de .los objetivos
finales e intermedios) corresponde a la comunidad nacional, la
que deberd expresarse a través de algsin mecanismo que asezure
gue son sus objetivos los gque se adoptan, y no los de algin
grupo winoritario, sca cste oligdrguico, tccnocrdtico o de

‘cualquier otra naturaleza}:esfructuraci6n de la planificacién

econdmica. con la participacidn de todos los sectores interesa-
dos constituye una segunda forma de consultar a la comunidad
acerca de sus objetivos. Esto permite (pero no asegura) una
nayor correspondencia centre los descos de la comunidad y la po-
1{tica econdmica gue sec adopte. Isto se debe a gue el conoci-
nionto de 1los beneficios y costos asociados 2 cada decisidn es
nuche mayor durante la formulacidn del plan que al fijarse ini-
cialmente los objetivos., Cf. Llosas H.P., "La Planificacidn

del Sector Publico Nacional", Revista de Ciencias Econdmicas,
(cn prensa).

En la literatura econdmica a’eatos costos y beneficios se los
conoce cone desecononias y cconomizs externas, y también conmo.
necesidades sociales.

La cxpéricncia acumulada (acicrtos y fracasos) por ¢l Gosbenk
de URSS podria ser capitalizada.

Mundell R.A., International Economics, Macmillan, Londres,
1968, capitulos 14, 16 y 21. '

Esto es ecquivalente a una trunsferencia a las provinciss de la

facultad de cxpansidn monctariz del Gobierno Nacional. No se
tienen en cuenta las posibles implicancias constitucionales.

El equivalente en ¢l modclo de Mundell seris una reduccidn on
¢l desequilibrio cxterno en un mundo on guc la moneda estuviese
unificada.
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Para la deduccidn matemdtica véase Lundell R.A., op.cit.

La expansidn (contraccidn) resultante de las medidas que adopte
cada autoridad econdmica se "filtrardn" varcialmente en funcidun
de la propensidm a "“importar®~de las demds regiones. En la medida

en que esa propensidén sea nenor que uno el modelo seguird siendo

estable.
En ¢l sentido de minimiszar ei costo total (econdmico y extraeco-

némico) a soportar para lograr los objetivos deseados,

Esto me fue sugerido por un comentario del Dr, Horacio Hﬁﬁps
Mifians, :

Eato solucionar{s el probdlema de la fluotuacién en los ingresos
por coparticipacién, En la seccién 1II.2 se sugiere una posible
forma de oompensar las flweSuaciones en la demanda agregade pro-
vincial que abarca, ademfs, las posibles fluectuaciones .en los in-
grescs propies provinocisles. Bastae se compensarfen mediante recur-
#0 -al orédito del Tesape Naoional, es decir, mediente financiae
miento expansive del déficit (superavit) presupuestario.



