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Resumen

El presente documento procura integrar un conjunto de temas vinculados
con la coordinacién y determinacién de competencias entre el estado
federal y los estados provinciales en lo que se refiere a la prestacion de los
servicios publicos, las relaciones econémicas y financieras, tomando como
fuente principal lo establecido por la Constitucion Nacional y algunas de
sus leyes reglamentarias, agregando como perspectiva los esfuerzos
encarados en los Ultimos afios para mejorar la gestién estatal.

Contiene seis capitulos, los que si bien permiten dar forma a una
version panoramica de las principales cuestiones involucradas en las
relaciones interestatales, tienen la particularidad de que admiten una lectura
por separado. Esto se debe a la intencién de que cada capitulo sirva también
como una unidad didactica de introduccion a los temas descriptos.

El capitulo primero es el que esta mas relacionado con el tema
general y esta dedicado a describir la estructura de competencias,
potestades y relaciones entre el Estado Federal (Estado Nacional) y los
estados subnacionales, en su condiciébn éstos de estados miembros y
constituyentes de aquel.

De esta forma, se hace un recorrido de las disposiciones
constitucionales referidas a las funciones exclusivas, concurrentes y
compartidas de cada uno de los dos niveles estatales, las cuales luego se
transforman por lo general en gasto publico, lo cual da a pie, por el lado
del financiamiento, a la descripcidbn de las potestades impositivas, la
propiedad de los recursos naturales y el papel que, dentro de las relaciones
mencionadas, le corresponde a la Nacién en materia monetaria, financiera
y presupuestaria, segun el orden constitucional.



CEPAL - Serie Gestién publica N°77 Coordinacion de funciones y recursos entre la nacién y las provincias...

Siempre dentro del capitulo primero, se destaca el desarrollo realizado en el pais con relacion al
régimen de copatrticipacion federal de impuestos y el régimen fiscal de responsabilidad fiscal.

En su parte final, el capitulo incluye como contribucién técnica los resultados de un ejercicio de
simulacion realizado para calcular cuales serian los porcentajes de distribucion entre la Nacion y las
provincias (incluyendo la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires) de acuerdo con la recaudacion y el gasto
ejecutados en el afio 2010, y suponiendo la ampliacion de la masa coparticipable mediante la
eliminacion de varios impuestos actualmente afectados a fines especificos, tanto con destino a la Nacion
como al sistema nacional de seguridad social y a las provincias.

Del andlisis de lo descripto en el capitulo primero surge, entre otras cuestiones, la necesidad de llegar a
un acuerdo politico para terminar con el actual régimen de reparto, que ha distorsionado los propdsitos
fundamentales de todo sistema de copatrticipacion federal de impuestos, por un nuevo régimen de distribucion
gue cumpla con el mandato constitucional y que en forma estable esté al servicio del financiamiento de los
objetivos del desarrollo humano, equitativo y solidario, establecido en el inciso 19 del Articulo 75 de la
Constitucion Nacional, incorporado por la Convencion Constituyente del afio 1994.

Otra conclusién del capitulo es que, ademas de la aprobacion del nuevo régimen de
coparticipacién, es necesario al mismo tiempo avanzar con mayor efectividad en los procesos de
modernizacion de la gestion estatal iniciados en el nivel nacional y en varios de los estados
subnacionales, sobre todo en los Ultimos diez afios, para introducir el planeamiento estratégico basado en
resultados (Capitulos 3, 4 y 5). Con un gasto consolidado (corriente y de capital) del sector publico
argentino (Nacién, Provincias, CABA y Municipios) situado en torno al 43% del PIB, consecuencia de
la activa politica de intervencién del Estado de los Gltimos afios, y una alta presion tributarid)(33,7%
coexistiendo con servicios publicos de baja calidad en educacion, salud, promocién social, seguridad
ciudadana, justicia, etc., resulta imprescindible concentrar los esfuerzos en la optimizacién de la
estructura de asignaciones presupuestarias y en la mejora de la calidad de las prestaciones.

El Capitulo 2° se concentra en el presupuesto publico, poniendo el foco en el régimen nacional.
Dadas sus caracteristicas, la institucion presupuestaria es, tanto para el gobierno nacional como los
subnacionales, el principal instrumento con que cuentan para concretar en forma sustentable los
objetivos de desarrollo, la provision de los bienes y servicios requeridos en funcién de esos obijetivos,
con mayores margenes de equidad en la distribucién del ingreso. Por otra parte, un presupuesto de
razonable calidad, es también un medio para conseguir buenos resultados en aquellas gestiones que
requieren de la concurrencia de los diferentes niveles estatales. En Argentina, el Presupuesto Nacional es
el que tiene la mayor responsabilidad, dado su volumen y la importancia que tiene en la composicién de
su gasto la asistencia financiera a programas ejecutados por las provincias y municipios.

El tratamiento del tema del capitulo segundo incluye una nota histérica que permite conocer los
progresivos intentos que con los afios fueron dando forma al sistema presupuestario de la administracion
nacional. A tal fin, se describen la férmula prevista en la Constitucion Nacional, las sucesivas leyes de
contabilidad que introdujeron normas presupuestarias hasta la sancion de la actual ley organica de
administracion financiera publica, la Ley N°24.156.

Con relacién a esta Ley, en atencién a los objetivos del presente trabajo, se describen asimismo
los rasgos principales del modelo de formulacion presupuestaria y sus principales procedimientos, que
estan orientados a justificar el uso de los medios fisicos y financieros en funcién del logro de metas de
provision de bienes y servicios publicos, todo lo cual constituye una sélida plataforma que sirve para
sustentar el desarrollo de un sistema de gestion en base a resultados. El capitulo segundo termina con la
mencidn del papel que le corresponde al Jefe de Gabinete en su caracter de administrador general del
Estado nacional, a partir de la reforma constitucional del afio 1994.

: Incluye recursos tributarios de origen nacional y de las provincias: Afio 2010 (Fuente: “Informe sobre la Recaudacion Tributaria IV

Trimestre 2010 y Afio 2010” de la Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal de la Secretaria de Hacienda de la Naci6n)
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La evaluacion de la gestidn publica es uno de los pilares que tiene el Estado para avanzar sobre bases
firmes en la consecucion de sus fines. El capitulo tercero esta dedicado a este tema. Como no existe un
sistema integrado de evaluacion de la gestion publica, como es el caso de otros paises, la descripcion se
realiza considerando los principales sistemas implementados en el sector publico nacional. No obstante, en el
Capitulo 4° se destaca el procedimiento desarrollado en el sector educativo por la Ley de Financiamiento
Educativo (Ley N°26.075), que ha instaurado un sistema de articulacion entre el nivel nacional y las
provincias basadp en la formulacion, seguimiento y evaluacion de metas educativas.

Como una continuidad de los contenidos especificados en los dos capitulos anteriores, en el
Capitulo 5°, se resumen los principales rasgos de los esfuerzos realizados por las provincias de Salta,
San Juan, Cérdoba, Buenos Aires y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, para incorporar hormas y
practicas administrativas que promueven la cultura de la planificacion estratégica y la gestion por
resultados, poniendo el acento en el grado de vinculacion que tienen los modelos impulsados con el
presupuesto provincial.

En el mismo capitulo se hace referencia al Consejo Federal de la Funcién Publica, el que desde su
creacion a principios del afio 2000, ha servido para impulsar las buenas practicas de gestion, generando espacios
de intercambio, difusion de ideas y acuerdos programaticos, propios de un federalismo de concertacién.

En el dltimo capitulo, a titulo de ensayo articulador, se formulan lo que a juicio del autor son
algunos de los principales desafios que emergen de las cuestiones tratadas. Todos ellos apuntan a
cumplir con el programa de la Constitucién Nacional.

“Los himnos populares de nuestra revolucion de 1810 anunciaban la aparicion en la faz
del mundo de una nueva y gloriosa nacién, recibiendo saludos de todos los libres,
dirigidos al gran pueblo argentino. La musa de la libertad sélo veia un pueblo argentino,
una hacion argentina, y no muchas naciones, y no catorce pueblos. En el simbolo o escudo
de armas argentinas aparece la misma idea, representada por dos manos estrechadas
formando un solo nudo sin consolidarse: emblema de la unién combinada con la
independencia.” Juan Bautista Alberdi, “Bases y puntos de partida para la organizacion
politica de la Republica Argentina”

“He dicho que la provincia que represento concurrira a la asociacion bajo la condicion
sine qua non de que no se la sujetara a otra; no he dicho que concurrird de un modo tal
gue ella no formara parte con otra.” Manuel Dorrego, diputado por Santiago del Estero
en la discusion de la Constitucion de 1826

IMAGEN 1
“LA CONSTITUCION GUIA AL PUEBLO"

Fuente: “La Constitucion guia al pueblo”, Pintura de Guillermo Roux.
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. Coordinacion interestatal
e instituciones fiscales
y econdmicas

A. Un pais en proceso de integracion

Argentina es una nacion federal. Asi lo expresa el Articulo 1° de la
Constitucion Nacional:

“La Nacién Argentina adopta para su gobierno la forma
representativa, republicana y federal, segun lo establece la
presente Constitucion.”

Promulgada el 1° de Mayo de 1853, treinta y siete afios después de
la Declaraciéon de la Independencia, la Constitucion fue objeto de
reforma$, la Ultima de las cuales, la del afio 1994, constituye la versién
gue rige actualmente.

Muchos de los acontecimientos sucedidos en la historia argentina se
pueden explicar por la busqueda de una foérmula satisfactoria para
organizar un pais integrado por el interés nacional y a la vez respetuoso de
las facultades inherentes a los estados que decidieron unirse para formar
parte de una republita

La constitucién actual responde a la sancionada en 1853 con las reformas de 1860, 1866, 1898, 1949, 1957, 1972 y 1994 (el texto
publicado fue ordenado por la Ley N° 24.430, promulgada el 3 de Enero de 1995).

El 31 de mayo 1852 las catorce provincias existentes firmaron el Acuerdo de San Nicolas de los Arroyos, con el propoésito de reunir
un “Congreso General, con arreglo a los tratados existentes y al voto unanime de todos los pueblos de la repiblica” y “sancionar la
constitucion politica que regularice las relaciones que deben existir entre todos los pueblos argentinos, como pertenecientes a una
misma familia”. Las provincias firmantes fueron: Santa Fe, Entre Rios, Corrientes, Tucuman, Salta, Jujuy, Santiago del Estero,
Catamarca, Cérdoba, La Rioja, San Juan, San Luis, Mendoza y Buenos Aires. Mas tarde, el 11 de septiembre la Provincia de
Buenos Aires se separ6 de la llamada Confederacion Argentina. Finalmente, la Constitucién de 1853 fue firmada pero sin la
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Argentina, todavia no ha alcanzado ese estatus de equilibrio dinamico entre las razones que
justifican la centralizacion de las decisiones que hacen al cohjulat® legitimas razones que defienden
la descentralizacion de los poderes, potestades y atribuciones de los estados fundadores. En
determinados periodos de la historia argentina las corrientes centralistaalecieron sobre las
corrientes federalistas, y en otros sucedi6 lo contrario. La puja por el reparto de los fondos casi siempre
estuvo en la base de estas disputas, desde el comienzo mismo del pais como nacién independiente.
Como resultado, todavia se esta lejos de superar las desigualdades existentes en el pais. El sistema de
asignacién de recursos publicos y los mecanismos compensatorios han operado con una marcada
ineficacia y no han podido modificar el asentamiento de una estructura dual en el territorio del pais, en la
gue conviven sectores dindmicos y sectores rezagados.

El reto de que una pluralidad de estados consiga funcionar como una unidad, como un todo organico,
necesita de algo mas que una Constituciéon formal, requiere, entre otros factores, que ésta adquiera vigencia en
los usos y costumbres del sistema politico de un pais. No obstante, para conocer las relaciones fundamentales
que rigen hoy la distribucién de las competencias funcionales, las relaciones patrimoniales, econdémicas y
financieras entre el Estado nacional y los estados provinciales y entre éstos y los estados municipales, es
forzoso recurrir primero al texto constitucional. La Constitucion Nacional, por otra parte, en especial después
de la reforma del afio 1994, constituye por si misma un plan de gobierno, siendo la principal politica de
Estado que deberian asumir como programa los sucesivos gobiernos.

B. La estructura de competencias y de relaciones econémicas
entre el estado federal y los estados miembros

En el desarrollo de este punto se sintetizan, en una forma no exhaustiva, las disposiciones constitucionales y
normas complementarias que caracterizan a esta estructura de relaciones, agregando ademas aspectos
cuantitativos que permiten ilustrar mejor el significado practico de las clausulas descriptas.

Para ordenar la exposicion, primero se especifican las competencias y funciones que tiene a su cargo el
Estado nacional, las que les corresponden a las pro¥ipdass que son concurrentes, para pasar, luego, a
mencionar las potestades econdmicas, fiscales y monetarias que la Constitucién establece para cada nivel
estatal para financiar tales competencias y funciones.

Esta forma de presentaciéon no es la forma clasica de descripcion de las relaciones financieras entre la
Nacion y las provincias, que por lo general comienzan por la parte tributaria. Sin embargo, parece mas
apropiado presentar primero el reparto y contenido de las funciones, en tanto se considera que desde esta
perspectiva funcionalista se logra explicar con mayor fuerza las presiones que deben afrontar las autoridades
de ambos niveles estatales, y que, a juicio del autor, esta en la raiz de la permanente e historica puja por el
reparto de los fondos publicos.

De esta manera, se pone el acento en que la justificacion de los fondos reclamados esta méas basada en
la necesidad de los gobernantes de cubrir el financiamiento de los servicios publicos que el régimen
constitucional pone bajo su ambito de responsabilidad, que en una reivindicacion de las potestades tributarias,
financieras y monetarias que la misma Constitucion les otorga a los poderes territoriales.

participacion de la Provincia de Buenos Aires, quien se incorporaria afios mas tarde, en 1860, después de la derrota militar de
Buenos Aires por parte de las fuerzas de la Confederacion.

Con anterioridad a 1853, hay dos antecedentes de constituciones consideradas unitarias, las de los afios 1819 y 1826, que no
prosperaron. La de 1826 asumia como forma de Estado, la “representativa republicana, consolidada en unidad de régimen”, lo cual
guedaba especificado con la clausula que disponia que “en cada provincia habrd un gobierno que la rija, bajo la inmediata
dependencia del Presidente de la Republica” (Tomado de Maria Angélica Gelli, Capitulo 4, Periodo 1852-1866, “Historia de la
Tributacion Argentina. 1810-2101", obra colectiva dirigida por Horacio A. Garcia Belsunce y Vicente Oscar Diaz, Asociacion
Argentina de Estudios Fiscales, ERREPAR, Buenos Aires, 2010).

Por lo general, el centralismo tuvo su mayor expresion durante los gobiernos de facto.

A lo largo del documento se utilizan en forma indistinta los términos provincias, estados subnacionales, jurisdicciones territoriales.
En todos los casos se incluye por comodidad expositiva a la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires, la cual si bien no tiene el estatus
juridico de provincia, institucionalmente y fiscalmente forma parte del mismo universo.

12
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El punto que sigue esta dedicado a detallar las definiciones contenidas en la Constitucion Nacional con
relacion a la distribucion de las funciones y los recursos. Completando el andlisis, también se hace mencion a
la propiedad de los recursos naturales y a las instituciones monetarias, financieras y presupuestarias. Se
incluye ademas una seccién especial dedicada a la explicaciéon del régimen federal de responsabilidad fiscal,
que constituye la Ultima norma sancionada de regulacion de las relaciones entre la Nacién y las provincias,
con caracteristicas relevantes.

1. El marco constitucional

Aparte de las tensiones histéricas preexistentes entre el unitarismo y el federalismo ya anticipadas, la
Constitucion argentina es también la conjuncidén normativa entre una base dogmatica y programatica
original, configurada en torno a los principios del liberalisyndel federalismo (con fundamentos en las
tradiciones que surgieron de la Constitucién de los Estados Unidos de Norteamérica y de la gravitante
influencia histérica de las ciudades nacidas de las diferentes corrientes colonizadoras de Espafia en el
actual territorio argentino) y las reformas de 1957 y 1994 inspiradas en el ideario del Estado del
Bienestar, que se fue expandiendo en Occidente a partir de la inclusion de una seguridad social de
caracter universal en la Alemania de Bismark (1883), con hitos en la Constitucion de México de 1917 y
la Constitucion de la Republica de Weimar de 1919.

En virtud de su plataforma original, las normas constitucionales garantizan en la actualidad la
vigencia de la libre iniciativa, la propiedad privada y la circulacién del comercio, dentro y fuera del
territorio, mientras que por la posterior introduccion del concepto de justicia social como nuevo
paradigma juridico, dan cabida a los derechos sociales y a la consecuente obligacion del Estado de
protegerlo§ al mismo tiempo que contienen nuevos objetivos econémicos a los ya comprendidos en el
texto de 1853 por medio de la denominada “clausula del progreso”.

En el marco de la norma constitucional que establece que “ningin habitante de la nacion sera
obligado a hacer lo que no manda la ley ni privado de lo que ella no prohibe” (Articulo 19 de la C.N.), la
regla para el Estado es la inversa, debiendo ajustarse en sus acciones al principio de legalidad. Ademas,
con los derechos sociales, también denominados derechos de prestacion, ya “no es suficiente el
reconocimiento y la carga del Estado de no crear obstaculos para su ejercicio sino que su eficacia va a
depender de un accionar concreto de la actividad gubernaffierialpleno goce de estos derechos
dependera entonces de la capacidad del Estado para obtener suficientes medios de financiamiento.

El pasaje del constitucionalismo clasico a un constitucionalismo social que tiene adosada la
funcion de promover el desarrollo econémico, desde los inicios del siglo XX repercutié en los sucesivos
gobiernos bajo la forma de una mayor presién para la obtencidn de fuentes de financiamiento adicionales
que permitieran cubrir las nuevas demandas de gasto ptbioa crecientes y mas intensas pujas

Juan Bautista Alberdi, principal mentor de la Constitucién de 1853, lo expresa asi: “La Constitucion es, en materia econémica, lo
que en todos los ramos del derecho publico: la expresion de una revolucion de libertad” (“Sistema econdmico y rentistico de la
Confederacién Argentina”).

Esto ha dado lugar, inclusive, a la formacién de una corriente juridica dentro del sistema judicial argentino que se ha manifestado
en sentencias que obligan al Estado a proveer fondos para cubrir determinados derechos sociales, como lo son el de poseer una
vivienda, cubrir intervenciones médicas de alto costo, etc.

“Proveer lo conducente a la prosperidad del paésledhnto y bienestar de todas las provincias”.

Cayuso, Susana, “El federalismo y el poder de policia”, articulo integrado al libro dirigido por Antonio Maria Hernandez, “Aspectos
institucionales del Federalismo Argentino”, Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba, Instituto del Federalismo.

Se considera que la primera pieza juridica que en el pais buscé proteger un derecho social (en el caso: el acceso a la vivienda) fue la
Ley N° 11.157 del afio 1921, que dispuso en su Articulo 1° que “durante dos afios no podra cobrarse por la locacién de casas, piezas
y departamentos...un precio mayor que el que se pagaba por los mismos el 1° de enero de 1920". Teniendo en cuenta que la ley
limitaba la libertad de contrato, la misma fue objeto de un recurso ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, quien en un fallo
dividido sentencié que los “derechos reconocidos por la Constitucion no tienen un caracter absoluto, ni siquiera el derecho de usar y
disponer de la propiedad. Fomentar la existencia de derechos ilimitados seria igual a sostener una concepcion antisocial del
derecho”, continuando “cuando por la naturaleza del negocio...no fuere posible la accion eficiente del regulador comuin, es decir la
competencia, el propietario se hallaria en aptitud de imponer a la sociedad verdaderas exacciones bajo el nombre de precios”. En
disidencia con la posicién de los magistrados Damaso E. Palacio, José F. Figueroa Alcorta y Ramén Méndez, se pronuncié el juez
Antonio Bermejo, aduciendo que la ley “es inconciliable con las garantias constitucionales que reconocen a todo habitante de la
Nacién el derecho de usar y disponer de su propiedad, la inviolabilidad de ésta y la prohibicién de alterar esos derechos en las
reglamentaciones de ejercicio”, y luego agrega “la escasez en un momento dado puede ser sobreabundancia en otro, y la misma
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intergubernamentales por el reparto de los recursos, en contextos de inestabilidad politica, inflacion
estructural y fuga de capitales, lo que después de las hiperinflaciones de 1989 y principios de 1990 puso
en duda la capacidad econdmica del pais para financiar el modelo del Estado del Bienestar.

Entrando méas especificamente en materia, una primera norma fundamental que rige a las
relaciones entre el Estado nacional y los estados provinciales esta contenida en el Articulo 31 de la
Constitucion Nacional:

“Esta Constitucion, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se dicten por el Congreso y
los tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de la Nacion; y las autoridades
de cada provincia estan obligadas a conformarse a ella, no obstante cualquiera disposicion en
contrario que contengan las leyes o constituciones provincfales”

Para German J. Bidart Campos esta supremacia de las leyes de 1d®Nacidrgue sostiene la
cohesién y armonia de las partes, para que éstas sean “congruentes con 8] tdaih sistema
institucional de division territorial de poderes como es el sistema federal.

Esta relacion jerarquica, no obstante, se realiza en un ambito de participacion de las provincias en
los asuntos del Estado federal. Para ello, las provincias estan representadas en uno de los dos 6rganos
legislativos del Congreso de la Nacién, la Cadmara de Senadores. Ademas, existe una distribucién de
competencias entre ambos nivélesspecificadas en diferentes articulos de la Constitucién, consistentes
sobre todo con la prevision de los medios y atribuciones que en cada uno de ellos se requiere para
atender las necesidades colectivas bajo su responsabilidad y en la procuracion de la debida coordinacion.

A su vez, para completar lo dispuesto en el Articulo 31 de la C.N. y establecer un sistema de
contrapesos es también de suma importancia lo establecido en el Articulo 121, por el que las provincias
“conservan todo el poder no delegado” por la Constitucion al Estado federal. De esta forma, se reconoce
que, en su origen, el poder constituyente residié en el acuerdo voluntario de las provincias. En
concordancia con ese articulo, el nivel nacional debe funcionar y cumplir con su misién dentro de los
poderes que le fueron delegados.

Como un ejemplo de conjuncién normativa de los articulos 31 y 121 de la CN, se transcribe el
Articulo 1° de la Constitucion de la Provincia de Entre Rios (texto aprobado en la Convencion
Constituyente el 3 de octubre 2008):

“La Provincia de Entre Rios, como parte integrante de la Nacién Argentina, organiza su
gobierno bajo la forma republicana representativa, como lo establece esta Constitucion y
en el ejercicio de su soberania no reconoce mas limitacion que la Constitucion Federal
que ha jurado obedecer y las leyes y disposiciones que en su conformidad se dictaren”

La Constitucion sostiene una formula que reconoce, siguiendo a Pedro J. Frias, que el “gobierno
federal es supremo en lo suyo, pero subsidiario en relacion a esa esfera de reserva de las Provincias”

La razonable claridad con que la norma constitucional delineé los limites de las facultades
delegadas al Estado federal, se fue perdiendo en la practica por las decisiones de intervencién directa por
parte de los gobiernos nacionales de los ultimos sesenta afios para resolver necesidades publicas

razén de Estado llevaria autoritariamente el aumento del alquiler, lo que en definitiva significaria la desaparicion de propietarios y
de inquilinos reemplazados por el Estado, que se habria convertido en empresario de un inmenso falansterio”.

Este articulo en su parte final contiene una salvedad para la provincia de Buenos Aires, que respeta lo acordado en el Pacto de San
José de Flores, del 11 de noviembre de 1959, en el que se acordé el reintegro de la Provincia de Buenos Aires a la entonces
Confederacion Argentina y se dispuso como clausula, entre otras, que las propiedades que le pertenecian al Estado provincial
debian seguir correspondiéndole (jsalvo la Aduana!), al igual que sus establecimientos publicos, todo lo cual debia seguir
gobernado y legislado por la autoridad provincial.

En el presente trabajo “Estado federal” y “Estado nacional” se utilizan en forma indistinta, en donde el término “nacional” se usa
como oposicién al “provincial” (Cfr. Bidart Campos).

“Manual de la Constitucion Reformada”, Ediar S.A. Editora.

En estas competencias y atribuciones se pueden distinguir aquellas que son exclusivas del Estado federal, las que son propias de las
provincias, las concurrentes y las compartidas.

Frias, Pedro J., “El proceso federal argentino”, Edicién del autor, Cérdoba (1988).
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insatisfechas, las cuales luego quedaron confirmadas en el texto constitucional por las enmiendas
introducidas en el afio 1957 y, en especial, por la reforma del afio 1994. Quedo6 consagrado asi un nuevo
cuadro funcional cuya satisfaccion supone la captacion y/o movilizacion de ingentes recursos
financieros. Sin embargo, lo mismo le sucedi6é a los estados provinciales. Esto se podra apreciar con
mayor detalle en el apartado que sigue, en el cual, a partir de las premisas enunciadas, se realiza una
somera descripcién de las principales competencias.

a) Las funciones asignadas al estado federal y a los estados provinciales

i) Desarrollo Humano
Entre las funciones que la Constitucion le asigna al Congreso de la Nacién se encuentran las de “proveer
lo conducente a la prosperidad del pais, al adelanto y bienestar de todas las provincias (...)", “al
desarrollo humano, al progreso econdémico con justicia social, a la productividad de la economia
nacional, a la generacion de empleo”, etc.

Con estas férmulas quedan comprendidos los variados programas y proyectos impulsados por el
Estado en las areas de la energia, el transporte, las comunicaciones y la mineria, en la promocion de la
industria y del sector agropecuario, asi como también lo relacionado con las inversiones en vivienda, agua
potable, promocién del empleo e innovacion tecnoldgica, etc. Todos los programas y proyectos de este tipo se
vinculan con la prosperidad del pais, la generacion del empleo y el desarrollo humano, y en donde, ademas,
no resulta facil delimitar la linea divisoria entre la intervencién publica y la intervencién privada.

El Estado nacional y los estados provinciales se reparten estas responsabilidades en forma
concurrente, aunque por lo general son las provincias los que se encargan de la ejecucion de las
inversiones (por ejemplo, de la construccion de las viviendas o de la construccion de una central
eléctrica) y de la atencién directa a los usuarios, como es el caso de las oficinas de empleo, quedando
para el Estado nacional la cuota mas importante del financiamiento, ademas de la formulacién de las
politicas estratégicas y la promocion de estos sectores. También le corresponden al nivel nacional
atribuciones legislativas tales como las de dictar los cédigos de mineria, comercial, del trabajo (sin
alterar las jurisdicciones locales), reglar el comercio con las naciones extranjeras y de las provincias
entre si, arreglar y establecer los correos generales de la Nacion.

i) Seguridad social

La seguridad social es otra de las funciones concurrentes entre la Nacién y las provincias. La seguridad
social fue establecida como un derecho social basico a partir de la reforma constitucional del afio 1957.
En principio, le corresponde al Estado la responsabilidad de otorgar “los beneficios de la seguridad
social’, que deben ser obligatorios e integrales, es decir que cubran en forma amplia y total las
necesidades de toda la poblacion Ademas se trata de un beneficio movil, por lo que se debe conservar
una cierta proporcionalidad entre el haber previsional y la remuneracion original del afiliado al cese de
sus actividades laborales.

Dentro de las funciones del Congreso Nacional se incluyen dos relacionadas con la seguridad
social. Por la primera, le corresponde dictar el Codigo de Seguridad Social y, por la segunda, establecer
“un régimen de seguridad social especial e integral en proteccion del nifio en situacion de desamparo,
desde el embarazo hasta la finalizacién del periodo de ensefianza elemental, y de la madre durante el
embarazo y el tiempo de lactancia”.

En la actualidad, la Nacion administra la parte mas voluminosa del sistema de seguridad social. El
mayor peso sobre la Nacién, se hizo mas marcado cuando a partir de la reforma previsional del afio 1993
diez de las 23 provincias, mas la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, transfirieron sus cajas de prevision
social a la “Administracion Nacional de la Seguridad Social” (ANSES), aunque una parte de las
provincias, tales como la de Buenos Aires, Santa Fe y Cordoba, han conservado dentro de su ambito
jurisdiccional las instituciones de seguridad social de los “empleados publicos y los profesionales”.

No obstante, la administracion del sistema también le ocasiona a los estados provinciales un
significativo esfuerzo fiscal, debido a que han resignado en favor del financiamiento nacional del
sistema el 15% de su copatrticipacion federal.
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Esta politica de cesidn de responsabilidades, ha dado lugar, por otra parte, a importantes flujos de
transferencias de ingresos.

El papel de la Nacién adquiri6 una mayor carga de obligaciones, después de la supresion del
sistema mixto (publico-privado) de jubilaciones y pensiones nacionales, por medio de la Ley N° 26.425,
promulgada el 4 de diciembre 2008, por la cual el ANSES asumié como pasivo el 100% de los
beneficios previsionales correspondientes a los afiliados al ex sistema privado.

iii)  Educacion
El tratamiento que la Constitucion Nacional le da a la educacion, especialmente después de la reforma de
1994, es amplio y con ciertas indeterminaciones en cuanto al verdadero alcance de sus clausulas.

La educacién es un derecho, que debe ser garantizado tanto por el Estado federal como por las
provincias. El texto original de la Constitucién de 1853, que se mantiene vigente, le otorga al Congreso
Nacional la competencia de dictar “los planes de instruccion general y universitaria” , aunque también,
en el Capitulo Primero de “Declaraciones, derechos y garantias” (la llamada parte dogmatica de la
Constitucion), también le asigna a cada provincia la potestad de dictar una constitucion que asegure,
entre otros aspectos, “la educacién primaria”.

Estas atribuciones fueron luego ampliadas en su contenido por la reforma de 1994, correspondiéndole
al Congreso la atribucion de sancionar “leyes de base de la educacion” que sirvan para consolidar la unidad
nacional, respetando las particularidades provinciales y locales y que, al mismo tiempo, sepan garantizar “los
principios de gratuidad y equidad de la educacién publica estatal y la autonomia y autarquia de las
universidades nacionales”. Asimismo, se prescribe que las leyes que se dicten deben garantizar a los pueblos
indigenas argentinos “el respeto a su identidad y a una educacion bilinglie e intercultural”.

En definitiva, sea a través del nivel nacional o del provincial, al sistema estatal argentino le cabe
la responsabilidad de procurar los medios efectivos para que cada integrante de la poblacion pueda
acceder a la educaciéon. Para cumplir estos objetivos, debe efectuar un significativo despliegue para
administrar los multiples intercambios interestatales de recursos financieros.

En la actualidad, el servicio educativo estatal, en lo que se refiere a los niveles primario,
secundario y terciario no universitario, esta practicamente descentralizado en las provincias (incluyendo
también establecimientos municipales) y la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, centralizando en la
Nacion la ensefianza superior impartida por las universidades nacionales estatales.

El sistema de financiamiento publico esta soportado entre la Nacién y las provincias, realizandose
una importante asignacion de recursos para cubrir un gasto publico equivalente al 6% del PIB.

Dentro de esta dotacidon de recursos también estan incluidas las transferencias del Estado para
cubrir una parte de los gastos efectuados por la oferta educativa privada.

iv)  Salud

La salud es un derecho fundamental garantizado por la Constitucion, sobre todo en virtud de las normas
contenidas en los tratados internacionales que, en virtud del Articulo 75, inciso 22, tienen una jerarquia
superior a las leyes. Por ejemplo, en el Pacto Internacional sobre derechos econdémicos, sociales y
culturales, se reconoce el “derecho de toda persona al disfrute del mas alto posible de salud fisica y
mental.” (Art.12, 1). Clausulas con caracteristicas similares se encuentran también en la Declaracién
Americana de los Derechos del Hombre, la Declaracién Universal de Derechos Humanos, la Convencion
de los Derechos del Nifio, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, la Convencién
Americana de Derechos Humanos. En este contexto normativo, en Argentina existe jurisprudencia que
afirma la obligacion del Estado a brindar los recursos necesarios para hacer frente en forma oportuna y
eficaz a determinados casos de enfermedad, cuando el paciente no posee otra forma de asistencia.

Asimismo, el derecho a la salud esta considerado en forma positiva en la proteccion de caracter
constitucional que tienen los consumidores y usuarios de bienes y servicios y, en un sentido mas amplio,
en la norma que establece que todos los habitantes del pais que gozan del derecho a un ambiente sano,
equilibrado y apto para el desarrollo humano.
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Como sucede con la educacion, la oferta publica en materia de salud se ha distribuido entre el Estado
federal y las provincias, sin que haya habido una clara delimitacién de las competencias, salvo las que surgen
de los principios generales de la Constitucion. La atencion hospitalaria publica, después de los procesos
descentralizadores de servicios, ocurridos principalmente en los afios 1971, 1978 y 1992, se concentra en las
provincias y municipios, quedando para la Nacién la formulacion de politicas, las funciones regulatorias y de
coordinacion, la promocion y prevencion de la salud, la asistencia financiera a programas basicos y criticos, la
vigilancia epidemioldgica y la administraciéon de algunos pocos hospitales especializados y de alta
complejidad. No obstante, en forma indirecta, la influencia de la Nacion es significativa por la tutela que
realiza con relaciéon a la atencion de la salud del sector pasivo a través del Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados, obra social de derecho publico no estatal.

V) Jusiticia
La administracidon de la justicia es otra funcidn publica cuya prestacion comprende tanto al Estado
federal como a los provinciales. Existe una justicia federal y otra de jurisdiccion provincial. La
Constitucion, también en la parte de los derechos y garantias dispone en su Articulo 5° que la
constitucion de cada provincia debe asegurar su propia administracion de justicia.

Aplicando el criterio constitucional basico, la justicia federal es limitada y de excepcion y deja
fuera al derecho comun” (justicia ordinaria ), que le corresponde a las provincias. En la Ciudad
Autébnoma de Buenos Aires se da una excepcion, en razon de que el territorio de la capital, antes de la
creacion de la misma estaba federalizado. Dentro de su ambito territorial, es el poder judicial de la
nacion quien tiene a su cargo la justicia ordinaria,, pese a que a que la Ciudad Auténoma tiene el derecho
de administrarla dentro de su propia jurisdiccion.

Los tribunales de la justicia federal estan distribuidos en diferentes puntos del territorio nacional,
estando la sede de la Corte Suprema en la ciudad de Buenos Aires.

En la préactica, los esquemas mencionados se traducen en una administracién de justicia dificil de
manejar y muchas veces con respuestas tardias. Por otra parte, desde la perspectiva del proceso judicial,
esta complejidad se acentla porque no se ha avanzado lo suficiente en la necesaria coordinaciéon de la
justicia con las fuerzas policiales y el sistema carcelario.

vi)  Seguridad de personas y bienes
La seguridad de personas y bienes es una funcién basica del Estado, que en el caso argentino comparten
el Estado nacional, los estados provinciales y la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires. De acuerdo con
esta division, en la actualidad coexisten fuerzas de seguridad, nacionales y provinciales. La “seguridad
interior” esta definida en la legislaciéon nacional como “ la situacion de hecho basada en el derecho en la
cual se encuentran resguardadas la libertad, la vida y el patrimonio de los habitantes, sus derechos y
garantias y la plena vigencia de las instituciones del sistema representativo, republicano y federal”.

El Estado federal provee la seguridad de fronteras, terrestre, maritima, fluvial, lacustre y
aeropuertos y una fuerza policial de caracter federal, asentada principalmente en la ciudad de Buenos
Aires, pero con destacamentos desplegados en todo el territorio argentino para atender los delitos
federales. A estas fuerzas federales le depende una dotacion de personal muy significativa.

En la practica, existen en la practica superposiciones operativas entre dichas instituciones y entre
éstas y las policias provinciales.

No obstante, para procurar una accién unificada y sistémica en el territorio de la Nacién, se ha
dictado una ley nacional de seguridad interior (ley N° 24.059, sancionada el 18 de diciembre de 1991).
Se trata de una ley convenio, que prevé la adhesion de las provincias mediante una ley provincial, Unico
procedimiento para que tenga plena vigencia en la jurisdiccion provincial.

Dicha ley ha creado el “sistema de seguridad interior” del que forman parte el presidente de la
Nacion, los gobernadores de las provincias adherentes, el Congreso de la Nacion, la Policia Federal
Argentina y las policias provinciales y otras instituciones nacionales. Forma parte de dicho sistema el
Consejo de Seguridad Interior, en el que, ademas de los representantes del nivel nacional, lo integran
cinco jefes de policia de las provincias adherentes y los gobernadores de provincia que deseen participar
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en sus reuniones. Asimismo, como organo de coordinacion interno a cada provincia, la ley prevé la
formacién de “consejos provinciales de complementacion para la seguridad interior”, en el que
participan las maximas autoridades de las fuerzas nacionales de seguridad destinadas en la provincia.

Por otra parte, el conjunto de fuerzas que conforman este sistema pueden ser empleadas fuera del
ambito de las normas de la jurisdiccion federal cuando esta “en peligro colectivo la vida, la libertad vy el
patrimonio de los habitantes de una regién determinada”, cuando se encuentran “gravemente
amenazados los derechos y garantias constitucionales o la plena vigencia de las instituciones del sistema
representativo, republicano y federal” o en “situaciones de desastre”. Los gastos demandados por las
acciones originadas en el sistema de seguridad interior se financian con el presupuesto nacional y con los
aportes proporcionales que determina anualmente para cada provincia el Consejo de Seguridad Interior.

vii) Defensa
La defensa del territorio nacional es funcidn exclusiva del Estado nacional. Por imperio del Articulo 21
de la Constitucién todo ciudadano argentino esta obligado a armarse en defensa de la integridad
territorial de la Nacion y de la misma Constitucidén, conforme a las leyes dictadas por el Congreso y los
decretos del Poder Ejecutivo nacional. Lo expresado en dicho articulo, se especifica en la parte organica
de la Constitucion cuando establece como una funcién propia del Congreso de la Nacion la de “fijar las
fuerzas armadas”, clausula que debe ser armonizada con la atribucién asignada al Presidente de la
Nacion de ser “comandante en jefe de todas las Fuerzas Armadas”.

Queda claro en la Constitucién que las provincias tienen prohibido por su propia iniciativa el
ejercicio de la defensa, salvo en el caso de las situaciones extremas previstas en la misma, pero siempre
con la obligacién de dar cuenta al gobierno nacional.

2. Distribucion interestatal del gasto publico

Como ya se ha anticipado,, para el debido cumplimiento de sus funciones tanto el Estado federal como los
provinciales y municipales tienen que realizar un significativo esfuerzo presupuestario, distribuyéndose la
carga segun las atribuciones constitucionales y de las leyes y reglamentos que regulan su accionar.

Las constituciones provinciales estan enmarcadas dentro de los contenidos y limites especificados
en las funciones descriptas en el apartado anterior, pero con la salvedad sefialada de que sus potestades
pueden extenderse hacia aquellas materias que no hayan sido delegadas con exclusividad al Estado
nacional. Este, por su parte, si bien no tiene una clausula similar, le corresponden funciones con
obligaciones abiertas, tanto por la naturaleza de las mismas, como es el caso de “desarrollo humano”,
como la de ser el procurador del interés general de la Nacion.

Para tener una expresion numérica de este esfuerzo se ha elaborado el Cuadro 1 que muestra el
gasto directamente realizado en el afio 2009 en las funciones principales por cada nivel estatal.

El cuadro es un buen reflejo del importante volumen actual del gasto publico (equivale al 43% del
PIB en el afio 2009 cuando en el afio 1998 era def R18@emas, se puede apreciar la distribucion
interestatal, siendo la Nacion la que le corresponde la parte principal en la atencién del gasto publico:
54%. El 389%4° correspondiente a las provincias, no obstante, debe considerarse como un indicador
representativo de la importancia de la responsabilidad financiera asumida después de los procesos
descentralizadores de los servicios educativos y hospitalarios (afios 1978 y 1992), teniendo en cuenta
que se estima que en el afio 1961 su participacion en el consolidado equivalif.al 25%

1 Entre 1853 y hasta la crisis de 1890, el gasto publico representé el 10% del PIB (Fuente: Jorge Avila, “Nuevo Federalismo Fiscal”,
Fundacién Atlas para una sociedad libre —Afio 2002).

Si no se computa la seguridad social a las provincias les corresponde el 43% del gasto (nacion 47%, municipios 10%).

Este porcentaje surge a partir de la serie de la Cuenta de Ahorro-Inversién-Financiamiento del Sector Publico Argentino 1961-2004,
elaborada y publicada por la Oficina Nacional de Presupuesto. Para ello se ha procurado mantener la misma estructura institucional
de la serie elaborada por la Secretaria de Politica Econdémica del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, que es la fuente
utilizada para la confecciéon del Cuadro N° 1. En tal sentido, del sector empresas publicas solo se incluyen los aportes de la
Administracion Nacional y se supone que los municipios representan el 7% del gasto total.
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CUADRO 1
DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL GASTO PUBLICO POR NIVELES ESTATALES

(En millones de ddlares) b

a

Funciones Nacién Provincias y CABA Municipios Total Porcentajes
Desarrollo

. . ¢ 12 588,5 3918,0 714,2 17 220,7 13,0
econémico
Desarrollo sociald 6021,1 5917,9 4577,8 16 516,8 12,4
Seguridad Social 23 154,6 6 071,8 - 29 226,4 22,0
Educacion, Cultura'y 4582,6 15 457,9 466,8 20 507,3 15,5
Ciencia
Salud 9957,9 8 046,3 1071,3 19 075,5 14,4
Justicia 961,7 2 079,6 - 3041,3 2,3
Seguridad 22446 3992,7 - 6 237,3 4.7
Defensa 1 664,6 - - 1664,6 1,3
Administracion
general 3769,2 4 359,5 3074,5 11 203,2 8,4
Deuda Publica 7007,7 882,0 50,4 7940,1 6,0
(intereses)
Totales 71 952,5 50 725,7 9 955,0 132 633,2e 100
Composicion 54,2% 38,3% 7,5% 100%

Fuentes: Secretaria de Politica Econdmica del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacién. Datos provisorios
de ejecucién del Afio 2009 (ultimo afio publicado de la serie de gasto publico por Finalidad-Funcién 1980-2009 que elabora la
Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales dependiente de dicha Secretaria). Consolidacion del gasto
ejecutado, base devengado, en donde las transferencias y préstamos a un determinado nivel de gobierno estan eliminadas
del nivel de gobierno otorgante.

@ Secretaria de Politica Economica del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacién. Datos provisorios de
ejecucion del Ao 2009 (dltimo afio publicado de la serie de gasto publico por Finalidad-Funcion 1980-2009 que elabora la
Direccién de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales dependiente de dicha Secretaria).

® Tipo de cambio utilizado correspondiente al afio 2009: 3,73.
¢ Incluye: Produccién primaria, Energia y combustibles, Industria, Transporte, Comunicaciones y Otros servicios econdémicos.
d Incluye Agua potable y alcantarillado, Vivienda y urbanismo, Promocién y asistencia social, Trabajo y Otros servicios urbanos.

¢ Equivalente a 43,2% del PIB.

El cuadro es un buen reflejo del importante volumen actual del gasto publico (equivale al 43% del
PIB en el afio 2009 cuando en el afio 1998 era def’R18@emas, se puede apreciar la distribucién
interestatal, siendo la Nacion la que le corresponde la parte principal en la atencién del gasto publico:
54%. El 38%" correspondiente a las provincias, no obstante, debe considerarse como un indicador
representativo de la importancia de la responsabilidad financiera asumida después de los procesos
descentralizadores de los servicios educativos y hospitalarios (afios 1978 y 1992), teniendo en cuenta
que se estima que en el afio 1961 su participacion en el consolidado equivali®.al 25%

Otro rasgo destacable es que el gasto en educacion se concentra en un 75% en las provincias, en
tanto que el gasto en salud estd mas repartido con la Nacion, quien, como se explicé con anterioridad,
pese a administrar unos pocos establecimientos hospitalarios incluye en su jurisdiccion la obra social de

2 Entre 1853 y hasta la crisis de 1890, el gasto publico representé el 10% del PIB (Fuente: Jorge Avila, “Nuevo Federalismo Fiscal”,

Fundacién Atlas para una sociedad libre —Afio 2002).

Si no se computa la seguridad social a las provincias les corresponde el 43% del gasto (nacion 47%, municipios 10%).

Este porcentaje surge a partir de la serie de la Cuenta de Ahorro-Inversién-Financiamiento del Sector Publico Argentino 1961-2004,

elaborada y publicada por la Oficina Nacional de Presupuesto. Para ello se ha procurado mantener la misma estructura institucional
de la serie elaborada por la Secretaria de Politica Econdémica del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, que es la fuente
utilizada para la confecciéon del Cuadro N° 1. En tal sentido, del sector empresas publicas solo se incluyen los aportes de la

Administracion Nacional y se supone que los municipios representan el 7% del gasto total.
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jubilados y pensionados. Por otra parte, con relacion a la atencién del servicio de la deuda publica, se
puede ver en el cuadro que es la Nacién la que soporta el financiamiento @fincipal

Dado que las cifras estan consolidadas en funcién del sector que realiza el gasto y no en el que lo
financia, el cuadro no es ilustrativo de como se distribuye la carga de la asistencia financiera. En este
sentido, es la Nacion la que asume el papel mas activo, acorde con el mandato constitucional que le
asigna al Congreso de la Nacién la atribucion de acordar subsidios del Tesoro Nacional a las provincias
cuyos ingresos no alcancen “seglin sus presupuestos, a cubrir sus gastos offirefimsjue hay que
adicionarle las transferencias de fondos de la Nacién a las provincias y municipios en funcion, por una
parte, de la aplicacion de leyes con afectacion especifica y, por otra, en virtud de decisiones
discrecionales del gobierno nacional para el desarrollo de programas sociales y proyectos de obras de
ampliacién de la infraestructura.

Es importante destacar que una parte de las funciones consideradas estan cubiertas también por el
sector privado, en especial en lo que se refiere a la educacion, a la salud, al financiamiento de la vivienda y a
la seguridad. Por ejemplo, en Argentina existe una significativa oferta educativa privada, con un nivel de
atencion del orden del 27% de la matricula de todos los niveles de ensefianza (ArioE20@®jteria de
salud, se ha estimado que la medicina privada absorbe el 13% del gasto total en salud que llega al 9,6% del
PIB, y el denominado “gasto de bolsillo” el 33%, el resto le corresponde al sector de las obras sociales (35%)
y al sector publico (19%)Por otra parte, en lo que se refiere a la inversion es el sector privado el principal,
con una participacion estimada de 18% del PIB, sobre una inversion total de 21% (Affo 2009)

No obstante, pese al esfuerzo conjunto efectuado por el sector publico, las obras sociales, el sector
privado y de las organizaciones no gubernamentales, en el pais sigue habiendo personas sin cobertura de
servicios sociales basicos en salud, a lo que se le suman los graves problemas de calidad en los servicios,
en especial los correspondientes a la oferta publica. La intervencién del Estado no han podido revertir las
desigualdades regionales configuradas a partir de diferentes dinamicas de desarrollo econémico, propias
de una estructura dual y con una poblacién hiperconcentrada en la region metropolitana desplegada en
torno a la ciudad de Buenos Aires y en grandes ciudades como Rosario y Cérdoba. Lo mismo que en la
salud, sucede en la educacion.

Frente a esta realidad y con un estado que se muestra muy activo en sus politicas de intervencion,
cuya consecuencia es un gasto publico que en los Ultimos diez afios ha crecido trece puntos porcentuales
del PIB, surge con claridad la necesidad de poner el foco en mejorar la eficiencia de las politicas
publicas y el fortalecimiento de la capacidad del Estado para programarlas y ejecutarlas. Lo tratado en la
Seccion 3 en adelante del presente trabajo, tiene que ver con esta importante conclusion. Previamente
resulta necesario introducirse en la estructura de distribucion de las potestades impositivas y de
captacion de medios de financiamiento y otras cuestiones de las relaciones econdmicas interestatales que
emanan del orden constitucional.

3. Losrecursos y su distribucion entre el estado federal y los
estados provinciales

Las normas de reparto de los recursos publicos y el sistema administrativo al que las mismas dan lugar
son esenciales a la efectiva vigencia del federalismo, porque si existen fallas estructurales en el plexo
normativo o sus consecuencias instrumentales, algunas de las partes componentes, sean la Nacion, las
provincias en su conjunto o alguna(s) provincia(s), en particular, pueden quedar sin medios suficientes
para conseguir sus fines, desde la propias normas de reparto de los recursos.

2 Mediante acuerdos, las provincias le transfirieron gran parte de sus deudas a la Nacion, con la obligacion de financiar el servicio

mediante la afectacion de la parte que le corresponde de la copartipacién de los recursos tributarios de origen nacional.
2+ Articulo 75, inciso 9, de la C.N.
% Ministerio de Educacién de la Nacion (Direccién Nacional de Informacién y Evaluacion de la Calidad Educativa), Anuario
Estadistico 2009.
Califano, Jorge, “La eficiencia del sistema de salud”, ponencia dada en el XXI Seminario Nacional de Presupuesto realizado en la
ciudad de Mendoza (2007).
Elaboracién propia en base a informacién publicada por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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Como se puso de manifiesto en el apartado precedente, las normas constitucionales le asignan al
Estado nacional y a los estados provinciales y la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires una importante
carga de responsabilidades funcionales. A estos fines, la propia Constituciéon ha procurado asignar una
serie de medios de financiamiento, algunos de los cuales concurrentes entre la Nacién y las provincias y
otros propios de la Nacién o exclusivas de las provincias, quedando bajo la obligacion de la Nacién el
papel de actuar como financiador de Ultima instancia, en los términos del inciso 9 del articulo 75.

Conviene expresar que la informacion plasmada en el Cuadro N° 1 de la pagina 21, si bien es
representativa de la distribucion del gasto funcional, no lo es desde el punto de vista de las responsabilidades
de percepcion de los tributos, correspondiéndole al Estado nacional gran parte del esfuerzo de captacién de
los mismos. Mediante diferentes soluciones juridicas que se fueron acumulando de un modo inorganico a lo
largo de la historia del pais y partir del marco fiscal dispuesto por la Constitucion de 1853, los recursos
tributarios denominados de “origen nacional” son los que soportan en la actualidad la mayor carga del
financiamiento publico, tal como lo manifiesta la parte final del Cuadro N° 2.

CUADRO 2 )
ESTRUCTURA Y PRODUCIDO DE LOS RECURSOS TRIBUTARIOS DE LA NACION
Y LAS PROVINCIAS, ANO 2010 #
(En porcentajes del PIB)

Impuesto De grigen De (?rig.enC
nacional provincial

Impuesto al Valor Agregado 8,07

Aportes y Contribuciones de la Seguridad Social 7,10

Impuesto a las Ganancias 5,42

Derechos de Exportacion 3,16

Derechos de Importacién 0,78

Impuesto a los Débitos y Créditos bancarios 1,86

Impuesto a los Combustibles 1,06

Impuesto a los Bienes Personales 0,36

Impuesto a los Cigarrillos 0,48

Otros Impuestos de origen nacional 0,65

Deducciones por reintegros -0,21

Impuesto a los ingresos brutos 3,51

Impuesto inmobiliario 0,35

Impuesto a los Sellos 0,40

Impuesto a las patentes de vehiculos 0,25

Otros de origen provincial 0,24

Total nacion y provincias (Presién Tributaria) 33,48 28,73 4,75

Fuente: Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal de la Secretaria de Hacienda de la Nacion.

? Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal de la Secretaria de Hacienda de la nacion.
® Recaudados por la Administracion Federal de Impuestos Publicos (AFIP), érgano recaudador de la nacion.
“Recaudados por las direcciones de rentas de las provincias o de la C.A.B.A.
En lo que respecta al Estado nacional, el criterio seguido por los constituyentes de 1853 fue el de
otorgarle los medios financieros suficientes como para que puedan cumplir con sus fines, sin depender del

financiamiento obtenido por las provincias mediante el uso de imfiestnsembargo se trataba de un
Estado con mucho menos responsabilidades que las que se fueron agregando en la medida que transcurria el

2 Maria Angélica Gelli, obra citada, quien a su vez toma como referencia el trabajo de Rodolfo R. Spisso, Derecho Constitucional

Tributario, 22 edicién, Depalma, Buenos Aires, 2000.
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Siglo XX. Algo similar se puede afirmar en el caso de los estados provinciales a partir de las sucesivas
transferencia de servicios sociales ocurridas a partir de la segunda mitad de la década del setenta.

Del cuadro N° 2 surge con nitidez la preeminencia de la Nacion en la responsabilidad de la
administracion impositivd, recaudando el 86% del total, aunque una parte de esta recaudacion la debe
girar en forma automatica a las provincias en funcion del régimen de coparticipacion federal de
impuestos y de leyes de afectacién especifica de tributos con destino a las pfavincias

Esta realidad es la resultante del esquema de distribucion de potestades originales de la
Constitucion, de las prérrogas cuasi automaticas de algunos de los principales impuestos, del régimen de
coparticipacién de impuestos y de criterios de eficiencia de administracion tributaria. En la Constitucion
original se expresa que, los recursos propiae la Nacién son los derechos de importacién y
exportacion, las contribucioriés(impuestos) que imponga el Congreso a la poblacién en forma
equitativa y proporcional, las ventas de tierras de propiedad nacional, las rentas del correo y las
operaciones de crédito publfdo

A esta enunciacién de los recursos del Tesoro Nacional (asi lo denomina el Articulo 4° de la C.N.
que forma parte del capitulo de los “Derechos, Declaraciones y Garantias”), se le debe agregar la
atribucion del Congreso de la Nacidon de imponer contribuciones indirectas, que es una potestad
concurrente de las provincias, salvo en lo que respecta a los derechos de importacién y exportacion.

Con relacién a los impuestos directos, si bien son privativos de las provincias, la Nacién puede
imponerlos por un tiempo determinado y siempre que lo exijan la defensa, la seguridad comun y el bien
general’ y, ademas, deben ser “proporcionalmente iguales” en todo el territorio de la*Ridddrotra
parte, la Nacién, por tiempo determinado, puede establecer (y modificar) impuestos con asignacion
especifica mediante una ley espééial

A su vez, no es posible gravar la entrada en el territorio de los extranjeros que se propongan
realizar tareas agricolas e industriales o introducir y ensefiar las ciencias y las artes. Asimismo, las
personas, bienes y medios de transporte que pasen de una provincia a otra, estan libres de los derechos
de transito (Articulo 11 de la C.KY)

De esta forma ha quedado establecido un cuadro normativo que le permite al Estado nacional un
amplio margen de discrecionalidad como para determinar, aln incurriendo en el uso abusivo del
procedimiento de la prérroga, aspectos tales como el tipo de impuesto, el hecho imponible, las alicuotas,
con la condicién de que sean igualitarios, proporcionales y no confiscatorios y no violenten (al menos en
lo formal) los poderes no delegados por las provifitias

Queda asi planteada en las relaciones Nacion-Provincias la necesidad de contrarrestar las
practicas abusivas mediante la instauracidén del principio de “lealtad federal” o de “buena fe federal”,
originado en la doctrina y jurisprudencia alemanas, que supone que cuando existen dudas acerca del

2 La percepcion y fiscalizacion de los impuestos, en el caso de la Nacion esté bajo la inmediata responsabilidad de la Administracién
Federal de Ingresos Publicos (AFIP), y en las provincias y municipios por las direcciones generales de renta y organismos de
recaudacion municipal, que les dependen.

30 Del total de recursos de origen nacional, la distribucién automatica a las provincias representa aproximadamente el 24% del total de
los recursos de origen nacional, segun datos estimados del afio 2011 en el Mensaje de elevacién al Congreso del Proyecto de Ley de
Presupuesto del mismo afio.

31 Siguiendo a la propia Constitucion, se utiliza una definicion amplia de “recurso” y que, como consecuencia, no coincide con el

utilizado por la clasificacion econémica de los ingresos.

La Constitucion utiliza el término contribuciones como sinénimo de impuestos, y no como un impuesto especial que se aplica a un

particular beneficiado por el aumento de valor de sus bienes causado por la realizacién de obras publicas.

3 Articulo 4°, C.N.

3 En la préctica la mayoria de los impuestos directos vigentes, como el Impuesto a las Ganancias, se hicieron permanentes en virtud
de las sucesivas prérrogas.

% Articulo 75, inciso 2, C.N.

% Articulo 75, inciso 3, C.N.

57 El peaje que se cobra actualmente en las diferentes rutas del pais, es contradictorio con esta clausula constitucional. No obstante, la

jurisprudencia ha considerado valida esta cobranza mientras exista la posibilidad de realizar el mismo trayecto por un camino

alternativo (Ver D.A.Sabsay y J.M.Onaindia, op.cit.).

Ver Maria Angélica Gelli, op.cit.
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deslinde de las competencias, propias o compartidas, las partes deben cooperar para alcanzar los mejores
resultados funcionales del conjufito

Por otra parte, frente a esta realidad, para la salud del sistema federal se torna fundamental la
forma en que se realiza el reparto automatico de los recursos recaudados por la Nacion y compartidos
con las provincias, en tanto que un buen sistema de reparto reduce el peligro de caer en un estado de
guerellas y disputas constantes por la provision de los fondos. La condicion para ello es que la estructura
de distribucion de los recursos sea sostenible en el mediano plazo en cuanto al financiamiento de las
funciones asignadas a cada jurisdiccion estatal y a la reduccion de las desigualdades regionales.

a) El régimen de coparticipacién de impuestos
Siguiendo a Alberto Porto, “la coparticipacion de impuestos es un arreglo por el que, para los impuestos
que son constitucionalmente facultad de las Provincias o facultades concurrentes de ambos niveles de
Gobierno, se centraliza la recaudacion en cabeza del Gobierno Nacional y se establecen las reglas de
distribucién del producidd®. Uno de los propdsitos del régimen de coparticipacion es evitar el
problema de la doble imposicion sobre un mismo hecho imponible, lo que podria derivar de una
aplicacion inconveniente de las competencias impositivas concurrentes de la Nacion y las provincias.
Otra razon es evitar la exportacion de impuestos de una provincia a la otra.

La coparticipacion establece la distribucibn de la masa de recursos entre la Nacion y las
Provincias mas la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires (distribucién primaria) y, de la porcion
correspondiente a las provincias, la estructura de distribucidn entre las mismas (distribuciéon secundaria).

En la actualidad los dos principales impuestos que se coparticipan son el Impuesto al Valor
Agregado y el Impuesto a las Ganancias, el resto esta integrado por un numeroso grupo de gravamenes
de menor importancia recaudatdtiaAdemas, hay que sumarle al cuadro la participacion de las
provincias en los impuestos con asignacion especifica, siendo los mas importantes el Impuesto a los
Combustibles Liquidos y Gas Natural, del cual el 56% se destina a las provincias (el 59% es para
vivienda), el Impuesto a la Energia Eléctrica (79,44% afectado a compensaciones regionales de tarifas y
a obras de desarrollo eléctrico en el interior del pais), el Monotributo (30% repartido entre las provincias
de acuerdo a la distribucién secundaria) y el Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente
Bancaria (30% segun distribucién secundaria).

El régimen de coparticipacién no estaba previsto en la Constitucion histérica y fue tomando
forma a partir de la necesidad de incorporar nuevos impuestos por parte del gobierno nacional para
compensar la merma en la recaudaciéon de los derechos aduaneros y portuarios (que hacia el 1929
representaban practicamente el 60% de la recaudiciqoe tuvo su punto culminante en la crisis
de 1930, y, ademés, para solventar las nuevas responsabilidades sociales y ed8mpraicas
fueron asumiendo para dar respuestas a las crecientes demandas de los sectores de menores
ingresos. Por el lado de las provincias, antes de la coparticipacion éstas dependian mayormente de
sus propios recursos (impuestos internos), lo cual provocaba marcadas desigualdades en cuanto a la
provisién de servicios publicos derivadas de las diferentes capacidades contributivas de los sectores
econémicos instalados en su territ8tio

39
40

Ver Bidart Campos, op.cit.

Porto, Alberto, “Finanzas Publicas Subnacionales: La Experiencia Argentina”, Documento de Federalismo Fiscal N° 12,
Universidad Nacional de la Plata, Facultad de Ciencias Econémicas, Departamento de Economia (2004).

Este resto estad compuesto por los Impuestos Internos, el Impuesto a la Transferencia de Inmuebles de Personas Fisicas y Sucesiones
Indivisas, el Gravamen de Emergencia sobre Premios de Determinados Juegos de Sorteo y Concursos Deportivos, el Impuesto
sobre el Capital de las Cooperativas y el Impuesto a la Ganancia Minima Presunta.

42 En 1865, aportaban el 94,6% (A.Porto, ob.cit.).

4 Ver Cetrangolo, Oscar y Jiménez, Juan Pablo, “Las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina”, CEPAL, Revista N° 84 (2004).

4 A.Porto en el trabajo citado, calculé que hacia el afio 1900, sobre un gasto provincial per capita promedio de 100, las “provincias
avanzadas” llegaban a 126, las “intermedias” a 69 y las “rezagadas” a 26. Dentro de las avanzadas estaban las provincias de Buenos
Aires, Santa Fe, Cérdoba, Mendoza y la Ciudad de Buenos Aires. Las provincias rezagadas pertenecian a las regiones del noroeste
(NOA), salvo Tucuméan y Salta y del noreste (NEA).
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Con posterioridad a la crisis econdmica mundial de 1929/30, se,fueron sancionando leyes con
clausulas de coparticipacion leyes tales sancionadas la ley N°f2.d8unificacién de Impuestos
Internos, con vigencia a partir del 1° de enero de 1935, la ley N°12.147, del 5 de enero de 1935, que
dispuso la prorroga del entonces Impuesto a los Réditos (ley N°11.586 del 30 de junio de 1932),
ordenando en su articulo 2° la distribucion del 82,5% a la nacién y el resto a las entonces 14 provincias y
la ciudad de Buenos Aires, y la ley N°12.143, del 1 de enero de 1935, que crea el ex Impuesto a las
Ventas en remplazo del Impuesto a las Transacciones, creado en 1931, en cuyo articulo 14 se establecian
los mismos porcentajes de distribucién que los mencionados para el Impuesto a los Réditos. En las dos
Ultimas leyes, para la distribucidon entre provincias del 17,5% correspondiente a las provincias se
aplicaban criterios porcentuales.

Estas leyes tenian la caracteristica de ser “leyes coremis"decir que, una vez aprobada la ley
nacional, les quedaba a las provincias la opcion de adherirse mediante ley provincial, a partir de la cual se
daba caracter obligatorio en el ambito de la jurisdiccion provincial. Al respecto, es demostrativo del
significativo relieve estructural y administrativo que alcanzé el cambio introducido en la legislacion fiscal
transcribir una parte de ley de adhesion a la Ley de Impuestos Internos de la Provincia de Mendoza (ley
provincial N°1.134 del 26 de diciembre de 1934):

El Senado y Camara de Diputados de la provincia de Mendoza, sancionan con fuerza de ley:
Articulo 1."Declarase adherida la Provincia de Mendoza a la ley nacional N° 12.139”

Articulo 2. “Quedan derogadas a partir del 1 de Enero de 1935 las disposiciones de las leyes
nros. 482, 584, 625, 701, 776, 866, 903, 917, 933, 935, 944, 948, 992, 1000, 1006, 1058, 1066,
1067, 1068, 1072, 1073, Art. 19 de la Ley 1086, 1118 y 1131, en cuanto por ellas se gravan o
imponen materias, productos y articulos cuya imposicién prohibe la ley de Unificacién de
Impuestos Internos; asi como también en cuanto acuerdan primas que impliquen vender tales
articulos o productos a menor precio fuera de la provincia que el corriente dentro de la misma.”

Luego de las reformas de 1935, se sancionaron otras leyes impositivas coparticipables, ganancias
eventuales (1943), beneficios extraordinarios (1946), impuesto sustitutivo de la transmisién gratuita de
bienes (1951) y ademas se produjeron modificaciones a los coeficientes de distribucion y, como hecho
clave, la mayoria de los territorios nacionales dependientes del Estado nacional se transformaron en
provincias pasando de las 14 provincias constituyentes a 22. Asi se llega al 21 de marzo del afio 1973, en
los dltimos dias del periodo del gobierno de facto iniciado en el afio 1966, cuando se sanciona la ley
N°20.221, del 21 de marzo de 1973, que unifica los diferentes regimenes de coparticipacion,,
manteniendo por afuera los fondos con afectacién espétifica

La vigencia de esta ley convenio se establecioé a partir del 1° de enero de 1973. La distribucion
primaria se fij6 en 48,5% para la nacion, 48,5% para las provincias (22 provincias) y el 3% para el
Fondo de Desarrollo Regional, que daba continuidad al existente fondo de integracién territorial. La
participacion correspondiente a la ciudad de Buenos Aires y al entonces territorio nacional de Tierra del
Fuego, Antéartida e islas del Atlantico Sur, se descontaba de la parte correspondiente a la nacién, de
modo que a ésta le quedaba un 46,5% neto. En cuanto a la distribucién secundaria, el 65% se distribuia
por poblacion y para el porcentaje restante se dispusieron criterios redistributivos, al considerar

4 Con esta ley se dio solucién a problemas de dolpesinion derivados de la aplicacién de impuestos internos que comenzaron en

el afio 1891, con la Ley de Impuestos Internos, que incluyé impuestos que también cobraban las provincias. Con la nueva ley la
nacion distribuia una parte de la recaudacion a las provincias y éstas, a cambio, se comprometian a la derogacion de los impuestos
provinciales analogos. El porcentaje de la recaudacion nacional correspondiente a cada provincia se vincul6 si al peso relativo que
tenia cada provincia en la recaudacion global de impuestos internos.

La ley N°12.139 es la primera ley de este tipo.

La norma se disefio en base a los siguientes olgetajpGarantizar una mayor estabilidad de los sistemas financieros provinciales,
mediante la implementacién de un importante aumento de la coparticipacion, a efectos de reducir la dependencia del Tesoro
Nacional que se observa en la actualidad; b) Reconocer la necesidad de un tratamiento preferencial a las provincias con menores
recursos a efectos de posibilitar a todas ellas la prestacion de los servicios publicos a su cargo en niveles que garanticen la igualdad
de tratamiento a todos los habitantes; c) Obtener una simplificacion del régimen que facilite el mecanismo de distribucion y la
actividad de los 6rganos de administracion y contralor.” (Mensaje de Elevacion del Proyecto de Ley).
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i) la brecha de desarrollo existente con relacion a la ciudad de Buenos Aires y la Provincia de Buenos
Aires (25% del total) y ii) la menor densidad demografica (10%). El objetivo, expresado en el mensaje
de elevacién de la ley, fue dar un “tratamiento diferencial a las provincias de menores recursos, a efectos
de posibilitar a todas ellas la prestacion de los servicios publicos a su cargo en niveles que garanticen la
igualdad de tratamiento a todos sus habitafftes”

La ley N° 20.221 venci6é a fines del afio 1984 y por diversas razones no fue prorrogada ni
remplazada, quedando el financiamiento de las provincias durante tres afios alineado a un sistema
determinado por el gobierno nacional, hasta que, después de un acuerdo politico entre el partido
gobernante (la Union Civica Radical) y el partido justicialista, se promulgé el 22 de enero de 1988 la ley
N°23.548, que establecié un régimen transitorio de coparticipacion, pese a lo cual, aunque con varias
modificaciones, rige en la actualidad. Con las modificaciones introducidas, en virtud de dicha ley la
nacion recibe el 40,24%, las provincias (incluyendo Tierra del Fuego y la C.A.B.A.) el 58,76% y el 1%
restante corresponde al Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las provincias, administrado por la
nacion. Con relacion a la distribucion secundaria, la propia ley fijo los porcentajes de las 22 provincias,
basandose, fundamentalmente, en el patron de distribucion que se venia ejecutando entre 1984 y 1987.

El nuevo régimen, en el articulo 7, agregd una garantia a favor de las provincias, la cual no
constituye una variante del propio esquema de reparto sino que se relaciona con una base diferente a la
de los recursos sujetos a coparticipacion: el total de los recursos tributarios. En virtud de dicho articulo,
las provincias deben recibir como minimo el 34% del total de los “recursos tributarios nacionales de la
administracién central, tengan o no el caracter de distribuibles”.

Luego de la puesta en vigencia, el régimen se fue debilitando debido a un conjunto de
disminuciones a la masa de recursos coparticipables que se sustentaron en diferentes pactos realizados
entre los afios 1992 y 20132La coparticipacién del Impuesto a las Ganancias fue la mas afectada por
estas medidas, quedando el 63%8é la recaudacion total para la integracién de la masa coparticipable
bruta. El IVA, también sufrié reducciones previas, aunque en menor proporcion (89%), siendo el mayor
beneficiario del 11% restante el Sistema de Seguridad Social nacional (93,73%), quedando las
provincias y la C.A.B.A con el 6,27%. Asimismo, una vez determinada la masa de coparticipacion bruta,
en el afio 1992 se acordd una detraccidn del 15% con destino al financiamiento del sistema de seguridad
social (ley N°24.130) y para integrar un fondo compensador de desequilibrios fiscales de las provincias
la suma anual de $549,6 millones.

En la definicién de estas politicas, las autoridades nacionales se basaron en la premisa de que si se
seguian coparticipando los aumentos reales de la recaudacién impositiva, ya constatados en los inicios
de la implantacion del régimen de la Convertibilidad, en marzo del afio 1991, habria un traslado
automatico al gasto corriente provincial. Para condicionar esta hipotesis, en la ley que autorizé la
transferencia (Ley N° 24.409, promulgada el 2 de enero de 1992), se establecio el siguiente mecanismo
de financiamiento, que implicé una especie de reduccién encubierta de la coparticipacion:

a) Por el articulo 14 de la norma se establecidé una retencion de la coparticipacion de las provincias,
equivalente al monto total necesario para financiar en cada una de ellas los servicios educativos transferidos,
incluyendo también “los correspondientes al costo de servicios de Hospitales e Institutos Nacionales, Politicas
Sociales Comunitarias y Programa Social Nutricional”. De esta forma, los aumentos futuros en los ingresos
coparticipados no podian ser destinados en su totalidad a cubrir los servicios ofrecidos por las provincias y la
C.A.B.A. antes de la transferencia, porque debian ser afectados en parte a cubrir los nuevos servicios. Por su
parte, la Nacién ganaba un espacio fiscal debido al ahorro producido en su presupuesto por los servicios
transferidos, que en el caso de educacion era significativo en tanto abarcé a los establecimientos secundarios y
terciarios no universitarios, principalmente.
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Referencia tomada del documento citado de A Porto.

Entre los afios 1992 y 2002 se realizaron seis pactos fiscales entre la Nacion y las provincias que afectaron a la coparticipacion.
Calculado en base a la recaudacion del afio 2010. De la detraccion al Impuesto a las Ganancias, las provincias recibieron ese afio el 39,66%
y el Sistema de Seguridad Social Nacional el 49,39% y el 10,95% restante se destina al Fondo de Aportes del Tesoro a las Provincias.
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b) La mencionada retencién debia hacerse efectiva en la medida que el incremento de la
recaudacion superase a la recaudacion del periodo abril-diciembre 1991. En su defecto, el Estado
nacional estaba obligado a hacerse cargo en forma automatica de la diferencia (Art.15). Sin embargo, en
el afio 1992 los principales ingresos de la coparticipacion se duplicaron con relacion al afio anterior.

En el mismo afio 1992 (septiembre), se dispuso otra retencion de los recursos copatrticipados del
15% (que esta vez también incluy6 la parte correspondiente a la Nacion) para financiar obligaciones
previsionales nacionales y “otros gastos operativos que resulten necesarios” y que ademas incluyé una
suma fija de $ 43,8 millones a ser repartidas entre algunas provincias para cubrir desequilibrios
provinciales. Esta vez, se trataba de un “Acuerdo entre el Gobierno nacional y los gobiernos
provinciales” (ratificado por la mencionada Ley N° 24.130, entre cuyos objetivos se incluian la
necesidad de asistir al sector pasivo, la profundizacidon del proceso de descentralizacion de las funciones
basicas del Estado y la obtencién de la estabilidad ecorfdmica

El desfinanciamiento del sistema de seguridad social motivé posteriormente otras modificaciones
que afectaron a la coparticipacién, como asi también lo hicieron otros reclamos de algunos gobiernos
provinciales por sentirse desfavorecidos por la alicuota asignada de la distribucion secundaria, como fue
el caso de la Provincia de Buenos Aires.

Pese a estas decisiones estructurales, que socavaron la capacidad recaudatoria y la trama
asignativa de la Ley N° 23.548, la mayoria de los convencionales de la Reforma de 1994 resolvié darle
estatus constitucional a la coparticipacfopor medio de la ampliacién del Articulo 75, inciso 2: “una
ley convenio (...) instituira regimenes de coparticipacion”, disponiéndose que antes de la finalizacion
del afio 1996 debia estar aprobado el nuevo texto legal.

Resulta ilustrativo mencionar las pautas basicas que debia contener dicha ley:

» Establecimiento de las competencias, los servicios y las funciones de cada nivel y/o
jurisdiccion estatal, como patrén de las distribuciones primaria y secundaria y segun criterios
objetivos de reparto. Ademas, cualquier transferencia de competencias, servicios o funciones
que se acuerde debe acompafarse con una reasignacion de recursos que asegure a la
jurisdiccion receptora el financiamiento del gasto

» Elreparto debe ser equitativo y solidario y debe dar prioridad al logro de un grado equivalente
de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional.

» El Presupuesto General de la Nacién, debe tomar como base para la politica de asignacién de
recursos el criterio de reparto mencionado en el punto anterior.

» Distribucién bancaria automatica a las provincias de los fondos que le pertenecen.

» Constitucion de un organismo fiscal federal para el control y fiscalizacion de la ejecucion del
régimen de coparticipacién, que asegure la representacion de todas las provincias y de la
C.AB.A.

» Hasta el momento de la sancién de la nueva coparticipaciéon no pueden modificarse sin la
autorizacion de la parte interesada la distribucibn de competencias, servicios y funciones,
tampoco la distribucién de recursos en desmedro de las provincias
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Para este fin, el Acuerdo dispuso un tope del 10% en el incremento de los gastos corrientes, incluyendo los servicios transferidos.
Esta inclusién dejo resuelto un debate académico acerca de si la coparticipacion era o no un instituto juridico constitucional,
controversia que se suscitaba en el hecho de que no estaba prevista en dicha norma fundamental y en la sospecha de que los
mecanismos de la coparticipacion podian interpretarse como una delegacion a la Nacién de competencias no renunciables por parte
de las provincias, por mas que hubiese un acuerdo de partes formalizado por ley.

% Articulo 75, inciso 2.

% Disposicion Transitoria Sexta de la C.N.
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Pese a su jerarquia constitucional, hasta la actualidad no se ha sancionado una nueva ley de
coparticipacién, manteniéndose vigente la ley N° 23.548 y sus numerosas modifitaciones

Este incumplimiento fue la consecuencia de que durante los afios que precedieron a la crisis del 2001-
2002, oportunidad las tensiones se agudizaron por la presencia de desequilibrios fiscales en casi todos los
frentes del sector publico, ninguna de las partes estuvo dispuesta a ceder fondos para establecer un nuevo
esquema de reparto. Como resultado, a fines del afio 1999, mediante un nuevo pacto fiscal (“Compromiso
Federal”), se dej6 de lado el mecanismo de la distribucién primaria y se fij6é para todo el afio 2000, como
transferencias de la Nacion a las provincias, independientemente del producido de la recaudacion, una cifra
mensual fija de $1.350 millones de pesos convertfhlpsr todo concepto (Coparticipacion y Fondos
Especificos), y para los afios 2001 y 2002 de $1.364 millones y de $1.440 millones y $1.480 millones
para los afios 2003 y 2004, respectivamente. Este procedimiento busco, una vez mas, captar para la
Nacion el excedente proyectado que se produciria en la recaudacién por la reforma impositiva planeada
por el nuevo gobierno asumido el 10 de diciembre 1999, mientras se le garantizaba a las provincias un
flujo constante de recursos en moneda fuerte.

La crisis 2001-2002 y la vuelta a un proceso inflacionario dejo sin sustento las garantias de suma
fija, las cuales fueron derogadas por la ley N°25.570, volviéndose al régimen de la ley N°23.548 con sus
modificaciones, e incorporandose a la masa coparticipable el 30% del impuesto a los créditos y débitos
en cuenta corriente bancaria, creado en el afio 2001. Como un efecto colateral, la supresion de las
garantias facilitd una argumentacion juridica para que se dejara en suspenso la garantia del 34% a favor
de las provincias dispuestas por el articulo 7% de la ley de coparticipacidn, ocasionando un litigio ante la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

En definitiva, la situacidon actual puede ilustrarse con el cuadro siguiente (Cuadro N°3), que
permite mensurar cuél es el grado de absorcién de las provincias y municipios de los recursos que le
transfiere la Nacion en concepto de coparticipacion federal, fondos afectados y transferencias
presupuestarias discrecionales, de acuerdo con la proyecciones de recursos 2011 del Mensaje del
Proyecto de Ley de Presupuesto General de la Nacién 2011 y los gastos de transferencias a provincias y
municipios contenidos en el presupuesto de inicio del mismo afio.

Se compone de dos partes. La primera muestra los recursos proyectados, desagregados en
recursos tributarios, aportes y contribuciones de la seguridad social y otros recursos corrientes (no
tributarios, rentas de la propiedad, etc.) y de capital. Por su importancia explicativa, se desglosa a la
seguridad social del total, cuya principal institucién erogativa es la ANSES, lo que permite ver, por
ejemplo, el alto componente tributario que tiene el financiamiento del sistema (38%), que se forma con
disminuciones a los recursos coparticipados, fundamentalmente.

b)  Una contribucion para un nuevo régimen de distribuciéon de impuestos
Existen en el pais diferentes propuestas técnicas que se han elaborado para establecer un nuevo régimen
de coparticipacién de impues%)sPara encontrar una adecuada férmula de fijacién de las distribuciones
primaria y secundaria, se considera que un requisito esencial para determinarlas es que éstas operen
como un factor de estabilidad en el largo plazo - al menos por diez afios - en el financiamiento del gasto
bajo responsabilidad de los tres niveles estatales (Nacién, provincias y municipios), las que incluso
podrian actualizarse en funcién de los resultados de los censos nacionales. Un requisito adicional es el

% Tampoco se cumplié el compromiso del 27 de febrero 2002, pactado entre las provincias y la Nacién, en medio de la gran crisis por

la que se atravesaba, en el “Acuerdo Nacién-Provincias”, ratificado por la ley N°25.570, “Relacién Financiera y Bases de un
Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos” por el cual las partes se comprometieron a sancionar un régimen integral de
coparticipacion federal antes del 31 de diciembre de 2002.

Un peso=un délar estadounidense

Entre otros, Horacio L.P. Piffano, “Federalismo Fiscal en Argentina: Ideas y Propuestas para el Nuevo Acuerdo Fiscal Federal’, CEDI,
Documento de Trabajo N° 2 (1998), “La Propuesta sobre Coparticipacion Federal de Impuestos en un Escenario de  Descentralizacion
Fiscal”, CEDI, Documento de Trabajo N° 26 (1999). Matias laryczower, Juan Sanguinetti y Mariano Tommasi, “Una propuesta de reforma
al Federalismo Fiscal Argentino”, CEDI, Fundacién Gobierno y Sociedad (2000).Senado de la  Nacién, “Elementos para la discusién de
una nueva ley de coparticipacion federal de impuestos”, Comisién de Coparticipacion Federal (2001). Alberto Porto (Director),
“Disparidades Regionales y Federalismo Fiscal. Una propuesta de reforma del Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos en la
Argentina”, Departamento de Economia de la Universidad Nacional de La Plata (2004).
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respeto del principio de no afectacion de recursos, hasta donde resulte posible, con el propdsito de que
los porcentajes primarios y secundarios de coparticipacion se apliquen sobre una gran parte del
producido de los recursos.

Considerando estas dos premisas y a titulo de contribucién, se ha elaborado un ejercicio de
estimacidén de una estructura porcentual de la distribucion primaria entre la nacion y las provincias
(incluyendo a la C.A.B.A.), incorporando en el célculo la parte correspondiente a la coparticipacién para
los estados municipales, sobre la base de los niveles de ejecucion de gastos del afio 2010.

Debido a la falta de una informacién completa de caracter oficial de la ejecucion del afio 2010 a la
fecha de confeccion del presente trabajo, la estimacién realizada responde a una construccién del total
del gasto corriente y de capital, tomando principalmente la ejecuciéon en base devengado de dicho afio,
tanto para la Nacién (que por necesidad debidé ser completada con informacidon en base caja en las
empresas, fondos fiduciarios y otros entes no sujetos a la Administracién Nacional) como las provincias,
publicada en distintas fuentes de la Secretaria de Hacienda de la Nacion. En lo que respecta a los
municipios, se efectu6 una extrapolacion de la serie publicada por la Secretaria de Politica Econdémica, la
misma que sirvié de base para la elaboracion del Cuadro 1 del presente trabajo.

Por otra parte, con el fin de dar cumplimiento a la segunda condicién de no afectacion de
recursos, se definieron diferentes criterios dirigidos a eliminar, en parte, y a simplificar la actual
sobreabundancia de afectaciones, lo que implicaria dejar sin efecto varias leyes especiales de afectacion
de impuestos, lo que repercutiria tanto en el &mbito nacional (especialmente las destinadas a la seguridad
social) como en el de las provincias.

Las principales hipétesis utilizadas para la elaboracion de la estructura basica de distribucion fueron:

» Como se menciono, el gasto se consolidé tomando la ejecuciéon en base devengado del afio
2010 de la Administracion Nacional y el consolidado de las provincias y Ciudad Autébnoma de
Buenos Aires, y en base caja el consolidado de las empresas pytfticats fiduciarios y
otros entes que integran la categoria Resto del Sector Publico Nacional, utilizada en los
informes mensuales de la Secretaria de Hacienda de la Nacion

» Los recursos responden a la recaudacion nominal del afio 2010, utilizando como fuente
principal la informacién publicada por la Secretaria de Hacienda de la Nacion en sus distintos
sitios de informacion.

% En el caso de las empresas publicas se sigui6 la metodologia internacional de exposicion de las cifras, por lo que no figuran los
ingresos y gastos corrientes, sino el saldo corriente.

% Este tratamiento mixto en cuanto a las bases de registro se debe a la falta de una informacién consistente en base devengado de
dichos sectores, no obstante en funcién de pruebas estadisticas realizadas se considera que en el Sector Publico Nacional, en un
periodo de 12 meses, las diferencias existentes entre la ejecucion devengada y la ejecucion en base caja, no resultan relevantes a los
fines del objetivo del analisis.
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CUADRO 3
DISTRIBUCION A PROVINCIAS Y MUNICIPIQS DE LOS RECURSOS DE ORIGEN NACIONAL,
ANO 2011
(Millones de pesos corrientes)

Recursos de origen Nacional
Recursos tributarios (incluye Cop. de Provincias) 368 721,6 72 195,9b 296 525,7
Aportes y contribuciones de la seguridad social 123 447,0 107 408,6 16 038,4
Otros recursos corrientes y de capital 35332,8 8 624,6 26 708,2
Total A 527 501,4 188 229,1 339 272,3
Distribucién a Provincias y Municipios 155 185,4 1900,6 153 284,8
- Coparticipacion Federal de Provincias 98 612,8 98 612,8
- Fondos afectados con transferencia automatica 21130,3 21130,3
afociados de ansferencia no automafica. 107864 107864
- Transferencias presupuestarias discrecionales 24 655,9 1 900,6c 22 755,3
Porcentaje de distribucion a provincias 29,4% 1,0% 45,2%
Porcentaje transferencias discrecionales 4,7% 1,0% 6,7%

Fuentes: Mensaje proyecto de ley de presupuesto nacional 2011, ASAP: Presupuesto nacional 2011 — transferencia a
provincias y municipios.

#Recaudados por la Administracion Federal de Impuestos Publicos (AFIP), érgano recaudador de la Nacion.
b Incluye afectacion del 15% de la coparticipacion federal.

¢ Atencién déficit cajas de seguridad social provinciales.

El cuadro se compone de dos partes. La primera muestra los recursos proyectados, desagregados
en recursos tributarios, aportes y contribuciones de la seguridad social y otros recursos corrientes (no
tributarios, rentas de la propiedad, etc.) y de capital. Por su importancia explicativa, se desglosa a la
seguridad social del total,,cuya principal institucion erogativa es la ANSES, lo que permite ver, por
ejemplo, el alto componente tributario que tiene el financiamiento del sistema (38%), que se forma con
disminuciones a los recursos coparticipados, fundamentalmente.

En la segunda parte, el cuadro muestra la parte de los recursos (Total A) que se distribuyen entre
las provincias y municipios por razones legales (Coparticipacion, Fondos Afectados) y decisiones
asignativas discrecionales de la Nacion (transferencias presupuestarias discrecionales).

Relacionando lo que se distribuye con el total de recursos surgen los porcentajes de distribucién,
en donde se puede ver la escasa participacion, poco menos del 30%, que tienen los estados
subnacionales sobre los recursos de origen nacional, la cual llega al 45% si se excluye la incidencia de la
seguridad social. Los porcentajes correspondientes a transferencias discrecionales, que podria ser
considerado como un indice de dependencia de las provincias sobre las decisiones del gobierno nacional,
si bien no son importantes, adquieren mayor gravitacion en la practica debido a que la magnitud de sus
montos pesan en las decisiones tomadas en el margen.

» La determinacion final de los porcentajes de la distribucion primaria se realizaron bajo el
supuesto de que los recursos coparticipados son lo que equilibran la diferencia entre los
recursos no coparticipados y los niveles de gastos considerados. No obstante, teniendo en
cuenta la existencia de una brecha financiera, se estimd conveniente reservar una parte de éstos
recursos para el financiamiento de la misma.

Asimismo, las hipotéticas medidas consideradas para aumentar la masa coparticipable y
simplificar el uso de los recursos tributarios, responden a lo expuesto en la tabla siguiente.
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RECUADRO 1
PROPUESTAS DE AMPLIACION DE LA MASA DE RECURSOS COPARTICIPABLES Y DE
SIMPLIFICACION DE LA ESTRUCTURA DE AFECTACION DE RECURSOS

El impuesto a los débitos y créditos bancarios se incluye en su totalidad dentro de la masa de recursos de
coparticipados. En cambio, los derechos aduaneros, siguiendo a la Constitucién Nacional, se mantienen en un 100%
para la nacion, eliminandose como consecuencia la actual asignacion 30% de las retenciones a la exportacion de soja
para inversiones de las provincias del (Fondo Solidario Social).

La parte de los recursos tributarios afectados al financiamiento de la ANSES se eliminan y pasan a formar parte de
los recursos coparticipados, los que como consecuencia, implica dejar sin efecto la actual detraccion del 15% y demas
afectaciones del impuesto a las ganancias, al impuesto al valor agregado y el impuesto a los automotores gasoleros. De
esta forma, en el ejercicio, el sistema de seguridad social mantiene las contribuciones personales y patronales de la
seguridad social, las rentas derivadas de la aplicacion de los activos financieros del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad. Teniendo en cuenta que el gasto corriente y de capital de la ANSES est4 incluido en la base de gastos
considerada, la merma producida por la no afectacion de los mencionados ingresos en cubierta por los recursos de libre
disponibilidad de la nacién, coparticipados y no coparticipados.

Con relacion a los fondos nacionales, en el ejercicio se mantienen los actuales recursos especificos para la
promocion de las actividades culturales (impuestos sobre las entradas de cine, videogramas grabados, servicios de
comunicacion audiovisual), del turismo (pasajes aéreos) y para la infraestructura del transporte (impuesto sobre el gas oil
y el gas licuado para uso automotor).

Se dejan de lado las afectaciones automaticas destinadas a provincias del impuesto a a las ganancias, el impuesto
sobre los bienes personales, el impuesto al valor agregado, el monostributo, el fondo compensatorio de desequilibrios
provinciales y la compensacion por la transferencia de servicios (Ley N.24.049). Esta serie de desafectaciones, tiene
como correlato un incremento en la masa de recursos coparticipados.

No obstante lo anterior, no todas las transferencias automaticas actuales a favor de las provincias, originadas en
leyes especiales, quedan sin efecto, sino que, dadas sus caracteristicas, se mantienen aquellas que se originan en el
impuesto a los combustibles liquidos (actualmente destinadas a obras de infraestructura, vialidad provincial, FEDEI,
FONAVI)) y en el régimen de la energia eléctrica (ley N.24.065) y se le agregan el impuesto) sobre la transferencia o
importacion de naftas y gas natural destinado a GNC (que actualmente integra el fondo fiduciario nacional destinado a
financiar la infraestructura hidrica) y el impuesto sobre el abono de telefonia celular. La diferencia con el régimen actual
es que todos los ingresos mencionados pasarian a integrar un nuevo fondo compensatorio de provincias, que deberia
estar administrado por el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal.

Los ingresos de rentas de la propiedad estimados para el nivel nacional se utilizan como variable de cierre del
esguema propuesto, para igualar los ingresos a los gastos corrientes y de capital. Los principales conceptos del rubro
son las rentas del Fondo de Garantia del ANSES y las utilidades del Banco Central que deben ser transferidas por Ley al
Tesoro Nacional. El monto incluido supone un alto nivel de recaudacion ($29.331, 4 millones), aunque $1.439,2 millones
menor que lo recaudado por la Administracién Nacional en el afio 2010.

Dado que el consolidado de los ingresos corrientes y de capital recaudados en el afio 2010 igualan al consolidado de
los gastos corrientes y de capital ejecutados en el mismo afio, queda sin financiar la brecha financiera producida por la
amortizacion de la deuda de las provincias. Por lo tanto, se mantiene para este fin al actual Fondo de Aportes del Tesoro
Nacional a provincias, para lo cual se afecta el 3% de la masa de recursos coparticipados. El mismo, también podria ser
administrado por el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal (en la actualidad lo administra el Ministerio del Interior).

El fondo especial del tabaco queda como en la actualidad fuera del esquema de ingresos y gastos.

Fuente: Elaboracién propia.

Con relacion al gasto, aplicando los criterios antes mencionados se elabor6 el Cuadro N° 4, que
replica la ejecucién de los tres niveles de gobierno.
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CUADRO 4
DISTRIBUCION ECONOMICA ESTIMADA DEL GASTO
CONSOLIDADO DE LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO

(Millones de pesos corrientes afio 2010)

Nacion Provincias Municipios Total

Gasto corriente y de capital 317 608,9 218 634,6 46 415,2" 582 658,7
(sin ATN?) ' ' ' '

Remuneraciones 46 674,3 110 003,4 23104,1 179 781,8

Bienes y servicios 15 860,4 22 118,5 13 407,8 51 386,7

Otros gastos de 218 73 29.1

consumo

Intereses 24 474,5 3834,1 182,4 28 491,0

Otra_s rentas de la 576 576

propiedad

Prestaciones de la

seguridad social 1294155 271904 156 605,9

Transferencias

corrientes al sector 59 844,3 19 774,3 79 618,6

privado

Transferencias a

universidades 12 658,9 12 658,9

nacionales

Transferencias al sector 5156 19.9 5355

externo

Otras transferencias 14,1 3615,9 3630,0

Otros gastos corrientes 5399,4 5399,4

Déficit operativo 1778.3 1778.3

empresas publicas
Inversion real directa 18 504,8 24 823,8 6 097,7 49 426,3
Transferencias de

. . 5305,5 5305,5
capital al sector publico
Otras transferencias de 12244 14090 26334
capital
Inversion financiera 1165,0 4 155,7 5320,7

Fuentes: Secretaria de Hacienda de la Nacion. Oficina Nacional de Presupuesto. Boletin Fiscal IV trimestre 2010 para la
Administraciéon Nacional, Cuenta de Ahorro-Inversion-Financiamiento del Sector Publico Nacional anual 2010 (base caja)
para el resto del Sector Publico Nacional. Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal para la recaudacion.
Provincias: Secretaria de Hacienda de la Nacion. Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.
Consolidado 24 jurisdicciones. Municipios: Secretaria de Politica Econémica. Serie funcional de gastos 1980-2009 y
Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

#No se incluye dentro de los gastos corrientes y de capital porque en el ejercicio se supone que el Fondo ATN se destina
a cubrir los desequilibrios producidos por la atencién de la amortizacion de la deuda publica y otras aplicaciones de las
provincias que no corresponde incluir como gastos de capital en tanto son consideradas dentro de las cuentas de
financiamiento.

P Cabe sefalar gue con posterioridad a la elaboracién del presente trabajo la Secretaria de Hacienda de la Nacién publicé
informacion de la ejecucion del consolidado de municipios del afio 2010, con un importe de ingresos y gastos superior a
los considerados en el Cuadro 4. La informacion muestra un Resultado Financiero superavitario de $ 896,2 millones del
afio 2010, con un total de gastos de $50.306,6 millones. Considerando este resultado se considerdé que la nueva
informacion no modificaba la esencia del ejercicio realizado por lo que no se incluyeron los nuevos datos, salvo en lo que
se refiere al desglose de los gastos corrientes. Los gastos de capital fueron variable de cierre.
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CUADRO 5

NUEVO ESQUEMA DE RECURSOS NO COPARTICIPADOS

(Millones de pesos corrientes afio 2010)

Recurso Nacién Provincias Municipios Total
I.  Recursos no coparticipados 212 559,7 119 064,4 27 173,0 358 797,1
_Derecho_s’de_exportamon e 57 247.1 57 247.1
importacion (incluye tasa estadistica)
Contribuciones a la seguridad social 101 070,1 24 290,3 125 360,4
Recursos tributarios AFIP 5989,9 5989,9
Recursos tributarios provinciales 68 719,9 68 719,9
Copammpa_lmon munlupgl d_e 103080 103080
recursos tributarios provinciales
Coparticipacion municipal de regalias 1140,1 1140,1
Fondo nacional de infraestructura
transporte 5100,0 5100,0
Fondos nacionales de promocion e la
cultura y el turismo
* Impuesto sobre los
Videogramas Grabados
* Impuesto a las entradas de 792,6 792,6
espectaculos cinematograficos
* Impuesto a los servicios de
comunicacion audiovisual
* Impuesto a los pasajes aéreos
Fondo compensatorio provincial
» Afectaciones al Impuesto a los
Combustibles Liquidos (Obras
de Infraestructura, Vialidad
Provincial, FEDEI,FONAVI)
* Régimen de Energia Eléctrica
(Fondo Compensatorio de
Tarifas Eléctricas, FEDEI, Santa 5924,0 5924,0
Cruz)
« Fondo Hidrico (Impuesto sobre
transferencia o importacién de
naftas y gas natural destinado a
GNC)
* Impuesto sobre el abono de la
telefonia celular
Recursos no tributarios 7 666,5 15 061,0 15724,9 38 452,4
Rentas de la propiedad 29 331,4* 553,7 29 885,1
Transferencias corrientes a
Provincias 1097,4 1097,4
Tran_sfe_renuas de capital a 1 856.0 1 856.0
Provincias
Venta de bienes y servicios 1448,8 1822,1 3270,9
Devolucién de préstamos 116,8 2277,1 23939
Recursos de capital 33,3 416,3 449,6
Otros ingresos 809,8 809,8
(contintia)
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Cuadro 5 (conclusion)

Recurso Total

Il. Masa Bruta de Coparticipacion 236 775,1
Afectacion AFIP -5989,9

Ill. Masa Neta de Coparticipacion 230 785,2
Impuesto a las Ganancias 76 651,6
Impuesto al Valor Agregado 116 386,0
Reintegros (-) -3 056,0
Impuestos Internos 9474,4
Impuestos a la Transferencia de Inmuebles de Personas 538,6

Fisicas y Sucesiones Indivisas

Gravamen de Emergencia sobre Premios de Determinados 121.6
Juegos de Sorteo y Concursos Deportivos

Impuesto sobre el capital de las cooperativas

. 101,0

Impuesto sobre los bienes personales 5 146.8
Impuesto a la Ganancia Minima Presunta '

. . 1647,8

Monotributo Impositivo

. . N 2092,6

Adicional de Emergencia sobre Cigarrillos 2860

Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente Bancaria 26 884’7
Fondo ATN ’

-6 923,6

IV Masa Neta de Coparticipacién sin Fondo ATN 223 861.6

Fuente: Secretaria de Hacienda de la Nacion. Oficina Nacional de Presupuesto. Boletin Fiscal IV trimestre 2010
para la Administracién Nacional, Cuenta de Ahorro-Inversién-Financiamiento del Sector Publico Nacional anual
2010 (base caja) para el resto del Sector Publico Nacional. Direccién Nacional de Investigaciones y Analisis
Fiscal para la recaudacion. Provincias: Secretaria de Hacienda de la Nacién. Direccién Nacional de Coordinacion
Fiscal con las Provincias. Consolidado 24 jurisdicciones. Municipios: Secretaria de Politica Econémica. Serie
funcional de gastos 1980-2009 y Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.

Los supuestos descriptos en la Tabla 1 estan basados en las mismas fuentes mencionadas al pie
del cuadro anterior y permitieron elaborar el Cuadro N° 5, que se exponen a continuacion. EI mismo se
divide en la Primera Parte que incluye los Recursos no Coparticipados (Tributarios, No Tributarios, de
Capital) y en Recursos Coparticipados (Segunda Parte), cuyo calculo deriva de la aplicacion de dichos
supuestos. La Primera Parte distribuye los recursos en los tres niveles gubernamentales, en tanto que en
la Segunda la Coparticipacion se expresa solamente el total ($ 223.861,6), sin distribuir, debido a que
ésta se expone en el Cuadro N° 6 como el resultado de la diferencia entre los gastos detallados en el
Cuadro N° 4 y los recursos no coparticipados de cada nivel estatal de la primera parte del Cuadro N° 5.

Como se expreso, el Cuadro N° 6 incluye los conceptos de ingresos y gastos de los Cuadros N° 4
Como se puede observar, al total de gastos ejecutados en el afio 2010 de cada uno de los niveles
estatales, se le restan los recursos no coparticipados recaudados, que surgen en funcion de las hipétesis
descriptas en la Tabla 1. La diferencia que queda sin financiar se debe cubrir con el producido de la
coparticipacién federal previamente definida, cuyo monto asciende a $223.861,6 millones
(aproximadamente, USD57.107,5 millones, al tipo de cambio del afio 2010).

De esta forma, los porcentajes de la distribucion primaria de coparticipacion quedan determinados
asi: 45,49% para la Nacioén, 51,51% para las provincias y el 3% para el Fondo ATN. De acuerdo con los
criterios del ejercicio, de la coparticipacion provincial, a los municipios le corresponderia por
coparticipacion el 16,2%.
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CUADRO 6 )
EJERCICIO QUE DETERMINA UNA NUEVA DISTRIBUCION PRIMARIA
DE COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS

(Millones de pesos corrientes afio 2010)

Nacion Provincias Municipios Total
I. Gastos corriente y de capital
. 317 608,9 218 634,6 46 415,2 582 658,7
(sin ATNa%
Il. Recursos no coparticipados 212 559,7 119 064,4 27 173,0 358 797,1
. 3'?2'3”"'0” Coparticipacion 105 049,2 99 570,2 19 242,2 223 861,6
46,9% 44,5% 8,6% 100,0%
Porcentaje de coparticipacion Distribucion primaria nacion - provincial
(sin ATN) Nacion 45,49%
Provincias y C.A.B.A. 51,51%
Fondo ATN 3,00%

Fuentes: Secretaria de Hacienda de la Nacion. Oficina Nacional de Presupuesto. Boletin Fiscal IV trimestre 2010 para la
Administraciéon Nacional, Cuenta de Ahorro-Inversion-Financiamiento del Sector Publico Nacional anual 2010 (base caja)
para el resto del Sector Publico Nacional. Direcciéon Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal para la recaudacion.
Provincias: Secretaria de Hacienda de la Nacion. Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.
Consolidado 24 jurisdicciones. Municipios: Secretaria de Politica Econémica. Serie funcional de gastos 1980-2009 y
Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

®No se incluye dentro de los gastos corrientes y de capital, porque en el ejercicio se supone que el Fondo ATN se destina
a cubrir los desequilibrios producidos por la atencién de la amortizacion de la deuda publica y otras aplicaciones de las
provincias.

Cabe advertir que el ejercicio realizado tiene un cierto sesgo que se origina en la utilizacion como
base del gasto el ejecutado en el afio 2010. Esta base no significa que sea representativa de una
distribucién eficiente y equitativa entre los tres niveles estatales. En la estructura de gastos del afio 2010
existen sobre y sub asignaciones. Un ejemplo del primer caso lo constituye el hecho de que en el gasto
correspondiente a la Nacion se incluye una importante asignacion de recursos destinada a subsidiar, casi
en forma universal, las tarifas de los servicios publicos y a financiar importaciones de combustibles,
todo lo cual podria reducirse si se decidiese subsidiar exclusivamente a la poblacién de menores ingresos
y cambiar el cuadro de tarifas politicas. Inversamente, el gasto destinado al sistema previsional en el afio
2010, aunque tiene como fortaleza una amplia cobertura previsional, implica mantener a la gran mayoria
de los pasivos en el haber minimo, por lo que una reversidon de tal situacion demandaria un mayor
financiamiento del sistema. Por otra parte, si bien la ANSES cuenta actualmente con importantes
reservas de activos financieros, tiene al mismo tiempo un considerable pasivo por sentencias firmes no
canceladas, por juicios por haberes mal liquidados iniciados por los beneficiarios. Sin embargo, al
mismo tiempo, por el lado de los ingresos existe en la actualidad un alto nivel de evasion por empleo no
registrado que no paga aportes y contribuciones patronales y personales. Por el lado de las provincias, se
puede argumentar que el mantenimiento del nivel de gastos del afio 2010 podria ser insuficiente, al tener
que cubrir gastos como los de educacion, salud y justicia, cuya demanda de servicios tiende a aumentar
con el incremento de la poblacion.

No obstante lo expresado en el parrafo precedente, a favor de la representatividad global del gasto
publico del afio 2010, se puede argumentar de que el monto consolidado de los tres niveles de gobierno
se encuentra dentro de un maximo histérico y que en un sendero de crecimiento sostenido de la actividad
economica, el gasto publico podria incrementarse en términos reales en los sectores en que actualmente
resulta insuficiente pero a una tasa menor al aumento real del PIB.

Asimismo, en lo relacionado con lo técnico, cabe sefialar que para calcular por provincia los
porcentajes de la distribucion secundaria que le corresponde a cada una y con la misma metodologia
seguida para la distribucién primaria. el saldo a financiar por coparticipacion surgira de la diferencia
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entre el gasto ejecutado en el afio 2010 y los recursos propios y recursos afectados de origen nacional
(con los cambios supuestos) percibidos durante el mismo afio.

4. Propiedad de los recursos naturales

Otra cuestion relevante del régimen econémico federal esta vinculada con el ¥oueinas recursos
naturales existentes en el territorio del pais. En este sentido, en la reforma constitucional de 1994 se
introdujeron definiciones importantes que consolidaron la posicién econémica de las provincias. De
acuerdo con el articulo 124 de la Constitucion, introducido por la reforma, le “corresponde a las
provincias el dominio originarfd de los recursos naturales existentes en su territorio”. Ademas de los
recursos naturales, estos dominios incluyen, entre otros, el subsuelo, su mar territorial, el espacio aéreo,
sus rios, lagos y aguas, las playas marinas, las riberas interiores de los rios. En cambio, las vias de
comunicacion por tierra, agua y aire son de jurisdiccion federal a los fines del comercio, de la
circulacion y navegacion interprovincial e internacional.

Esta reforma implicé un significativo aporte cualitativo para el régimen federal, en tanto se paso del
estatu¥ en donde la Nacién explotaba los yacimientos dando una participacion del producido a las
provincias, al de la transferencia del dominio a favor de estas ultimas. Quedd resuelta de tal forma una
situacién controvertida que demando la intervencion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, la cual a
través de varios fallos anteriores a la reforma fueron convalidando la posicion del Estad§hacional

Con posterioridad a la sancion de la reforma constitucional, se dicto la ley N°26.197 que dispone la
sustitucion del Articulo 1° de la ley N°17.319, que ya habia sido modificado por la ley N°24.145
(denominada ley de federalizacion de los hidrocarburos), por las precisiones contenidas en el siguiente texto:

“Los yacimientos de hidrocarburos liquidos y gaseosos situados en el territorio de la
Republica Argentina y en su plataforma continental pertenecen al patrimonio inalienable e
imprescriptible del estado nacional o de los estados provinciales, segun el ambito territorial
en gue se encuentren.

Pertenecen al estado nacional los yacimientos de hidrocarburos que se hallaren a partir de
las doce millas marinas medidas desde las lineas de base establecidas por la Ley N° 23.968,
hasta el limite exterior de la plataforma continental.

Pertenecen a los estados provinciales los yacimientos de hidrocarburos que se encuentren en
sus territorios, incluyendo los situados en el mar adyacente a sus costas hasta una distancia de
doce millas marinas medidas desde las lineas de base establecidas por la ley N°23.968"

Ademas, la Ley N° 26.917 se encarg0 de reglar lo perteneciente a la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, a la Provincia de Buenos Aires y a la Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e islas del Atlantico
Sur, aplicando para cada caso la nueva norma constitucional y la pauta de las 12 millas.

A partir de esta Ley, las provincias pasaron a asumir el ejercicio del dominio establecido en la
Constitucion y la administracién de los yacimientos de hidrocarburos de su territorio, siéndoles
transferidos los permisos de exploracion, concesiones y contratos de explotacion de hidrocarburos
otorgados por el Estado nacional. En este esquema, quedd para la Nacién el disefio de las politicas

% La atribucién de los recursos del subsuelo al Estado, tiene su origen en la legislacién espafiola que adjudicaba la propiedad de las

minas a la Corona y por sucesion a la Republica. (Tomado de Prieto, Hugo N., “El dominio de los recursos naturales. La titularidad

de las provincias y sus consecuencias en materia de hidrocarburos”, articulo incluido en “Aspectos Fiscales y Econdémicos del

Federalismo Argentino”, obra dirigida por Antonio M. Hernandez).

Como contraposicion a “dominio derivado” que reconoce la existencia de un duefio anterior.

2 Enmarcado por la Ley N° 17.319 (1967), cuyo artiqrimero rezaba: Articulo 1° — Los yacimientos de hidrocarburos liquidos y
gaseosos situados en el territorio de la Republica Argentina y en su plataforma continental, pertenecen al patrimonio inalienable e
imprescriptible del Estado Nacional.

8 Los argumentos de la Corte fueron: a) Por delegaiiédkas provincias, le corresponde al Congreso de la Nacién dictar el Cédigo
de Mineria y decidir, en base a ello, el dominio de los yacimientos de hidrocarburos; sobre tales bases lo atinente al dominio de los
yacimientos de hidrocarburos; b) que las provincias delegaron esa potestad al Congreso; c) que la atribucion al Estado nacional de
la propiedad de los yacimientos no significaba desmembrar territorios, y d) que el Congreso esta facultado para establecer el
régimen mas conveniente para alcanzar el bienestar general (Prieto, Hugo N., ob.cit.).
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energéticas a nivel federal y el ejercicio de la condicidon de autoridad concedente de las facilidades de
transporte de hidrocarburos que abarquen dos 0 mas provincias o cuyo destino directo sea la
exportacion. Asimismo, la percepcion del producido de canones de exploracion y explotacion, aranceles,
multas y tasas quedd a cargo de las respectivas autoridades de aplicacion designadas por el estado
nacional, los estados provinciales y la C.A.B.A.

Esta transferencia de competencias y funciones ha acrecentado el esfuerzo que se debe realizar para
lograr una efectiva coordinacion de los planes y politicas sectoriales estratégicas y de la fiscalizacion,
requiriendo de una administracion cada vez mas concentrada en eliminar las pérdidas de eficiencia de los
primeros afios, que suelen suceder cuando se pasa de una gestion centralizada a otra descentralizada.

5. Instituciones monetarias, financieras y presupuestarias de la
Constitucion Nacional

Le corresponde al Estado nacional, por intermedio del Corigrésacer sellar moneda, fijar su valor y
el de las extranjerfs(...)" y establecer un “banco federal” con la facultad de emitir mSheda
Correlativamente, a las provincias les queda prohibida la acufiacién de Mgreldsstablecimiento de
“bancos con facultades de emitir billetes, sin autorizacion del Congreso Na&ional”

Asimismo, la reforma de 1994 agrego6 a las atribuciones del congreso la funcién de promover la
defensa del valor de la moneda, junto con otros objetivos programaticos como son, por ejemplo, la
procuracion del desarrollo humano y del progreso econémico con justicia social..

Es significativo el cambio introducido en la Constitucién al remplazar la expresién “banco
nacional” por “banco federal”. Segtin el convencional Edgardo Diaz Atdajpropuesta de creacion
de un banco con caracteristicas federales tuvo en cuenta la creacion en el pais de un régimen estatutario
similar al de la Reserva Federal de los Estados Unidos y a la de los bancos centrales de Alemania y
Suizd®, en vez del que tiene el actual Banco Central de la Republica Argentina, inspirado, segin él
mismo legislador, en el Banco de InglatétraEl propdsito es federalizar la politica monetaria y la
fiscalizacién y orientacion del crédito a favor de los intereses de las provincias, para lo cual resulta
necesaria la participacion de representantes de las mismas en el directorio y dentro de las propias
estructuras de la institucion, tal como ocurre en los casos de los paises tomados como modelo a seguir.
Esta posicion es respaldada por Bidart Campos: “Parece verdad que, por su caracter federal, el banco
aludido en el inc. 6° (del Articulo 75) debe incorporar a representantes de las provincias en sus 6rganos
de conduccién y administracidfi” Hasta el presente el propdsito de darle un estatuto federal al Banco

®  Articulo 75, inciso 11, C.N.

5 En los tiempos de la sancién de la Constituciongi8 existian monedas extranjeras de curso legal, lo cual se mantuvo hasta que
esta posibilidad fue suprimida por ley en el afio 1881. Entre éste y el afio 1991, cuando se aprueba la Ley de Convertibilidad (Ley
N°23.928), las obligaciones de dar sumas de dinero en moneda extranjera estaba regida por el cédigo civil y se asimilaba a la
obligacion de dar cantidades en especie. Esto quedd modificado por dicha ley, con una nueva redaccion del Articulo 617 del Codigo
Civil: “Si por el acto por el que se ha constituido la obligacién, se hubiere estipulado dar moneda que no sea de curso legal en la
Republica, la obligacién debe considerarse como de dar sumas de dinero”. Pese a que varios articulos de la ley han sido derogados,
esta clausula permanece vigente. (Fuente: G.J.Bidart Campos, ob.cit.).

®  Articulo 75, inciso 6, C.N.

7 Articulo 126, C.N.

%  Durante la crisis de los afios 2001-2002 los gobiernos provinciales emitieron las llamadas “cuasimonedas”, mediante las cuales las

provincias emitieron titulos de deuda al portador (“billetes de crédito”) que podian ser utilizados para la cancelacion de una gama

importante de obligaciones. Superada la crisis estos titulos fueron rescatados mediante un préstamo a las provincias del Estado nacional.

Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, 242 Reunion, 32 Sesion Ordinaria (4 de agosto 1994).

Esta posicién es coincidente con la intervencién en el recinto constituyente del convencional Juan Carlos Maqueda, en nombre de la

Comision de Redaccion.

El actual Banco Central se crea en el afio 1935, de acuerdo con el disefio realizado por Raul Prebisch, quién fue su primer gerente

general hasta el afio 1943. La iniciativa de la creacion del Banco se basé en el dictamen del afio 1933 de la misién encabezada por el

perito britanico Otto Niemeyer, entonces director del Banco de Inglaterra. El primer presidente fue Ernesto Bosch, quien mantuvo

su cargo hasta el afio 1945 (Fuente: BCRA). En su creacion, el Banco fue un ente mixto, en donde el Estado participaba con el 33%

del capital, sin voto en la asamblea de accionistas y tenia el derecho, con acuerdo del Senado, de nombrar al presidente,

vicepresidente y dos directores del total de 12. Este sistema fue abolido en el afio 1946 cuando se dispone la nacionalizacién del

Banco, coincidiendo en el mismo afio y mes en que se nacionaliza el Banco de Inglaterra (Fuente: Frediani, Ramon, “Federalizacion

del Banco Central de la Republica Argentina”, articulo incluido en la obra colectiva ya citada dirigida por Antonio M. Hernandez).

Bidart Campos, ob.cit.
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Central no se ha efectivizado, siendo el modo de hacerlo el dictado de una ley que modifique la actual
Carta Organica.

Con relacion a la defensa del valor de la moneda como funcién primigenia del Banco Central es sabido
gue tal objetivo ha sido uno de los mas incumplidos de las instituciones econdmicas del pais, toda vez que
entre principios del siglo XX y el afio 1991, el signo monetario nacional, debido a la inflacién, sufri6 una
pérdida de trece cerdsEn este contexto, la doctrina ha discutido la constitucionalidad de la emisién de
moneda sin respaldo en metalico, particularmente por el cambio introducido en la reforma de 1994 que
sustituye la expresion “emitir billetes” de la Constitucién histérica por la de “emitir moneda”, a lo que se le
suma el agregado de que es atribucién del Congreso la “defensa del valor de la moneda”. Al respecto, Bidart
Campos ha sostenido que de acuerdo con las nuevas normas constitucionales “la emisién monetaria como
recurso fiscal quedaria vedada cuando objetivamente fuera contraria y dafiina para defender el valor de la
moneda”. Interpreta, asimismo, que ésta seria la intencion del mantenimiento del Articulo 4° de la Ley de
Convertibilidad, en tanto dispone que las “reservas del Banco Central de la Republica Argentina en oro y
divisas extranjeras seran afectadas a respaldar hasta el 100% de la base monetaria.”

En lo que se refiere a la deuda publica, la competencia de emision del Estado nacional, por medio
del Congreso, esté asociada al financiamiento de los gastos del Tesoro Nacional, junto con los restantes
recursos. Por el articulo 75, inciso 4, le corresponde al Congreso “contraer empréstitos sobre el crédito
de la nacién”. Ademas, también es una atribucién del Congreso el &roeglpago de la deuda interior
y exterior de la Nacion. En la préactica, dentro del Estado nacional existe una division funcional entre los
poderes legislativo y ejecutivo, en donde a este Ultimo le corresponde todo lo concerniente a la
negociacion de las operaciones de crédito y la administracion de la deuda publica, siempre dentro de los
limites y lineamientos dados por el Congreso.

Las provincias tienen la potestad de realizar operaciones de crédito publico para el financiamiento
de sus gastos. Para las operaciones de crédito externo, se debe considerar lo que establece la C.N. en el
articulo 124 que expresa que las provincias “podran celebrar convenios internacionales, en tanto no sean
incompatibles con la politica exterior de la nacién y no afecten las facultades delegadas al gobierno
federal o el crédito publico de la nacién: con conocimiento del congreso nacional.” En consecuencia,
interpreta Horacio Piffano que “cuando las provincias decidan hacer uso del crédito externo deben
solicitar la no objecién del gobierno naciorial”

Algunas provincias han establecido en sus constituciones limites al endeudamiento, como es el
caso de la Provincia de Cordoba, en donde por el Articulo 73 de su ley fundamental determina que el
pago de la amortizacion e intereses de deudas no pueden comprometer mas del 20% “de la renta
provincial’. En la actualidad, esta vigente con caracter general el régimen federal de responsabilidad
fiscal (Ley N°25.917) por el cual las provincias adheridas han aceptado una serie de condiciones y
limites a su endeudamiento, el cual no es aplicable a las provincias de La Pampa y San Luis y a la
Ciudad Auténoma de Buenos Aif&sque no se han adherido. Si bien en el punto siguiente (1.2.6) se
describen y analizan las principales disposiciones de dicho régimen, en lo que se refiere al
endeudamiento provincial el mismo dispone el requisito de la autorizacién previa del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas para las iniciativas de operaciones de endeudamiento y otorgamiento de
avales por parte de los gobiernos provinciales, C.A.B.A. y municipios.

La formulacion, aprobacion y ejecucién del Presupuesto publico constituye un proceso
institucional que realizan en forma anual los tres niveles estatales (nacién, provincias, municipios). Este

73
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Fuente: BCRA, citando al estudio de Homero Braessas y Alejandra Naughton “Realidad Financiera del Banco Central (1997).

Para Jorge R. Vanossi, la palabra “arreglar” debénserpretada como “concordar” con otros sujetos o Estados y como una
atribucion unilateral del Congreso. (“La Constitucion Nacional y la deuda publica externa”).

Piffano, Horacio L.P., “Federalismo Fiscal en Argentina. Ideas y propuestas sobre el nuevo acuerdo fiscal federal’. Fundacién
Gobierno y Sociedad, Documento 2 (1998).

Esta Ultima dejo sin efecto su adhesion en el afio 2009, entre otras razones, debido a lo que considerd un tratamiento discriminatorio
hacia la Ciudad por parte del gobierno nacional con relacién a los expedientes de solicitud de autorizaciéon para efectuar
determinadas operaciones de crédito publico.
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proceso se realiza de acuerdo con las atribuciones otorgadas a los respectivos poderes legislativos y
ejecutivos por la Constitucién Nacional y las constituciones subnacionales.

El régimen presupuestario de la Constitucién Nacional responde basicamente al siguieffte marco

El presupuesto de la Administracion Nacional se aprueba por ley, correspondiéndole al poder
ejecutivo la funcién de confeccionar el proyecto, ademas de corresponderle la recaudacion de
los ingresos y ejecutar los egresos aprobados en la ley de presupuesto.

No obstante no existir una referencia explicita en la Constitucion, en la practica se ha
impuesto como norma que las asignaciones para gastos de la ley de presupuesto son
autorizaciones maximas para gastar, mas que un mandato del poder legislativo al ejecutivo
para dar cumplimiento a los objetivos considerados en su aprobacién. En el supuesto caso de
gue los recursos y fuentes de financiamiento no se perciban segun lo presupuestado, el poder
ejecutivo debe adecuar la ejecucién de lo gastos hasta el monto de los recursos a percibir.

La vigencia de la ley es anual y coincide con el afio calendario.

La preparacion del proyecto de ley debe basarse en el programa general de gobierno y en el
plan de inversiones publicas, los cuales deben estar disefiados y responder a un orden de
prioridades vinculados con el respeto y cumplimiento de los fines que surgen de la
Constitucion, tanto en su parte dogméatica de derechos y garantias como en sus objetivos
programéaticos tendientes a lograr el bienestar general del pais.

En este sentido, los constituyentes de 1994 agregaron que el presupuesto debe estar concebido
conforme a las pautas establecidas en el ya citado inciso 2 del Articulo 75 en lo que se refiere,
fundamentalmente, a la distribucion de los recursos coparticipados y la prioridad de lograr
“un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el
territorio nacional”.

En el caso de la C.A.B.A., la Constitucién de la Ciudad, aprobada en el afio 1996, le agrega al
presupuesto un caracter participativo, de acuerdo a los procedimientos de consulta que se
dispongan por ley sobre las prioridades de asignacién de recursos.

La ley de presupuesto no debe tener contener clasulas de orden tributario, por lo que no debe
crear, modificar o suprimir tributos.

El control a posteriori de la ejecucion del presupuesto le corresponde al Congreso, cuya
instrumentacién se canaliza desde el punto de vista administrativo por la aprobacién o rechazo
de la Cuenta de Inversién preparada por el poder ejecutivo. A estos efectos, para el nivel
nacional, la reforma del afio 1994 le otorgd jerarquia constitucional a la Auditoria General de
la Nacién, como 6rgano de control externo de la administracion financiera del Estado, quien
debe intervenir “necesariamente en el trdmite de aprobacién o rechazo de las cuentas de
percepcion e inversién de los fondos puibliéds”

El control externo que debe realizar el Congreso de la Nacion abarca tanto el control de legalidad,
patrimonial, econémico Yy financiero, como el de desempefio del sector publico nacional.

6.

El régimen federal de responsabilidad fiscal

En el afio 2004 se aprob6 una importante ley convenio que introdujo nuevas regulaciones de las
relaciones fiscales interestatales. Se trata de la ley N°25.917, sancionada el 25 de agosto y caratulada
como Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal. Desde el punto de vista formal, se trata de la reforma
mas importante de la estructura de dichas relaciones después de la reforma constitucional de 1994 hasta
la fecha y ha contado con la adhesion de la gran mayoria de las provincias argentinas.

" Articulo 75, incisos 2 y 8, y Articulo 100, inciso 7, de la C.N.
" Articulo 85 de la C.N.
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Uno de los fines basicos de este régimen es la instauraciéon de dispositivos institucionales orientados a
lograr un desemperfio fiscal de los estados miembros caracterizado por la programacion de mediano plazo de
las cuentas fiscales, en un sendero de equilibrio presupuestario y de transparencia de la gestién.

Esta ley fue la resultante de la conjuncién de diversos factores, internos y externos, que
permitieron lograr el adecuado consenso politico para la aprobacion legislativa del proyecto enviado por
el ejecutivo nacional y para la rapida adhesién de los gobiernos provinciales. Entre tales factores se
encuentran, como telén de fondo, la toma de conciencia por parte de la dirigencia politica de entonces de
la determinante influencia que tuvieron los desequilibrios presupuestarios en la gestacion de la gran
crisis de los afios 2001 y 2002 y, como consecuencia, de la necesidad de adoptar mecanismos
precautorios que sirvan para evitar la repeticion de las mismas causales y circunstancias. El no
cumplimiento del mandato constitucional de sancionar una nueva ley de coparticipacion federal de
impuestos puede ser también agregado entre estos motivos, considerando al nuevo régimen como una
especie de compensacion imperfecta de la no sancion de aquélla.. También fue determinante que la
aprobacién de la ley estaba incluida dentro de las condiciones de caracter estructural en el convenio de
préstamo firmado con el Fondo Monetario Internacidnal

El régimen establece una serie de reglas de control del gasto primario y del endeudamiento de los
estados adheridos, agregando un conjunto de procedimientos de coordinacion e instrumentos técnicos.
Los puntos a destacar son:

» Generalizacion del principio de universalidad del presupuesto. Las leyes de presupuesto
general de las administraciones provinciales, de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y de la
administracion publica nacional alcanzaran a todos los organismos centralizados,
descentralizados, instituciones de la seguridad social y fondos fiduciarios. Contendran ademas
informacion de las previsiones de las empresas publicas y los entes autarquicos.

« Extension a las provincias de la obligacion ya asumida por el Estado nacional de confeccionar
el presupuesto plurianual del trienio siguiente, como instrumento complementario del
presupuesto anual.

< Obligacién por parte de los estados adheridos de realizar la publicacion en sus sitios Web de
los presupuestos aprobados, estado de ejecucion con un rezago de tres meses, stock de deuda
y otros aspectos conexos.

« Calculo de parametros e indicadores homogéneos para medir la eficiencia y eficacia de la
recaudacion y la eficiencia del gasto publico y establecimiento de conversores que permitan
obtener clasificadores presupuestarios homogéneos entre los utilizados por los estados
provinciales y los aplicados por el Estado nacfnal

» Fijacion de un limite al incremento del gasto publico primario presupuestado, cuya tasa de
aumento nominal no puede ser superior a la tasa de incremento nominal del PIB proyectado.

» Generalizacion del principio de equilibrio financiero en la ejecuciéon presupuestaria, con
algunas excepciones por parte de gastos financiados por organismos internacionales y gastos
de capital destinados a infraestructura social basica financiados mediante el uso del crédito.

» Reduccién del nivel de endeudamiento de las provincias hasta que el servicio de la deuda
instrumentada que origina no supere 15% de los recursos corrientes netos de transferencias
por coparticipacion a municipios.

» Compromiso por parte de las provincias y de la C.A.B.A. de no emitir titulos sustitutos de la
moneda nacional de curso legal en todo el territorio del pais.

" Este convenio, que mas tarde se dejo caer, fue el dltimo acordado por el pais antes de la cancelacion total de la deuda de Argentina

con el FMI en enero del afio 2005.

8 Esta disposicion ha sido cumplida por todas las provincias adheridas.
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e Creacion de un Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal como 6rgano de aplicacién integrado
por los ministros de economia o hacienda de la Nacién, de las provincias y de la C.A.B.A.

De la lectura de las principales disposiciones de la ley N°25.917 surgen con nitidez el
compromiso escrito de encuadramiento a un desempefio fiscal ordenado y previsible de los estados
provinciales y del Estado nacional y de las relaciones entre ellos.

Sin desmedro de otros aspectos, en lo institucional, la creacion del Consejo Federal de Responsabilidad
significd la apertura a una nueva oportunidad para mejorar la calidad de esas relaciones, posibilidad que, por lo
general, no ha sido suficientemente valorada o advertida por la dirigencia y los tratadistas.

Este Consejo tiene su asiento en la Capital Federal, aunque sus reuniones se realizan en diferentes
zonas geogréficas del pais. Su misidon es evaluar el cumplimiento del régimen y aplicar las sanciones
derivadas de las penalidades estipuladas.

Una importante innovacion es el sistema de votacion del Consejo, en donde se deja de lado el
principio de un voto por representacion (que fue el procedimiento usado habitualmente y por el cual el
Estado nacional quedaba siempre en extrema minoria) por un esquema basado en los porcentajes de la
Coparticipacion Federal de Impuestos. Por otra parte, se le concede al Estado nacional el derecho a veto
en situaciones vinculadas con la aplicacion de penalidades.

Un elemento no escrito pero no menos importante, es la potencialidad que tiene el Consejo para
compartir la informacién de la situacién fiscal del conjunto del pais y de cada una de las provincias y
establecer un espacio de dialogo para la busqueda de acuerdos que promuevan el interés general sin
menoscabo de alguna de las partes. De esta forma, al tener todas las partes un adecuado conocimiento de
la situacién fiscal en el pais, se puede atemperar y encausar los conflictos y tensiones suscitadas por la
restriccion presupuestaria. No obstante estas primicias, por diferentes motivos, desde el inicio de sus
actividades hasta el presente, el Consejo no ha logrado construir ese espacio de discusion politica de los
grandes temas de la agenda fiscal..

En su desempefio operativo, para poder cumplir con las formas, el Consejo*Faderajue
flexibilizar la regla de limitacion de gastos, pondiendo de manifiesto una vez las dificultades que existen
en el pais para adaptarse a ese tipo de restricciones. En este sentido, la crisis internacional producida
hacia fines del afio 2008 y con pleno impacto en el afio 2009, motivé la sancién de la ley N°26.530
(2009) que dispuso excepciones para los ejercicios 2009 y 2010, no computando, a los efectos de la
aplicacion de la regla de gastos, aquellos destinados a promover la actividad econémica, a sostener el
nivel de empleo y a dar coberturas sociales.

Sin perjuicio de lo expresado, es posible reconocer, aunque de un modo incipiente, que en su
funcionamiento el Consejo ha contribuido a mejorar la calidad de las relaciones entre la Nacion y las
provincias. Desde el mismo se han difundido y promovido buenas practicas en lo referente a la
presentacién uniforme de las cuentas presupuestarias, acumulandose, asimismo, experiencia en
evaluacidn presupuestaria, seguimiento de la ejecucion y realizacibn de proyecciones plurianuales.
Ademas, ha habido numerosas instancias técnicas de coordinacién intergubernamental y de
coparticipacion de la informacion fiscal. Los requerimientos del Consejo han sido aceptados y
respondidos por las autoridades fiscales de las provincias y se han acordado mecanismos de conversion
para un uso homogéneo de los clasificadores de &astos

En el Resumen Ejecutivo del Informe de Evaluacion de los Presupuestos Anuales Ejercicio Fiscal
2009 (Noviembre 2009) se puede apreciar que de las 18 jurisdicciones evaluadas solamente la Provincia
de Jujuy estuvo por encima del indicador de servicios de la deuda, en tanto que el resto mas el Estado
nacional cumplieron la condicién de equilibrio en los términos del régimen, constatandose ademas que el
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http://www2.mecon.gov.ar/cfrf/.
A la fecha todas las jurisdicciones provinciales tienen conversores de los codigos de los conceptos de ingresos y egresos de la
Cuenta de Ahorro Inversién Financiamiento con la clasificacién nacional. http://www2.mecon.gov.ar/cfrf/conversor_p/conversor_p.html.
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mismo universo de jurisdicciones cumplié con el requisito de publicar la informacién fiscal en la pagina
Web correspondiente. También se avanzo en la realizacién de proyecciones presupuestarias plurianuales,
para el periodo 2010-2012, aunque todavia es una porcion menor de las provincias (10) la que han
implementado esta practica. En lo que se refiere al calculo de indicadores de gestidén publica, el Consejo
aprobd en dos resoluciones los indicadores fiscales, financieros y sectoriales que hasta el afio 2010
cuenta con la aprobacion de nueve provincias.
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Il. Evolucion de la institucion
presupuestaria y caracteristicas
del proceso de formulacion del
presupuesto publico

Del capitulo anterior es posible concluir que en el nicleo de las disputas y
conflictos politicos de caracter fiscal entre el Estado nacional y los estados
provinciales, por lo general ocurridos en contextos de inestabilidad
institucional 'y juridica, han estado subyacente como factor
desestabilizante las dificultades financieras que cada jurisdiccién
territorial han tenido a la hora de atender el pesado inventario de funciones
publicas asignadas por la propia Constitucion Nacional.

Como una segunda conclusion, también surge que pese a los
esfuerzos realizados para recolectar nuevas fuentes de financiamiento
hasta llegar en la actualidad a los maximos historicos en cuanto a presion
tributaria y a la relacion gasto publico/PIB, en un ambiente externo
altamente favorable, contindan los problemas de cobertura y baja calidad
de los servicios publicos, agravados por la existencia de desigualdades
regionales. A esto se le suma,, una latente disconformidad salarial por
parte del personal dedicado a la atencién directa de servicios, como los
docentes, el personal de salud, seguridad y justicia, que presionan en
forma directa sobre los gobiernos sub nacionales.

Queda asi planteado como corolario de la primera parte del presente
documento, la imperiosa necesidad de poner el foco en el logro sostenido de
mejoras en la eficiencia de la gestién en los tres niveles del estado, lo que
supone mejoras de productividad, en los criterios y modalidades de
intervencién del estado y en el destino de las asignaciones financieras.
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Si el gasto en términos globales esta histéricamente en sus valores maximos, lo que debe
plantearse es hacer mas eficiente su distribucidbn y mejorar su calidad. Ello implica, ademas, la
promocién de otras politicas publicas, como las de la participacion del sector privado en el
financiamiento de la infraestructura econdmica y social, ampliando asi la capacidad del Estado para
atender la inversion de caracter publico.

Como podra verse en el presente capitulo y en los tres siguientes, dedicados a identificar y al
mismo tiempo destacar cudles son los institutos y esfuerzos gubernamentales que es necesario fortalecer,
sostener y extender para mejorar la eficiencia del Sector Publico. Como se podra constatar son variadas
las iniciativas existentes en el sector publico, aunque también han habido retrocesos y procesos de
reformas administrativas inconclusos.

En base a ello, en el presente capitulo se ha considerado conveniente volver sobre el sistema
presupuestario, en tanto constituye la principal palanca que dispone el Estado para cumplir con los
objetivos primarios de asignacion y de redistribucion del ingreso en el marco de un programa de
desarrollo con estabilidad. De ahi que sea licito preguntarse qué capacidades contiene el régimen
presupuestario argentino para servir como elemento inductor de las mejoras requeridas en la gestion del
Estado, dentro de un enfoque de gestion concentrado en el logro de resultados.

Para responder a este desafio tematico, en primer término se efectda un breve recorrido de los
principales hitos que es posible enumerar en la evolucién histérica del cuerpo normativo presupuestario
gue, sobre todo en el Estado nacional, le fueron dando forma al presupuesto publico como institucién de
soporte de las politicas y los programas gubernamentales, hasta la sancion del nuevo régimen de
administracion financiera puablica introducido en el afio 1992, mediante la sancidn de la Ley N°24.156.

Finalizada la referencia histérica, se pasa a realizar una somera presentacion de las principales
actividades que se deben cumplir, segun lo prescripto por dicha ley, para llevar a cabo el proceso de
formulacion presupuestaria y, en otra seccion, de los procedimientos y metodologias aplicadas para el
desarrollo de esas actividades. Adicionalmente, se mencionan algunas referencias acerca de la forma en
gue algunas provincias han organizado el proceso de formulacién. El énfasis puesto en la etapa de
formulacion o programacion del presupuesto tiene que ver en tanto se considera que es el momento del
ciclo presupuestario en donde es posible tomar con mayor racionalidad las decisiones para redireccionar
las asignaciones presupuestarias (normalmente caracterizadas por tener un alto porcentaje de rigidez al
menos en el corto plazo) en funcién de las prioridades del gobierno

En una seccién especial, se hace mencion al rol que le cabe al Jefe de Gabinete de Ministros
(figura institucional creada por la Reforma constitucional de 1994) en el proceso de formulacién, para
pasar luego a especificar cuéles son los elementos conceptuales contenidos en el régimen presupuestario
vigente mas emparentados con el modelo de gestion por resultados.

Finalmente, se expresan algunas consideraciones acerca de lo que esta faltando al sistema de
formulacion presupuestaria del Estado nacional.

A. Nota historica de la evolucién del presupuesto como
institucion del derecho publico argentino

En la Republica Argentina, la hacienda publica actual hunde una parte sus raices en las instituciones
heredadas de la Corona de Espafia. La Contaduria General, la Tesoreria General y los organismos de
control ya estaban de algin modo representados al momento de producirse la Revolucién de Mayo de
1810, bajo diferentes esquemas de organizacion y dependencia. Es sintomatico que la primera ley de
presupuesto anual, como acto administrativo de prevision y ordenamiento de los gastos e ingresos,
preparado por el poder ejecutivo y aprobado por el érgano legislativo, tuvo lugar solamente trece afios
después de constituido el primer gobierno patrio.

8 En la practica, pese a que existen protocolos administrativos y margenes de tiempo suficiente como para madurar las decisiones, el
proceso de formulacién no suele ser aprovechado como una instancia que permite sistematizar las medidas del gobierno.
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Las instituciones fiscales de la organizacion colonial estaban reguladas por las Leyes de Indias.
Fueron o6rganos hacendisticos los oficiales reales, encargados de la recaudacion y del envio de los
recursos pertenecientes a la corona, para lo cual asentaban en un libro los ingresos y las salidas, su causa
y origen, con el fin de efectuar la rendicion. Los oficiales reales, que eran nombrados directamente por el
Rey, estaban vinculados con los Tribunales de Cuenta, que intervenian como una instancia de apelacion.

Muy avanzado en el tiempo colonial y como consecuencia de las reformas de la dinastia
borbénica se creé el Virreinato del Rio de la Plata, en 1776, y mas tarde (1782) las Intéfidencias
Gobernacionéd gue asumieron las funciones de hacienda de los Oficiales Reales en cuanto a la
direccién e inspeccién de los recursos rééles

Afos antes de la creacion del Virreinato, en 1767, Carlos Il creé el Tribunal de Cuentas de la
Contaduria Mayor de Buenos Aires, asumiendo en el territorio las funciones que anteriormente le
correspondian al tribunal asentado en fryeejerciendo, como delegado de la metrépoli, funciones de
examen ésaprobacién de las cuentas de la gestion administrativa, y de recaudacion y distribucion de
los fondos'.

Hacia el afio 1793, ademas del mencionado Tribunal, constituian instituciones virreinales la Junta
Superior de Real Hacienda, encargada de la fiscalizacién de la intendencia y de los cabildos, la Tesoreria
General de Ejército y Real Hacienda (encargada de la Caja Real de Buenos Aires, de la que dependian
las cajas reales de las capitales de cada intendencia), la Real Aduana, la Direccion General de la Real
Renta de Tabaco y Naipes, la Subdelegacion General y Administracion Principal de la Real Renta de Correos,
cuyo subdelegado era el propio Virrey, y la Contaduria General de Propios y Arbitrios del Vifreinato

1. Normas presupuestarias de caracter constituyente

El 25 de mayo de 1810, expresando la voluntad de las fuerzas civiles y militares congregadas, el cabildo
abierto de Buenos Air&snombré a la Primera Junta de Gobierno, como depositaria de la “autoridad
superior del Virreinato”, y con el mandato de conservar la integridad del teffitgritobservar
puntualmente las Leyes del Reino”, hasta tanto se constituyese la Junta General del Virreinato integrada
por los representantes elegidos por los restantes cabildos, con la mision de “establecer la forma de
gobierno que se considere mas conveniéhte”

El acta del cabildo contiene asimismo disposiciones referidas a funciones primarias del Estado y
varias dedicadas a la hacienda publica, tales como la preservacion del orden y la tranquilidad, la
seguridad individual de los vecinos, el nombramiento de vacantes, la publicacion mensual del estado de
la “administracion de la Real Hacienda” y la imposibilidad de imponer contribuciones, ni gravdmenes
sin la previa consulta y conformidad del Cabildo. Ademas ordena a la Junta que organice una expedicion
de 500 hombres para marchar a la brevedad al auxilio de “las provincias interiores del Reino (...)",
“costeandose ésta con los sueldos” del Virrey depuesto, los “Tribunales de la Real Audiencia Pretorial, y
de Cuentas, de la Renta de tabacos” y con los “demés que la Junta tenga por conveniente cercenar”. En

8 En el Virreinato del Rio de La Plata las intendencias fueron: Buenos Aires, Asuncién del Paraguay, Salta del Tucuman, Cérdoba del

Tucuman, Cochabamba, La Paz, Charcas y Potosi.

Montevideo, Misiones, Moxos y Chiquitos.

%  Fuente: Gustavo J. Naveira de Casanova, “Capitulo 1. Periodo Anterior a 1810, en Historia de la Tributacién Argentina, ob. cit.

8 Fuente: Leandro Despouy, “El control de la Cuenta de Inversion y el papel de la AGN en la Argentina”, Revista La Cuenta de

Inversion, Comisiéon Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas y la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional. Editorial

Dunken, Buenos Aires (2005).

Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires.

8 Los arbitrios eran ingresos obtenidos para atender los gastos, siendo los primeros las rentas de los bienes inmuebles y demas bienes
patrimoniales propios y los segundos los ingresos indirectos obtenidos del trafico comercial, que por lo general tenia un fin especifico.

% Acta del Cabildo de Buenos Aires del 25 de Mayo de 1810.

9 Laférmula usada por el Cabildo fue “la integridad de esta parte de los dominios de América a nuestro Amado Soberano el Sefior D.
Fernando VII (en ese momento cautivo de Napoledn Bonaparte), y sus legitimos sucesores”. Los historiadores consideran que
este proceder era una forma de simular la verdadera intencion de independizarse de Espafia, y se la conoce como la Méascara de
Fernando VII.

9 La constitucién de esta Junta (que se denominé Junta Grande) fue una decision tomada para salvar una de las objeciones planteadas
en el debate por los partidarios del Virrey Baltasar Cisneros, de que el Cabildo de Buenos Aires no podia decidir el cambio de
gobierno sin el concurso de los restantes cabildos del Virreinato.
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el Cabildo de Buenos Aires se reserva para si el control de la Junta de gobierno y, si ésta faltase a sus
deberes segun razones suficientemente justificadas, prevé la reasuncion “a este solo caso” de “la
autoridad que le ha conferido el pueblo”.

Quedaron asi definidos en forma embrionaria, en los albores de la Republica, los roles
fundamentales de los poderes del estado: el cabildo como poder constituyente en representacién del
pueblo y, en lo que se refiere a la funcion de hacienda, con la atribucién de dar su aprobacion a la
creacion de impuestos, la junta como poder administrador y el poder judicial, también definido en el
Acta, a cargo de la Real Audiencia.

Ya en el periodo que siguié a la Declaracién de la Independencia el 9 de Julio de 1816 en
Tucuman, la primera ley de presupuesto dictada con las caracteristicas basicas que tiene en la actualidad
se debe al gobierno de Martin Rodriguez, gobernador de la provincia de Buenos Aires, a iniciativa de su
ministro de hacienda Manuel José Garcia. La ley fue aprobada el 19 de diciembre de 1823 por la Sala de
Representantes, estableciendo los ingresos y fijando los gastos anuales. Durante la gestidn del ministro
Garcia se crearon la Contaduria y la Tesoreria de la provincia de Buenos Aires.

AfRos mas tarde, en la constitucion del afio 1826, que por su condicion unitaria no fue aceptada por las
provincias, se incluyeron clausulas referidas al Presupuesto (las que con posterioridad fueron incorporadas en
la Constitucién de 1853) tales como la atribucion del Congreso de “fijar cada afio los gastos generales, con
presencia de los presupuestos presentados por el gobierno”, “recibir anualmente la cuenta de inversion de los
fondos publicos, examinarla, y aprobarla”. Con relacion al titular del Poder Ejecutivo (ya con la
denominacion de “presidente de la republica Argentina”), aquella constitucidn establecia como una de las
funciones presidenciales la de realizar la apertura de las sesiones presentando a las camara de representantes y
senadores un informe del estado puiblico de la Nacion, y de las mejoras y reformas, que considerase “dignas
de su atenciéri®. Para éste y otros fines, el presidente estaba facultado para “pedir a los jefes de todos los
ramos, y departamentos de la administracion, y por su conducto a los deméas empleados, los informes que crea
convenientes” con la obligacion de los mismos a prestarlos.

La Constitucién de 1853, en materia presupuestaria, mantuvo en lo esencial el reducido marco
normativo de su similar no aprobada de 1826. Incluyé la atribucion del congreso de fijar “anualmente el
Presupuesto de gastos de administracién de la Confed&tagigprobar y desechar la cuenta de inversion”,
dejando a cargo del titular del poder ejecutivo “la administracion general del pais”, la recaudacion de “las
rentas” y el decretar “su inversion con arreglo a la ley o presupuesto de gastos nacionales”.

La reforma del afio 1994 con respecto al presupuesto mantuvo en principio la distribucion de roles
entre los poderes del estado nacional, aunque incorporé dentro del poder ejecutivo el cargo de Jefe de
Gabinete de Ministros, adjudicandole un relevante papel en la preparacion y ejecucion del Presupuesto,
consecuencia de su responsabilidad basica de ejercer “la administracion general del pais” bajo la
supervisién politica del Presidente de la Nacién. Sin embargo, introdujo una innovacion que derivé en
un menoscabo de las atribuciones presupuestarias del Congreso, al permitir la posibilidad de que por
razones de necesidad y urgencia el Poder Ejecutivo Nacional apruebe mediante decreto asuntos
reservados al Poder Legislativo, entre ellos la modificacién de la Ley de Presupuesto. Aunque el texto
constitucional da lugar a la posibilidad del posterior rechazo del Congreso de esos decretos, en la
practica en los sucesivos gobiernos el Poder Ejecutivo ha hecho un uso abusivo de la facultad.

La Convencion Constituyente de 1994 introdujo ademéas dos sustantivos requisitos en cuanto a la
estructuracion del Presupuesto. Por el primero, al disponer que la confeccion del presupuesto se debe basar en
el “programa general de gobierno” y en el “plan de inversiones publicas” (Articulo 75, inciso 8),
dejé establecido que el presupuesto debe ajustarse a un plan. Por el segundo, y en razén del mismo
inciso la distribucién de las asignaciones presupuestarias debe permitir que en todo el territorio nacional
se logre un “grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades”.
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Para esos afios ya se imponia el principio de un Congreso bicameral, en donde el Senado representaba a las provincias.
Se encuentra en este texto una primera mencién de una vision de un Estado mejorable y sujeto a reformas.
En virtud de la reforma constitucional de 1860 el nombre “Confederacion” fue remplazado por el de “Nacion”
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2. Normas presupuestarias basadas en leyes y decretos

Ademas de las normas constitucionales, se dictaron a partir de 1853 se fueron dictando leyes o decretos
gue directa o indirectamente ampliaron las normas relacionadas con el presupuesto publico y con otros
sistemas vinculados. De un modo no taxativo en los parrafos que siguen se hace referencia a algunas de
ellas y que precedieron a la Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector
Publico Nacional del afio 1992.

En el afio 1859, se aprobd la Ley N° 217, llamada “Reglamento General de Pagos”, que dispuso la
prohibicion de decretar pagos no autorizados por el Presupuesto, regla juridica fundamental destinada a
evitar los desbordes al total de gastos aprobados. Esta norma se remplaz6 por la Ley N° 428 de 1870,
régimen de contabilidad inspirado en la ley de hacienda publica de Francia, y que tuvo la cualidad de
estar vigente hasta el afio 1947. Consagro el principio de universalidad del presupuesto, determiné al afio
calendario como periodo fiscal, regulando la preparacion del proyecto de ley de presupuesto por el Poder
ejecutivo y la fecha de remision al Congreso. Por su articulo 5°, cada ministro debia formular en forma
oportuna el presupuesto a su cargo, correspondiéndole al entonces Ministerio de Hacienda el calculo de
los recursos y la confeccién del respectivo proyecto dé ley

Durante la vigencia de la ley N°428 hasta su remplazo por la ley N°12.961, en el afio 1898 se
establecieron normas vinculadas con el proceso de formulacion del proyecto presupuestario,
definiéndose, por ejemplo, la fecha en que cada ministerio debia presentar su anteproyecto al Ministerio
de Hacienda. Ademas se dispuso que, dentro del poder ejecutivo, el proyecto debia ser aprobado en
Acuerdo General de Ministros y se prohibié a los funcionarios del ejecutivo la concurrencia al Congreso
para gestionar modificaciones al proyecto.

La ley N°12.961 rigié entre marzo de 1947 y diciembre de 1956. El proyecto fue preparado por el
entonces Contador General de la Nacién Otto D.Rasmussen, quién conté con los antecedentes producidos
dentro del Senado de la Nacion a partir de la iniciativa del senador Alfredo L. Palacios, en septiembre de
1932, destacandose entre tales antecedentes el trabajo realizado por el Igﬁ)rofesor Juan Bayetto, por esa época
decano de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de Buerias Aires

La ley N°12.961 constituy6é un régimen de administracion financiera publica, legislando sobre el
presupuesto, la ejecucion presupuestaria y el control hacendal. No contenia prescripciones relativas a la
etapa de preparacion del presupuesto y solamente fijé el 30 de junio como plazo limite para la remisién
al congreso del proyecto de ley de presupuesto del proximo afio. Dispuso un procedimiento para permitir
la continuidad del funcionamiento de la administracion publica nacional para el caso de que no se
hubiese aprobado el proyecto, autorizando al poder ejecutivo a poner en vigencia las autorizaciones de
gastos indispensables, sobre la base del proyecto remitido en término.

En enero de 1957, el gobierno de facto aprobé el decreto-ley N° Z3@&%ado lugar a un nuevo
ordenamiento financiero, bajo la denominacion de “Ley de contabilidad y organizacion del Tribunal de
Cuentas de la Nacién y de la Contaduria General de la Nacion”. El proyecto definitivo fue elaborado
por la Contaduria General de la Nacion con el concurso de la catedra de Contabilidad Publica de la
Facultad de Ciencias Econdmicas, después de haber reunido otros proyectos y realizado un analisis
integral de la ley vigente. Uno de las criticas realizadas a ésta, plasmada en el Visto del decreto-ley
fueron las “deficiencias fundamentales” que tenfa el régimen de édntralando a estos efectos el
Tribunal de Cuentas para ejercer el control externo de la hacienda publica, quedando el control interno a
cargo de la Contaduria General de la Nacion.
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Adolfo Atchabahian, “Régimen Juridico de la Gestion y del Control en la Hacienda Publica”, 32. Edicion, La Ley, Buenos Aires (2008).
También participaron en las comisiones técnicas, M.A. de Tezanos Pinto, J. Wainer, A.G.Unsain y el propio Rasmussen.
(A. Atchabahian, ob.cit.).

% Ratificado por la Ley N° 14.467.

% En el disefio del proyecto tuvo una activa participacion la Contaduria General de la Nacién, secundada por la catedra de
Contabilidad Publica de la Facultad de Ciencias Econémicas, destacandose el aporte de Bayetto. En la comision de estudio creada
por iniciativa del Ministro de Hacienda Eugenio A. Blanco, también participaron A.N.C.Pecchini, E.Matocq y J.Wainer, sin que
hubiese unanimidad de criterios. (A.Atchabahian, ob.cit).
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En materia presupuestaria la nueva norma establecié el 15 de julio como fecha tope para la
presentacion del proyecto de presupuesto para el ejercicio siguiente, debiendo estar aprobado antes del inicio
del nuevo ejercicio fiscal, iniciado el 1° de noviembre vy finalizado el 31 de octubre siguiente. Si el proyecto
no se presentaba en término, la Camara de Diputados debia iniciar su tratamiento tomando como base el
presupuesto en curso. Por otra parte, si el proyecto no se sancionaba antes del inicio del ejercicio, regia el
presupuesto anterior, con excepcion de las autorizaciones de gastos sancionados por una sola vez.

Como en las anteriores, la nueva ley de contabilidad legislé sobre el presupuesto pero siempre
desde una perspectiva centrada en el enfoque financiero y limitativo de los gastos del estado, con el
énfasis puesto en el proceso de ejecucion, en la produccion de balances de la gestidn financiera y en el
control de legalidad. No hay, por lo tanto, disposiciones que den forma al proceso de programacion del
proyecto de presupuesto o0 a la creacion y jerarquizacion de una unidad responsable y especializada en
dirigir técnicamente al sistema presupuestario, no obstante que en los hechos se realizaban actividades
de ese tenor dentro del Ministerio de Hacienda.

Pese a que no prosperaron, desde una fecha temprana del Siglo XX hubieron iniciativas de
creacion de una oficina central de presupuesto. En 1926, Diego Luis Molinari presenté un proyecto de
ley que creaba una oficina similar a la fundada afios antes (1921) en el gobierno federal de los Estados
Unidos de Norteamérica. En 1936, una Comision de Racionalizaciéon Administrativa, también elabor6 un
proyecto inspirado en el modelo estadounidense. En el mismo sentido, en un anteproyecto de ley de
contabilidad también se propuso la creacion de una oficina de presupuesto, dentro del Ministerio de
Hacienda, que debia tener, ademas de las tipicas funciones de coordinacién y compatibilizaciéon de los
anteproyectos de los ministerios, la revision del funcionamiento operativo de los organismos publicos y
la presentacién de propuestas de racionalizacion administrativa.

El vacio institucional ocasionado por la falta de un 6rgano rector del sistema presupuestario, fue
resuelto con la aprobacion del decreto-ley N°6.190 del 25 de julio de 1963, firmado por el presidente
interino José Maria Guido. Esta horma dispuso la creacion de la Oficina Nacional de Presupuesto, con el
rango de subsecretaria de estado. Ademdas ordend estructurar el presupuesto en base a funciones y
programas, impulsando asi el desarrollo de la técnica del Presupuesto por Programas y la programacion
de los gastos en base a objetivos. La citada norma, sin perjuicio de considerar al Presupuesto como el
“instrumento fundamental para el manejo de la hacienda publica”, lo concibié asimismo como un
instrumento que posibilita el conocimiento del “costo de las funciones, programas y actividades del
gobierno, destinados a la satisfaccion de necesidades publicas, y lograr el fin esencial del mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacién”.

De esta manera el centro de gravedad de la administracidn financiera publica, al menos desde el
punto de vista formal, comenzé a desplazarse de la concepcion tradicional del presupuesto hacia una
funciébn mas comprensiva: ser un instrumento al servicio de la satisfaccién de las necesidades colectivas
por parte de las instituciones estatales. Se puede sostener, que recién con dicha norma el presupuesto se
torné6 mas funcional al Estado del Bienestar, superando asi la concepcion mas afin con la Constitucion
histdrica de un organismo publico con minimas funciones, situacion que, como se ha descripto en la
primer parte, se habia ido diluyendo a partir de la década del treinta del siglo pasado, pero que entr6 en
una cronica crisis de financiamiento en las décadas del setenta y del ochenta.

El decreto-ley N°6.190 permitié6 avanzar en el desarrollo de los procedimientos y en la forma de
exponer las cuentas publicas en el nivel nacional y en algunas prd¥fhdasdo curso a desarrollos
conceptuales en materia de programacion presupuestaria y participando en forma activa en la formacién
de las ideas que a nivel internacional se fueron consolidando bajo el impulso de las Naciones Unidas y
de la CEPAL, de la experiencia europea de paises como Francia y las innovaciones técnicas que lider6
EE.UU., uno de cuyos hitos principales fue la introduccién, en el nivel federal, del Sistema de
Planeamiento, Programacion y Presupuestacion (PPBS), oficializado en el afio 1965.

10 El Consejo Federal de Inversiones tuvo un papel destacado en la difusién del presupuesto por programas.
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Que este proceso de modernizacién no produjese los resultados esperados en las practicas de la
gestion presupuestaria de la Administracion Nacional, no se debié tanto a falencias de la técnica, sino a
la inestabilidad politica e institucional en la que estuvo sumergido el pais, que, como una de sus
consecuencias, debilitaron en extremo a la institucidn presupuestaria y determinaron un estado de
situacién que se mantuvo vigente hasta la sancidén en el afio 1992 del nuevo régimen de administracion
financiera publica, la ley N°24.156, que derogé la ley de contabilidad ,con excepcién de los articulos 51
a 54, referidos a la gestidén de bienes del estado, y los articulos 55 a 64, relativos a las contrataciones.

B. La formulacion presupuestaria en las disposiciones de la Ley
N° 24.156 y su reglamentacion

La nueva ley de administracion financiera puablica impulsé un proceso de renovacién de las préacticas
presupuestarias del Estado nacional, que se extendi6 a gran parte de las provincias, y que se mantiene hasta la
actualidad, aunque no con el mismo impetu inicial. La ley misma formo parte de un plan mas amplio de
reformas del estado, que tuvo su soporte legal en la Ley N°23.696, la que declar6 en estado de emergencia la
prestacion de los servicios publicos y la situacién econémica y financiera del sector publico nacional.

El nuevo sistema le dedicé un importante espacio normativo al tratamiento del proceso de
formulacién del proyecto de ley de presupuesto gefierabs pasos a seguir en esta etapa dispuestos en
la Seccion Il de la Ley y en su reglamentacion, se ajustan a las siguientes pautas:

« Evaluacion por parte de dependencias especializadas del poder ejecutivo nacional del
cumplimiento de los planes y politicas nacionales y del desarrollo general del pais.

» Sobre la base de dicha evaluacién y de los criterios emergentes del andlisis de la cuenta de
inversion del afio anterior y del presupuesto consolidado del sector publico del ejercicio
vigente, preparacion de una propuesta de prioridades presupuestarias, en general, y de planes
0 programas de inversiones publicas, en particular.

< A nivel macro, realizacion de una proyeccion de las variables macroeconémicas de corto plazo
y mediano plazty?y del programa monetario y el presupuesto de divisas.

« En funcién de las conclusiones extraidas de la informacién recogida de la realizacion de los
puntos anteriores, fijacion por parte del poder ejecutivo nacional de los lineamientos generales
para la formulacion del proyecto de ley de presupuesto general de la nacién.

» A este fin, la reglamentacién establece que el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas
debe formular un cronograma de las actividades a cumplir para fijar los lineamientos de
politica presupuestaria.

« Una vez fijados los lineamientos de politica presupuestaria, confeccién de los anteproyectos
por parte de las jurisdicciones y entidades de la Administracion Nacional y remision al
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de acuerdo con los tiempos y formas
predeterminadas.

< Anadlisis de los anteproyectos de las jurisdicciones y entidades por parte de la Oficina Nacional
de Presupuesto.

« Con “los ajustes que resulte necesario introducir”, confeccion por parte de dicha Oficina del
proyecto de ley de presupuesto general.

101 Dentro la Seccion II- “de la formulacion del presesio”, Capitulo II- “del presupuesto de la administracion nacional”. Disposiciones

generales y organizacion del sistema” del Titulo II- del sistema presupuestario.

Aungue la LAF dispone solamente la proyeccion de las variables de corto plazo, debido a lo dispuesto en el afio 1999 por la ley
N° 25.152, también se debe realizar una proyeccién de los dos afios subsiguientes para la elaboracion del Presupuesto
Plurianual informativo.
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« Proceso de aprobacion politica dentro del poder ejecutivo nacional del proyecto de ley de
presupuesto confeccionado por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

» Presentacion del proyecto presupuestario antes del 15 de septiembre del afio anterior al que
regira, acompafiado de un mensaje explicativo, incluyendo el programa monetario y el
presupuesto de divisas.

Con posterioridad a la sancion de la Ley N°24.156, gran parte de las provincias aprobaron sus
respectivas leyes de administracion financiera publica, adoptando su marco conceptual centrado en la
integraciéon en un solo macrosistema (la administracién financiera puablica) de los sistemas de
presupuesto, contabilidad, tesoreria y crédito publico. Dentro de la adaptacion efectuada, también se
establecieron normas operativas con relacion a la etapa de formulacion del presupuesto.

Por su parte, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, dentro de las mismas pautas, aprobd la Ley
N°70 en el afio 1998. Como innovacion incorporé normas que permiten el acceso directo de la
ciudadania al proceso presupuestario, incluyendo para ello una clausula que hace referencia a la
necesidad de dictar una ley de Presupuesto Participativo. Otra peculiaridad de la ley N° 70, que no esta
prevista en el régimen nacional, es la especificacion de la aprobaciéon formal, junto con la Ley de
Presupuesto y el Plan de Inversiones Publicas, del Programa General de Accion de Gobierno.

La Provincia de Buenos Aires, aprobd su ley de administracion financiera en el afio 2007 (Ley
Provincial N°13.929) y el reglamento un afio después (Decreto N°3.260/08). A los fines del presente
trabajo, un aspecto sobresaliente del nuevo régimen es que los lineamientos de la politica presupuestaria,
que se deben fijar en los momentos iniciales de la preparacion del proyecto de ley de presupuesto, deben
estar enmarcados en la planificacion estratéljic&En la misma direccién, se promueve la
implementacién de compromisos de gestion, que incluyan indicadores de desempefio, su seguimiento y
evaluacidon posterior. Asimismo, el proyecto de ley de presupuesto deberd contener, como soporte
informativo, indicadores y metas de desempefio para cada jurisdiccion y entidad.

C. Principales procedimientos utilizados en la formulacion del
presupuesto general de la nacion segun la Ley N°24.156
y su reglamentacion

En la practica del sector publico nacional, el cumplimiento de las normas de administracidn financiera ha
dado lugar a un importante capital de procedimientos y metodologias, que se fue acumulando en forma
progresiva a partir de la reforma presupuestaria iniciada en el afio 1991 y que, una vez consolidado, se
repitié hasta el presente, sin que se produjesen cambios sustantivos.

De este modo, se dio forma a un modelo de programacidn presupuestaria que, pese a haber sido
en parte construido a partir de desarrollos conceptuales de diferentes paises e instituciones americanas,
también puede ser reconocido como un modelo propio del pais. Los principales rasgos caracteristicos de
este modelo se describen en la siguiente tabla.

103 Reglamento, articulo 23.
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RECUADRO 2
EL MODELO DE PROGRAMACION PRESUPUESTARIA DEL ESTADO NACIONAL DE ARGENTINA

La conduccién del proceso técnico de formulacion presupuestaria que culmina con la aprobacién del proyecto de ley de
presupuesto esta a cargo del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, cuyo titular establece cada afio, mediante

resolucion, el cronograma de actividades y nombra al grupo de apoyo para la elaboracion del presupuesto (GAEP) a‘
coordinado por la Subsecretaria de Presupuesto.de la Secretaria de Hacienda y del que participan los organismos del mismo
Ministro que tienen competencia sobre determinados aspectos del proyecto presupuestario.

El cronograma de actividades ordena los trabajos con conducentes a la elaboracién del proyecto de ley de presupuesto
nacional para el préximo ejercicio fiscal y del Presupuesto Plurianual de la Administracion Nacional, de caracter referencial, que
abarca un periodo de tres afios, siendo el primero igual al del proyecto anual.

La programacion presupuestaria, no obstante centrarse con mayor detalle en la Administracion Nacional, también
comprende a las empresas publicas y a algunos pocos entes nacionales a los que no se les aplica la totalidad de las
regulaciones presupuestarias. Pese a estas excepciones, el alcance institucional de la Administracion Nacional es bastante
comprensivo, en tanto incluye al a Administracion Central, a la mayoria de las entidades descentralizadas y sobre todo a las
instituciones de la seguridad social.

En forma simultanea a la primera etapa de actividades del GAEP, que aplicando la metodologia arriba-abajo (Top-down)
culmina con la comunicacién por parte de la Secretaria de Hacienda de los limites de gastos (techos) plurianuales a las
juridicciones y entidades publicas, el modelo de programacion prevé que estas instituciones elaboran lo que se ha dado en
llamar al Presupuesto Preliminar, que consiste basicamente en una estimacion a tres afios de los gastos necesarios para
cumplir con los objetivos y metas de provision de bienes y servicios publicos correspondientes a cada institucion, y que permiten
cumplir con la mision que le fija su ley organica y con las orientaciones generales del gobierno.

Esta programacion presupuestaria preliminar procura que las instituciones conozcan las posibles pérdidas (en términos de
necesidades colectivas no cubiertas) que causaria la brecha que se produce entre el gasto total que cubre los objetivos
institucionales y los limites financieros comunicados. El conocimiento de la brecha de financiamiento, busca ademas que los
titulares de las instituciones puedan defender con argumentos técnicos la asignacion de fondos adicionales en la instancia
politica de discusion del presupuesto dentro de gabinete de ministros.

En la elaboracién de los limites financieros, la Subsecretaria de Presupuesto y la Oficina Nacional de Presupuesto tienen la
responsabilidad de articular, en un esquema presupuestario integral enmarcado en las metas macro fiscales, los trabajos de los
organismos participantes en el GAEP, mas los generados por la propia Oficina Nacional.

Una vez que las instituciones reciben los limites financieros, distribuidos segin fuente de financiamiento, proceden a
preparar lo que se denomina el anteproyecto de presupuesto institucional, que consiste en la distribucién en su méaximo nivel de
desagregacion (programas, proyectos, actividades, partidas de recursos y de gastos, etc.) de dichos limites y a explicar los
objetivos, politicas presupuestarias y metas de provision de bienes y servicios que estan en condiciones de llevar a cabo con
dichos recursos. Ademas, se pueden plantear en forma debidamente justificada los requerimientos de gastos adicionales a
laos techos.

Para esta tarea disponen de un mes, generalmente julio. Desde el punto de vista conceptual. El Anteproyecto de
Presupuesto de la institucion es la adaptacion del presupuesto preliminar al techo que se le fij6.

Asimismo, como los techos son plurianuales, las instituciones, aparte de confeccionar el anteproyecto presupuestario anual,
deben distribuir los recursos de los dos afios subsiguientes (afios t+2 y t+3), en forma programatica y por fuentes de
financiamiento, todo lo cual, una vez revisado, permitird la confeccién del Presupuesto Plurianual por parte de la Oficina
Nacional de Presupuesto.

Los anteproyectos son remitidos a la Oficina Nacional de Presupuesto, quien, luego de validarlos, da la autorizaciéon para
ingresarlos a la base de datos que contiene toda la informacion necesaria para la confeccion del Proyecto de Ley de
Presupuesto del préximo ejercicio, el Presupuesto plurianual y la documentacion de apoyo para el anélisis parlamentario;

La ONP, ademas de realizar la mencionada verificacion, se dedica a analizar y evaluar los requerimientos de gastos
adicionales presentados por las instituciones, cuyos resultados los vuelca en un informe con recomendaciones dirigido al
Subsecretario de Presupuesto. En el caso de aceptarse tales recomendaciones, ya sea total o parcialmente, se procede a
modificar la base de datos de la institucion beneficiada.

Finalmente, en forma sucesiva la base de datos que soporta la informacién del Proyecto de Ley se va incorporando los
refuerzos otorgados por las instancias politicas superiores a la del Subsecretario de Presupuesto. (Vg. Secretario de Hacienda,
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Jefe de Gabinete, Presidente de la Nacién) en funcién de los reclamos
presentados por los ministros ejecutores.

De esta manera, culmina el proceso ascendente (Bottom up) hasta llegar a la aprobacién del Proyecto de Ley de
Presupuesto, el cual es suscripto por el Presidente de la Nacion, el Jefe de Gabinete y el Ministro y el Ministro de Economia y
Finanzas Publicas.

Fuente: Elaboracién propia.

@ Para el periodo 2011-2013 la que fij6 el cronograma fue la Resolucion MEyFP N° 151 del 26 de marzo de 2010

51



CEPAL - Serie Gestién publica N°77 Coordinacion de funciones y recursos entre la nacién y las provincias...

Como se menciona en la Tabla N° 2, primer parrafo, una de los dispositivos institucionales para la
realizacion de las proyecciones macro economicas Y fiscales, es el Grupo de Apoyo para la Elaboracion del
Presupuesto (GAEP). Para conocer el alcance y complejidad de las areas representadas, se hace mencién de
los funcionarios y principales productos que deben presentar, teniendo claro que cada uno de ellos
converge a la elaboracién del Proyecto de Ley de Presupuesto y el Presupuesto Blurianual

» Subsecretario de Programacién Economica: Lineamientos de politica econdémica.

« Director Nacional de Programacion Macroecondmica: Proyeccion trianual de las variables
macroecondmicas (PIB y sus principales componentes, precios, tipo de cambio).

» Director Nacional de Inversion Publica: Elaboracion trianual de la demanda de proyectos de
inversion.

» Subsecretario de Ingresos Publicos: Lineamientos de la politica tributaria.
« Director Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal: Proyeccion trianual de los ingresos tributarios.

» Subsecretario de Relaciones con Provincias: Principales temas financieros de la relacion entre
el Estado nacional y los estados provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

« Director Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias: Elaboracion del inventario de
demandas de aportes financieros de la Nacién a las Provincias y otros asuntos financieros
interestatales.

e Subsecretario de Financiamiento: Lineamientos de la politica de endeudamiento y de
captacion del crédito publico.

+ Director de la Oficina Nacional de Crédito Publico: Estimacion trianual del servicio de la
deuda y elaboracion del Programa Financiero del Tesoro Nacional.

« Director Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito: Presentacion del
detalle de los desembolsos de los organismos multinacionales en los proximos tres afos.

» Director Nacional de Ocupacion y Salarios del Sector Publico: Presentacion del detalle del
gasto trianual derivado de la dotacion de personal de la Administracién Nacional.

De acuerdo con el cronograma, las proyecciones macroecondémicas efectuadas durante la etapa de
elaboracion de los techos institucionales, son objeto de una actualizacién posterior, generalmente un mes
y medio antes de la presentacién del proyecto de ley al Congreso (antes del 15 de septiembre). Esta
actualizacion, implica a su vez una revision de la proyeccion de ingresos y del servicio de la deuda
publica, en el caso de un cambio en las estimaciones del tipo de cambio y de la tasa de interés.

Presentado el Proyecto al Congreso, la Oficina Nacional de Presupuesto se dedica a la elaboracion
del Presupuesto Plurianual, el cual, segun el cronograma, debe ser remitido al Congreso a titulo
informativo, mediante un Mensaje del Jefe de Gabinete y dentro del mes posterior a la presentacion del
Proyecto de Ley de Presupuesto anual.

De esta manera, el Congreso cuenta para el analisis y evaluacion del proyecto de ley de presupuesto,
con el mensaje de elevacion, la parte dispositiva, las planillas, la informacion respaldatoria (cerca de 10
tomos), el Presupuesto Plurianual y el Presupuesto Plurianual de Inversiones Publicas. A todo esto se debe
incluir la informacioén provista por los funcionarios politicos del poder ejecutivo que concurren a las reuniones
publicas realizadas en el seno de la Comisidn de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados.

Con relacion a la plataforma técnica del presupuesto nacional, ésta se configura a partir de la
aplicacion de la Técnica del Presupuesto por Programas, cuyo manual, después de la reforma introducida
en el afio 1991, ha sido disefiado, con adaptaciones, tomando como modelo a las “Bases Teoricas del

104 Los nombres de los cargos de los funcionarios responden a los existentes a la fecha de elaboracion del presente trabajo.
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Presupuesto por Programas”, documento presentado por la Asociacion Venezolana de Presupuesto en el
Seminario Internacional de la ASIP del afio 1§78

Este modelo tedrico define con rigor las categorias programaticas, la produccion publica y el
sistema de evaluacion y ha sido ampliamente difundido mediante actividades intensivas de capacitacion,
realizada desde el inicio del plan de reformas presupuestarias y que continlan hasta el presente. Es
importante en particular la experiencia ganada en las jurisdicciones en cuanto a la medicion y registro de
los productos terminales de los programas.

En los Ultimos afios, a la base técnica del presupuesto por programas, la Subsecretaria de
Presupuesto y la ONP le han incorporado, como elementos conceptuales vinculados, el planeamiento
estratégico de las instituciones y el enfoque de gestién por restfitadompletando asi una valiosa
plataforma técnica para integrar el sistema presupuestario a estas metodologias de gestion.

De lo que se acaba de describir se extrae la conclusién de que la programacion o formulacion del
presupuesto nacional estd sujeto a una normativa que supone un proceso descendente-ascendente que
tiene en cuenta la restriccion financiera macrofiscal de mediano plazo y su distribucion en grandes
numeros discriminados por afio entre los ejecutores de gastos,, luego la cuantificacién por parte de las
instituciones de las brechas de recursos faltantes para cumplir los objetivos estratégicos y operativos en
términos fisicos (presupuesto preliminar) y la posibilidad de efectuar ajustes hasta el momento de la
Gltima instancia de decision del poder ejecutivo nacional.

Asimismo, como la descripcion efectuada estd hecha desde el punto de vista las actividades que se
realizan en el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, en la seccién siguiente se completa la etapa
de formulacién y aprobacién del presupuesto nacional haciendo referencia al papel que le cabe a la
Jefatura de Gabinete.

D. El papel del Jefe de Gabinete de Ministros

Con la creacion de la figura de Jefe de Gabinete de Ministros, la reforma constitucional del afio 1994
introdujo a un nuevo actor institucional, quien, después del Presidente de la Nacién, es el funcionario
principal en lo que se refiere a la aprobacién y modificacion del Presupuesto Nacional, dentro del &mbito
del Poder Ejecutivo. El Jefe de Gabinete ejerce “la administracion general d& pifishula ésta ya
presente en la Constitucion histérica pero ejercida por el Presidente, quien, en la Constitucion reformada,
es “responsable politico de la administracién general del pais”.

Como sucede con el resto de los ministros, el Jefe de Gabinete por medio de su firma refrenda y
legaliza los actos del Presidente. En cuanto a la formulaciéon y aprobacion del presupuesto, sus
atribuciones son las de intervenir en su elaboracion (sin perjuicio de la competencia primaria que tiene el
Ministro de Economia y Finanzas Publicas y de la supervision del Presidente de la Nacién) y enviar al
Congreso el proyecto de ley de Presupuesto Nacional. Para ello cuenta, dentro de su jurisdiccion, con la
asistencia de la Secretaria de Coordinacion Administrativa y Evaluacion Presupuestaria, en particular en
lo vinculado con la coordinacién de la estrategia presupuestaria, la elaboracion del proyecto de ley de
presupuesto y el seguimiento de la relacion fiscal entre la Nacion y las provincias.

A estos fines, dentro del cronograma de preparacion del proyecto de ley, aludido en la seccidon
anterior, la Jefatura de Gabinete, por intermedio de la Subsecretaria de Evaluacion del Presupuesto
Nacional, participa en el Grupo de Apoyo para la Elaboracion del Presupuesto y, en especial, opera
como sede de las reuniones que se efectlan con los representantes politicos de los principales ministerios
y secretarias con el objeto de conocer su situacion presupuestaria antes de la fijacion de los techos
financieros. Finalmente, la Secretaria de Coordinacién Administrativa y Evaluacién Presupuestaria de la

105
106

Autores Carlos Matus, Marcos P. Makoén, Victor Arrieche.

Ver Disposicion N° 664/07 de la Subsecretaria de Presupuesto (Pautas basicas para el perfeccionamiento del presupuesto preliminar
y el presupuesto plurianual) y las circulares N° 1 (presupuesto plurianual) y N° 2 (presupuesto preliminar) de la Oficina Nacional de
Presupuesto del afio 2009.

197 Articulo 100, Inc.1 de la C.N.
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Jefatura, es la encargada de presentar a la consideracion y firma del Jefe de Gabinete el mensaje de
remision al congreso del proyecto de ley de presupuesto.

Pese a sus prerrogativas, en los hechos no se ha afirmado el protagonismo de la Jefatura de
Gabinete en su relacion con la autoridad econdmica. Se dieron momentos en donde el Jefe de Gabinete,
con la asistencia de la Secretaria de Hacienda, se transformé en el principal negociador politico de los
reclamos presupuestarios de los ministros, y otros en donde su funcién fue opacada por el peso de la
experiencia y conocimientos del Ministerio de Economia de los problemas presupuestarios. En estas
oscilaciones mucho tuvo que ver los diferentes estilos de conduccion (mas o menos delegativos), que
caracterizaron a los titulares del poder ejecutivo.

Sin perjuicio de estas apreciaciones, también ha tenido influencia la falta de adecuaciéon de la Ley
de Administracion Financiera y Control del Sector Publico Nacional, cuya aprobacién fue anterior al de
la reforma constitucional..Esto se hizo mas notorio en lo que respecta a las clausulas de la LAF referidas
a las etapas de formulacién, aprobacién y evaluacibn del presupuesto. Sin embargo, este
acondicionamiento no ha estado presente en la agenda de los sucesivos gobiernos, aunque con
posterioridad al afio 1992 se fueron incorporando al régimen presupuestario permanente disposiciones
puntuales que agregaron facultades al Jefe de Gabinete. Algunas de las facultades otorgadas para la
modificacién de la Ley de Presupuesto han producido significantes fricciones politicas en tanto
invadieron atribuciones rectoras del Congt¥so

Més alld del otorgamiento de estas facultades extraordinarias, no se han presentado iniciativas
para fortalecer el papel planificador y asignativo del Jefe de Gabinete en la etapa de formulaciéon y
aprobacién del Presupuesto, pese a que su ubicacion institucional como primus inter pares le permitiria
arbitrar, en sintonia con el presidente, en las decisiones politicas de aplicaciones opcionales de los
recursos siguiendo un esquema de prioridades estratégicas, que no es lo mismo que disponer de amplias
facultades para modificar el presupuesto durante el ejercicio en funcion de criterios coyunturales.

El modelo descripto de programacion presupuestaria, en la practica, adolece de una instancia
superior de planificacion de mediano plazo que sirva de dispositivo orientador, pese a que la
constitucion reformada de 1994 menciona que el presupuesto nacional debe confeccionarse en base al
programa general del gobierno y la estructura de asignaciones estar sujeta al logro de un desarrollo
equilibrado e igualitario de todas las regiones del pais.

198 Después del cambio introducido al Articulo 37 de la Ley N° 24.156, el Jefe de Gabinete puede modificar la asignacion del gasto por

Finalidades, pasar de gastos de capital a gastos corrientes y alterar el Resultado Fiscal reduciendo asignaciones destinadas a la
Disminucién de Pasivos o al Incremento de Activos Financieros para incrementar gastos corrientes y de capital. A juicio del autor,
estas facultades delegadas son excesivas y desnaturalizan el papel del Congreso establecido en la Constitucion.
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lll. La evaluacion de la gestion
publica en el nivel nacional:
tendencias recientes

En Argentina no existe una ley organica que formalice un sistema de
evaluacion de la gestion pUbI’rB% articulado e integrado, como los que
existen en algunos paises, por ejemplo en Colombia, en donde el sistema
adoptado: SINERGIA? tiene sustento constitucional. La ausencia de un
sistema con estas caracteristicas no ha impedido la propagacién de
normas, roles institucionales, desarrollos e instrumentos administrativos
dedicados a evaluar la gestion estatal, desde alguna de sus aristas. En la
practica, ha sido el nivel nacional el encargado de liderar estas iniciativas,
aunque también en los niveles provinciales y municipales, existen
experiencias de evaluacion.

En este contexto y sin ser exhaustivos, es posible identificar en la
administracion  nacional diferentes sistemas de evaluacion, que
lamentablemente carecen entre si de una vinculacién normativa e
institucional. Estos sistemas son: a) la evaluacion focalizada en la ejecucion
financiera y fisica del presupuesto publico; b) la evaluacion de proyectos de
inversion publica; c) la evaluacion de la gestion publica, y d) la evaluacion de
la calidad de la gestion de sectores especificos. El presupuesto y la inversion
publica no estan integrados funcionalmente en cuanto a la evaluacion, pese a
gue existen instancias de coordinacion en las etapas de formulacién y
ejecucion presupuestarias. Seguidamente se describen estos sistemas.

109

110

Siguiendo la definicién dada por el Comité Interministerial de Modernizacién para la Gestién Publica, que funcioné en la Republica
de Chile en el afio 1996, un sistema de evaluacién de la gestion publica se caracteriza por realizar una medicion sistematica, sobre
una base continua en el tiempo, de los resultados obtenidos por una institucién, con el fin de mejorar su eficiencia y productividad.
Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica.
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A. La evaluacion de la ejecucion presupuestaria

1. El sistema de seguimiento y evaluacion de la ley N° 24.156
En la actualidad funciona un sistema de evaluacion de la ejecucion presupuestaria que se sustenta en la
Ley de Administracién Financiera Se trata principalmente de un sistema de seguimiento y evaluacién
de las metas de provision de los bienes y servicios de los programas y subprogramas, incluyendo ademas
los avances fisicos de los proyectos de inversion y de sus obras componentes. A nivel mas desagregado,
el sistema incluye la medicion de la produccion intermedia de las “actividades especificas” de los
programas o subprogramas. Las metas son fijadas Unicamente a los productos terminales de programas y
subprogramas que pueden ser objeto de medicion. Algo similar ocurre con respecto a la produccién
intermedia de las actividades abiertas en el presupuesto.

Las metas fisicas y demas cuantificacidtfefiguran en el acto administrativo que aprueba
anualmente el Jefe de Gabinete de Ministros cuando realiza la distribucion programatica de la Ley
de Presupuesto.

La LAF, en el articulo 44, le asigna a la Oficina Nacional de Presupuesto la responsabilidad de
efectuar la evaluacion fisico y financiera del Presupuesto, tanto durante el ejercicio como al cierre del
mismo. En los hechos, esta norma implicé la atribucién de una nueva funcién a la ONP, méas dedicada
anteriormente a la programacion global, la confeccién del proyecto de ley de presupuesto y a intervenir
en las modificaciones a la Ley de Presupuesto.

Para cumplir con esta funcion, la ONP desarroll6 progresivamente un sistema especifico de
recoleccién y procesamiento de informacion fisica, cuya base de datos se aliment6 de la informacion
normalizada y registrada por las jurisdicciones y entidades. Los datos fisicos comenzaron a suministrarse
en forma trimestral a dicha Oficina Nacional a los fines de su evaluacién, siendo ademas objeto de
supervisién por parte de los 6rganos de control interno y externo.

La propia ley definid, de un modo sumamente ambicioso la naturaleza de la actividad de
evaluacién de la ONP: realizar un “andlisis critico de los resultados fisicos y financieros obtenidos y de
los efectos producidos por los mismos”, interpretar “las variaciones operadas con respecto a lo
programado”, procurar “determinar sus causas” y preparar “informes con recomendaciones para las
autoridades superiores y los responsables de los organismos afectados”.

De acuerdo con lo que expresa la LAF, el tipo de evaluacion requerida a la Oficina Nacional de
Presupuesto supone la existencia de un modelo de gestiébn publica sumamente dinamico y
retroalimentado, en donde las unidades ejecutoras de los programas estan dedicadas a la provision de los
productos publicos, la informacion sobre el grado de cumplimiento de las metas previstas llega
rapidamente a la unidad central de seguimiento, quien a su vez tiene la capacidad de dilucidar las causas
y el grado de criticidad de los desvios, y de informar en forma oportuna a los responsables de tomar las
decisiones correctivas.

Con un cierto conocimiento de la realidad de la administracion estatal, no es dificil entrever que el
modelo enunciado en el parrafo anterior es sobre todo un paradigma de gestion con enormes dificultades
para ser puesto en funcionamiento, especialmente cuando se procura alcanzar al conjunto de la
Administracién Puablica Nacional. EI cometido se hace mas dificil si ademas no se invierte tiempo en la
formacion de arriba hacia abajo de la alta gerencia en la cultura de la evaluacién externa o en la
incorporacién de un elenco de evaluadores suficientemente especializado en la multiplicidad de
cuestiones no presupuestarias que estan presentes en las actividades del Estado.

1 Titulo Il “Del sistema presupuestario”, Capitulo Il “Del presupuesto de la administracion nacional”, Seccién V “De la evaluacién de

la ejecucion del presupuesto”.

Dentro de las mediciones estan las denominadas producciones brutas, que incluyen la produccién no terminada y provista debido a
gue también movilizan recursos financieros. Por ejemplo, la meta del Subprograma Pasos Fronterizos y Corredores de Integracion
de la Direccion Nacional de Vialidad prevista para el afio 2010 fue de 516 kilémetros construidos, en tanto que la produccion bruta
fue de 847 km. en construccion.

112
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Sin dejar de tener en cuenta lo marcado en el parrafo anterior, es importante sefialar que en la
Secretaria de Hacienda de la Nacion se terminé por construir un sistema de seguimiento y evaluacion
presupuestaria, el que dentro de lo posible significéd una respuesta valida a las disposiciones de la LAF y
su reglamento. Fue asi como se comenzé a elaborar un menu de informes de evaluacion que luego se
fueron transparentando en el sitio oficial de la Secretaria de Hacfeddemas, en cumplimiento del
Articulo 91 “in fine” de la Ley, se agregd un tomo especial (Tomo Il) a la Cuenta de Inversion,
denominado “Evaluacion de Resultados de la Gestion”, y que en el afio 2009 alcanzé a cubrir 252
programas presupuestarios, logrando una cobertura dél‘88%

Para que el sistema de seguimiento y evaluacidon pueda acentuar su utilidad, la ONP ha
considerado necesaria la concurrencia de al menos los siguientes régisitos

« Vigencia de un adecuado desarrollo de la programacidn presupuestaria, que permita identificar
metas fisicas, relaciones de insumo-producto, relaciones entre productos y resultados,
adecuada justificacion de la programacion en base a las politicas publicas.

« Existencia de sistemas de informacion, que provea informacién objetiva tanto cuantitativa
como cualitativa.

« “Cambio de mentalidad del funcionario publico”, que tienda a la adopcion de actitudes
favorables al analisis critico de las acciones realizadas y sepa dirigir los programas publicos
en base a informacion sobre resultados.

Si bien con los afios este sistema de evaluacion de la ejecucidn presupuestaria se ha estabilizado y
ha ganado en solidez técnica, incluyendo mediciones de variables fisicas con bastante representatividad
de los bienes y servicios ofrecidos por los programas presupuestarios, no ha podido, sin embargo, dar
una respuesta suficiente a uno de los motivos que dieron lugar a su implementacion, que es el de ofrecer
informacion relevante y oportuna para mejorar la gestién del Estado.

Son multiples las razones de esta situacién son mdltiples, aunque a titulo de ensayo se puede
mencionar: a) falta de un clima propicio en los gobiernos para demandar la evaluacion de resultados;
b) deterioro de la cultura presupuestaria producido con posterioridad a la crisis 2001-2002; falta de
interés en la informaciéon de ejecucion por parte de legisladores -oficialistas y no oficialistas-, los
analistas y la prensa especializada; ¢) demoras causadas por la necesidad de que los informes sean
supervisados por autoridades politicas, que estan por lo comin sobrecargadas de trabajo, y d) falta de
presentacién de resumenes ejecutivos mientras se verifica en forma pormenorizada la calidad de la
informacién suministrada por las unidades ejecutoras, tarea que consume tiempo.

Con relacion a las demoras en la publicacién de los informes, si se mantiene el actual rezago
promedio de seis meses, el problema de la desactualizacion que sufren los datos atrasados continuara
erosionando la utilidad de los trabajos realizados, que demandan un importante volumen de tareas a las
jurisdicciones y entidades de la Administracién Nacional y a la propia Oficina Nacional de Presupuesto.

2. Elvalor agregado por la Ley N° 25.152 del afio 1999

En agosto del afio 1999, a pocos meses de un cambio de gobierno de diferente signo partidario, se
aprobd la Ley N°25.152, bajo la denominacién de Régimen de Convertibilidad Fiscal, cuyo objetivo
primordial fue establecer un sistema de reglas y metas macrofiscales, que le otorgase una mayor
credibilidad al comportamiento futuro del gobierno en el frente fiscal, soporte fundamental del régimen
de convertibilidad monetaria vigente desde el afio 1991. Esta ley se mantiene vigente, aunque en forma
parcial debido a la posterior sancion en el afio 2004 del Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal,
ya especificado.

13 Uno de esos informes, denominado “Seguimiento Fisico-Financiero. Presupuesto de la Administracién Nacional-Trimestral”, Correspondiente al

afio 2010, se puede ubicar en el link: http:/mww.mecon.gov.ar/onp/html/evatexto/segui_presu_dosuno.html?varl=seguipresudosdiez.

Se puede consultar este informe en la Cuenta de Inversion del Afio 2009, en el siguiente link: http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta
/2009/tomoii/0lintroa.htm.

15 gecretaria de Hacienda de la Nacién. “El Sistema Presupuestario en la Administracion Nacional de la Republica Argentina” (2008).
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El objetivo de la ley quedd rdpidamente invalidado por la dificil situacion econdmica y fiscal de
aquellos afios. Sin embargo, no todas sus disposiciones estaban directamente asociadas al saneamiento
fiscal, sino que algunas estaban dirigidas a “aumentar la eficiencia y calidad de la gestion Pibbca”
darle una mayor transparencia e integridad al Presupuesto Publico. Dentro de este subconjunto, se
incluyeron normas vinculadas con la evaluacion de la gestion puablica, entre las que se destacan:

» Creacion del “Programa de Evaluacion de Calidad del Gasto”, con el propdsito de incrementar
la calidad de los servicios de la administracion central y descentralizada, “mediante la
evaluacion sistematica de los costos de los mismos en relacion a sus resultados, mejorar el
desempefio gerencial de los funcionarios y aumentar la eficiencia de los organismos
publicos”. La responsabilidad del programa se asigné a la Jefatura de Gabinete de Ministros,
pero con la participacion de la Secretaria de Hacienda, respetando asi las facultades de la
ONP en materia de evaluacidon de la ejecucion presupuestaBi perjuicio de este
reconocimiento, dicha adjudicacion de responsabilidades le otorgd a la Jefatura de Gabinete
una relativa primacia institucional en lo que se refiere a la evaluacion.

» Obligacién por parte del jefe de gabinete y del titular del 4rea econémica a concurrir
semestralmente a una sesidon conjunta de las Comisiones de Presupuesto y Hacienda de las
camaras de diputados y senadores para presentar un informe sobre la evolucién del Programa
de Evaluacion de la Calidad del Gasto.

» Autorizacion al jefe de gabinete a celebrar acuerdos-programas con las unidades ejecutoras de
los programas presupuestarios, con el propdsito de mejorar su gestion. Algunas de las pautas
establecidas para estos acuerdos son: i) compromiso de la unidad ejecutora del programa “en
materia de cumplimiento de politicas, objetivos y metas debidamente cuantlfi¥adas
i) garantia en cuanto a la asignacion de gastos durante los afios de duracion del acuerdo;
i) facilidades respecto al régimen de modificaciones presupuestarias, de contratacion de
bienes y servicios no personales y de aprobacion de estructuras y eliminacién de vacantes;
iv) establecimiento de premios por productividad al personal del programa involucrado en el
acuerdo; v) atribuciones para establecer sanciones a las autoridades de los programas por
incumplimiento de los compromisos asumidos, en las condiciones que se reglamenten a
posteriori.

Con el tiempo estas normas, después de un periodo inicial de implementacién, dejaron de
aplicarse, pese a no haber sido derogadas.

3. La Subsecretaria de Evaluacion del Presupuesto Nacional de

la Jefatura de Gabinete
Para entender en los asuntos presupuestarios dentro de la estructura organica de la Jefatura de Gabinete existe
la Secretaria de Coordinacién Administrativa y Evaluacion, de quien le depende la Subsecretaria de
Evaluacién del Presupuesto Nacional.

Esta unidad administrativa, ademas de dedicarse a la evaluacion del gasto publico, interviene en
coordinaciéon con la Secretaria de Hacienda en todo lo relacionado con el proceso presupuestario,
fundamentalmente en lo atinente a las etapas de formulacién, aprobacién y modificacién del Presupuesto
Nacional, y en las relaciones fiscales entre la Nacion y las provincias.

16 Articulo 5°, Ley N° 25.152.
Y7 Inciso d), Articulo 5°, Ley N° 25.152.
18 ftem I, Inciso c), Articulo 5°, Ley N° 25.152.
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B. La evaluacién de proyectos de inversion publica

La evaluacion de proyectos de inversion publica forma parte del acervo de sistemas administrativos
destinados a evaluar la gestién del Estado nacional. Como es sabido, la técnica de evaluacién de
proyectos sirve tanto en las instancias previas a la toma de decisiones de asignacién de los recursos
publicos como a las posteriores, cuando el propdsito es medir los resultados que se obtienen de la puesta
en operacion del proyecto. Esta caracteristica de la evaluacidon de proyectos, la diferencia de la realizada
por la Oficina Nacional de Presupuesto sobre la ejecucion presupuestaria, la que, segun la normativa
vigente, es concomitante o a posteriori.

1. Antecedentes
Como ha sucedido en otros paises, la evaluacién de proyectos de inversion publica tiene en Argentina
antecedentes mas remotos que la evaluacion de la gestién o de la ejecucion del presupuesto publico. Se
trata de una técnica, cuyo progreso en el pais estuvo, en parte, asociado a los planes de desarrollo que
surgieron en el &mbito naciofidlen los afios sesenta, sobre todo a partir de la creacion del ya suprimido
Consejo Nacional de Desarrollo (CONAD®)y del Consejo Federal de Inversiones (CH) para el
nivel provincial.

Otro antecedente de la evaluacién de proyectos se remonta a 1977, cuando, mediante el articulo
13 de la Ley de Presupuesto (incorporado a la ley Complementaria Permanente del Presupuesto-ley
N°11.672), se dispuso que el entonces Instituto Nacional de Planificacion Econdmica (INPE) debia
intervenir en inversiones mayores a USD 10 millones. Para este fin se confeccion6é una guia para la
presentacion de proyectos por parte de las instituciones estatales (entre ellas las empresas publicas), con
el objeto de que la “iniciacion de las obras de infraestructura responda a criterios de priorizacion
apoyados en la justificacién técnico-econémica de los proyéttos”

En la actualidad, el régimen que se aplica esta sustentado en la Ley N°24.354, aprobada en agosto
del afio 1994, que crea el Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) con el objetivo de iniciar y
actualizar en forma permanente un inventario de proyectos de inversién Btibficéormular
anualmente y gestionar el plan nacional de inversiones. La ley tiene un alcance muy amplio, en tanto
comprende al sector publico nacional y a las instituciones provinciales y municipales y organizaciones
del sector privado que requieran para el financiamiento de los proyectos de la utilizacion del patrimonio
publico nacional, con repercusion presupuestaria presente o futura, cierta o contingente.

2. Descripcion del sistema
En el marco del SNIP, la evaluacion previa de los proyectos es realizada a los que superan el monto de
$19 millones (aprox. 4,63 millones USD). Los proyectos deben ser confeccionados y evaluados por las
instituciones demandantes, siguiendo los requisitos establecidos por parte de la Secretaria de Politica
Econdmica (Autoridad de Aplicacion de la ley) del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y la
Direcciéon Nacional de Inversiones Publicas (Responsable del Sistema). Para la realizacion de la
evaluacion se debe aplicar la técnica que corresponda a la naturaleza del proyecto (costo-beneficio,
costo-impacto, costo-eficiencia, etc.).

19 Cabe citar a los planes quinquenales 1947-1951 y 1953-1957, el Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969 (elaborado por el CONADE), el
Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad 1971-1975, el Plan Trienal 1974-1977 y el Plan Nacional de Desarrollo 1987-1991.

120 Creado por el Decreto N° 7.290, del 23 de agosto de 1961, del presidente Arturo Frondizi. Un afio después, el Decreto N° 6.337/62 amplié
sus funciones al otorgarle el estudio y asesoramiento del plan general de obras publicas del &ambito nacional (Héctor G. Cordone, “Resefia
histérica sobre la planificacion econémica en la Argentina”, Secretaria de Hacienda de la Nacion, Programa de fortalecimiento institucional
y de apoyo al entorno productivo de las provincias de menor grado de desarrollo relativo — BID-FAPEP 1353/0OC-AR).

2L Se crea el 29 de agosto de 1959, por acuerdo de las provincias, la municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el entonces
Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur.

122 Fundacién de Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas (FIEL), “La programacion de la inversion plblica en Argentina” (1996).

123 Segun el articulo 2° de la ley N°24.354., el proyecto de inversion publica se define como a toda “actividad del sector publico nacional, que
implique la realizacién de una inversion publica”. A su vez, se considera a la inversion puablica nacional a la “aplicacion de recursos en todo
tipo de bienes y de actividades que incrementen el patrimonio de las entidades que integran el sector piblico nacional, con el fin de iniciar,
ampliar, mejorar, modernizar, reponer o reconstruir la capacidad productora de bienes o prestadora de servicios”.
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Los proyectos demandados por las instituciones publicas estan sujetos al dictamen de la autoridad
de aplicacion, previa intervencidon de la DNIP. En el dictamen se califica al proyecto como:
1) “Aprobado”, 2) “Aprobado con Observaciones”, 3) “Para Reformulacion”. El proyecto aprobado es
definido como “apto para ser incorporado al Plan Nacional de Inversiones Publicas y al Presupuesto
anual, en forma inmediat%*. En los otros dos casos, los proyectos deberan reformularse.

No obstante lo expresado en la resolucion citada, la inclusion presupuestaria de un proyecto de
inversion con dictamen favorable queda supeditada a las posibilidades de financiamiento. La propia ley
establece el procedimiento de compatibilizaciéon con el sistema presupuestario, cuando dispone que la
Direccion Nacional de Inversion Publica, en coordinacion con los organismos demandantes, realizara
anualmente una propuesta de seleccion de los proyectos a ser incluidos en la Ley anual de Presupuesto,
“sobre la base de la tasa de retorno individual y social de cada pré§edtotual seré remitida por la
Secretaria de Politica Econémica a la Secretaria de Hacienda a los fines de su compatibilizacién
presupuestaria. Con posterioridad a esta compatibilizacién, se debe confeccionar el Plan Nacional de
Inversiones Publica® a tres afios, el cual es remitido, junto con el proyecto de ley de Presupuesto
anual, por el poder ejecutivo al Congreso a titulo informativo.

El SNIP incluye dentro de sus actividades un proceso de capacitacién, acciones de difusién para
incentivar la cultura de evaluacion de proyectos, la creacidén y funcionamiento de un inventario de
proyectos de inversion denominado Banco de Datos de Inversién Publica (BAPIN), el seguimiento del
proceso de ejecucion del proyecto y, a su terminacion, la evaluacion ex post.

Esta debe ser realizada por las oficinas técnicas especializadas en proyectos de inversion de las
instituciones ejecutoras y luego controlada por la Direccion Nacional de Inversiones Publicas, en
aquellos proyectos seleccionados. Ademas, se establece la obligacién de brindar un informe trimestral a
las Camaras de Senadores y de Diputados detallando los proyectos evaluados y en curso de evaluacion.

El sistema también establece vinculos con las provincias. En primer lugar, éstas estan invitadas a
adherirse al SNIP e implementar sistemas compatibles con el de la Nacién. Para ello, el érgano
responsable realiza actividades de capacitacion y de apoyo técnico e informatico. También se ha previsto
la adhesion de los gobiernos municipales.

Desde su creacion, el Sistema Nacional de Inversiones Publicas ha servido para promover y
difundir las técnicas de evaluacion de proyectos y para que los agentes publicos de las areas de inversion
adquieran conocimientos sobre las metodologias aplicadas. Asimismo, se ha ganado mucha experiencia
en la coordinacién entre las oficinas rectoras de presupuesto y de inversién'Puplisa ha
consolidado el funcionamiento de los bancos de proyectos de inversion.

En lo que se refiere a la adhesion de las provincias, de acuerdo con la informacién publicada por
la DNIP, solamente no lo han hecho las provincias de Mendoza, Chaco, Tierra del Fuego y Santa Cruz.
En la actualidad existen 8.500 proyectos cargados en los Bancos Provinciales y 3.000 en el Banco
Nacional por 17 provincias (se trata de proyectos financiados total o parcialmente con recursos
nacionales). Con relacién a los municipios, sobre un total de adhesiones de 230 municipios, la mayor
actividad se registra en la Provincia de Coérdoba en donde 180 comunas y/o municipios se han adherido
al sistema instaurado en la provincia.

3. Criticas a las practicas vigentes
Pese a estos logros, queda mucho por hacer para dar cumplimiento a los objetivos programaticos de la
Ley N°24.354. Existen deficiencias estructurales en la forma en que se toman las decisiones de inversion
publica y en la ejecucion de las mismas. Algunas de cuales se comentan seguidamente.

124 Resolucion N° 175/2004 (Articulo 9) de la Secretaria de Politica Econémica.

125 Articulo 9, Ley N° 24.354.

126 para ver los planes aprobados desde el 2004 se puede acceder a este link: http:/Aww.mecon.gov.ar/peconomia/basehome/plan_invpub2.htm.

127 por ejemplo, desde su creacién, la Direccién Nacional de Inversién Publica ha sido un activo integrante del Grupo de Apoyo para la
Elaboracién del Presupuesto Nacional (GAEP).
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En razén de mdltiples factores existen demoras de caracter estructural en el proceso de ejecucion
de los proyectos. Pese a la importancia dada en las normas en la creacion, desarrollo y funcionamiento
de un sistema nacional de inversiones publicas, no se ha puesto el debido énfasis en la actualizacion del
plexo normativo que rige la etapa que va del llamado a licitacion de una inversién pasando por su
ejecucion y posterior terminaciBfi Asimismo, en un contexto inflacionario, el reconocimiento de los
mayores costos se tiene que efectuar en la actualidad manteniendo al mismo tiempo la prohibicion legal
de aplicar mecanismos de indexacién de precios en los contratos, lo que le quita certidumbre y
transparencia a la gestion de costos de los proyectos.

Por otra parte, en los Ultimos afios se han incorporado a la ley de presupuesto, numerosos
proyectos con impacto plurianual que no han seguido el debido proceso de programacién presupuestaria
aprobado por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, y por lo tanto no han podido ser
seleccionados por la Direccion Nacional de Inversion Publica en los términos previstos en la ley.

En parte, estas deficiencias son el emergente de que una parte de los actores politicos con poder
para la toma de decisiones no han internalizado debidamente la necesidad de respetar los requisitos
técnicos establecidos por las normas, como condicidn previa para que un proyecto de inversion pueda
llevarse a cabo. Prevalece en ellos la presuncién de que la decisién politica de realizar una inversién
publica no puede estar sujeta a las conclusiones de una evaluacion técnica, la cual seria en definitiva un
mero tramite de validacion formal de una decision ya tomada. Prima entonces la creencia de que, en
Gltima instancia, la asignacién de fondos para un proyecto en vez de otros responde a una valoracién
politica, no dandole peso a que tal valoracion debe estar previamente informada y hasta cierto punto
determinada por la cuantificacién de los beneficios sociales netos de los correspondientes a los proyectos
alternativos.

En la medida que se vayan modificando estas practicas y las evaluaciones con métodos objetivos
sean cada vez mas aceptadas por los niveles superiores del gobierno, tanto del poder ejecutivo como del
legislativo, el sistema implementado a partir de la Ley N°24.354 se vera fuertemente oxigenado. Por otra
parte, gracias a los esfuerzos realizados a partir de la misma existe suficiente pericia en la administracion
publica como para hacerlo factible.

C. La evaluacién de la gestion publica

Tanto la evaluacion fisica y financiera de la ejecucion presupuestaria como la evaluacion de los
proyectos de inversién publica completan determinadas partes de la gestion publica, pero no la abarcan
en su totalidad. Hay sistemas administrativos que trascienden a esos dos tipos de evaluaciones, aunque
estén de algin modo presentes en ellas. El sistema de planeamiento, la formacion de capacidades, la
administracion del personal con sus aspectos motivacionales y remunerativos, el gobierno electrénico, el
control interno, son sistemas que también integran el concepto de gestion publica.

El que desde el punto de vista institucional no se haya desarrollado e implementado un sistema
integrado de gestion publica, no impide que se haga mencion de los esfuerzos institucionales y
sistematicos realizados para mejorar la gestibn estatal en la administracion nacional y en las
administraciones publicas provinciales y municipales. En este sentido, en la presente seccién se hara un
breve recorrido de estas realidades.

En el &mbito nacional, gran parte de las instituciones rectoras en materia de evaluacion de la gestién
publica estdn concentradas en las dependencias de la Jefatura de Gabinete, especialmente en la actual
Subsecretaria de Gestion y Empleo Publico y, en aspectos particulares, en las Subsecretarias de Tecnologias
de Gestion, de Reforma Institucional y Fortalecimiento de la Democracia y en el Proyecto de Modernizacion
del Estado. Las tres subsecretarias mencionadas dependen a su vez de la Secretaria de Gabinete.

128 gSe puede consultar al respecto el estudio realizado por la Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera

Publicas (ASAP). “Ineficiencias en la gestion publica de obras de infraestructura. Diagnostico y cursos de accion recomendados
para solucionarlas” (2008) http://www.asap.org.ar/images/stories/file/Encuentros/documentodetrabajo(1).pdf.
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En el modelo impulsado actualmente por la JGM, la evaluacion de la gestién es un componente
del planeamiento estratégico y del enfoque de gestion basado en resultados. La visiéon que prima es que
este desafio consiste en la aplicacién de este enfoque pero sin caer en dogmatismos, respetando las
caracteristicas propias de la administracion publica argentina. EI modelo propone contemplar una
instancia de planificacion estratégica, que “comprenda la definicion del escenario al cual se pretende
llegar y los medios para lograrlo, asi como herramientas de monitoreo y evaluacién pernt&hentes”

Uno de los componentes clave del plan es la ampliacién y profundizacion de la participacion de
los organismos publicos en la Carta Compromiso con el Ciudadano, que es el programa que mas ha
perdurado del proceso de modernizacion de la gestion publica iniciado en el afio 2000.

Con una mayor antigiiedad (1994), el Premio Nacional a la Calidad es otro ejemplo destacable de
difusion de las buenas préacticas de gestion.

1. Carta compromiso con el ciudadano y evaluacion de la
gestion publica

El Programa Carta Compromiso con el Ciudadano fue creado por el Decreto N°229/2000, inspirado en
las cartas ciudadanas adoptadas en ese tiempo por varios paises y en especial por el Reino Unido a partir
del afio 199 (“Citizen’s Charter”). En un contexto situacional caracterizado por una generalizada
insatisfaccion de la poblacion por el desempefo del Estado, la finalidad principal del Programa es
establecer una relacion mas activa y dindmica entre las instituciones de la administracion publica y los
ciudadanos, mediante el establecimiento de determinados compromisos asumidos por una institucion
publica con el propdsito de brindar servicios de calidad.

En el caso de Argentina, se puso el acento en la valoracidén de las experiencias recogidas en el
proceso para alcanzar los compromisos asumidos, las cuales, en un determinado periodo, sirven de
impulso para la generacién del material necesario para evaluar su cumplimiento y medir el nivel de
satisfaccion alcanzados por los usuarios y su impacto en el entorno. “Es precisamente este proceso de
evaluacién y comparacion entre lo disefiado, lo efectivamente logrado con relaciéon a los estandares y
compromisos de mejora establecidos y la satisfaccion alcanzada, la fuente para un proceso de
retroalimentacion que constituye la base para la implementacién de procesos de mejora continua en las
organizaciones publicas, tomando como referencial central a los destinatarios de los servicios: los
ciudadanos’™. En este sentido, el Programa es considerado también como una herramienta de gestion
focalizada en los resultadds

Como se podra observar, en el disefio del programa se tuvieron en cuenta objetivos sumamente
ambiciosos, que es una de sus caracteristicas de las cartas compromiso:

» Lograr en las instituciones publicas una mayor sensibilidad y receptividad a las demandas de
los ciudadanos, orientando su desempefio hacia los resultados.

* Aumentar la capacidad de los ciudadanos para ejercer sus derechos a recibir servicios de calidad.

« Normalizar el uso de indicadores de calidad de los servicios y de satisfaccion de los
ciudadanos y difundir los resultados obtenidos en la evaluacién del desempefio institucional.

129
130

Jefatura de Gabinete de Ministros, “Plan estratégico para una gestion publica de calidad”. 2008-2011.

Entre los objetivos del programa se encontraban el de i) establecer estandares en cada punto de prestacién de servicios,
i) terminar con el anonimato de los servidores publicos, iii) fomentar la participaciéon ciudadana en el disefio y prestacion de los
servicios, iv) ofrecer igualdad de servicios para todos (Fuente: Secretaria de la Funcién Publica de México, Carta Compromiso al
Ciudadano, Guia de Implementacion, 2006)).

181 Jefatura de Gabinete de Ministros, Subsecretaria de la Gestién Publica, Eduardo Halliburton, “Carta Compromiso con el
Ciudadano: marco conceptual” (2006).

De acuerdo con el pensamiento de los que concibieron el programa, la gestion por resultados no implica la instauraciéon de una
administracion no sujetas a las normas, sino que supone, de ser necesario, la simplificacién y/o reformulacion del sistema normativo
gue permita una adecuada implementacién de las politicas publicas y la adecuada canalizacién de las demandas de la sociedad para
obtener mejores servicios del Estado. Implica, ademas, persuadir a las organizaciones publicas para que conciban el trabajo interno
como un proceso de produccién que tiene como “objetivo central la creacion de bienes y servicios que dan respuesta a las demandas
y expectativas de los ciudadanos y generan cambios en el entorno inmediato o en la sociedad en general.” (E. Halliburton, Op.cit.).

132
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« Facilitar la participacion ciudadana en la elaboracion de los programas de implementacion de
las politicas publicas, en la planificacion, disefio y prestacion de los servicios, en la
evaluacién de sus resultados y en el control social de las instituciones estatales.

« Generar las condiciones para promover un proceso de mejora continua y la introduccion de
innovaciones.

Segun el procedimiento disefiado para alcanzar estos objetivos, los organismos que deciden entrar
en el Programa deben estar dispuestos a efectuar el monitoreo y evaluacién de las actividades y
resultados que realizan (Cuarto ComponéiteEn la Carta se establecen estandares de prestacion de
servicios y el indicador que sirve para medirlo. Por ejemplo, en la Administracion Nacional de
Alimentos, Medicamentos y Tecnologia Médica (ANMAT), en uno de sus mudltiples servicios, “
autorizacion de ingreso al pais de productos médicos importados” se establecié como estandar que el
100% de los “despachos a plaza” de productos médicos se resolvian en un lapso no mayor a 48 horas
hébiles desde su presentacion, siendo el indicador: “porcentaje de despachos a plaza resueltos dentro de
las 48 horas habiles de presentatfo”

El Programa requiere que el seguimiento sea periédico con el fin de identificar deficiencias, su
correccion y, si corresponde, la reformulacién de lo planificado. Dicho seguimiento se asienta en la
medicion de los indicadores cuali-cuantitativos elaborados. El mismo se completa con la evaluacioén, que
comprende a la “evaluacién diagnoéstica”, que permite determinar las causas de los problemas, y la
“evaluacion de resultados”, que consiste en determinar los grados de cumplimiento de las metas
comprometidas y de satisfaccion ciudadana por los servicios prestados. Las conclusiones de esta
evaluacion es la que deben determinar las decisiones sobre las mejoras a implementar, segun las
deficiencias detectadas.

Las evaluaciones realizadas por las instituciones firmantes de la carta compromiso, son revisadas,
calificadas y publicadas por la Jefatura de Gabinete de Ministros, otorgando en una ceremonia anual las
distinciones a las mejores practicas y los diplomas de honor a los organismos que lograron el desarrollo
integral de los componentes del programa, durante el periodo anual.

Durante el tiempo de aplicacion del Programa son varios los organismos que firmaron Cartas
Compromiso,incluyendo a instituciones publicas medianas y grandes tales como la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (ANSES), el Ente Nacional Regulador del Gas, el Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial (INTI), el Ente Nacional Regulador de la Electricidad, el Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, el Organismo Nacional del Sistema Nacional de
Aeropuertos y la Superintendencia de Seguros de la Nacion.

En una evaluaciéon de la aplicacién del Programa en el INTI, se concluyé que “descontada la
importancia del fuerte liderazgo manifestado por la alta direccion, a partir de ahora serd necesario
desarrollar acciones de implicacién - de abajo hacia arriba -, contemplando la integracién progresiva de
todos los niveles de la organizacion en el cumplimiento de los componentes de la Carta. Actividades de
sensibilizacién, capacitacion y difusién conformarian instancias fundamentales a cumplir para la
consolidacién del Programa®.

El Programa ha permitido promover en el ambito publico la importancia que tiene la relacién
entre las instituciones publicas y sus destinatarios, la necesidad de medir los servicios prestados y
hacerles un seguimiento y evaluacion, procurando, de esta forma, generar un circulo virtuoso de mejoras
permanentes. Ha sido abundante ademas la documentacién conceptual, metodolégica y practica
producida por la gerencia a cargo del Programa, todo lo cual constituye un valioso capital de

13 Los otros tres son: Estandares de Calidad de los Servicios, Sistema de Informaciéon y Comunicacion y Sistema de Participacién de

los Ciudadanos.

Ejemplo tomado de la publicacién de la Subsecretaria de la Gestion Publica “Aportes para una Gestién por Resultados. Estandares e
indicadores de servicios” (2005).

Instituto Nacional de la Administracién Publica (INAP), “Andlisis y Evaluacion del Proceso de Implementacién del Programa Carta
Compromiso con el Ciudadano. El caso del INTL.” Coordinadores Andrea Lépez y Flavio Ruffolo.
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conocimientos que se encuentra disponible para cualquier institucion que quiera perfeccionar su gestion,
participe 0 no en el convenio de la Carta Compromiso.

La Carta Compromiso con el Ciudadano no se ha podido despegar, sin embargo, de la
fragmentacioén de competencias institucionales imperante en el Estado nacional, en el sentido de que las
intervenciones de este tipo, destinadas a hacer mas eficiente la gestion, se realizan por ejemplo sin la
debida vinculacién con el proceso de toma decisiones que inciden sobre los organismos participantes en
materia de asignacién de recurésdejando de lado asi la posibilidad de establecer premios de tipo
presupuestario, mecanismo que al faltar en los hechos le quita fuerza como factor de cambio.

2. Premio Nacional a la Calidad
Esta administrado por una unidad especializada de la Subsecretaria de la Gestion Publica y consiste en
un reconocimiento anual otorgado a los organismos que promueven la mejora continua de sus sistemas
de gestion. Tiene su origen en una ley (N° 24.127), sancionada en el afio 1992 por iniciativa de un
proyecto del poder ejecutivo.. Por el decreto reglamentario (N° 1.513) se establece que el premio tendra
un caracter simbdlico y no monetario.

Este incentivo se otorga, segun categorias, a organismos de la administracion publica, nacionales,
provinciales y municipales, a empresas del sector privado y a organismos no gubernamentales. Los
premios se iniciaron en el afio 1994, en el que fueron distinguidos el Hospital Zonal de Agudos “General
Manuel Belgrano” de la provincia de Buenos Aires y la municipalidad de Maipu de la provincia
de Mendoza.

Para el sector publico los criterios de evaluacion y su puntuacion son: Liderazgo (130 puntos),
Enfoque en el Ciudadano (170), Desarrollo del personal (140), Informaciéon y analisis (indicadores
utilizados para conocer las mejoras de calidad, 40), Planificacion (140), Aseguramiento y mejora de la
calidad (90), Impacto en el entorno fisico y social (70), Resultados de la gestion de calidad (indicadores
mas representativos de los niveles alcanzados en la calidad de los bienes y servicios producidos por el
organismo, 226§".

Existe una junta de evaluacion, compuesta por la junta de jueces y los equipos de evaluadores.
Los integrantes de la junta de jueces son designados por el Subsecretario de la Gestién Publica, lo
mismo que los evaluadores, quien para ello tiene en cuenta los informes producidos por aquélla. Tanto
jueces como evaluadores, son seleccionados en base a una convocatoria publica dirigida a especialistas
de los sectores publico y privado, y una vez elegidos su accionar esta sujeto a un codigd’de ética

D. Laevaluacion de la gestion de sectores especificos

Debido a su nivel de desarrollo, en este punto solamente se hace referencia a dos casos de este tipo de
sistemas evaluativos, el SIEMPRO (Sistema de Informaciéon, Monitoreo y Evaluacion de Programas
Sociales) y el sistema de evaluacion de la calidad educativa conducido por el Ministerio de Educacion.

1. Laevaluacion de programas sociales: EI SIEMPRO
Fue creado por resolucion de la entonces Secretaria de Desarrollo Social (Resolucion N° 2.851/95), para
fortalecer las areas sociales de los niveles nacional y provincial. Desde su instauracion, el SIEMPRO
estuvo sujeto a un gabinete social, conformado por los principales responsables politicos de las areas
sociales, incluyendo a la educacién y a la seguridad ¥8ctah la actualidad, ha reducido en forma
sustantiva sus actividades.

1% Sobre este punto se recomienda el trabajo de Eduardo Wiesner, “Funcion de evaluacion de planes, programas, estrategias y

proyectos”, CEPAL, Serie Gestién Publica N° 4 (2000).

Premio Nacional de Calidad. Bases para el Sector Publico. Afio 2010. Jefatura de Gabinete.

Premio Nacional de Calidad. Bases.

En la actualidad, este dispositivo de coordinacion de la politica social del gobierno, se denomina Consejo Nacional de Coordinacién de
Politicas Sociales, creado en el afio 2002.
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En el disefio del SIEMPRO se buscé situarlo como un sistema referencial e impulsor de la
necesidad de efectuar estudios mas objetivos de los programas sociales, enfrentando asi al uso
electoralista de estos programas, como matriz predominante en la toma de decisiones.

De acuerdo a lo informado en el sitio oficial, entre los afios 1996 y“ﬁ()ﬂ? evaluaron
34 programas, entre los cuales predominaron los de evaluacidon diagnostica y de evaluacion de medio
término, realizados durante la ejecucién de los programas, siendo los menos los dedicados a la
evaluacion final o los efectuados desde la perspectiva del beneficiario. Esta estadistica permite apreciar
el amplio espectro de evaluaciones encarados por el Sistema. Una parte de estas evaluaciones estuvieron
originadas en requerimientos emanadas de los convenios de préstamo con organismos internacionales.

Las evaluaciones de medio término, por caso, tuvieron por objeto conocer el avance en el
cumplimiento de las metas y los resultados alcanzados por el programa estudiado, con el propdsito de
considerar si resultaba necesaria una redefinicién hasta la finalizacién del mismo. En las evaluaciones
finales el planteo fue determinar el impacto de los programas y la calidad de la gestién, procurando
conocer el grado de adecuacion de la organizacion desplegada en funcién de los objetivos a cumplir.

Estos rasgos permiten reconocer al SIEMPRO como una aplicacion de la metodologia
desarrollada por la UNESCO para la gestion integral de programas sociales orientada a resultados. De
esta forma se promovié una metodologia que procura el montaje de sistemas de seguimiento y
evaluacién permanentes y sistematicos, aptos para suministrar la informacion originada en las
indagaciones y valorizaciones consideradas al momento de la planificacion y ademas de las ensefianzas
recogidas durante la ejecucién y la finalizacion de cada programa acerca de como se fueron resolviendo,
,hasta su solucién, el problema que dio origen al prodfama

En el modelo estandar de la UNESCO, se utilizan diferentes herramientas de evaluacién, segin
las fases en que se encuentre el programa: a) La evaluacion ex ante, para evaluar la factibilidad y
sustentabilidad del programa en términos econdmicos, financieros, politicos e institucionales; b) el
monitoreo orientado a detectar desvios o necesidades de ajuste a lo planificado; c) la evaluacién
diagnostica, que se realiza durante la ejecucién del programa en el caso de que fuere necesario conocer
mejor el desempefio del programa; d) la evaluaciéon de medio término, para conocer los efectos
producidos por metas parciales del programa, haciendo un corte temporal; €) la evaluacién desde la
perspectiva de los beneficiarios, que consiste en una evaluacion final de la eficiencia, eficacia y
efectividad del programa pero dandole prioridad a la opinién de los beneficiarios, y g) la evaluacion de
impacto, que permite determinar si hubo una mejora en los valores de la linea de base segun lo
planificado, ademas de computar los efectos colaterales prodftidos

Volviendo a la experiencia del SIEMPRO en Argentina, segun la informacién oficial estan
funcionando como areas especificas las de monitoreo, SISFAM, informacién social e informética. El
area de monitoreo abarca tanto a programas nacionales como provinciales y procura llegar a un sistema
integrado de seguimiento de los planes y programas sociales nacionales, produciendo informes
trimestrales de los programas orientados a la poblacion en situacion de pobreza. Para el monitoreo de los
programas sociales ejecutados por las provincias se han abierto 18 agencias que cubren el conjunto de
las jurisdicciones territoriales, salvo en San Luis, Catamarca, Santiago del Estero y Neuquén. Las
adhesiones de las provincias se realizan mediante convenios entre los gobiernos provinciales y el
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales. Al momento de la elaboracion del presente
trabajo, una publicacién del Ministerio de Desarrollo Soidhforma que son monitoreados 80
programas sociales nacionales y 129 provinciales.

140
141

En el sitio no se presenta informacion del periodo 2008-2011.

UNESCO, “Gestion integral de programas sociales orientada a resultados: Manual metodolégico para la planificacion y evaluacion
de programas sociales”, Fondo de Cultura Econémica, San Pablo (1999).

Matos Bazo, Ruth, “Enfoques de evaluacion de programas sociales: Andlisis comparativo”, Revista de Ciencias Sociales, Vol.XI,
N° 2, Universidad del Zulia, Venezuela (2005).

Sitio Web oficial del Ministerio de Desarrollo Social, Rendimos Cuentas, Diciembre 2007-Mayo 2009.
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El objetivo del SISFAM (Sistema de Identificacion y Seleccion de Familias Beneficiarias de
Programas y Servicios Sociales) consiste en registrar y seleccionar a las familias en situacion de mayor
pobreza y vulnerabilidad social con el fin de hacer mas eficiente, transparente y equitativa la distribucion
de los recursos. La incorporacion al SISFAM por parte de las provincias se debe basar en el interés
demostrado por medios de cartas de intencién y en la capacidad institucional y administrativa que
poseen. Para ello el sistema les brinda asistencia técnica y capacitacién y les provee equipamiento
informético y financiamiento para el relevamiento inicial.

Desde el punto de vista de los resultados, la importancia del SIEMPRO no ha radicado tanto en
sus realizaciones sino en las capacidades de evaluacién que fue generando y en la difusién entre las
instituciones publicas de los métodos y técnicas de evaluacién. De esta manera se ha dado lugar a la
existencia de una valiosa oferta de conocimientos y habilidades que se encuentra disponibles para un
proceso de implantacion de un sistema publico de evaluacién de programas sociales mas integrado a las
decisiones politicas de asignacién de los recursos publicos.

2. El sistema de evaluacion de la calidad educativa
La evaluacion de la calidad educativa tiene un alcance tematico y conceptual mas amplio al que se ha
estado considerando hasta aqui como “evaluacién de la gestidn publica”. La propia naturaleza del
aprendizaje requiere necesariamente de la aplicacion de un sistema de evaluacion que sirva de
mecanismo objetivo para la promocion de los educandos. Sin embargo, al mismo tiempo que la funcién
evaluativa resuelve este tipo de requerimientos debe atender ademas otros objetivos mas centrados en
medir los efectos o resultados del servicio educativo en general. Y a estos fines,, siguiendo una tendencia
bastante universal, se ha instaurado en el pais un sistema de evaluacidbn mas complejo los otros sistemas
descriptos, tanto por su alcance institucional como por su echura analitica y operativa.

En el ambito nacional, la responsabilidad de realizar la evaluacién de la calidad educativa le
corresponde al Ministerio de Educacion. Dentro de su jurisdiccion, la Direccion Nacional de
Informacién y Evaluacion de la Calidad Educativa (DINIECE) es el 6rgano técnico responsable de las
acciones de evaluacion del sistema.

De acuerdo con el marco legal educativo en el que opera el Ministerio, estructurado en base a la
Ley N° 26.206, Ley Nacional de Educacion, es obligacién del Estado garantizar las condiciones
materiales y culturales para la provisién de una ensefianza de buena calidad. Para asegurar esta calidad,
el Ministerio de Educacion, en acuerdo con el Consejo Federal de Educacion, debe llevar a cabo una
politica de evaluacién concebida como un instrumento al servicio de dicha d&tantia

Las principales variables que deben ser objeto de evaluacién son, entre otras: cobertura,
repeticion, desercion, egreso, promocion, sobriedad, proyectosi/ programas educativos, formacion y
practicas de docentes, directivos y supervisores, métodos de evaftiatamey dispone asimismo la
obligatoriedad de hacer publicos los datos y los resultados de las evald&tiptesbligatoriedad de
comunicarlos al Congreso de la Nacién.

El régimen descripto incluye un érgano de coordinacion interjurisdiccional denominado Consejo
Federal de Educacibf, que tiene un rol fundamental en la determinacién e integracion interestatal de la
politica de informacién y evaluacion, la cual debe ser concertada en su ambito. A través de dicho
Consejo, las jurisdicciones educativas provinciales participan periédicamente en el desarrollo e
implementacion del sistema de evaluacion e informacién del sistema educativo.

Consecuentemente con estos requisitos y dispositivos de coordinacion, la Ley de Educacion Nacional
ha dispuesto, por medio de su Articulo 98, la creacion del Consejo Nacional de Calidad de la Educacién con
funcionamiento en el ambito del Ministerio de Educacion, siendo un érgano de asesoramiento integrado por

144 Articulos 84 y 85 de la Ley de Educacion Nacional (N° 26.206), sancionada el 14 de diciembre 2006.

145 Articulo 95, Ley N° 26.206.

146 Articulos 96 y 97, Ley N° 26.206.

147 Creado por el articulo 116 de la Ley N° 26.206, que actGa como ambito de concertacion, acuerdo y coordinacion de la politica
educativa nacional, con el propdsito de asegurar la unidad y articulacién del Sistema Educativo Nacional.
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miembros de la comunidad académica y cientifica, representantes del ministerio, del Consejo Federal de
Educacion, del Congreso Nacional y de las organizaciones profesionales.

Para ilustrar esta acotada introduccion al sistema de evaluacion de la calidad educativa
implementada en Argentina, interesa mencionar algunos de sus contenidos conceptuales. Segun la
DINIECE una educacion de “calidad” es “aquella que logra que los alumnos realmente aprendan lo que
se supone deben aprender” acorde con lo establecido en los planes y programas curriculares al cabo de
determinados ciclos del sistema educativo fotthaPor su parte, la “evaluacién” consiste en “un
proceso sistematico de relevamiento de datos, incorporado al sistema de acciones educativas, que
permite obtener informacion valida y confiable para formular juicios de valor acerca de una realidad”.

El concepto de evaluacién concebido por el sistema va mas alla de lo que habitualmente se considera
el modelo estandar de monitoreo y control. En la Guia para la Evaluacion de Programas en Educacion,
elaborada por la DINIECE, se menciona que la evaluacion debe reconocer que el plan de accién que se
propone un programa es una hipétesis de trabajo. Es decir una reconstruccion de las relaciones causales
esperadas en clave de actividades segun la cadena causal Actividades>Productos>Objetivos Intermedios
(efectos)>objetivo final (impacto). De este modo, “El disefio de la evaluacion (y las actividades que
compromete) tiene que apuntar a poner en el centro del andlisis al “problema focal” al cual el programa busca
resolver (paliar o modificar)”. En esta perspectiva, la “evaluacion debe ser concebida como un proceso de
aprendizaje de la gestidn. Por eso, la evaluacion va mas alld del monitoreo porque reconoce que el plan de
accion “constituye una hipétesis con respecto al camino que puede conducir al logro de los objetivos”,
buscando comprobar que el camino elegido conduce a resolver el problema planteado en el momento inicial.

Por su parte, la evaluacion se diferencia del control porque éste tiene la finalidad de establecer el grado
de conformidad entre el patron de medida (norma) y los hechos o acontecimientos objeto de control, en tanto
gue la evaluacién consiste en la emisién de un juicio de valor (“Evaluar consiste en determinar el valor o
mérito de algo™9), esta abierta al sentido, a una escala de valores, y por lo tanto impregnada por la
subjetividad del evaluador y de lo cualitativo no medible. Los indicadores que utiliza la evaluacion recortan a
la realidad, no llegando a cubrir, por lo tanto, “nunca la totalidad” de la fifsma

Para completar la descripcion, se mencionan algunas experiencias del sistema de evaluacion de la
calidad educativa. Mediante un sistema de muestreo que abarco a las 24 jurisdicciones territoriales, la
DINIECE ha realizado Operativos Nacionales de Evaluacion (ONE) desde el afio 1993 (38.000 pruebas
en el primer afio) en forma no interrumpida hasta el afio 2000. A partir del afio 1997, la prueba se amplio
a todos los estudiantes que finalizaban el secundario (285:000f Operativos se reiniciaron en los
afios 2002 y 2003 vy, luego se decidi6 ampliar su plazo interevaluacién, por lo que se hicieron
evaluaciones en los afios 2005, 260y 2010.

Ademas de los operativos nacionales, se prevén dos programas internacionales de evaluacion, el
Programa Internacional para la Evaluacion de los Estudiantes de la OCDE (PISA) y el Segundo Estudio
Regional Comparativo y Explicativo de la Calidad Educativa (SERCE), organizado por el Laboratorio
Latinoamericano para la Evaluacion de la Calidad Educativa (Oficina Regional de la UNESCO). El
PISA se inici6 el afio 2000 y luego fue realizado cada tres afios, siendo el ultimo el del afio 2009 con la
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“Hacia una cultura de la evaluacion”, Glosario.

Guia para la evaluacion de programas de educacion, DINIECE.

Bertoni, Alicia; Poggi, Margarita, Teobaldo, Marta. “Evaluacién: nuevos significados para una practica compleja”, en “Hacia una
cultura de la evaluacion”.

Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion. Sede Regional Buenos Aires (IIPE-Buenos Aires),”La evaluacion
educativa un criterio consolidado”, en “Hacia una cultura de la evaluacion”, Ministerio de Educacion, DINIECE.

Como una muestra del rendimiento de los participantes de la prueba y de las desigualdades regionales existentes en Argentina se
exponen algunos resultados de la ONE 2007 en lo que se refiere a la categoria “Finalizacion del Nivel Secundario”. En el nivel de
desempefio “Alto” (los otros dos son “Bajo” y “Medio”) la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y la Provincia de La Pampa
ocuparon el primer lugar en Lengua con un porcentaje del 30,5, siendo la Provincia de Cérdoba la que si situé en segundo lugar
(28,1). El dltimo lugar del nivel alto le correspondi6 a la Provincia del Chaco, con 7,2. En la misma muestra el Sector de Gestion
Privado alcanzé un 29,7, mientras que en el Estatal fue de 14,6. A nivel regional el NEA fue el que ocup6 el Gltimo lugar del Nivel
Alto (9,9). En la prueba delatematica, el primer lugar le pertenecio a la CABA con 30,1, ocupando la Provincia de Santa Fe el
segundo lugar (27,9). El Gltimo lugar lo ocuparon las Provincias de Catamarca y de Santiago del Estero con un porcentaje de 3,2.
En esta prueba se repitié el desempefio observado en Lenguas en cuanto al nivel del Sector de Gestion y Regional.
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participacion de 62 paises. El SERCE, se efectu6 en los afios 1997 y 2006/2007 participando 16 paises
de la region latinoamericana mas el estado mexicano de Nueva Leon.
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V. Una experiencia de articulacion
entre la Nacion y las provincias
gue promueve la medicion
de resultados

Por su importancia para el presente trabajo, se ha considerado conveniente
destacar una experiencia institucional en donde se realiza un intento
sistematico por coordinar las actividades de la Nacion y las provincias y se
establecen compromisos de obtencion de resultados. Se trata de los
convenios bilaterales educativos, suscriptos entre el Ministerio de
Educacion de la Nacion con una determinada jurisdiccién provincial, en el
marco de la Ley de Financiamiento Educativo (ley N° 26.075).

Esta ley ha constituido un importante impulso del gasto destinado a de
la educacién argentina de los Ultimos afios. Su aprobacién conté con un
amplio consenso legislativo. Se sanciond en diciembre del afio 2005, un afio
antes de la aprobacién de la Ley Nacional de Educacion, considerada en el
capitulo precedente.

Uno de los puntos centrales de la ley de financiamiento es la fijacion
de un sendero de crecimiento del gasto publico en educacion y ciencia y
técnica del consolidado Nacién-provincias, medido con relacién al PIB. La
meta fue alcanzar el 6% del PIB en el afio 2010, partiendo del 4,2% en el afio
2005. La contribucion asignada en el crecimiento del gasto a la Nacion fue del
40%, estando el resto esté a cargo de las provincias y la CR3B.A.

155 De acuerdo con el tltimo dato de ejecucion anual disponible, en el afio 2009 existe un sobrecumplimiento de la meta fijada por la

ley: 5,75% ejecutado vs. 5,6% de la ley (Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia y Finanzas Publicas,
Secretaria de Politica Econémica, Direccién de Gasto Publico y Programas Sociales, Series de Gasto Publico Consolidado por
finalidad-funcién, 1980-2009).
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Para garantizar el cumplimiento del 60% correspondiente a las provincias, se dispuso la
afectacion de la parte correspondiente a cada provincia de la coparticipacion federal de impuestos, en el
monto equivalente a los incrementos de gastos del afio 2005.

La ley dispone que el incremento del gasto educativo se destine a cubrir objetivos tales como
llegar al 100% de cobertura en el nivel inicial de 5 afios, garantizar un minimo de diez afios de
escolaridad obligatoria, avanzar en la universalizacion del nivel medio y erradicar el analfabetismo.

Dentro de la norma se incluyeron numerosas clausulas orientadas a favorecer el desempefio
educativo de las provincias y la correcta utilizacion de los recursos. Son ejemplos de éstas las siguientes:

* Amplio acceso y difusion de la informaciéon de las metas anuales, los resultados de las
evaluaciones de cumplimiento de las mismas y los recursos invertidos (Articulo 13).

« Criterios objetivos para distribuir los recursos asignados en los sucesivos presupuestos
nacionales a los sistemas educativos provinciales y a la C.A.B.A., siendo uno de ellos la
incidencia de la sobreedad escolar, la tasa de repitencia y la tasa de desgranamiento, debiendo
el Consejo Federal de Cultura y Educacion (CFCyE) intervenir en la determinacion de los
ponderadores. (Articulo 14)

« Presentacién regular y publicacion en las paginas Web de la informacién sobre la ejecucion
presupuestaria de los recursos asignados a la educacién, del gasto por alumno y del grado de
cumplimiento de las metas fisicas y financieras comprometidas, quedando a cargo del CFCyE
la evaluacién de este sistema de informacion. (Articulo 16)

« Facultad a la autoridad nacional de aplicacion de la ley, en consulta con el CFCyE, para
retener fondos asignados en el Ministerio de Educacion ante el incumplimiento de las
obligaciones derivadas de la ley por parte de las provincias y/o de la C.A.B.A., pudiendo
reasignarlos segun el esfuerzo relativo de cada jurisdiccién y en funcion de los criterios
establecidos en el Articulo 14 (Articulos 17 y 18).

A. Los convenios bilaterales

Para alcanzar estos objetivos, en el nuevo régimen se previo la firma de convenios bilaterales entre la
autoridad nacional de aplicacién (actualmente el Ministerio de Educacién) y los gobiernos
subnacionales, en los cuales se debia dejar constancia de las metas anuales a alcanzar durante los
préximos cinco afios, los recursos financieros de origen nacional y provincial asignados y los
mecanismos de evaluacion asocidtfos

El primer convenio bilateral se firmd con la Provincia de Mendoza el 28 de junio 2006. Este
convenio sirvio como la primera referencia del modelo que luego se fue acordando con el resto de las
jurisdicciones territoriales. A los convenios bilaterales acordados en el afio 2006 se le agregaron las
Actas Complementarias, suscriptas para concretar y especificar las metas y establecer nuevos
compromisos financieros, y las Actas de Monitoreo, con el objeto de efectuar el seguimiento de los
compromisos asumidos. Estos convenios permitieron precisar mejor los objetivos educativos previstos
en la Ley de Financiamiento Educativo.

La necesidad de integrar y combinar metas fisicas de valor educativo con metas financieras,
reunid con este proposito a funcionarios politicos y técnicos de las jurisdicciones nacionales y
provinciales y también la concurrencia de diferentes especialidades, tales como las pedagdgicas, las
administrativas y las de hacienda. Esta circunstancia, en una realidad publica acostumbrada a moverse en
forma fragmentaria y reacia a integrar equipos de trabajo interdisciplinarios, resulté un importante
hallazgo institucional y metodoldgico. Es este el sentido en el que se expresa una evaluacion realizada
por el Ministerio de Educacion, cuando afirma que la “metodologia de trabajo implementada para la

%4 Articulo 12, Ley N° 26.075.
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elaboracion de los Convenios Bilaterales y de las Actas de Monitoreo produjo mejoras en las
posibilidades de planificacién de las politicas educativas, tanto a nivel nacional como jurisdiccional.
Estas mejoras estuvieron asociadas, por un lado, al trabajo con metas transversales a los distintos niveles
educativos, combinando para eso informacion y "expertise" de distintas areas de los ministerios tanto
Nacional como Provinciales (unidades estadisticas, areas de costos, infraestructura, direcciones de
niveles educativos, etc.). Asimismo, también favorecieron la articulacién entre las politicas nacionales y
provinciales al tratarse de un instrumento elaborado de forma conjunta entre ambds’partes”

Sin embargo, existen todavia importantes desafios a enfrentar. Entre ellos se encuentra la
necesidad de adecuar del periodo de elaboracion de los convenios al proceso de formulacion y
aprobacién de los proyectos de presupuesto, tanto de la Nacion como de las provincias. Los convenios se
han realizado una vez comenzado el afio de vigencia, constituyendo “mas un ejercicio de sistematizacion
de las politicas en marcha” que un instrumento con influencia en la asignacién de los'f&cursos

Existe otro desafio mas dificil de resolver y que hasta cierto punto trasciende a la esfera
educativa. Entre los especialistas se da un firme consenso que un mandato fundamental de la educacion
en la Argentina es que contribuya a romper las desiguafdades se presentan a nivel regional y, en
particular, dentro del Gran Buenos Aires. Pero, sin desconocer la existencia de factores extraeducativos
que concurren a la generacién del problema y que ademas no es la Unica via de accidn, se considera que
los convenios bilaterales son una eficaz herramienta para modificar este estado de cosas, aunque para
liberar fondos con destino a programas compensatorios se requiere previamente modificar el alto
porcentaje de rigidez que existente en la distribucion de los mayores recursos financieros asignados al
sistem&, fuertemente determinada por la estructura ocupaéidnal

Como instrumentos formales interjurisdicionales, estos convenios sirven también de punta de
lanza para fomentar la cultura de la medicidon de los resultados y de la evaluacion del desempefio,
constituyéndose en un mecanismo de empuje en la solucion de los desafios mencionados.

%5 salse, Guillermina, Ibarra, Tomas, “Implementacion de la ley de financiamiento educativo: un proceso de construccion conjunta de

los Convenios Bilaterales Nacién-Provincias, su monitoreo y seguimiento”. Ministerio de Educacién de la nacion.

Vera, Alejandro, Bilbao, Rocio, “La apuesta de invertir para una mejor educacién. Evaluando la Ley de Financiamiento Educativo

en la Argentina 2006-2010", Serie Auditorias de Politica Educativa de PREAL juntamente con CIPPEC, Santiago de Chile, 2010).
Rivas, Axel (Colaboracion de Vera, Alejandro, Bezem, Pablo), “Radiografia de la educacion argentina”, CIPECC, Fundacién
ARCOR, Fundacion Noble-Clarin, 2010.

En este aspecto, la propia Ley de Financiamiento Educativo cre6 un sesgo a favor de la atencion de la estructura de gastos existente
al disponer que los incrementos anuales se destinen a mejorar las remuneraciones docentes, adecuar las plantas organicas
funcionales a la matricula creciente y a jerarquizar la carrera docente.

Segun datos del afio 2008, casi el 70% de las transferencias de fondos fueron dirigidas al financiamiento de salarios docentes. Para
infraestructura y equipamiento se destiné el 8% y para capacitacion docente el 6,7%.(Fuente: Coordinaciéon General de Estudio de
Costos del Sistema Educativo de la Subsecretaria de Planeamiento Educativo del Ministerio de Educacién de la Nacion).
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V. Iniciativas en materia de gestion
por resultados en los estados
provinciales

En este capitulo se realiza una exposicion de los planes de modernizacion
del sector publico implementados, hasta la fecha de corte del presente
trabajo, por algunos estados subnacionales en los Ultimos afios y cuyo
disefio asume como paradigma organizacional a la gestion por resultados.
Los estados considerados son las provincias de Salta, San Juan, Cérdoba y
Buenos Aires y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En la parte final, se
formulan algunas consideraciones analiticas con relacion a dichos planes.

Los planes de modernizacion de la gestion publica en el nivel
subnacional emergieron después que las provincias recompusieron sus
finanzas, fuertemente deterioradas en las postrimerias de la crisis de los afios
2001-2002. Esta recomposicion fue posible por el importante crecimiento de
los ingresos tributarios derivado de la aceleracion de la actividad econdmica,
generada fundamentalmente por las exportaciones de productos primarios (en
especial la soja) y agroindustriales. Otro factor que contribuyé al
mejoramiento del desempefio fiscal de las provincias fue la aplicacién de una
politca de cierta prudencia en la administracion del gasto primario,
consecuencia del aprendizaje adquirido durante la crisis. La presion de la
poblacién por una mejor provision de servicios publicos, como la seguridad,
la salud y la educacion, a cargo de las provincias, puede considerarse como un
factor impulsor adicional para la introduccion de mejoras en la gestion estatal.

Como podra advertirse en las descripciones de las reformas, cada
provincia adoptd su propio modelo de cambio. Sin embargo, es posible
encontrar elementos comunes entre ellas, entre los cuales se encuentra
precisamente el enunciado de orientar la gestién a los resultados.
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Es necesario apuntar, asimismo, la positiva influencia que al respecto tuvieron los procedimientos
de coordinacién y los espacios de intercambio promovidos por el gobierno nacional, desde el area de la
gestion publica de la Jefatura de Gabinete de Ministros. En este caso, las propuestas de cambio
provenientes de la Nacion intentaron sobre todo construir a partir del consenso, diferencidndose en este
sentido de la impronta normativa que caracteriz6 a las reformas de la administracién financiera
provincial implementada en la década del noventa, que en términos generales fueron una réplica de lo
hecho en el Estado nacional.

Otra caracteristica comun de estas reformas es su alcance universal en tanto comprendieron al
conjunto del sector publico provincial. En los hechos esto significa entrecruzarse con otros procesos
reformistas sectoriales, en donde se juega la interrelacién entre la Nacién y las provincias y se pactan
metas de resultado, como lo son, entre otros, los vinculados con el sistema educativo, el régimen federal
de responsabilidad fiscal y los compromisos asumidos por programas sociales ejecutados por las
provincias pero dentro de las condiciones insertas en los convenios de préstamos de organismos
internacionales con la Nacion. Este entrecruzamiento esconde la dificultad de aumentar la complejidad
de la gestion centralizada de las politicas de modernizacion del Estado, aunque en la medida en que los
compromisos estén basados en el cumplimiento de metas fisicas uniformes, los organismos ejecutores
pueden dar respuesta con mayor facilidad a los requerimientos de informacién de multiples usuarios.

Seguidamente se mencionan los principales rasgos caracteristicos de las reformas realizadas en
los estados elegidos, para finalizar con una referencia al Consejo Federal de la Gestion Publica, que es el
dispositivo institucional de coordinacion entre la Nacion y las provincias de los emprendimientos de
modernizacion.

A. Provincia de Salta
En esta provincia del noroeste argentino, se ha desarrollado desde el afio 1999 un “sistema de gestion de
calidad orientado a la satisfaccién de los ciudadaffos”

Se comenzd en una primera etapa caracterizada por la realizacion de planes y programas piloto
para pasar luego a generalizar la iniciativa al conjunto del sector publico saltefio. Segun con el plan
trazado, se considerd que la gestion debia ser objeto de una medicion permanente y de evaluacion, con
énfasis en la autoevaluacién. Para ello, el sistema debe estar sostenido por una plataforma informatica.

Para coordinar la reforma se cre6 la Oficina de Calidad de los Servicios, dependiente de la Secretaria
de la Funcién Publica de la Secretaria General de la Gobernacién, encargada de la evaluacién global.

Entre las notas caracteristicas del disefio del sistema, se menciona:

« Establecimiento de Cartas de Servicios que incluyen los compromisos que deben cumplir las
unidades administrativas del Estado provincial.

« En la evaluacion de la gestidn, la coexistencia de la autoevaluacién de los organismos
conforme a pautas de gestion que promueven la excelencia.

« Desarrollo y calculo de indices de percepcién de calidad de los servicios.

« Desarrollo de indicadores de gestion.

» Elaboracién contintia de guias de mejoras.

« Anadlisis de los costos de la no calidad y sistemas de control de las demoras.

« Sistema de reconocimientos para los organismos y su personal.

160 Asi define la iniciativa la Coordinadora General de la Oficina de Calidad de los Servicios, Maria Beatriz Casermeiro de Goytia, en

la conferencia “Gestion de Calidad en el Sector Publico del Poder Ejecutivo de Salta”.
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 La necesidad de obtener certificados de calidad del IRAM (Instituto Argentino de
Normalizacién y Certificacion).

Se dispuso la medicion mensual de la calidad de los servicios y el grado de cumplimiento de los
compromisos declarados. Se previo que la evaluacion se realice mensualmente por medio de reuniones
de autoevaluacién realizadas con los responsables de las areas participantes de cada organismo. Por
ejemplo, la Carta de Servicios del afio 2010 de la Oficina Provincial de Presupuests'@Rtdne
informacion de la denominacion y datos de ubicacion y de como comunicarse con la oficina,
funcionarios responsables de la elaboracién y gestiébn de la Carta, horario de atencion al publico,
funciones y servicios de la OPP, modos de atencién al ciudadano y sistema de consulta y sugerencias,
criterios de evaluacion de la calidad de los servicios brindados y los indicadores de gestién con
las metas.

El detalle de las metas fisicas e indicadores de gestion esta inserto en la ley anual de presupuesto. En
el afio 2011 (Ley de Presupuesto de la Provincia de Salta, N° 7.647), se los aprobd en un anexo del
Articulo 33. Con relacion a la ejecucién durante el transcurso del ejercicio fiscal, se dispuso que las
jurisdicciones y entidades provinciales envien a la Oficina Provincial de Presupuesto un informe trimestral
de avance respecto al cumplimiento de las metas e indicadores incluidos en el mencion#do anexo

A juicio de los ejecutores de la experiencia, dentro de las ensefianzas acumuladas se encuentra el
reconocimiento de que para que se pueda cumplir efectivamente con los objetivos de la reforma debe
existir un claro compromiso de los funcionarios con la misma, desde el gobernador hasta los que lideran las
direcciones. La patrticipacion del personal, la orientacion de la gestion al ciudadano, el reconocimiento de
los resultados mediante un sistema de incentivos al mérito y a la gestion de calidad, la integracion de
esfuerzos entre organismos publicos, son también elementos esenciales para avanzar en igual sentido.

B. Provincia de San Juan

La actual etapa de modernizacion del Estado de la Provincia de San Juan, tiene como sustento legal la
Ley Provincial N° 7.870, que crea la Secretaria de la Gestién Publica dentro del Ministerio de Hacienda
y Finanzas. Esta dependencia institucional del responsable directo de la gestion de los recursos publicos
es en si novedosa si se tiene en consideracion que en la mayor parte de las provincias dicha relacion
jerarquica se da con las secretarias de la gobernacién, asi como en el nivel nacional la vinculacion del
responsable de la gestién publica es con el Jefe de Gabinete de Ministros y no con el Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas. Se trata de una férmula valida, en tanto facilita la integracion en los
objetivos de la reforma y los recursos financieros.

En la creacion de la Secretaria de la Gestion Publica, el gobierno provincial le dio particular
importancia a la circunstancia de que, una vez superados los mas graves efectos de la crisis de comienzo
del siglo XXI, estaban dadas las condiciones como para desplegar una estrategia de “reformulacion de
los sistemas de gestién publit®”

La calidad de la gestidon, se conceptualizd desde una vision dindmica que le di6 importancia al
concepto de mejora continua. Se trata de una mejora que se dirige tanto a los procesos como a los productos.
Para ello, se propuso desarrollar “un modelo de gestién cuyo eje esté puesto basicamente en el logro de
resultados” y en la continua innovacion y superacién de la estructura administrativa. Es decir, se acepta el
desafio de adecuar con flexibilidad los recursos, los sistemas de gestion y la estructura de responsabilidades a
un conjunto de objetivos planeados y factibles a ser cumplidos durante el periodo establecido.

La estrategia implementada se apoy6 en cuanto a la conduccion y realizacién de las tareas basicas
en la planta permanente, procurando con ello darle sostenibilidad al plan de modernizacion y protegerlo

161
162
163

La Carta de Servicios se encuentra en http://presupuesto.salta.gov.ar/.

Articulo 6° de la Resoluciéon N° 62/2011 del Ministerio de Finanzas y Obras Publicas.

Secretaria de la Funcién Publica de la Provincia de San Juan, “Bases para un Plan de Modernizacién del Estado Provincial.
Lineamientos generales para el desarrollo de un plan estratégico”.
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“de eventuales cambios politicos”, ademas de evitar los problemas que generan “las experiencias llave
en mano”. A partir de esta premisa, el establecimiento de incentivos para conseguir personal capacitado
y profesional, se constituy6é en una parte esencial de esta estrategia y por otro lado en un aspecto critico.
Por ello, para la Secretaria de la Gestion Publica fue crucial concentrar sus funciones en la promocién
del cambio cultural en la administracion provincial, como asi también desarrollar instrumentos de
programacion, evaluacioén y control.

En el plan de reforma se puso también el acento en que los objetivos deben cumplirse, “sin poner en
riesgo los delicados equilibrios fiscales”, reconociendo asi las limitaciones financieras de la Provincia.

Estos lineamientos se fueron concretando por medio de algunos instrumentos tales i) como el “Premio
Provincial a la Calidad”, utilizando pardmetros similares al establecido a nivel nacional y en otras
jurisdicciones provinciales, ii) la realizacién de un plan intensivo de capacitacion que incluy6é acuerdos con la
Union de Personal Civil de la Nacion (UPCN), la Asociacién de Trabajadores del Estado (ATE) y la
Universidad Nacional de San Juan, iii) la implementacion de un Programa de Incentivos Motivacionales
(Decreto Provincial N° 1.198/2008), que incluye un reconocimiento al personal a los 45 afios de antigiiedad,
otorgamiento de un premio al empleado del afio en cada jurisdiccion del Estado provincial.

Sintetizando, el plan estratégico llevado a cabo por la Secretaria de la Gestién Publica se organizé
en base a tres dimensiones de trabajo:

« Componente administrativo. Tiene en cuenta los elementos comunes a las instituciones
provinciales, operando sobre circuitos, contenidos e instrumentos transversales. Dentro de
este componente se insertaron iniciativas tales como el Premio Provincial a la Calidad, el
Programa Carta Compromiso con el Ciudadano, la organizacién de la gestion de estructuras
organico funcionales, el mapa de procesos y el manual de procedimientos asociados y el
nuevo sistema de mesa de entradas automatizado.

e 2. Componente de recursos humanos. Tiene por objeto la recomposicién de la carrera
administrativa y la realizacion de actividades de capacitacion. Comprende, entre otros, al
programa de reubicacién de categorias y recomposicion de las estructuras de personal, el
programa de capacitacion de empleados publicos y los incentivos motivacionales que derivan
de la politica de cambio cultural.

« 3. Componente tecnoldgico; Gobierno electronico. Este vector Incluye programas como el
desarrollo del capitulo provincial de la agenda digital, desarrollo de la guia de tramites,
politica de seguridad informatica, transformacion del sitio Web provincial y todas aquellas
acciones conducentes a la implementacion de un proceso de desarrollo e innovacion en
tecnologias de informacién y comunicacion (TICs).

Siendo el de San Juan, un programa de modernizacidn que se encuentra saliendo de la primera
etapa de lanzamiento, se puede observar, al menos en la informacién que se publica, que todavia falta la
puesta en marcha de dispositivos tendientes a la determinacion de objetivos cuantificables que muestren
los servicios prestados por el Estado provincial y plantee metas de resultados. Por ejemplo, hasta la
fecha del relevamiento realizado, el formato de la Ley de Presupuesto sigue siendo de caracter
financiero y no se incluye informacion fisica de programas y proyectos. El avanzar en estos aspectos
resulta una condicién imprescindible para el éxito del programa.

C. Provincia de Cérdoba

El gobierno de la Provincia de Cérdoba ha desarrollado un sistema de gestién por objetivos (SGO), para
lo cual ha optado por la utilizacion del Cuadro de Mando Integral (Balance Scorecard), concibiendo a
cada organizacion estatal como un todo. Se consider6 fundamental para el éxito de la experiencia, el
empefio y voluntad politica de la maxima autoridad del gobierno provincial y de la alta direccién, como
asi también de la implantacion de una plataforma informatica, acorde con el grado de integracion del
plan de modernizacion.
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En este plan de modernizacion se considerd que, para que haya resultados, éstos deben estar
fundamentados en la conviccion de la necesidad de un buen gobierno, lo que supone el suministro de
servicios a la poblacién con estandares minimos de calidad y eficiencia. Para ello, era necesario que las
instituciones provinciales definiesen sus objetivos y metas, estudiando con profundidad el universo
poblacional y sectorial atentidad, cuantificando los problemas identificados.

Este conjunto de propdsitos se sustentaron juridicamente en la Ley Provincial N° 8.835, “Carta del
Ciudadano”, sancionada en marzo del afio 2000. Si bien esta norma respondié a otro contexto politico e
institucional mas propenso a la desregulacién y a la expansion del sector privado, sus postulados y
disposiciones se mantienen vigentes en el proceso de modernizacién. En esta linea, unos de los objetivos
previstos en el articulo 1° es el de garantizar la calidad de las prestaciones y servicios publicos. Incluye
ademas la descentralizacion de funciones y servicios hacia los municipios, comunas, organizaciones no
gubernamentales y organismos intermunicipales, la planificacion y el cambio de la gestién publica.

La Secretaria de la Funcién Puablica es el érgano encargado de llevar adelante este proceso de
modernizacion. Para ello tiene a su cargo la introduccién y la puesta en marcha de los sistemas de
planificacion estratégica y control de gestion en los organismos publicos, y la responsabilidad de hacer
el seguimiento mensual de los planes anuales.

Se dispuso que la tarea de control de gestién se realice mediante tableros de comando cuya
informacion la aporta el sistema informético, que ademas esta disponible en forma diaria para la gestidon
de los niveles gerenciales de las diversas carteras provinciales. Para apuntalar el control, la propia ley
dispuso que los poderes del estado provincial difundan estandares mensurables de calidad y eficiencia de
los servicios a cargo, los cuales estaran sujetos a la evaluacion periddica.

Ademas de la Secretaria de la Funcién Publica, otra institucién creada para liderar el proceso de
mejora del desempefio del sector publico provincial es el Consejo para la Planificacion Estratégica de la
Provincia de Cordoba (C.O.P.E.C.). La norma de creacion data del afio 2008 (Ley Provincial N° 9.475 y
su modificatoria Ley N° 9.665), siendo la finalidad reforzar la capacidad de planificacién en el mediano
y largo plazo y la capacidad de gestion de la administraciéon publica provincial, orientando la toma de
decisiones y la ejecucion de las politicas publicas con el debido sustento técnico y el consenso de los
actores institucionales y sociales involucrados.

El C.O.P.E.C. es un organismo descentralizado que mantiene relaciones directas con el Gobernador de
la Provincia, siendo la Secretaria de la Funcion Publica la que tiene a su cargo la coordinacion de sus
relaciones con el poder ejecutivo provincial. En su etapa inicial se centrd, principalmente, en temas de
educacion, desarrollo social y sistemas de mejoras de la calidad del sistema electoral.

Con relacion a la integracion de estos planes con el presupuesto, cabe destacar que en la Ley de
Presupuesto se incluye informacion dedicada a la formulacién de objetivos de las jurisdicciones y
programas presupuestarios, ademas de presentar cuadros que permiten asociar las categorias
presupuestarias a los objetivos e indicadores de la planificacién estratégica de las instituciones
provinciales. De la lectura de esta informacion, se manifiesta la intencion del Ministerio de Finanzas
para ordenar las asignaciones presupuestarias en funcién de las misiones, objetivos y metas de las
instituciones, aunque practicamente no se publica informacion fisica y los valores de los indicadores
presentados, lo cual es un elemento indispensable para progresar en el plan de modernizacién llevado a
cabo por la Provincia.

D. Ciudad Autbnoma de Buenos Aires

El actual gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires también ha iniciado un proceso de mejoras
en el desempefio del sector publico local, basado en la aplicacion de un Plan de Modernizacion de la
Gestion Publica (PMGP), cuyo propésito es orientar la gestion hacia el logro de los resultados
planificados. El modelo aplicado tuvo en cuenta a nivel internacional las experiencias de la Republica de
Chile y el Sistema de Gestion y Seguimiento a las Metas del Gobierno (SIGOB) de la Republica de
Colombia, y a nivel local el Sistema de Gestidn por Objetivos (SGO) de la Provincia de Cérdoba.
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De acuerdo con estas pautas los componentes del Plan son: a) Sistema de Gestion por Resultados;
b) intervencion del ciudadano por medio de iniciativas de participacion y control ciudadano como la
Carta Compromiso, Sistema de quejas y reclamos, Guia de tramites, Mesas de informes, Call Center,
etc.; ¢) desarrollo y aplicacion de incentivos, mediante la aplicacion de convenios de desemperio.

El proceso se inici6 con la formulacién de un plan estratégico y operativo por organismo, que
incluyé la cuantificacién de los objetivos mediante indicadores de eficiencia, eficacia, de resultado e
impacto. El seguimiento se realiza mediante el uso de tableros de control y la evaluacion de resultados.

Por su parte, los convenios de desempefio tienen un afio de vigencia y estan estructurados en base
a compromisos para el cumplimiento de objetivos e inclusion de incentivos, que se formalizan por medio
de acuerdos entre el Jefe de Gabinete de la Ciudad y los ministros, y entre éstos y los organismos que le
dependen. En este sentido se previd la inclusion de premios de reconocimiento a los organismos que
alcanzan mejor los objetivos, estratégicos y operativos, e incentivos monetarios consistentes en
conceptos salariales variables en funcién del desempefio realizado, y en planes de capacitacion.

El Tablero de Control funciona con un grupo de profesionales que se distribuyen entre si los
ministerios y diez organismos publicos. La intencién es realizar reuniones semanales de seguimiento, en
donde el Jefe de Gobierno y el Jefe de Gabinete estan en condiciones de conocer el avance de los
objetivos fijados por parte de los ministros correspondientes. La Direccion General de Tablero de
Control, dependiente de la Subsecretaria de Planeamiento y Control de Gestién de la Jefatura de
Gabinete, recibe la informacion de avance, debiendo verificar en forma continua que la informaciéon sea
oportuna, confiable y consistente.

La estrategia de implementacion del Tablero de Control procuré lograr lo mas rapido posible una
base de datos con la informaciéon de los proyectos o iniciativas de gobierno que se encontraban en
ejecucion al momento del cambio de autoridfesSobre esta base, se desarrollé luego una
metodologia para medir el cumplimiento de los objetivos y se dio inicio al proceso de planificacion.

Para darle mayor cobertura legal al proceso de modernizacion descripto, la Legislatura de la
Ciudad Auténoma sancioné a fines del afio 2009 la Ley N° 3.304. EIl Plan aprobado por esta ley, cuya
autoridad de aplicacion es la Jefatura de Gabinete de Ministros, se integra con cuatro componentes:
a) Sistema de Gestion por Resultados; b) intervencién del ciudadano en el seguimiento de la
Administracién; ¢) Gobierno Electronico, y d) gestion integral de personal. Los instrumentos del primer
componente son los planes estratégicos de gestidbn a cuatro afios, los planes operativos anuales,
convenios de desempefio de un afio de duracion y tableros de control.

Un punto a destacar de la norma citada es la intencién de vincular los instrumentos y
procedimientos del sistema de gestion por resultados con el sistema presupuestario. Al respecto se
establece que los planes estratégicos de gestion deben ser consistentes con el Presupuesto Plurianual de
Inversiones de cada jurisdiccion y que la elaboracién de los planes operativos anuales debe hacerse en
forma alineada con la formulacién presupuestaria.

Pese a lo descripto, se considera que todavia no se ha llegado a transparentar suficientemente las
actividades emergentes del Plan de Modernizacion, aunque se encuentra en construccién un
Observatorio de Resultados de Gobierno, que permitira a la poblacion acceder a un instrumento de
seguimiento y observacion de la gestion.

184 Segdn los responsables de su implantacion, el casggaido permitié no perder el seguimiento de los proyectos que ya se

encontraban en marcha, dando ademas sefiales para la instalacién de la cultura de monitoreo. (Ver Groisman, David; Bustelo, Celeste;
Arrieta Dolores, “Implementacion del Tablero de Control en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires”, Centro de Implementacion de
Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento, Documento de Trabajo N° 34, Diciembre 2009).
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E. Provincia de Buenos Aires

En la Provincia de Buenos Aifé$ se aprobé un programa de mejora de la calidad institucional
(PROMECI), mediante el Decreto N° 526 del afio 2009. El mismo contiene un conjunto de
subprogramas y de incentivos orientados al fortalecimiento de la capacidad y calidad institucional del
estado provincial. Estos “subprogramas” son: a) la certificacion de calidad mediante las Normas ISO:
9001 (Sistemas de gestion de calidad); 14001 (Sistemas de gestion ambiental) y 3800 (Sistemas de
gestion de seguridad y salud); b) la Carta Compromiso con el Ciudadano; c) el modelo de gestién por
objetivos y resultados; d) la cultura Six Sigma, y e) los Proyectos Evolutivos.

La aplicacién del subprograma dedicado a la implementacion del modelo de gestion por objetivos
y resultados implica la formulacién de planes estratégicos y operativos por parte de las instituciones
involucradas en el plan de modernizacién y el desarrollo de sistemas de informacion que alimentan
tableros de comando para el seguimiento y toma de decisiones, como asi también la evaluacion
de resultados.

Por su parte, el subprograma vinculado con la metodologia Six Sigma se orienta
fundamentalmente a la transformacion cultural de las organizaciones participantes, promoviendo el
liderazgo de la alta direccion y su compromiso en el analisis, mejora y control de los procesos, ademas
de organizar actividades de capacitacion en la metodologia Six Sigma. Dentro de cada ministerio y
secretaria del poder ejecutivo provincial se prevé la capacitaciéon de agentes en los niveles Black Belt
(personal dedicado a tiempo completo al proyecto de mejoras) y Green Belt (tiempo parcial) para liderar
los proyectos de mejora, incluyendo el nivel Masters Black Belt en experiencias de capacitacién
interinstitucionales.

En cuanto al subprograma de Proyectos Evolutivos su objetivo es que los responsables de las
instituciones ejecutoras reconozcan la importancia que tiene la realizacién de una revision critica e
integral de sus organizaciones y planteen las innovaciones que resulten conducentes a mejorar en forma
progresiva la capacidad institucional.

Al PROMECI se accede por adhesion. La institucion interesada debe elaborar un Anteproyecto de
Mejora Institucional y presentarlo a la Direccién Provincial de Gestion Publica (DPGP), incluyendo
dentro del mismo el presupuesto que demandara su implementacién. El paso siguiente, es el analisis del
anteproyecto por la DPGP y, en caso de aprobacion,, se debe remitir a la Direccion Provincial de
Presupuesto para su evaluacion y eventual aprobacion. En este caso, el anteproyecto es incorporado al
Programa por medio de una disposicion formal y la firma de un convenio de asistencia técnica entre la
institucién y la DPGP, que tiene por objeto elaborar, implementar y evaluar el proyecto de mejora
institucional. La auditoria esta a cargo de la Direccién de Programas de Innovacion, quien debe evaluar
la eficiencia, eficacia, efectividad y resultado del Proyecto. Finalmente, la institucion asistida propondra
nuevas acciones de mejora continua.

Siguiendo el criterio estratégico del gobierno nacional y de otras provincias, como San Juan, el plan
del gobierno provincial consider6 que la modernizacién del sector publico es un proceso gradual de mejora
continua y cambio cultural que se retroalimenta asi mismo con la aplicacion de las ensefianzas surgidas de la
experiencia de instituciones que tratan de dar respuesta a las demandas de la ciudadania. De esta forma, se
configura un ciclo de planificacion, implementacion, monitoreo y acciones de mejora continua.

Un elemento novedoso del programa, lo constituye la intenciéon de que la Direccidén Provincial de
Presupuesto (DPP) tenga una activa participacion. Esta Direccidon, es conceptualizada como el socio
estratégico en la implementaciéon de las acciones de fortalecimiento, en tanto se le asigna a dicha
Direccién la evaluacion de los aportes destinados a financiar los proyectos de reforma. En este sentido,
un capitulo del Programa es la definicion de “reconocimientos presupuestarios”. Para ello, la DPP tiene
las tareas de apoyar con propuestas presupuestarias el desarrollo de los proyectos de mejora presentados

185 En esta provincia reside el 39% de la poblacién del pais.
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por los organismos adherentes al Programa, participar en la aprobacién de los proyectos y en la
asistencia técnica en forma conjunta con la Direccion Provincial de Gestidén Publica, y programar con
esta Ultima en el monitoreo de los proyectos.

Los “reconocimientos presupuestarios” antes mencionados, se refieren a la financiacion de los
proyectos, a la asignacién de recursos adicionales y al sostenimiento de incentivos asociados a la
productividad y a los resultados de la gestién. Con relacién a los recursos adicionales, el procedimiento
consiste en reforzar el presupuesto del afio siguiente al de la ejecucién en el 50% de los ahorros
producidos en las partidas de bienes y servicios no personales, y asi sucesivamente hasta llegar al 100%
de los ahorros producidos en el afio anterior, en tanto se demuestre que se han producido mejoras. Los
incentivos consisten en la asignacion de fondos adicionales para sostener el proceso de reforma.

Como se desprende de lo descripto, el objetivo del PROCEMI es concretar mejoras en la
capacidad y la calidad institucional de la administracion publica provincial, con la finalidad de proveer
bienes y servicios que satisfagan a la poblacién. Un elemento esencial es la difusién de los resultados
logrados, para lo cual considera pertinente crear &mbitos de coordinacion entre las distintas instituciones
del Estado provincial, incluyendo las interacciones funcionales de la Provincia con el gobierno nacional
y con los municipios de su territorio.

F. Consideraciones criticas de las experiencias resefiadas

De acuerdo a lo observado en el pais, a las iniciativas de modernizacién de la gestion estatal les cuesta
superar los comportamientos inerciales que tienen las instituciones publicas, es decir no logran llegar a
transformar el ndcleo duro de las rutinas y estilos arraigados en estas organizaciones. De ahi que los
cambios que se procuran introducir muchas veces llegan solamente a la epidermis organizacional y no
alcanzan a ser internalizados. Son variadas las causas que ocasionan estos problemas, aunque solo se
comentaran algunas.

Uno de los problemas observados es que las reformas pierden impulso cuando dejan sus funciones
los que la promovieron y aplicaron. Cuando,los responsables de liderar las reformas dejan sus cargos
antes de que se cumpla el ciclo I6gico de acabado del plan estratégico y no son sucedidos por otros
funcionarios imbuidos con las mismas ideas y capacidades, el proceso comienza a replicar los estilos de
las practicas inerciales, la produccion de informacién sobre la gestién se hace por obligacion y pierde
legitimidad porgque no es utilizada para la gestion.

Un situacion similar a la precedente, ocurre en las administraciones publicas cuando los cambios estan
motivados por intenciones meramente especulativas, como por ejemplo con la de aprobar condicionalidades
de reformas en convenios de financiamiento de organismos internacionales para obtener fondos pero
aceptando esquemas no adecuados al medio administrativo en el que se aplican. En este sentido, resulta
meritorio que en el diagndstico del proceso de reforma de la Provincia de San Juan, se reconozcan estas
falencias mediante el disefio de soluciones técnicas acordes con la realidad de la administracién publica
provincial y auspiciando que los cambios sean sostenidos por los funcionarios permanentes.

Otra causal que hace perder efectividad desde sus comienzos a estos procesos, es la presencia de
cierto esnobismo en la seleccion de las herramientas y metodologias utilizar. Esto se observa con nitidez
en el caso de la Provincia de Buenos Aires y, aunque en menor grado, en el de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Parece excesivo y de dificil administracion que en una misma caja de herramientas se
incluya a la certificacién de calidad de las normas ISO, el Six Sigma, la Carta Compromiso con el
Ciudadano y los Proyectos Evolutivos. Se trata de instrumentos que en gran parte sirven para lo mismo,
de modo que aplicando uno de ellos no resultan necesarios los otros. No se descarta, sin embargo, que
estas técnicas puedan ser utilizadas en un mismo plan de cambios pero para ello deben complementarse,
sin superposiciones, acotando su uso en funcién de objetivos parciales y segun criterios tacticos.

Es importante, al respecto, evitar esa especie de ilusién 6ptica o “encantamiento” en la que caen
algunos funcionarios con los recursos informaticos, transformando en un fin lo que es un medio de
apoyo a la gestién. Asi se toman como resultados finales la presentacién de informes con un gran
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despliegue de planillas y representaciones graficas, pero que en el fondo solo muestran las mismas
realidades, justamente aquellas que las reformas se propusieron modificar.

Por el contrario, aunque todavia no se ha avanzado suficientemente, una de las fortalezas que
contienen los modelos descriptos es la atencién puesta en la integracion del componente presupuestario al
plan de reformas, siendo al respecto la Provincia de Buenos Aires y la C.A.B.A. donde mas parece haberse
estructurado esta relacién. La implementacién de un sistema de incentivos opera en la misma direccion. .

Es importante, asimismo, destacar le necesidad de evitar que estos procesos de modernizacion se
limiten a aplicar sus metodologias al sector mas blando de la administracidn publica, sin llegar a “tocar”
o involucrarse con las instituciones de mayor porte del nivel provincial, como lo son en las provincias
los servicios de educacion (tanto de primaria como de secundaria), de atencién hospitalaria, de policia y
de administracion de la justicia, los que en el caso de la Provincia de Buenos Aires, el segundo
presupuesto del pais, absorben el 63% del gasto primario, sin considerar la previsién social. Estos
sectores no son faciles de influenciar con propuestas de modernizacién de tipo genérico, emanadas de las
oficinas centrales, sobre todo si no estan suficientemente modeladas por las peculiaridades de esos
servicios y sin aceptar su activa ingerencia en la etapa de diagnéstico y disefio de la estrategia de
reformas. Se trata, por otra parte, de sectores cuyos servicios son altamente demandados por la poblacién
y, en muchos casos, con graves insuficiencias de calidad, lo que los hace altamente prioritarios para toda
politica de fortalecimiento institucional y mejoras en la calidad.

Finalmente, todo proceso de cambio en la calidad de los servicios publicos debe estar
acompafado, en forma simultanea, con politicas y objetivos anticorrupcion. En este aspecto, resulta
necesario desprenderse de un cierto halo de ingenuidad con que a veces se plantean los objetivos de las
reformas. Cémo introducir un enfoque de gestién desde la perspectiva del ciudadano en una agencia
publica en donde el publico usuario termina siendo rehén de la organizaciones o esta acostumbrado a
ceder “debajo de la mesa” para conseguir el sinfin de habilitaciones que se le requieren. No es facil
pedirle a un programa de mejoras que incorpore este grave problema a su estrategia de accién, pero si al
menos no se lo reconoce es muy probable que estos planes no sean otra cosa que un recurso
propagandistico frente a una dura realidad que se mantiene invariable.

G. El Consejo Federal de la Funcion Publica

Los casos mencionados en el presente capitulo, mas otros programas de reforma similares no
considerados, se fueron realizando en un contexto de intercambios interjurisdiccionales promovidos, en
gran medida, por el Consejo Federal de la Funcién Publica, organismo fundado el 22 de diciembre del
afio 1992, mediante un acta firmada por la Nacion, las provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos

Aires, con el objeto de contribuir a la reforma del Estado.

Una de las principales contribuciones de este Consejo Federal fue la construir un espacio de
didlogo e intercambio temético para la formulacion de propuestas de transformacién de la administracion
publica de los tres niveles estatales.

Las provincias adheridas y la Ciudad de Buenos Aires integran la Asamblea del Consejo, que es
su érgano maximo y que se encarga de fijar las politicas y las acciones generales. El Estado nacional esta
representado en la Asamblea por el érgano rector de la gestién publica nacional y que tiene a su cargo la
secretaria permanente. A su vez, en su organizacion existe un Comité Ejecutivo, que es el 6rgano
responsable de dar efectivo cumplimiento a las resoluciones de la Asamblea. Los estados subnacionales
estan representados en dicho Comité por dos funcionarios de alto rango del area de gestion publica.

Se han creado cinco comisiones de trabajo: Capacitacion, Empleo Publico y Carrera, Gobierno
Electrénico, Fortalecimiento de la Calidad y Fortalecimiento de la Gestibn Municipal, las cuales estan
coordinadas por funcionarios de diferentes provincias.
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Como un hecho auspicioso, en diciembre del afio 2010 durante la Asamblea Extraordinaria del
Consejo, se firmé el “Acuerdo Federal para la Gestion Pubifcajue al 31 de marzo del afio 2011 ya
contaba con la adhesién de 21 (de 24) estados subnacionales, quedando sin hacerlo las provincias de
Catamarca, Formosa y San Luis. El objetivo del Acuerdo es “aprobar las metas que las administraciones
publicas nacional, provinciales y del gobierno de la ciudad autonoma de Buenos Aires se comprometen a
alcanzar en el periodo 2010-2016". A estos fines se resalta lo siguiente:

< Para garantizar a la poblacidén el acceso oportuno y universal a las prestaciones publicas de
calidad es necesario “fortalecer las instituciones publicas, dignificar la figura de sus
empleados, simplificar los procedimientos, renovar los dispositivos de gestion y facilitar las
relaciones del ciudadano con las administraciones publicas.

« Para la consolidacion del desarrollo y articulaciéon de los procesos de modernizacion del
Estado es imprescindible el apoyo de los mas altos niveles de gobierno.

« Se reconoce “el consenso como sistema de vinculacidon de las partes” y las “particularidades
de cada jurisdiccion como asi también los diferentes grados de desarrollo en los procesos de
reforma y modernizacién del Estado”.

« Mediante el Acuerdo se procura “fortalecer la capacidad de gestion del sector publico y la
prestacién de servicios publicos de calidad, para satisfacer las demandas de la ciudadania de
manera equitativa, transparente y eficaz.”

Las metas estan explicitadas en el anexo al Acuerdo, y se discriminan por objetivo, metas y
compromisos de accion. Los objetivos son:

* Mejorar los niveles de buen gobierno.

« Mejorar los niveles de calidad de las administraciones provinciales.

» Fortalecer el sistema de empleo publico provincial.

« Mejorar las capacidades de los agentes y funcionarios publicos

» Mejorar las capacidades provinciales asociadas al gobierno electrénico.

Interesa mencionar que entre las metas de cumplimiento del Objetivo 2 estan la de orientar la
mejora de la calidad en la gestiébn publica al perfeccionamiento de los procesos, la evaluacion de
resultados y la satisfaccién ciudadana, e incrementar la utilizacién de mecanismos de gestién por
resultados. Como compromisos de accion de este objetivo se menciona la creacién o fortalecimiento de
una unidad organico- funcional con competencia en materia de gestién por resultados, y el disefio y
aprobacién de un plan estratégico provincial vinculado con el presupuesto anual y/o plurianual de
recursos y gastos. También se incluyen compromisos referentes a la promocion de tecnologias de gestion
de la calidad como la Autoevaluacién de las Organizaciones, Premios a la Calidad, evaluacion de
procesos bajo normas de certificacion, Cartas Compromiso u otras similares; la implantacion de
mecanismos para facilitar el acceso publico al ciudadano, tales como portal del Estado, ventanilla Unica,
Teléfono 0800, simplificacion de tramites, despapelizacién del Estado, etc.

Con relacion al fortalecimiento del personal y de su desempefio, se acuerdan compromisos como
los de disefiar un sistema de promociones de la carrera administrativa que sirva para evaluar la
capacitacion y el desempefio, elaborar normas de ética publica, establecer lineamientos de capacitacion
minimos y comunes para todas las provincias con relacion a los contenidos tematicos, procesos de
homologacién, sistemas de acreditacion y metodologias de evaluacion.

Para que este Acuerdo pueda prosperar sera fundamental que sus compromisos se proyecten hacia
las otras areas de gestion de gobierno y sean asumidos como prioritarios por la Presidencia de la Nacién

186 http://www.sgp.gov.ar/contenidos/cofefup/documentos/docs/ACUERDO_FEDERAL.pdf.
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y los jefes de los gobiernos subnacionales. De todos modos, en si mismo el Acuerdo debe ser
considerado como un signo positivo que expresa los consensos alcanzados en el plano politico para
avanzar en la modernizacion del sector publico, asimilando las ensefianzas resultantes de veinte afios de
ensayos efectuados por las diferentes gestiones responsables del area nacional de gestion publica.

En este sentido, el Consejo Federal de la Funcion Publica, como ocurre con el resto de los
consejos del mismo tipo que funcionan actualnéhteonstituyen un adecuado dispositivo institucional
para promover las buenas practicas de gestion, y sirven también como lugar en el cual se pueden
mediatizar y canalizar las tensiones inherentes a la relacion Nacidn-Provincias y afianzar las practicas de
coordinacion en el caso de aquellos servicios publicos criticos, como la educacion, la salud, el transporte
y la seguridad, que requieren de la concurrencia organizada de agencias nacionales y provinciales. En
resumen, se trata de formas genuinas de llevar a la practica el federalismo de concertacion.

167 Los primeros consejos federales se crearon en el afio 1958. En este afio se formaron el Consejo Vial Federal y el Consejo Federal de

Catastro. Al afio siguiente, se cred el Consejo Federal de Inversiones (CFl). En 1960, nace el Consejo Federal de Energia Eléctrica
y luego el Consejo Nacional de la Vivienda. A principios de los setenta se crean dos importantes 6rganos de coordinacion de las
politicas de educacion y de salud como el Consejo Federal de Educacién y el de Salud (COFESA). Durante los afios noventa estas
formas institucionales se reproducen abarcando areas que requieren la coordinacion interjurisdiccional tales como la prevision
social, la seguridad, la mineria, el trabajo, la actividad agropecuaria y pesquera, el medio ambiente, la lucha contra el narcotréfico,
la ciencia y la tecnologia, turismo, etc. (Néstor Enrique Irribarren, “Los Consejos Federales”, Revista Aportes N° 26. Asociacion de
Administradores Gubernamentales.
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VI. Conclusiones

Como se enfatizd desde el principio, la Constitucion Nacional, con mayor
nitidez después de la reforma del Afio 1994, es en si misma un programa
de gobierno a partir del cual es posible establecer un perfil bastante
definido de las politicas publicas a las que deben sujetarse los sucesivos
gobiernos, que al mismo tiempo deben procurar optimizar.

Las formas organizativas de como llevar a la practica dicho programa
responden a las notas caracteristicas del sistema federal. En este sentido, el
desafio consiste en acertar en cumplir con los objetivos publicos, en la
instancia préactica, de jurisdicciones que poseen un alto grado de autonomia y
cuyas relaciones se organizan segun el principio de subsidiaridad. Unidades
territoriales con fines propios pero que a su vez estan integradas en forma
solidaria a un conjunto institucional mayor, el Estado federal, particularmente
encargado de unir lo diverso consiguiendo un plus de beneficio comun.

Pese a que el texto constitucional ha establecido férmulas para
darle a cada uno lo suyo, durante el siglo XX el transito del proyecto del
Estado liberal al Estado del Bienestar, debido al constante incremento de
las demandas presupuestarias, ha entorpecido el intento de acordar un
sistema de reparto en que todos salgan convencidos de que lo cedido es lo
mejor para el conjunto.

Més de una vez fueron las provincias o algunas de ellas (como le
sucede actualmente a la Provincia de Buenos Aires) las que se sintieron
perjudicadas por la apropiacion de lo recursos por parte de la Nacién o por
las otras provincias, pero otras veces la perjudicada fue la Nacion, cada
vez que debié asumir la sobrecarga por tener que consolidar los
desequilibrios provinciales.
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Y cuando se vio superada la regla de la suma cero como solucién de la puja por los recursos, la
consecuencia que agravo el problema fue, desde los primeros afios de la década del setenta, la
acumulacién de deuda publica, incluyendo la emisién monetaria. Cuando la dindmica de la deuda
adquirié la forma de “bola de nieve”, antes de la crisis, el sistema global queddé sin capacidad de
respuesta, ni para la Nacién ni para las provincias.

El emergente de esta historia de fracasos, es que para un sector de la dirigencia politica el
proyecto federal ha perdido su sustancia.

Sin desconocer los importantes fundamentos que avalan dicha conclusion, es posible encontrar,
no obstante, algunos cimientos que permitan afianzar gradualmente un federalismo concertado. Por
ejemplo, toda la experiencia ganada que se resume en la creacion y funcionamiento de los consejos
federales sectoriales, puede ser considerada como un argumento a favor de esta tesitura. Como sostenia
Pedro J. Frias, “es esencial al sistema tanto la asignacion de competencias como la interrelacién de las
mismas”, por lo que en cada accién de coordinacion en la que participaban los actores participantes en
estos consejos, se han estado adquiriendo aptitudes y capacidades en el arte de administrar estas
interrelaciones. En las relaciones intergubernamentales, no se trata de aislar u oponer competencias, sino
de coordinarlas.

Son elementos experimentales que no deberian desestimarse a la hora de incorporar a la balanza
razones positivas, y que permiten plantearse como no tan imposible un nuevo pacto institucional para
aprobar un nuevo sistema de distribucion de los recursos entre la nacion, las provincias y los municipios,
que sea eficiente, equitativo y sostenible, al menos durante diez afios.

Es importante para ello reconocer que la letra de la estrategia y el protagonista encargado de
delinear el nuevo orden fiscal estdn contemplados en la Constitucién Nacional:

Articulo 75 — “Corresponde al Congreso:

“Proveer lo conducente al desarrollo humano, al progreso econémico con justicia social, a
la productividad de la economia nacional, a la generacion de empleo, a la formacion
profesional de los trabajadores, a la defensa del valor de la moneda, a la investigacién y al
desarrollo cientifico y tecnolégico, su difusion y aprovechamiento.” (nciso 19)

Proveer al crecimiento arménico de la Nacién y al poblamiento de su territorio; promover
politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias
y regiones.” (Inciso 19)

“La distribucién entre la Nacién, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se
efectuara en relacién directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas
contemplando criterios objetivos de reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de
un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el
territorio nacional.” (Inciso 2)

Es fundamental poner al servicio de esta causa al Presupuesto Nacional, a los presupuestos de
cada una de las jurisdicciones territoriales y a los programas de reforma de la gestion publica.

En lo que se refiere al Presupuesto, resulta necesario llenar el vacio producido por la falta de un
sistema federal de planificacion estratégica. No se trata de volver sobre los pasos y caer en la falta de
realismo y practicidad de los planes de desarrollo emitidos en el pasado, si no en potenciar y articular lo
que ya estd haciendo. Se considera que el modelo de planificacibn a implementar, tiene que surgir
después de realizado un gran debate publico, en donde los cuerpos organicos de la politica puedan
recibir los aportes de las instituciones intermedias mas representativas de la sociedad.

Parece importante, sin embargo, que el modelo que se implemente tenga como propdsito de
cabecera el hacer posible lo legislado en el Inciso 8 del Articulo 75 de la Constitucién Nacional, cuando
dispone que el Presupuesto Nacional debe ser fijado en base a las pautas de distribucion que establece el
transcripto Inciso 2, el programa general de gobierno y el plan de inversiones publicas.
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Un sistema oficial de planificacion estratégica deberia ser selectivo, buscar la convergencia en las
acciones de promocion del desarrollo y ser altamente flexible. Selectivo en tanto debe evitar la tentacion
de querer acomodarlo todo al plan, concentrdndose, en cambio, en aquellos problemas colectivos de
caracter estructural de incuestionable prioridad y en donde se puede justificar razonablemente que sin el
concurso del Estado el problema no podrian resolverse. Convergente, en el sentido de reconocer que
existen diferentes velocidades de crecimiento en las regiones y zonas del pais, como asi también la
convivencia de economias dinamicas con otras que se mueven dentro de estadios precapitalistas, que
requieren de una sofisticada ingenieria de intervencion, sobre todo en la seleccién de las obras de
infraestructura autosostenibles. Flexible, por dltimo, porque mas que trabajar para la edicion de
documentos la clave es gestionar el plan amoldandose a las exigencias de un pensamiento estratégico
que admite cambios cuando se deben salvar los obstaculos e imprevistos que atentan contra los
objetivos estratégicos.

La integracion funcional de un sistema de planificacibn al proceso de programacion del
presupuestario parece factible de implementar en el pais debido a los avances logrados por la Nacion y
varios estados provinciales a partir de las reformas presupuestarias desarrolladas a partir de la sanciéon
una década atras de la Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico
Nacional, replicada en la gran mayoria de las provincias, y en las capacidades acumuladas para la
presupuestacion plurianual.

Volviendo a lo presupuestario resulta fundamental también acordar un nuevo sistema de
distribucién automatica de los recursos tributarios recaudados por la Nacién en los términos previstos
por la Constitucion Nacional. La definicién de la estructura funcional de gastos por niveles estatales, la
ampliacién cuantitativa de la masa de recursos coparticipables mediante la eliminacién de las numerosas
afectaciones de recursos que actualmente dan forma al laberinto fiscal, la solucién del financiamiento de
largo plazo del sistema de seguridad social, se encuentran entre los principales desafios a considerar para
el disefio del nuevo sistema.

Paralelamente, todos los avances que se realicen para dar mayor cabida al enfoque federal dentro
de los estatutos del Banco Central y de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) haran
mas solidos y efectivos el uso de los instrumentos destinados a reducir las brechas regionales de
desarrollo. En este sentido, el régimen juridico de la Republica Federal de Alemania constituye un
valioso antecedente para tener en cuenta. .

Al fortalecimiento del caracter federal de los sistemas fiscal y monetario, hay que sumarle la
experiencia acumulada por varias instituciones publicas, nacionales y provinciales, en la técnica del
planeamiento estratégico institucional, promovida por los procesos de reforma de la gestién publica. Al
respecto, en el presente trabajo se le ha dedicado un importante espacio a la descripcion de lo
desarrollado en materia de innovacion de la gestion publica, primero en el ambito nacional y luego en un
conjunto acotado de estados subnacionales. Se ha podido demostrar que el desarrollo teérico e
instrumental es variado y responde a los parametros seguidos en otros paises. No obstante, lo hecho
hasta el presente es solo una muestra menor de lo que se necesita hacer para mejorar la calidad de las
prestaciones del sector publico argentino. En los Ultimos afos, se ha puesto mas energia en el aumento
de la cobertura de los programas sociales que en mejorar de la calidad de los servicios. Se tiene asi la
paradoja de que al mismo tiempo que se llegé a niveles maximos del gasto publico en educacion, el pais
perdié a nivel internacional las posiciones que tenia en las pruebas de rendimiento de los alumnos. Y
esto ocurre también en otros sectores, como en el de la vivienda social, en donde al mismo tiempo que se
aument6 en forma sustantiva la inversion en viviendas sociales, no se ha detenido el crecimiento de las
villas de emergencia. Por otra parte, pese a que se han producido mejoras en los indices de miden la
desigualdad, éstas no se ha reducido en proporcién al esfuerzo financiero realizado por el Estado.

Queda entonces el desafio de no detenerse en estos procesos de fortalecimiento y reforma de la
gestién publica, dandole una efectiva implementacién, lo cual implica simultdneamente progresar en la
transparencia de los procedimientos y en deshacer los nichos de corrupcién en el Estado.
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