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Resumen

La crisis de Argentina de los afios 2001 y 2002 tuvo multiples
causas, que resultan todavia de dificil explicacion. Sin embargo, surge
con claridad que un factor desencadenante de la misma fue la cuestion
fiscal.

Frente a la necesidad de evitar que el pais vuelva a caer en el
futuro en una circunstancia similar, cuya manifestacion de mayor
gravedad ha sido el costo social que sobrevino, es necesario dilucidar
cudles fueron las causales que operaron como desencadenantes.

Desde esta perspectiva, el objeto del presente trabajo es analizar
si los instrumentos presupuestarios tuvieron algun grado de
responsabilidad en la gestacion de la crisis. Se trata de una cuestion
compleja, porque ello implica hacer una suerte de artificio
metodologico, aislando a estos instrumentos de los efectos derivados
de las decisiones (u omisiones) de politicas y de la gravitacion de los
factores internos y externos. Pese a que este recurso metodologico es
necesariamente imperfecto y parcial, el intento estd ampliamente
justificado porque permite acceder a una vision mas comprensiva del
comportamiento de las cuentas publicas, lo cual a su vez aumenta la
capacidad para descubrir la existencia de ciertas debilidades
instrumentales, que podrian subsistir en la actualidad de la Argentina
post-default.

Para ello, se ha debido realizar, con el debido detalle, una
descripcion sumaria de las principales caracteristicas e instrumentos de
los ultimos quince afios de la historia fiscal argentina.
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Una de las conclusiones mas importantes del presente trabajo es que, pese a haberse creado
un sistema moderno de administracion financiera, con un plexo normativo bastante dificil de
vulnerar, existieron falencias en la disponibilidad y en el uso de los instrumentos fiscales,
especialmente en la falta de una clara exposicion del Resultado Fiscal, el cual no capté la totalidad
de los flujos que dieron origen al crecimiento nominal de la deuda publica, falencias que subsisten
en el presente, en donde la atencioén de la opinidon publica se mantiene excesivamente focalizada en
el comportamiento del Superavit Primario.

Con la intencion de ofrecer vias de solucion a este problema y a otros que se le vinculan, en
la parte final del trabajo se formula una serie de recomendaciones de caracter técnico, las cuales son
una especie de corolario de las ensefianzas emandas de los problemas apuntados. Estas se realizan,
teniendo en cuenta, adicionalmente, que los sistemas, dispositivos y normas de administracion
financiera existentes, que tienen su origen en las reformas introducidas en los comienzos de la
década del 90 y que han mantenido su vigencia hasta hoy, constituyen una plataforma
suficientemente idonea y flexible como hacer factible su implementacion.

El presente trabajo puede ser util, ademds, a los que quieran tener un acceso rapido y
panoramico de las caracteristicas y principales acontecimientos y cifras del sistema presupuestario
argentino de los Gltimos quince afios, con sus ciclos de fracasos y recuperaciones.

Debe quedar claro, por ultimo, que el esfuerzo realizado constituye sobre todo un aporte mas
al esclarecimiento de una cuestion de por si altamente compleja y sobre la cual han gravitado
razones politicas e institucionales, que trascienden a la especialidad del autor. No obstante, no es
dificil reconocer que después de la reestructuracion de la deuda publica del afio 2005 se le ha
presentado a la Argentina una nueva oportunidad para salir de su estancamiento.
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l. Presentacion del tema

La crisis politica y econdmica que se precipitd en Argentina
entre los meses de diciembre del afio 2001 y enero del afio siguiente,
tuvo diferentes causas, cuya identificacion, gravitacion y
entrelazamiento es todavia de dificil explicacion. Sin embargo, surge
con claridad que un factor desencadenante fue la cuestion fiscal.

Seria largo enumerar la sucesion de hechos que desde enero del
afio 2000 intentaron por medio de diferentes estrategias resolver el
financiamiento de los vencimientos de la deuda publica, procurando
mantener al mismo tiempo el gasto publico primario, en especial el del
sector publico nacional, dentro de niveles razonables con el fin de no
agravar mas con requerimientos adicionales de fondos sobre el Tesoro
Nacional. Sin embargo, es necesario recordar algunos de esos intentos
tales como la reforma tributaria de enero del afio 2000 a pocos dias de
haber asumido la titularidad del Poder Ejecutivo el Dr. Fernando De la
Rua, el recorte de los salarios nominales del personal de la
Administracion Nacional que el mismo gobierno debio decretar a
mediados del primer afio de su gestion, el acuerdo de financiamiento
multilateral estructurado en torno a un convenio con el Fondo
Monetario Internacional (Blindaje) de diciembre del mismo afio, la ley
de poderes impositivos especiales otorgadas al Poder Ejecutivo en abril
del afio 2001, la Ley de Déficit Cero de agosto y el intento semi-
voluntario, aunque tardio, de reestructuracion de la deuda (el
Megacanje y el Préstamo Garantizado), que a la postre fueron las
ultimas medidas del gobierno antes de los tristes sucesos del 19 y del
20 de diciembre del 2001, dia de la renuncia del Presidente De la Rua
en medio de desbordes sociales.
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Frente a estas realidades, la pregunta que cabe formular para introducirse en el nucleo
tematico, es cual fue el grado de responsabilidad que le cupo al conjunto de instrumentos que dan
forma al sistema presupuestario en estos sucesos a lo largo del proceso de gestacion, desarrollo y
desenlace, si es que existen razones valederas como para adjudicarle alguna responsabilidad.' Esto
es importante averiguarlo, mas que por el interés que puede suscitar un analisis retrospectivo de este
tema, por la preocupacion de saber, si es que hubiera debilidades estructurales en el interior del
propio sistema, cémo eliminarlas frente a un eventual retorno a fenémenos similares a los
atravesados en la década pasada (también en las décadas del 70 y del 80), para que puedan operar
como un freno a la formacion de un nuevo estado generalizado de incapacidad de pago.’

El examen de la capacidad de respuesta de un conjunto de instrumentos podria hacerse entre
perspectivas extremas, ninguna de las cuales serviria para encontrarle explicaciones adecuadas a la
cuestion planteada. La primera se apoyaria solamente en el analisis y evaluacion de la pertinencia
de las politicas adoptadas y en la capacidad de los gobernantes para administrar los asuntos
publicos, suponiendo la neutralidad de los instrumentos disponibles. Frente al mantenimiento de
politicas equivocadas, acompafiadas con gruesos errores en la administracion de las mismas, es
probable que los mejores instrumentos fracasen o tengan poco que aportar.’ Otro enfoque extremo
tenderia a poner el acento nada mas que en los instrumentos, pidiéndoles a éstos que sean
suficientemente aptos como para corregir las malas politicas o las fallas de conduccion. Otra
perspectiva extrema seria centrar el foco del problema en un factor externo, diferente a las dos
primeras, frente al cual las politicas, los instrumentos y los administradores involucrados nada
podian hacer.

En realidad en un auténtico deslinde de responsabilidades, que busque aproximarse lo mas
posible a la verdadera explicacion de los hechos, no hay otro camino que poner en estado de
sospecha al conjunto de factores involucrados, haciendo el esfuerzo de ponderar el grado de
contribucién de cada uno, porque es cierto que cuando se cae un avion la causa puede estar en
errores del piloto, en la estructura del avidon, en una falla de los instrumentos, en condiciones
ambientales altamente adversas, imposibles de prevenir, o en una combinacién de estas causales.

Si bien este reconocimiento a la multiplicidad de causas es una premisa del presente trabajo,
el andlisis se concentrara fundamentalmente en el plano instrumental, sin perjuicio que, para
comprender mejor las aseveraciones, se dé cabida a la influencia de los restantes factores. Por otra
parte, en algunos casos las descripciones seran matizadas con algunas consideraciones en cierto
sentido testimoniales. Serd imprescindible, ademas, respaldar algunas afirmaciones con informaciéon
numérica.

Queda claro, dada la extrema complejidad de la cuestion abordada y que la pretension de
querer aislar un factor en particular tiene sentido solamente para extraer ensefianzas que puedan ser
utilizadas para fortalecer, calibrar mejor y completar los instrumentos, pero no para imputar
responsabilidades. En definitiva, siendo el Presupuesto Publico una instituciéon al servicio de la
gestion politica, el uso de estos instrumentos depende fundamentalmente de las intenciones y
objetivos del poder publico, el cual a su vez en muchas ocasiones es tributario de las circunstancias
de tiempo y lugar. De ahi que el esfuerzo realizado en este plano no pretende ir mas alla de servir

Es interesante constatar que en el “Informe sobre la Evaluacion del papel de FMI en Argentina 1991-2001” producido por la Oficina
de Evaluacion Independiente del Fondo Monetario Internacional, en la parte dedicada a la adjudicacion de responsabilidades
originadas en el propio organismo, se menciona el no haber utilizado los instrumentos analiticos disponibles para evaluar la
sustentabilidad de la deuda y evitar una sobreestimacion del nivel de sostenibilidad: (“Se deberia haber sometido la trayectoria de la
deuda a pruebas de esfuerzo bajo diferentes supuestos acerca del saldo primario, las tasas de interés reales, las perspectivas de
crecimiento y, lo mas importante, el tipo de cambio”). De todos modos los estudios sobre el tema desarrollados por esta institucion
son bastante recientes (Vg. “Assessing Sustainability”, documento SM/02/166, mayo de 2002; y “Sustainability Assessments,
Review of Applications and Methodological Refinements” documento SM/03/206, junio de 2003.

Por instrumentos se entiende a aquellos dispositivos legales, de procedimiento, métodos analiticos, conocimientos y habilidades
técnicas y demas mecanismos operativos que sirven como medios eficientes en la consecucion de los fines del gobierno.

Algo asi como aquello de “Quod natura non dat Salmantica non praestat”
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como un aporte técnico al debate sobre como estabilizar en un sendero equilibrado y previsible a las
finanzas del Estado.

Las observaciones criticas que se formulan en cuanto a lo técnico, deben ser interpretadas
como una reflexion personal sobre lo que se hizo y sobre lo que se debid o pudo haber hecho o
intentado, dado el cargo desempefiado por el autor durante una gran parte del periodo analizado
hasta marzo del afio 2000, como director de la Oficina Nacional de Presupuesto. Los filésofos saben
que la claridad acerca de lo que convenia hacer viene muchas veces después de ocurridos los
acontecimientos. No obstante, toda reflexion sirve para extraer ensefianzas, dado que a pesar de lo
cambiante de las circunstancias, es posible volver a tropezar con la misma piedra.

Un propésito complementario del presente trabajo, es que el mismo les sea de utilidad a
aquéllos que no tienen informacion sobre las principales caracteristicas del sistema presupuestario
argentino y, ademas, de algunos de los rasgos mas salientes del comportamiento fiscal del pais, en
los ultimos quince afios.

El siguiente capitulo esta centrado en el proceso de reforma de la administracion financiera
que se dio en la Administracion Publica Nacional a partir del ejercicio 1991, describiendo la
situacion previa y los principales objetivos y caracteristicas de la misma. Estos objetivos también
serviran como una agenda de contenidos tematicos de gran parte de las cuestiones consideradas en
los capitulos siguientes. En esta parte, se hard una especial referencia a las fortalezas de las normas
y sistemas ideados por el programa de reformas para el control y financiamiento del gasto publico
nacional.

En el capitulo tercero se describe el grado de cumplimiento tuvieron dichos objetivos, los
resultados obtenidos, conteniendo ademds un intento de identificacion de las fallas de caracter
instrumental que distorsionaron, en alguna medida, la verdadera situacion fiscal de los afios en
donde se incubd y fue creciendo el proceso que culminé en el default de fines del afio 2001. En el
capitulo siguiente, se hace un relato somero del contexto que existia cuando se fueron tomando las
medidas mas acuciantes relacionadas con la administracion financiera del Estado, en especial en lo
referente al presupuesto publico, el crédito publico y las relaciones fiscales intergubernamentales.

Finalmente, en el quinto capitulo se sefialan cuales son las principales posibilidades que
existen en la actualidad para fortalecer la gobernabilidad fiscal, efectuando ademas algunas
recomendaciones orientadas a eliminar algunas falencias instrumentales que todavia subsisten.

Agradezco los comentarios y aportes recibidos de Guido Rangugni, Gerardo Ufia y Diego
Anzoategui. También a Raul Rigo, Subsecretario de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda de la
Nacion, por haberme brindado la posibilidad de poder dedicarme a los estudios y consultas de datos
que necesitaba para avanzar en el desarrollo del trabajo. Hago extensivo este agradecimiento a los
colegas que participaron en las jornadas organizadas por la CEPAL en San Salvador de Bahia, por
los comentarios efectuados y el interés manifestado en el contenido del trabajo.

Finalmente dedico el esfuerzo realizado a los funcionarios de las diferentes areas de linea del
Ministerio de Economia, especialmente a mis ex compafieros de la Oficina Nacional de
Presupuesto, quienes en su mayoria, durante muchos afios, han dado lo mejor de sus conocimientos
y capacidades, actuando (y lo siguen haciendo) con sapiencia, sentido de servicio y valentia, en un
periodo muy complejo de la historia contemporanea.
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Il. Lareforma del presupuesto
publico iniciada en el ano 1991

Forzando un poco la sintesis, el sistema presupuestario
gubernamental debe estar preparado para atender a dos grandes
desafios: a) servir como un medio eficaz para la administracién global
del gasto publico en funcion de las posibilidades de financiamiento; b)
garantizar que las instituciones publicas obtengan los medios
financieros necesarios que les permita proveer bienes y servicios
publicos de buena calidad, con la mas alta cobertura posible y con un
criterio de justicia distributiva.

Consecuentemente con la naturaleza de las cuestiones
formuladas en la introduccion, el presente trabajo tendrd en cuenta
solamente el primer desafio, para lo cual se debera analizar y, hasta
donde sea posible evaluar, cual fue el papel del sistema presupuestario
a partir de la reforma introducida en el afio 1992 hasta la actualidad, es
decir hasta los primeros meses que sucedieron a la reestructuracion de
gran parte de la deuda caida en cesacion de pagos.

En el presente capitulo, en primer término se hara una resefia de
las principales disposiciones del cuerpo normativo que se fue
configurando a partir de la Ley N° 24.156 (Ley de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional)
del 30 de septiembre del afio 1992 y que constituye el principal pilar
juridico del programa de reformas estructurales de la administracion
financiera y del control ptblico iniciado en el afio anterior a la puesta
en marcha de la Ley.

11
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Una vez hecha la descripcion normativa, se ensayaran algunas tesituras, incluyendo
elementos de comprobacion, sobre los principales problemas que se suscitaron en la aplicacion de
ese cuerpo normativo hasta la declaracion del default, en enero del afio 2002, después de casi
transcurrida una década de vigencia de dicho régimen.

1. Dificultades presupuestarias en los afnos previos a la
promulgacion de la Ley N° 24.156

Como es ampliamente admitido, en el afio 1989, la Argentina experimentd otra crisis de
caracter terminal, que también sacudid los cimientos de la organizacion institucional y econdomica
del pais. La principal manifestacion fue el estallido de los precios domésticos, que tuvo su epicentro
en el segundo trimestre del afio, pero experimentd nuevos sacudones hacia fines de ese afio y
durante los primeros meses del afio 1990, cuando se suponia que se habian eliminado mucho de los
factores desencadenantes.

En la hiperinflacion de 1989, como también lo fue en el 2001, el factor fiscal siempre estuvo
reconocido, entre las causales de la crisis, como un comin denominador. Sin embargo, en los afios
que antecedieron a la hiperinflacion de 1989, el sistema presupuestario nacional, al igual que los
sistemas de pagos, contabilidad y crédito publico, operaba en condiciones precarias, y con
mecanismos mucho mas débiles que los que se adoptaron posteriormente con la Reforma.

El régimen presupuestario argentino se fue estructurando conforme a la tradicion del derecho
presupuestario de la Europa continental, basada en el sistema de competencia, con la ejecucion de
los gastos centrada en el compromiso y los ingresos en el método de lo percibido. Esta metodologia
respondia al principio prudencial de registrar los gastos cuando existia una obligacion firme por
parte del Estado, pero acotando el total de tales obligaciones al cédlculo de los recursos que
ingresarian a la Caja en el periodo considerado. Este esquema generaba al cierre del ejercicio una
serie de compromisos en proceso de pago, los cuales tenian que estar respaldados por las
disponibilidades de caja existentes a esa fecha.

La técnica de programacion que se aplicaba era la del Presupuesto por Programas,
coincidiendo con la mayoria de los paises latinoamericanos. La rendicion de cuentas se realizaba
mediante la presentacion al Congreso de la Cuenta General del Ejercicio, aunque con demoras que
la inutilizaban como instrumento de control parlamentario. El control interno era ejercido por la
Contaduria General de la Nacion, dependiente de la Secretaria de Hacienda (lo mismo que las
entonces Direccion Nacional de Programacion Presupuestaria y Superintendencia del Tesoro), y el
control externo, por el Tribunal de Cuentas de la Nacidn, que operaba con el principio del control
previo, y tenia la facultad de suspender la ejecucion de los decretos y resoluciones, salvo un acto de
insistencia del Poder Ejecutivo Nacional o de la autoridad que firmo6 el acto observado por el
Tribunal.

Por su parte, el sistema de clasificaciones de gastos y recursos permitia hacer combinaciones
o cruzamiento de datos, respondiendo a estandares modernos, en donde sobresalia la importancia
que tenian la clasificacion funcional del gasto y la presentacion consolidada del Esquema de
Ahorro-Inversion-Financiamiento, exponiendo con razonable claridad las cuentas y los resultados
mas representativos, tanto de arriba como debajo de la linea.

La responsabilidad técnica de preparar y confeccionar el documento del proyecto de ley de
presupuesto anual, le correspondia formalmente a la Direccion Nacional de Programacion
Presupuestaria, dependiente de la Secretaria de Hacienda, quien tenia amplias funciones porque
abarcaba a la Administracion Nacional y a las empresas publicas (antes de la privatizacién), siendo
ademas el soporte técnico de la politica salarial del gobierno. La proyeccion de los ingresos era
efectuada por la Direccién Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, perteneciente a la misma

12
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Secretaria, basandose en las variables provistas por las areas de programacién macroecondémica. Se
seguia el método de estimar pautas de incremento de precios, salarios, tipo de cambio y tarifas, todo
lo cual era incorporado en forma centralizada al calculo de recursos y las previsiones de gastos. Este
sistema obligaba a realizar previsiones con un sesgo optimista de las variables, en especial de
incluir por lo general una pauta de crecimiento de la actividad econdmica, una pauta inflacionaria y
de tipo de cambio muy moderadas para que indujera a expectativas a la baja de los precios.

Esta breve resefia de alguna de las principales caracteristicas del sistema presupuestario
anterior de la reforma, que muestra ciertas fortalezas en su disefio formal, no pudo quedar inmune a
las consecuencias derivadas de los recurrentes ciclos de inestabilidad y deterioro econémico,
generada sobre todo por el fenomeno de la inflacion cronica.

En la practica, contradiciendo a lo que indicaban las normas, la Ley de Presupuesto anual no
se aprobaba en tiempo, por lo que la prorroga presupuestaria se mantenia vigente hasta muy
avanzado el ejercicio. La ultima ley aprobada en tiempo y forma habia sido la del afio 1975. Debido
a los efectos producidos por la alta inflacion, la Administracion Publica se acostumbrd a las
continuas ampliaciones presupuestarias, en donde las brechas financieras se cerraban mediante
adelantos transitorios del Banco Central al Tesoro Nacional. De esta forma, el Presupuesto Publico
era causante y, a la vez, victima de la inflacién.

Este estado de cosas generaba mucha incertidumbre en las instituciones publicas sobre cual
era la capacidad financiera que tenian para llevar adelante la provision de los bienes y servicios a su
cargo, indefinicién que también se trasladaba a los proveedores y contratistas y a los beneficiarios
de las transferencias presupuestarias, todo lo cual se manifestaba en prestaciones ineficientes y de
baja calidad.

No obstante, como esta situacion no era admitida por las autoridades de turno, con cierta
periodicidad, se aplicaron politicas de ordenamiento de las cuentas publicas, cuyos efectos
benéficos tenian poca duracion. Como es sabido, en esta etapa el que logrdé mejores resultados fue el
Plan Austral, del 14 de junio de 1985, presentado como un plan de estabilizacion de schock pero
con objetivos de crecimiento y atenuacion del costo social. El Plan dispuso, entre otras medidas de
caracter estructural, la eliminacion del financiamiento del Banco Central y el cambio de signo
monetario. Sin embargo, los buenos resultados iniciales que a veces producian este tipo de planes,
pronto se desvanecian en la medida en que la sociedad veia frustradas sus expectativas inmediatas,
por lo general un tanto desmesuradas para lo que permitia la situacion. El compromiso de
autodisciplina fiscal de la dirigencia politica y de las fuerzas econdmicas y sociales gravitantes, iba
perdiendo fuerza en la medida que se superaba el temor al abismo. En este entorno, la excesiva
acumulacion de deuda publica, tanto externa como interna, operaba como un elemento que
acrecentaba la vulnerabilidad del pais, introducia actores externos a la mesa del debate politico, y
reducia las opciones de salida de las crisis.

En este contexto, se hacian enormes esfuerzos de indole administrativa para cumplir con las
normas presupuestarias, sobre todo ajustando el presupuesto a los continuos incrementos salariales
para evitar transgredir la regla de que la ejecuciébn no superase el monto de las partidas
presupuestarias autorizadas. Lo que acontecia en el nivel del gobierno nacional, se potenciaba en
gran parte de las jurisdicciones provinciales y municipales, que, salvo algunas excepciones,
operaban con instituciones publicas mas débiles.

En el ano anterior a la reforma se dio el hecho extremo de que el Presupuesto de prorroga
rigid hasta el final del ejercicio debido a la presentacion tardia del Proyecto de Ley de Presupuesto
1990, lo que obligd en la ley del ejercicio siguiente a validar los créditos comprometidos en virtud
de la prérroga presupuestaria. El principal problema técnico que se suscitd en ese afio para cerrar el
Presupuesto Publico fue las fluctuaciones de las variables macro, en particular el tipo de cambio,
que no se estabilizaba en torno a una determinada franja. En ese afio el Presupuesto fue
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administrado practicamente en forma centralizada por la Secretaria de Hacienda de la Nacion. A
pesar de la inestabilidad institucional, el gasto de la Administracion Nacional se situd en el nivel
mas bajo de la serie de la década del noventa (12,4 % del PIB), aunque con un sensible deterioro en
materia de prestaciones previsionales, salariales y de servicios publicos.

Como un intento técnico de reaccion a este problema, en el ejercicio 1991 se llegd a
desarrollar un sistema que permitia presentar las cifras (ingresos y gastos) de la Ley de Presupuesto
a valores constantes, tomando como fecha de corte los precios vigentes al momento de la
confeccion del presupuesto, con una clausula de ajuste de gastos en funcion de la evolucion nominal
de los ingresos corrientes. El gasto iba a poder ser aumentado en la medida del incremento de los
ingresos y dentro de un determinado tope del resultado del ejercicio.* El proyecto de ley de
presupuesto del ejercicio 1991 fue presentado con este sistema en el verano del mismo afio, siendo
Ministro de Economia el Dr. Herman Gonzilez. No obstante, al ser reemplazado por el Dr.
Domingo Cavallo, el proyecto pronto quedd sustituido por otro debido a la instauracion del
Régimen de la Convertibilidad, que al expresar en forma obligada el presupuesto en moneda
convertible a la paridad un peso un doélar, lograba el mismo objetivo pero sin recurrir a clausulas de
indexacion, que habian quedado suprimidas por el propio régimen de la Convertibilidad.

2. Exigencias de la convertibilidad hacia la politica de
financiamiento del gasto

El Plan de la Convertibilidad provoco un cambio drastico en las expectativas de la sociedad,
siguiendo los canones de las medidas de shock, permitiendo entrar en el circulo virtuoso en donde
los buenos resultados iniciales dan impulso a mejores expectativas, lo que a su vez se traduce en
mejores resultados, y asi sucesivamente.

En el ambiente de los economistas de aquellos dias, habia cierto consenso de que el axioma
basico de la convertibilidad era el mantenimiento casi permanente del equilibrio presupuestario,’
tanto el del sector publico nacional como el provincial, lo cual, en el contexto argentino, significaba
practicar una disciplina fiscal espartana.

Dada la necesidad de este requisito, algunos consideraron inclusive que el sistema iba a
fracasar a los pocos meses evaluando que al momento del inicio del nuevo plan econdémico el
Tesoro Nacional tenia problemas de financiamiento. Eso incluso se manifestd en la corrida al dolar
que hubo casi simultaneamente con el lanzamiento de la Convertibilidad, la cual fue contrarrestada
con vehemencia y en forma exitosa por el Ministro de Economia. Los que opinaron asi no conocian
que la autoridad economica habia cancelado gran parte de las 6rdenes de pago contra la Tesoreria
General de la Nacion, mediante un préstamo extraordinario del Banco Central de la Republica. Sin
esta carga de pagos y con el brusco aumento de la recaudacién producida por el cambio en las
expectativas, la situacion del Tesoro Nacional cambid de signo, lanzando claras sefales a los
mercados de que la condicidn de hierro de la convertibilidad era factible y se podia cumplir.

Es posible que este éxito inicial no se hubiera podido obtener sin el fuerte ajuste producido en
los gastos en el afio anterior, realizado mediante medidas de racionalizacién administrativa®

Para el disefio se cont6 con la cooperacion técnica de la oficina de la CEPAL de Buenos Aires.

En una version mas formal de la Regla de la Convertibilidad considera que la condicion de consistencia fiscal no es el Resultado
Financiero equilibrado sino la inexistencia de Brecha Financiera, la cual se puede conseguir indistintamente de lo que suceda por
arriba de la linea (exista déficit o superavit) si es que no existen trabas al uso del crédito. No obstante, en el caso argentino esta
version resulta una mera abstraccion.

Los hitos principales de estas medidas fueron el Decreto N° 435 del 4 de marzo y el Decreto N° 1.757 del 5 de julio de ese afio. En el
primero de los 71 articulos del primer decreto figuraba con claridad la sefial que se queria dar: “El BANCO CENTRAL DE LA
REPUBLICA ARGENTINA, no podré directa ni indirectamente, financiar el déficit operativo del Tesoro Nacional a partir de la
entrada de vigencia del presente decreto”. También era sintomatico el Articulo 59 que establecia la transferencia al Ministerio de
Economia de la conduccion de las empresas publicas.
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(algunas propias de terapias de reanimacion),’ la significativa reduccién de las demandas
financieras al Tesoro de las empresas publicas y la no convalidacion en el gasto de los aumentos
inerciales de precios producidos con posterioridad al momento de instauracion de la convertibilidad
del peso. Ademas todavia en aquellos afios estaba vivo en la memoria colectiva el temor a la
hiperinflacion del afio 1989, junto con la creencia de que el exceso de gasto publico habia sido uno
de los principales causantes de la crisis.

En el proceso de medidas draconianas de ajuste, anterior a la Ley N° 24.156, el Presupuesto
Publico operaba mas como un instrumento secundario 0 como un mecanismo auxiliar de las
medidas de contencion del gasto, que como un medio de prevencion de los desbordes y de
organizacion de la actividad publica. No se contaba con datos de ejecucién oportunos, habia
diferentes sistemas de exposicion de cuentas entre las oficinas de presupuesto y de tesoreria y, el
elemento mas vulnerable, lo constituia la enorme dificultad que existia para conocer el estado y la
evolucion de la deuda publica.

En consecuencia, si se queria hacer un estricto seguimiento y administracion de las cuentas
publicas para no socavar una vez mas las bases de la politica de estabilizacion de la Convertilibad,
resultaba imprescindible hacer una fuerte inversion de recursos en la modernizacion y desarrollo de
los sistemas existentes.

3. El control del nivel del gasto publico: Ley N° 24.156 y normas
complementarias

En el documento programatico del programa de reforma de la administracion financiera del
Estado se expresaba en forma contundente que una de las causas de la crisis estructural de la
economia argentina, “tal vez la mas importante”, era “la magnitud y persistencia del déficit fiscal y
cuasifiscal, que fue acompafiado por una paralela pérdida de eficiencia y prestigio de Ia
administracion ptblica en general”.®

Para revertir esta situacion, el programa de reforma procuraba instrumentar los medios que
permitieran realizar “el ajuste y saneamiento fiscal”. A los fines del presente trabajo es importante
hacer una mencioén de las principales medidas tomadas por el gobierno a partir de febrero de 1991°
para alcanzar este propoésito:

. Reimplantacion de la ‘cultura presupuestaria’

. Incremento de la recaudacion fiscal, mediante la simplificacion impositiva y el
mejoramiento de la administracion tributaria.

. Reduccion y reestructuracion del gasto publico e incremento de la eficacia de su
impacto.

. Equilibrio de las cuentas fiscales.

. Reestructuracion de los pasivos publicos, mediante su refinanciamiento acorde con las

disponibilidades de pago del Estado.

. Reorganizacion de la Administracion Financiera del Gobierno para que opere en
condiciones de economicidad, eficiencia y eficacia.'

Entre otras cabe mencionar al Articulo 9° del citado Decreto N° 435/90 que suspendi6 en el ambito de la administracion centralizada
y descentralizada del Poder Ejecutivo Nacional (con algunas excepciones) todos los tramites de contrataciones, licitaciones publicas
o privadas y compras que no se encuentren perfeccionadas.

Secretaria de Hacienda de la Nacion, “Programa de Reforma de la Administracion Financiera Gubernamental”, Introduccion, Buenos
Aires, 1991.

Mes en el que asume la conduccion del Ministerio de Economia el Dr. Cavallo.

Programa de Reforma, ob.cit. (Introduccion).
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Antes de analizar en particular el grado de cumplimiento de estos objetivos, interesa subrayar
que en aquel documento inicial ya se planteaba como una advertencia que “so6lo una organizacion
con capacidad para administrar racionalmente las finanzas del Estado le dara persistencia y eficacia
a los primeros éxitos logrados con el programa de ajuste y saneamiento fiscal.” Esto es importante
destacarlo porque desde su concepcion, la reforma de la administracidon financiera tuvo un marcado
sesgo instrumental, que, mas que en las cuestiones macro de las finanzas publicas, puso el acento en
la necesidad de montar sistemas de informacion fidedignos y suficientemente detallados de los
flujos y saldos de las cuentas publicas y en la mejora de la eficiencia y eficacia en la prestacion de
los servicios publicos. Era menester darle al Estado lo que cualquier empresa privada,
medianamente administrada, poseia: un sistema de informacién que permitiera producir estados
patrimoniales y financieros y que, al mismo tiempo, impulsara como paradigma presupuestario la
justificacidon de los medios fisicos y financieros en funcion de la produccion de bienes y servicios
publicos. Se consideraba también que los sistemas instalados estaban fragmentados y no respondian
a un enfoque integrado y en algunos casos, como en el del registro de la deuda publica, era
practicamente inexistente. Esta estrategia produjo muchos logros y beneficios, pero también
ocasiond algunos costos derivados de la concentracion de las energias disponibles en aras del
cumplimiento de los objetivos planteados.

La estrategia se concentrd, entonces, en el desarrollo de los sistemas de informacion, aunque
los esfuerzos realizados para la aplicacion integral del Presupuesto por Programas también
ocuparon muchas energias de la Secretaria de Hacienda, en especial de la Subsecretaria de
Presupuesto.

El enfoque era omnicomprensivo en lo que se referia al alcance institucional porque incluia a
la totalidad del Sector Publico, incluyendo al sistema nacional de seguridad social, y se extendia a
los gobiernos provinciales y municipales, por medio de convenios de asistencia técnica.

El logro de la sancion de la Ley N° 24.156, en el afio 1992, fue el primer gran resultado
obtenido en esta etapa inicial del proceso de reforma. La misma fue aprobada por unanimidad,
auque para ello se debio transigir, entre otros aspectos, en el principio de no afectacion de recursos,
en tanto que en el propio articulo (Art.23) que consagraba el principio se establecia una excepcion
que permitia mantener sin cambios las leyes especiales de afectacion de ingresos tributarios para
fines especificos, sobre todo fondos nacionales transferidos en forma automadtica o cuasi automatica
a las provincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Pero a los efectos del presente trabajo lo que interesa destacar sobre todo son aquellas normas
de la Ley de Administracion Financiera que tienen por mision contribuir a la solvencia fiscal. Como
podré apreciarse, el sistema ideado desde el principio le dio una importante capacidad de control del
gasto a la Secretaria de Hacienda:

La Ley 24.156 respeta el viejo principio de universalidad o integridad del presupuesto, en
tanto sus normas regulan a la Administracion Nacional, las empresas publicas y las instituciones de
seguridad social. Esto implic6 la inclusion dentro del Presupuesto de la Administracién Nacional,
del Sistema Nacional de Seguridad Social, que en los ejercicios anteriores habia aparecido en forma
esporadica dentro de la Ley de Presupuesto, pero sin que tuviera implicancias con relacion a las
etapas posteriores del ciclo presupuestario. Esta integracion resulté fundamental para tener una
visidbn mas o menos completa de las transacciones financieras del Sector Publico Nacional. El
amplio alcance institucional del nuevo ordenamiento juridico no derivo sin embargo en que se
incluyeran en el Presupuesto de la Administracion Nacional todos los organismos comprendidos en
la definicion del sector publico nacional (articulo 8°), en tanto las empresas publicas y sociedades
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estatales, los bancos oficiales y las obras sociales estatales'' no formaban parte de la Ley de
Presupuesto. 12

El pilar principal del sistema del control global del gasto durante el proceso de ejecucion de
la Ley de Presupuesto es el Articulo 34 de la Ley, a partir del cual se instauré un sistema de
programacion de la ejecucion del presupuesto que consiste en la fijacion de limites financieros a los
servicios ejecutores del gasto, sobre la base de los recursos recaudados y a recaudar en el ejercicio
fiscal. El articulo 34 es importante porque obliga a la Secretaria de Hacienda a limitar el uso de los
créditos autorizados por la propia Ley de Presupuesto, si los ingresos percibidos evolucionan por
debajo de los presupuestados.

Las decisiones de incremento del monto total de los créditos presupuestarios, asi como la del
limite del endeudamiento, autorizados por la Ley de Presupuesto, quedan reservadas al Congreso de
la Nacion (Art.37). Los avales, fianzas o garantias de cualquier naturaleza deberan ser también
aprobados por ley. Asimismo, toda ley que impliquen gastos debe especificar las fuentes de
recursos a utilizar para su financiamiento (Art.38).

En el capitulo dedicado a la organizacion del sistema de crédito publico se dispone, en el
articulo 59, que para que las entidades publicas puedan iniciar tramites de operaciones de crédito
publico deben contar con la autorizacion previa de la Secretaria de Hacienda.'” A su vez, para
asegurar que se efectivizaran las autorizaciones dadas en el Presupuesto para la cancelacion del
servicio de la deuda, se faculta al Poder Ejecutivo a debitar las cuentas bancarias administradas por
estas entidades para dar cumplimiento al pago del servicio de la deuda.

Se instituye un sistema de “caja Unica o fondo unificado”, que permita disponer de las
existencias de caja de todas las jurisdicciones y entidades de la administracién nacional, segun
porcentaje a establecer (Art.80). Esta autorizacion queda firme con la creacion de la Cuenta Unica
del Tesoro, mediante el Decreto N° 1.545 del 31 de agosto del afio 1994."

La Ley también prevé un régimen de autorizacion previa del Congreso de la Nacion para la
aprobacion de contratos que afectan recursos presupuestarios de ejercicios futuros. Esto esta
especificado en el articulo 15 que dispone que cuando se prevean “créditos para contratar obras o
adquirir bienes y servicios, cuyo plazo de ejecucion exceda al ejercicio financiero” la autorizacion
para contratar debe estar expresamente detallada en la Ley de Presupuesto. Para ello, en un articulo
especial, se debe explicitar el total del gasto y su distribucién entre los ejercicios futuros
alcanzados. La aprobacion de dicho articulo implica “la autorizacion expresa para contratar las
obras y/o adquirir los bienes y servicios hasta el monto total consignado”.

En resumen la Ley N° 24.156 establece mecanismos bastante estrictos de regulacion del
gasto, limitando tanto los gastos anuales como plurianuales a los recursos disponibles. Mantiene el
principio tradicional del derecho presupuestario argentino de que las autorizaciones crediticias
fijadas por la Ley de Presupuesto, méds que un mandato del Poder Legislativo, son limites al gasto
por parte del Poder Ejecutivo, el cual estd obligado a subejecutar el presupuesto si los recursos
efectivos son menores a los calculados. Por otra parte, los contratos que autoricen gastos que

A pesar de ello se logro incluir la obra social del sector pasivo (Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados, mas conocida como PAMI), aunque luego se volvio a excluir, debido a las fuertes presiones hechas por las asociaciones
de jubilados y pensionados.

Para comprender mejor el significado de los principales componentes del presupuesto del sector publico conviene recordar que el
agregado mayor es el Sector Publico Argentino, que consolida los tres niveles de gobierno: Nacion, Provincias y Ciudad Auténoma
de Buenos Aires y los municipios. A su vez, es comun mostrar las cuentas publicas del Sector Piblico Nacional no Financiero, que
esta compuesto por la Administracion Nacional y un resto de entes publicos (fondos fiduciarios, empresas publicas y entes excluidos
por ley del Presupuesto Nacional). Por su parte, la Administracion Nacional incluye a la Administracion Central, los Organismos
Descentralizados y las Instituciones de la Seguridad Social. A lo largo del presente documento, se mostraran cifras de alguno de estos
sectores.

Luego esta competencia paso a la Secretaria de Finanzas del Ministerio de Economia.

Esta prerrogativa no era novedosa ya que el mecanismo ya existia con el Fondo Unificado de Cuentas Oficiales (FUCO).
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trascienden el periodo presupuestario anual deben ser expresamente aprobados por el Congreso vy,
asimismo, no es posible disponer nuevos gastos sin especificar la fuente de financiamiento.

No obstante, al momento de una efectiva regulacion del gasto publico, esta estructura legal
tiene algunas fisuras que la tornan menos sélida de lo que aparenta. Un motivo importante, es el
principio de preeminencia de la tltima ley sancionada sobre las leyes anteriores, el cual tiene como
correlato que las leyes estan todas en un mismo plano jerarquico. Esto quiere decir que la ley
orgénica en materia de administracion financiera y que contiene las salvaguardas enunciadas, puede
ser cambiada por una ley posterior.

Otra debilidad de este sistema normativo, es la disposicion del articulo 59, que, como
excepcion a la regla general, faculta al Poder Ejecutivo Nacional a aprobar sin la intervencion del
Congreso los convenios de préstamo entre la Nacidon y los organismos financieros internacionales
de los que la misma forme parte, junto a la realizacion de operaciones de reestructuracion de la
deuda publica en la medida que implique mejoramiento en los montos, plazos y/o intereses de las
operaciones originales.

A pesar de estas debilidades, la sensacion general era que la Ley de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control, al menos en los primeros afios de su vigencia, constituia un
marco juridico suficientemente potente como para garantizar el control del gasto publico del
gobierno nacional, siendo ademds un genuino exponente de la impronta que se le queria dar a la
gestidn presupuestaria.

No obstante, visto lo sucedido casi diez afios después de su promulgacion, resulta legitimo
preguntarse como fue posible llegar a la quiebra de las finanzas del Estado nacional, con un cuerpo
normativo que dejaba pocos resquicios para el descontrol presupuestario, mas atn sabiendo que las
leyes de presupuesto nacional se presentaron y aprobaron en tiempo y forma a partir del
Presupuesto 1992.
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lll. Resultados de diez aios de
politica y gestion presupuestaria

Manteniendo en la dimension instrumental, en el presente
capitulo se analizara en grandes trazos si se cumplieron los objetivos
del programa de reformas del sistema de administracion financiera,
siguiendo el orden desarrollado en el capitulo anterior: cultura
presupuestaria, recaudacion, politica de reducciéon y reestructuracion
del gasto publico, equilibrio presupuestario, reestructuracion de los
pasivos, reorganizacion de la administracion financiera."

El proposito considerado para tomar como plataforma de
analisis estos objetivos formulados en los inicios de la reforma, no es
el de realizar una critica retrospectiva de la misma, sino utilizarla como
un esquema tematico que sirve para extraer ensefianzas que mantienen
su validez en el presente.

1. El intento de restablecer la “cultura
presupuestaria”

Comparando el antes y el después de la reforma, fue evidente
que ésta trajo consigo un notable salto cualitativo en cuanto a la
valoracion del Presupuesto Publico por parte de la dirigencia politica.

15

Para una revision mas comprensiva e integral de la politica fiscal del periodo se puede consultar el articulo de Cetrangolo, Oscar y

Jiménez, Juan Pablo, “Politica fiscal en Argentina durante el régimen de convertibilidad”, Serie Gestion Publica, N° 35, del Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social — ILPES, Oficina de la CEPAL de Buenos Aires, Santiago de

Chile, mayo de 2003.

19



Presupuestar en Argentina, antes y después de la crisis de la deuda publica. Ensefianzas, posibilidades y recomendaciones

Los legisladores le dieron prioridad a la necesidad de aprobar en tiempo y forma a la Ley de
Presupuesto, haciéndose receptivos de los mensajes emitidos por el Ministerio de Economia, todo lo
cual también se reflejo en los medios de comunicacion.

En el periodo, no solamente se cumplié en forma perfecta con los tiempos previstos en la
propia Ley de Administracion Financiera, tanto en la presentacion por parte del Poder Ejecutivo
como en la sancion de la ley por parte del Congreso, sino que también se produjo una ampliacion de
la informacion explicativa de los fundamentos y la composicion de las asignaciones crediticias, en
los aspectos cuantitativos y cualitativos.

Otro signo favorable a la creacion de una cultura presupuestaria, fue la buena recepcion que
tuvo la presentacion oportuna y sistematica de informacion fiscal vinculada con la etapa de
ejecucion del presupuesto del Sector Publico Nacional por medio de la edicion de boletines fiscales
de frecuencia trimestral, que mostraban un variado conjunto de estados de ejecucion proporcionados
por los nuevos sistemas de informacion fiscal, que incluia ademas datos consolidados de las
transacciones con los gobiernos provinciales, estadisticas de cargos, ocupacién y niveles salariales y
un muy completo ment de cuadros de la evolucién de la deuda publica, proporcionado por un
sistema de informacidon especifico, construido con la ayuda de las Naciones Unidas. Al mismo
tiempo, cumpliendo con una de las disposiciones de la Ley, se disefio6 y montd un sistema de
seguimiento fisico-financiero de la ejecucion presupuestaria, el cual, dada la falta de antecedentes
sobre los cuales apoyarse, fue tomando forma en una etapa avanzada del proceso de reforma.

Toda esta enorme edicion de documentos normativos e informes de situacion, fue posible
gracias a la implementacion a marcha forzada del sistema integrado de informacion financiera, que
manteniendo el principio de la integracion de sistemas, avanzo también siguiendo este modelo
conceptual en los médulos para las areas de presupuesto, tesoreria, contabilidad, crédito y deuda
publica y de gastos de personal. Estos avances instrumentales, fueron acompafiados por la
aplicacion de un plan intensivo de difusién y capacitacion sobre los objetivos, contenidos
conceptuales y de procedimientos, para lo cual se cred el Centro de Capacitacion y Estudios de la
Secretaria de Hacienda, el cual sigue funcionando en el presente.

Es posible sostener, incluso, que en los primeros afios de la puesta en marcha de la reforma se
vivid una especie de “euforia” sobre los logros obtenidos y la fortaleza y alta calidad del sistema
desarrollado, euforia que se traslado6 a algunas provincias, debido a la influencia de los convenios de
asistencia técnica y provision de tecnologia firmados entre dichos gobiernos y la Secretaria de
Hacienda. Estas actividades fueron apoyadas, durante varios afios, con un préstamo del Banco
Interamericano de Desarrollo.

Este estado de animo comenzé a diluirse en la tltima parte del afio 1994, con los primeros
sintomas de dificultades en la dinamica de la recaudacion tributaria y previsional, en un sistema de
captacion de ingresos altamente dependiente de la recaudacién de los impuestos nacionales con
coparticipacion a las provincias.

Entre principios del afio 1995 hasta el default de enero del afio 2002, se inicia una nueva
etapa de medidas de reduccion y contencion del gasto, que comenzo6 a erosionar el consenso logrado
en torno a las bondades de la politica presupuestaria implementada, en especial desde el ambito
parlamentario, en donde se debieron crear subterfugios y concesiones en los gastos para que el
proyecto presupuestario se siguiera aprobando en fecha. Ademas, en julio de 1996, con la salida de
las autoridades de la Secretaria de Hacienda que habian sido los autores intelectuales y, a la vez,
conductores de la reforma,'® comenz6 a debilitarse el impulso inicial.

Luego, en la medida que las nuevas autoridades del Palacio de Hacienda y de la Jefatura de
Gabinete tomaron conciencia del crecimiento desmesurado que iba teniendo el servicio de la deuda,

' El Dr. Ricardo Gutiérrez, Secretario de Hacienda, y el Dr. Marcos Makoén, Subsecretario de Presupuesto (periodo 1991-1996)
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la prioridad en el quehacer de los funcionarios fue la contencion del gasto primario, a cuyo servicio
se llevé a cabo un intento de reforma del Estado y de reduccion mecanica de las estructuras
administrativas. El balance general de estos esfuerzos reformistas no resulté positivo, debido a
errores de disefio y a la falta de fuerza politica del gobierno."”

Todos estos problemas, afectaron negativamente los avances producidos en la cultura
presupuestaria, en especial en la valoracion de los instrumentos presupuestarios por parte de las
nuevas camadas de la dirigencia politica, mucho de cuyos integrantes perciben al sistema
presupuestario como un instrumento fundamentalmente de ajuste fiscal.'® De todos modos, esto no
afecto la fortaleza técnica global de los diferentes componentes del sistema, aunque se perdi6 la
posicién de liderazgo internacional ganada en los inicios del proceso de reforma. "

2. El desempeiio de la recaudacion fiscal

(Se cumplié con el objetivo de incrementar la recaudacion? En el periodo que va de 1991 al
2001 se pueden distinguir dos etapas, la primera que dura hasta el afio 1994, con un fuerte
crecimiento de la recaudacion y con un significativo salto inicial, llegando incluso al valor maximo
de la década con relacion al PIB, y la segunda, que comienza con la crisis de México, aunque con
sintomas de desaceleracion en los meses anteriores, y se extiende hasta el final del afio 2001,
durante la cual, a pesar de tener algunos parciales con crecimiento en la recaudacion, que
permitieron remontar la caida producida en los afios 19995-1996, no se pudo alcanzar niveles de
recaudacion acordes con el financiamiento requerido.

Tomando la serie de presion tributaria que publica la Direccion Nacional de Investigaciones y
Analisis Fiscal de la Secretaria de Hacienda de la Nacion, dentro de la primera etapa, la
recaudacion tributaria del conjunto de la Nacion y las Provincias, neta de reintegros, se situd en
torno al 21,5% del PIB, después de haber registrado en el afio 1991 el 18,4%.>' En este lapso el
techo se alcanza en el afio 1993: 21,6%. En la segunda etapa, el indicador cae en el afio 1995 a
20,3% y a 19,7% en el afio 1996, para empezar luego una curva ascendente (crecimiento de la
actividad y reformas impositivas mediante), hasta alcanzar un pico en el afio 2000 del 21,4%, para
caer nuevamente en el afio 2001 a 20,9%. Estas oscilaciones se dieron sobre todo en la recaudacion
de los ingresos nacionales, ya que los recaudados por las provincias tuvieron un sesgo ascendente
hasta el afio 1999, con el maximo de 3,9 % del PIB, lo que de todas formas no tuvo efectos
demasiado benéficos en las finanzas provinciales debido a su alta dependencia de los recursos
coparticipados recaudados por la Nacion.

Segtin el estudio realizado por Guillermo Barris y Fernando Martin para la Asociacion
Argentina de Presupuesto y Administracién Financiera Publica (ASAP),” las medidas
instrumentales que se tomaron en la administracion tributaria en los afios iniciales del proceso de
reforma econémica tuvieron un cierto éxito. El Impuesto al Valor Agregado fue puesto en el centro
de las politicas de transformaciones, incidiendo la ampliacion de la base imponible, por medio de la

El gobierno de la Alianza, en el afio 2000 le dio prioridad a la reforma del Estado, pero no como un medio de reduccion del gasto
sino como un modo de poner en pie a un Estado ineficiente y altamente deficitario respecto a la calidad de los servicios prestados. A
esos efectos cred la Secretaria de Modernizacion del Estado, la que estuvo a cargo del Dr. Makon.

Aunque el titulo ha dejado de utilizarse en el presente, algunos consideraban al Presupuesto como uno de los principales exponentes
de “la maquina de impedir”, motivo por el cual muchos presionaron para saltar la tranquera y liberarse de sus regulaciones.

Existen evaluaciones efectuadas por organismos internacionales durante el afio 2001 que han considerado que si bien el sistema
integrado de informacion de administracion financiera es confiable y oportuno, esta utilizando una tecnologia antigua.

Se encuentra en http://www.mecon.gov.ar/sip/dniaf/presion_tributaria.xls.

Es importante destacar que este salto no solamente se da en los impuestos recaudados por la Nacion, sino también en los ingresos
percibidos por los gobiernos provinciales, ya que en el primer caso la presion pasa de 15,6% a 17,9% del PIB y en el segundo de
2,8% a 3,5%.

Barris, G. y Martin, F., “La recaudacion del impuesto al Valor Agregado 1994-1996. Una aproximacion a las causas de su deterioro”.
Revista de la ASAP N° 30, Buenos Aires, Agosto de 1997.
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incorporacion en febrero y noviembre de 1990 de bienes y servicios exentos. La alicuota pasé del
13%, a inicios de 1990, hasta llegar en etapas sucesivas al 18% (luego en abril de 1995 paso a la
actual tasa del 21%, para sostener la recaudacion para afrontar los efectos de la crisis mexicana).
También influyd positivamente el fortalecimiento de la Direccion General Impositiva, en donde en
febrero y noviembre de 1990, se incorporaron: i) la ampliacion de los regimenes de retencion,
percepcidon y pago a cuenta, ii) un nuevo régimen de facturacidon y registracion, y iii) un fuerte
programa de difusién social que necesariamente se tradujo en un incremento en la percepcion de
riesgo fiscal. Un efecto importante en la recaudacion le cupo también a la activa politica de
utilizacion de medidas de presentacion espontanea y facilidades de pago.

Por eso, si se observa la reaccion que tuvo la recaudacion al inicio del proceso de reforma, se
podria argumentar que el objetivo se alcanzo, sobre todo en los primeros afios que es donde son mas
identificables los efectos de los cambios, antes de que sean influenciados por otros factores
concurrentes. Pero si, por el contrario, se considera que la regla mas apropiada para medir el
desempefio de un nuevo sistema es el largo plazo, que es en donde se pone a prueba la solidez de los
cambios realizados, la conclusion es que no hubo tal éxito en tanto que la recaudacion no pudo
superar el techo del 22% cuando el cuadro fiscal demandaba niveles mayores. Por otra parte, si bien
se constata la existencia de medidas positivas en los aspectos instrumentales, el crecimiento de los
recursos estuvo muy influenciado por el gran cambio en las expectativas producidas por la
Convertibilidad, que repercutié en el fuerte incremento de la actividad econdmica, lo cual incidid
también en los impuestos cobrados a las importaciones y en la inversion del efecto Olivera-Tanzi,
frente el abrupto freno que tuvo la inflacidn y las pérdidas de facilidades e incentivos para la elusion
y las practicas de evasion. Esto estaria demostrado por el comportamiento que tuvo la recaudacion
en las provincias, en donde también se registr6é un salto hacia arriba a partir de que comenzaron a
funcionar los mecanismos virtuosos de la Convertibilidad y sin que hubiera importantes medidas de
reforma.

Pero para sacar conclusiones mas confiables es necesario tener en cuenta algo mas que el
comportamiento numérico de las series. A lo largo de este periodo el sistema tributario fue utilizado
también para ensayar reformas dirigidas a conseguir objetivos en el campo laboral y de la seguridad
social y ademads para ayudar a sostener la competitividad externa de la economia. En el primer caso,
la politica fue promover la reduccion del costo salarial al sector privado como un medio de
incentivar a la demanda laboral, mediante la reduccion de las alicuotas de las contribuciones
patronales. En lo que respecta a la seguridad social, el sistema publico perdié una parte importante
de la recaudacion de los aportes personales destinados a la seguridad social para la cobertura de los
fondos de pension creados por el nuevo sistema integrado de jubilaciones y pensiones, regulado por
la Ley N° 24.241, promulgada el 13 de octubre del afio 1993. Para compensar la apreciacion
cambiaria, ademas de las rebajas en el costo salarial, se restablecieron los reembolsos y reintegros a
la exportacion.

Como la recaudacion no respondia a las necesidades de financiamiento del gobierno, se
produjeron a su vez reformas directamente vinculadas con el incremento de la recaudacion, ademas
de recurrir al tradicional expediente de lanzar planes de regularizacion impositiva. Con relacion a
las reformas tributarias, entre las principales se destacan la del afio 1998, la de principios del afio
2000 (concebida por el nuevo gobierno de la Alianza), y, ya en la etapa terminal antes de la crisis, la
del afio 2001.

En la primera, se ampli6 la base imponible del IVA, se instituyeron el Impuesto a la Ganancia
Minima Presunta, a los intereses pagados por las empresas y el Monotributo. A fines del afo 1999,
el nuevo gobierno inicid su gestion con una significativa reforma tributaria, buscando una mejor
performance del Impuesto a las Ganancias, amplidndose, principalmente, la base del impuesto por
medio de la reduccion del minimo no imponible y menores deducciones; buscando gravar mas a los
ingresos de las personas fisicas se cre6 un impuesto de emergencia y se incremento la alicuota del
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impuesto a los bienes personales; ademas se efectuaron aumentos a las alicuotas de algunos
impuestos internos de caracter suntuario. En la Gltima y a la postre agdénica etapa del modelo de la
Convertibilidad, con la segunda gestion econdémica del Dr. Cavallo, se toman nuevas medidas
fiscales con el objeto de mejorar la recaudacion y al mismo tiempo estimular las actividades
productivas, que desde la crisis de la deuda de Rusia en el segundo semestre del afno 1998
mostraban un persistente, aunque no muy pronunciado, comportamiento recesivo. La medida mas
importante de esta ultima etapa fue la creacién del impuesto a los débitos y créditos bancarios, un
gravamen tan facil de recaudar como distorsivo. Recostado quizas en el recuerdo del impacto
positivo en las expectativas que se produjo en el apogeo de la Convertibilidad, pero diez afios
después, se crearon los llamados Planes de Competitividad, en donde se utilizaban incentivos
fiscales para mejorar la produccion.”

Estos cambios multipropositos se introdujeron sobre un aparato recaudatorio débil en su
capacidad de percepcion y fiscalizacion, con varios proyectos de modernizacion informatica en
proceso de instalacion, con un plexo normativo de un alto grado de complejidad y excesivamente
mutante, con una baja percepcion de riesgo por evasion y mora por parte de los contribuyentes y un
nivel alto de presion legal, resultante de las altas alicuotas y la superposicidon de cargas tributarias
entre los niveles provinciales y nacional.

Al final del periodo iniciado con la reforma, los ingresos impositivos mantenian un nivel alto
de recaudacion con relacidn a otros registros historicos, pero este nivel estaba por debajo de lo que
se necesitaba. La recaudacion se sostuvo sobre tres impuestos clasicos: el IVA,** el Impuesto a las
Ganancias® y las Contribuciones y Aportes de la Seguridad Social,® cuya suma representd en el
afio 2001 el 74% de la recaudacion bruta del nivel nacional.

3. Resultados de la politica de reduccién y reestructuracién del
gasto publico

a) Comportamiento del gasto publico consolidado

La mejor forma de tener un primer panorama del comportamiento del gasto publico es
siguiendo las cifras del consolidado de Nacion-Provincias, que elimina los flujos de ingresos y
egresos entre ambos niveles de gobierno. Se sigue este criterio en razéon de que en el periodo
considerado se produjeron traspasos mutuos de servicios, tales como:

a) traspaso en el afio 1992 de la Nacion a las provincias y al gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires,”” de la enseflanza media y terciaria no universitaria, de algunos establecimientos
hospitalarios y de programas sociales, administrados por el gobierno nacional;

b) transferencia de las provincias y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires de las
cajas provinciales de seguridad social, lo que incrementa el gasto de la Nacion;*®

B Ver Cetrangolo, O y Jiménez, J.P., ob.citada.

La relacion alicuota-recaudacion del IVA tuvo una caida en el afio 2001 situandose, con una tasa del 21% , en el 5,71% del PIB
después de haberse situado en el afio 1998 en el 6,98%.

El Impuesto a las Ganancias (incluyendo el Impuesto a las Ganancias Presuntas) mostr6 un crecimiento sostenido en términos del
PIB a partir del afio 1991, pasando del 1,24% del PIB en ese afio al 3,97%, siendo este ultimo el més alto de la serie 1991-2001.

En este caso la serie muestra una curva ascendente de ingresos por este concepto hasta el afio 1993 con una recaudacion equivalente
al 5,58% del PIB para luego comenzar a descender en razén de la aplicacion de politicas estructurales registrando el 3,23% en el afio
2001. Otro aspecto relevante es que los gravamenes sobre la némina salarial pasaron de financiar el 100% del gasto en el afio 1987 al
30% en los ultimos afios de la Convertibilidad (Cetrangolo O. y Jiménez J.P, ob.cit.)

En adelante cuando se mencione a las provincias supone la inclusion de la Ciudad de Buenos Aires, salvo aclaracion en contrario.

La primera transferencia impacta en el Presupuesto Nacional en el afio 1994, con un monto de $ 123,3 millones, dandose un aumento
sostenido en los afios subsiguientes hasta estabilizarse en el orden de los $ 2.000 millones el afio 1997, a partir del cual la nueva
conduccion, por razones de financiamiento, decide desalentar el traspaso de nuevas Cajas.
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¢) nuevas afectaciones de impuestos basicos, como el Impuesto a las Ganancias, con destino
al financiamiento de inversiones en Infraestructura Basica y Social llevadas a cabo por las
provincias.

El segundo criterio metodoldgico, es mostrar la serie de gastos en términos nominales en vez
de hacerlo en relacion al PIB, dado que esta tGltima constituye un modo mas permisivo en aquellos
afios de altas tasas de crecimiento de la actividad econdmica, en tanto “autoriza” aumentos reales
del gasto. Ademas, parece mas apropiado, sin embargo, seguir la evolucion del gasto en valores
absolutos en el contexto de la Convertibilidad, mas ain cuando desde el lado de los recursos habia
ciertos topes dificiles de perforar como para financiar cualquier nivel del gasto que evolucionara
conforme al producto nominal.

Las series de ejecucion de gastos base devengado expresan con claridad que no sélo no se
produjo la reduccion esperada sino que éstos aumentaron en forma significativa en todas sus
lineas.”” Aunque el gasto mas dindmico en el crecimiento fue el de intereses de la deuda (de $ 2.411
millones en el afio 1991 pasé a $ 13.623 millones en el 2001), el gasto primario también tuvo un
importante crecimiento. Esto se comprueba en el Cuadro 1, que toma los datos de la serie de largo
plazo del Sector Publico Argentino elaborada por la Oficina Nacional de Presupuesto (Direccion de
Proyeg:ociones y Estadisticas Presupuestarias) que se inicia en 1961 y actualmente llega hasta el afio
2004.

El cuadro muestra con claridad la importante expansion que se da entre el primer afo de la
serie y el afio 1994, tanto en la Nacion como en las Provincias. En la Nacion, el gasto primario que
mas incidié en el crecimiento, debido a su gran peso relativo, fueron los gastos de la seguridad
social, que entre 1991 y 1994 mas que se duplicaron (de $ 8.561 millones en el afio 1991 a $ 16.711
millones). Este mayor gasto estuvo originado en la aprobacion de la Ley N° 23.982, promulgada el
22 de agosto de 1991, que dio por resuelta a favor de los jubilados y pensionados las controversias
planteadas en sede administrativa o judicial con reconocimiento firme, con relacion a reclamos por
mala liquidacidn de haberes. Esta ley dispuso el pago de los retroactivos en bonos de consolidacion
de deudas y en efectivo, en menor medida. En las Provincias, el crecimiento mas importante por su
peso relativo se concentrd en las remuneraciones, en donde se produjo un considerable aumento
entre el afio 1992°' y el afio 1994, pasando de $ 11.972 millones a $ 15.089 millones.

»  Pese a los avances logrados, la informacién proveniente de los registros provinciales en términos generales tienen una calidad

inferior a la producida en el nivel nacional por la Secretarias de Hacienda y Finanzas del Ministerio de Economia y Produccion de la
Nacion.

La informacion se encuentra en http://www.mecon.gov.ar/onp/html/series/Serie1961-2004.pdf.

En el afio 1992 las provincias se hicieron cargo de los servicios transferidos.
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Cuadro 1

CONSOLIDADO NACION-PROVINCIAS **
EVOLUCION DEL GASTO PRIMARIO

. . . 33
(en millones de pesos corrientes convertibles™)

Ao Nacion Provincias Total
19913 21150 18 444 39 554
1992 22 266 22 047 44313
1993 30 261 26 788 57 049
1994 34 337 28 938 63 275
1995 33595 29 174 62 769
1996 34 645 29 211 63 856
1997 34 656 31654 66 310
1998 35249 33835 69 804
1999 36 171 34 884 71055
2000 34912 33862 68 774
2001 34 855 33 865 68 720

Fuente: Elaborado en base a datos de la Oficina Nacional de
Presupuesto.

También se observa con nitidez, el freno que se produce a partir del afio 1995, por el impacto
generado en los ingresos tributarios por la crisis de México, oportunidad en que comenz6 en el nivel
nacional el periodo de sucesivos ajustes en el gasto primario en el nivel nacional, frente a una
mayor expansion de las Provincias, en donde el gasto de personal después de una caida nominal en
el afio 1995, vuelve a crecer en forma sostenida llegando a un maximo en el afio 2001, devengando
un monto de $ 18.757,1 millones.”” En las provincias, también se produjo el crecimiento explosivo
de las partidas de intereses de la deuda; que casi se quintuplicaron en el periodo, representando el
0,9% del PIB en el afio 2001. En la composicion del gasto intraprovincial es importante analizar el
peso especifico de la Provincia de Buenos Aires, que tuvo una politica de gastos mas expansiva que
el consolidado del resto de provincias; en el afio 1992 el gasto de la Provincia de Buenos Aires era
el 24% del total, pasando al 30% en el afio 2001, lo cual con relacion al gasto de personal implicd
para la provincia practicamente la duplicacion del monto devengado, en tanto que en el resto el
porcentaje de incremento fue mucho menor: 43%.°

Por ultimo, sin perjuicio de lo expresado mas arriba, en términos del PIB el gasto primario
consolidado Nacion-Provincias también fue expansivo, pasé de representar el 20,6% del PIB en el afio
1991 al 25,6 % en el afio 2001, siendo la Nacion la que tuvo el mayor crecimiento porcentual (Nacion:
pasoé del 10,7% en el ano 1992 al 13% en el 2001; Provincias: en igual periodo del 10,6% al 12,6%).

En los cuadros presentados no hay homogeneidad en cuanto a la cobertura institucional debido a que no existe una fuente que en si
misma contenga todos las aristas requeridas para un analisis, lo mas integral posible, de los nimeros fiscales. Para cada se han
seleccionado de las series disponibles en el sitio del Ministerio de Economia y Produccion, seleccionando aquellas que tienen la
mejor aproximacion al indicador que se quiere mostrar.

Tiene sentido exponer la serie en valores corrientes dado la paridad un peso un ddlar.

Para contemplar la inflacién anterior a la paridad de 1 a 1 del primer trimestre del aflo 1991, los valores corrientes fueron
actualizados a precios del afio 1992, usando el indice de precios combinados (promedio simple de los indices de precios al
consumidor y mayoristas).

**  En términos del PIB pas6 de 5,87% del PIB al 6,98 en el afio 2000.

Esta situacion es destacada en el trabajo de Cetrangolo y Jiménez, quienes a su vez se refieren a la disparidad en el desempefio fiscal
de las provincias. En especial mencionan el mal desempeio fiscal de las provincias de Corrientes, Chaco, Formosa, La Rioja, San
Juan y Santiago del Estero, que con una aportacion de aproximadamente el 7,5% del producto bruto geografico del pais, tenian una
deuda superior al 31% de la deuda publica provincial.
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b) Reestructuracién del gasto

El segundo objetivo del programa de reforma fue la reestructuracion del gasto. Importa en este
punto averiguar si se dieron modificaciones de peso en la distribucion funcional del gasto y en la
economica.

En los documentos del programa de reforma fiscal no se dieron precisiones con relacion a la
configuracion a la que debian propender las estructuras funcional y econdmica del gasto. Por otra
parte, es dificil encontrar explicita una politica comun de asignacion de los gastos en un sistema
federal de gobierno, salvo en este caso con relacion al sector educativo, en donde en abril de 1993 se
dictd la Ley N° 24.195, Ley Federal de Educacion, que fij6 como meta para el conjunto Nacion-
Provincias la duplicacion del gasto base del afio 1992.°” No obstante, se puede coincidir rapidamente
que dicha reestructuracion en el plano de las macro funciones del Estado era el incremento del gasto
social, y dentro de éste, el de educacion y salud, concomitantemente con la reduccion de los gastos
destinados a la administracion gubernamental y de los gastos de defensa.

En lo que se refiere a la composicion funcional del gasto la serie con mayor alcance
institucional es la que elabora la Direccion Nacional de Gastos Sociales Consolidados de la Secretaria
de Politica Econdémica porque comprende a los tres niveles de gobierno (nacional, provincial y
municipal), incluyendo algunas instituciones previsionales y de obras sociales que no estan siendo
tomadas en las estadisticas de la Secretaria de Hacienda, por ser extrapresupuestarias, y ademas
incorpora en el gasto primario los retroactivos reconocidos a jubilados y pensionados y a los
proveedores del Estado cancelados con bonos y en menor medida en efectivo. Esta serie se inicia en el
afio 1980, siendo el afio 2003 el ultimo publicado. Hasta el presente, la Secretaria de Hacienda no ha
presentado una serie consolidada con este alcance institucional. Considerando estas circunstancias, se
tomara la informacion elaborada por aquella Direccion Nacional. El cuadro siguiente muestra la
composicion por grandes rubros de la clasificacion funcional del gasto:®

Cuadro 2

CONSOLIDADO NACION-PROVINCIAS-MUNICIPIOS
GRANDES RUBROS DE LA DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL GASTO
(Estructura porcentual)

Afo Gobierno® Justicia, D_efensa y Serv_icios Ser\{ici_os Deuda Puablica®®
Seguridad Sociales Econémicos
1991 9,3 9,4 63,2 11,7 6,4
1992 10,0 9,4 62,9 9,8 8,0
1993 10,2 9,2 64,0 10,7 5,8
1994 10,5 9,3 66,1 8,6 5,5
1995 9,8 9,4 65,2 8,7 6,9
1996 9,9 9,3 65,7 7,9 7,2
1997 9,5 9,2 65,2 7.4 8,8
1998 9,7 9,3 64,8 7.4 8,7
1999 10,4 9,3 63,6 6,3 10,4
2000 9,3 9,4 63,4 5,3 12,6
2001 8,7 9,3 62,0 5,0 14,9

Fuente: Elaborado en base a datos de la Direccion Nacional de Gastos Sociales Consolidados.

Especificamente el articulo 61 de la Ley dispone: “La inversion publica consolidada total en Educacion (base 1992: 6.120.196.000), sera
duplicada gradualmente y como minimo a razén del 20 por ciento anual a partir del presupuesto 1993; o se considerara un incremento del
50 por ciento en el porcentaje (base 1992: 4 por ciento) del producto bruto interno (base 1992: 153.004.900.000), destinado a educacion
en 1992. En cualquiera de los dos casos, se considerara a los efectos de la definicion de los montos la cifra que resultare mayor”.

La serie que sirvi6 de base a la elaboracion del Cuadro N° 2 se encuentra en:
http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/series_gasto.html

Corresponde a la Administracion Gubernamental (direccion superior, legislativa, relaciones exteriores, relaciones interiores,
administracion fiscal, control, informacion y estadistica)

% Corresponde solamente al servicio de intereses y a gastos corrientes de la deuda puiblica como las comisiones.

26



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 60

Lo primero que surge del Cuadro es la recomposicion que se produce entre los Servicios
Econdmicos y la Deuda Publica y la regularidad de la participacion de las restantes funciones.
Sobre el particular, conviene puntualizar:

En el periodo, el gasto en Defensa cedio parte de su participacion a favor de los gastos en
Seguridad.

Dentro de los Servicios Sociales hubo una recomposicion en donde gand participacion el
gasto de Educacion, Cultura y Ciencia y Tecnologia, Promocion y Asistencia Social y Trabajo, y se
redujo la correspondiente a Seguridad Social y Salud.

El gasto en Educacion crecié en moneda constante en el 82%, y en términos del PIB pasé de
representar el 3,6% del PIB en el afio 1991 al 5% en el afio 2001."

En el caso de la Seguridad Social también se registra un crecimiento real entre los dos afios
extremos, pero el mismo es mucho mas moderado que el de Educacion: 22%, siendo el maximo
crecimiento el del afio 1999 con un incremento del 25%.

En el caso de los Servicios Econémicos (energia, combustibles, mineria, transporte, industria,
agricultura y ganaderia, comercio, ecologia, seguros y finanzas, turismo) la reduccion en la
participacion esta influenciada por el proceso de privatizacion de los servicios publicos.

El Cuadro N° 3 contiene la composicion porcentual economica del gasto del consolidado
Nacion-Provincias, tomada en este caso de la serie de la Oficina Nacional de Presupuesto antes
citada. El Cuadro muestra que no hubo una recomposicion hacia los gastos de capital, debido a que
la inversion principal del sector publico fue realizada por las empresas de servicios publicos
privatizadas.

Cuadro 3

CONSOLIDADO NACION-PROVINCIAS

COMPOSICION POR GRANDES RUBROS ECONOMICOS
(en porcentajes)

Afo Personal ot?gzng:s):::?;::;sn{es SePgr:rsif:iaacc;oSn::ial Transferencias*’ | Inversion®
1991 38,7 10,1 24,4 14,0 12,7
1992 38,7 9,8 27,2 14,1 10,2
1993 34,8 9,7 24,8 20,4 10,2
1994 34,5 9,2 26,4 20,9 9,0
1995 35,1 9,0 25,5 21,8 8,6
1996 33,8 8,5 26,7 22,5 8,6
1997 33,8 9,1 26,2 22,2 8,8
1998 34,2 9,3 25,1 22,9 8,5
1999 35,5 9,5 24,5 22,4 8,1
2000 37,5 8,9 25,5 22,6 5,6
2001 37,2 10,0 24,5 23,2 5,0

Fuente: Elaborado en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto.

Aunque no es sencillo hacer una interpretacion de las variaciones que se muestran en el
cuadro, es posible al menos dar algunas explicaciones genéricas. De todos modos es suficiente
como para poder apreciar la pérdida de participacion de la inversion publica:

1 A pesar de este importante crecimiento no se llegé a lo previsto en la Ley Federal de Educacion, debido fundamentalmente a que las

provincias no pudieron sostener la pauta de crecimiento anual.
Abarca transferencias corrientes y de capital al sector privado, publico (no consolidado) y externo.
Comprende la Inversion Real y la Inversion Financiera.

42
43
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La inversion real y financiera paso de ocupar el 12,7% del gasto primario en el afio 1991 al
5,0% en el afno 2001, debido al proceso de privatizacion de las empresas de servicios publicos y
sobre todo en los ultimos afos por el proceso de ajuste del gasto publico.

En el gasto de personal se partid de una participacion del 38,7% que luego descendid al
33,8% en los afnos 1996-1997, para comenzar luego a crecer y situarse en el 37,2% en el afio 2001.
Una circunstancia que modifico la composicion del gasto fue el cambio producido en la exposicion
de las universidades nacionales, las que a partir del ano 1993 dejaron de integrar el Presupuesto de
la Administracién Nacional, cuyo mayor gasto se imputaba en Remuneraciones, para pasar a figurar
en el item Transferencias Corrientes al Sector Publico.

Por su parte, las Prestaciones de la Seguridad Social tuvieron oscilaciones entre un piso del
24,4% en el afio 1991 y una tendencia creciente hasta el afio 1996 para comenzar luego a descender
en forma sostenida hasta el final de la serie (24,5%) cuya disminucion esta influenciada en parte por
la reduccién nominal del 13% en los haberes de los pasivos derivado de la Ley de Déficit Cero del
ano 2001. La caida que se observa en el afio 1993 est4 explicada fundamentalmente por el cambio
metodologico en la clasificacion econdmica de los gastos, efectuada en el Presupuesto de ese afio,
en donde las Asignaciones Familiares pasaron a imputarse en Transferencias al Sector Privado,
saliendo en consecuencia de las Prestaciones de la Seguridad Social.

Como se constata en el cuadro, el rubro transferencias experiment6 un fuerte crecimiento en
la participacion en el gasto primario. Ademas de los cambios en los criterios de imputacion
mencionados para el caso de las universidades y de las asignaciones familiares, existieron en el
periodo factores de crecimiento neto, tales como la politica de aumentos en los subsidios al sector
privado para la cobertura de programas asistenciales o remunerativos (Fondo de Incentivo Docente),
financiados con recursos del Tesoro o con fondos especificos.

c) ¢Se justificaba el objetivo de reduccién del gasto primario?

En el primer apartado del presente punto se puso de manifiesto que mas alla de los anuncios
de politica, en los hechos se produjo, por acumulacion de decisiones particulares, una expansion del
gasto primario (también de los intereses) simultaneamente con una performance impositiva que no
logré perforar el techo del 22% del PIB. Asimismo, en los cuadros presentados en el punto siguiente
se puso de manifiesto que esta expansion del gasto primario se destind a cubrir gastos salariales y
prestacionales, sin perjuicio de que, en vista del aumento observado en las funciones de Educacion
y Salud, parte de esos incrementos del gasto de personal tenian por destino el gasto social.

Caben aqui dos preguntas basicas. La primera, ya anticipada en el titulo, se refiere a si se
justificaba, en el contexto del afio 1991, la politica de contraccion del gasto, en tanto que la segunda
plantea el interrogante sobre los resultados alcanzados con esa expansion. Ensayar una respuesta a
estas preguntas requiere de un andlisis mas minucioso del que permite el presente trabajo, en
especial de la segunda, la que en forma deliberada ha sido excluida de su objeto especifico. Por
consiguiente, solamente se formulardn algunas consideraciones generales, motivadas
fundamentalmente en la experiencia adquirida en el ambito presupuestario.

La primera consideracion tiene que ver con la justificacion del destino de los gastos en si
mismos. Mas alla de la existencia de despilfarros, ineficiencia y desvios que existen en la ejecucion
de los presupuestos gubernamentales, una porcion importante del gasto ptblico de la Nacion y las
Provincias tiene como finalidad la cobertura de necesidades colectivas, ampliamente requeridas por
la sociedad civil, como asi también de otras necesidades derivadas de promover el desarrollo con
equidad del pais, contando con una eficiente red de proteccion social. A estos propodsitos, casi
directamente, responden los gastos destinados a educacidn, ciencia y técnica, salud, justicia,
seguridad, trabajo, vivienda, promocion y asistencia social, los cuales en el afio 1991 representaban
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el 71% del gasto primario consolidado,* quedando el resto para atender los gastos de defensa, de
las funciones economicas y de administracion gubernamental, cuya composicion se expone en el
Cuadro N° 2. El primer conjunto de gastos estd compuesto, en su mayoria, por gastos de personal
intensivo, en tanto que se trata de prestaciones efectuadas por docentes, magistrados, médicos,
policias o destinados a la cobertura de haberes previsionales. Por otra parte, el objetivo de mejorar
la calidad y cantidad de estos servicios, tornaba imposible soslayar la definicion de una politica de
mejoras en los haberes de este personal, posibilitando a la vez la incorporacion de nuevos agentes,
para cubrir el crecimiento vegetativo de la demanda de servicios, lo cual fue apremiante en el caso
de las provincias después de la transferencia de la ensefianza media y terciaria.

Esto es importante sefialarlo, a pesar de que existan sélidos argumentos para poner en duda la
calidad con que se prestan estos servicios, porque una estrategia que procure mejorar la eficiencia y
la calidad de los servicios publicos debia admitir como una condicién necesaria (aunque no
suficiente)*” el crecimiento del gasto primario, en razén de lo argumentado y ademas porque se
partia de una plataforma de salarios medios fuertemente deteriorados por el proceso inflacionario de
la crisis del afio 1989.

Sin embargo, teniendo en cuenta las exigencias de disciplina fiscal que imponia el régimen de
Convertibilidad estos justificativos en pro de mayores gastos en bienes publicos y sociales, no
constituian el argumento definitivo como para que el incremento se diera en el total de los gastos
primarios.

Por consiguiente, dada la doble necesidad de mayor gasto en un sendero de equilibrio, era
necesario hacer un gran esfuerzo de recomposicion del gasto hacia aquellos sectores e incrementar,
sin descuidar al mismo tiempo el frente impositivo. La reaccion al alza de los ingresos tributarios
por el cambio de expectativas y los ingresos provenientes del proceso de privatizacion, mas los
ahorros derivados de la reduccidn de los aportes para cubrir los déficits de las empresas del Estado
incluyendo los impuestos que empezaron a pagar los operadores privados de las empresas de
servicios publicos, fueron todos factores que contribuyeron favorablemente a la solucion del dilema,
aunque, a la postre no alcanzo, sobre todo por el desplazamiento de recursos hacia la atencion del
costo financiero de la deuda publica.

4. La propensidén a presentar cuentas fiscales equilibradas

La Ley de Administracion Financiera, pese a las normas restrictivas para gastar que ya se
comentaron, no tiene una clausula explicita que establezca la regla de equilibrio presupuestario. La
disposicion que mas se aproxima a este principio es el régimen de programacion de la ejecucion
presupuestaria, derivada de su articulo 34, cuando establece que las autorizaciones para
comprometer el gasto no podran superar a la recaudacion. Se trata, sin embargo, de un concepto de
equilibrio no econéomico, dado que en los recursos forzosamente se deben computar también los
préstamos y otras fuentes financieras, porque dentro de las autorizaciones estd comprendida la
amortizacion de la deuda. Por eso la obligacion que tiene el Secretario de Hacienda de no autorizar
a comprometer gastos si no cuenta con los recursos, debe ser interpretada en el sentido de si no tiene
el financiamiento asegurado de esos compromisos.

La necesidad de presentar cuentas fiscales equilibradas no era un requisito legal, como
después lo fue para el mediano plazo en la primera ley de solvencia fiscal, sino una condicion de
consistencia para el adecuado funcionamiento de la economia, lo cual se traté de demostrar desde el
inicio de la reforma. El Presupuesto Nacional debia presentarse en forma equilibrada, como un

* De acuerdo a lo visto en el Cuadro N° 2, este porcentaje se acrecienta hasta situarse en el afio 2001 en el 79% debido a la caida

relativa de los gastos en servicios econdomicos.

# Son servicios que acumulan deficiencias estructurales que generan gastos improductivos.
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modo de dar una fuerte sefal sobre la fortaleza del modelo. En los hechos, el mensaje se emitid
fundamentalmente durante la presentacion politica del proyecto de ley de Presupuesto al Congreso
por parte del Ministro de Economia, con una gran cobertura mediatica.

Fue asi que los proyectos presupuestarios de los afios 1992, 1993, 1994, 1995 y 1996, se
presentaron equilibrados, salvo el primero que se present6d con superavit. Este Resultado Financiero
equilibrado era mantenido también en la sancion de la Ley de Presupuesto, pese a que en el
Congreso se agregaban nuevos gastos, pero utilizando el arbitrio de reasignaciones crediticias o
delegando directamente la obligacion (a veces, facultad) de hacerlo al Presidente de la Nacion y,
luego con la reforma constitucional de 1994, al Jefe de Gabinete de Ministros.

A partir del proyecto de presupuesto del afio 1997, que es el primero disefiado con la
direccion del Dr. Roque Fernandez, que reemplazé al Dr.Cavallo pocos meses antes de la
presentacion al Congreso del proyecto de ley del nuevo presupuesto, se abandond la politica de la
presentacion equilibrada. Ante la evidencia del importante déficit que se estaba acumulando en el
ano 1996, se prefirid mostrar cuentas mas realistas. Posteriormente, en los presupuestos de los afios
2000 y 2001, estando a cargo del Ministerio el Dr. José Luis Machinea, se mantuvo el mismo
criterio. Aparte de lo que expresaban las proyecciones de ingresos, el criterio adoptado fue hacer las
proyecciones con pautas menos ambiciosas con relacion a las cuentas nacionales que las sostenidas
en la primera parte de la década del 90. En el Cuadro N° 4, referido exclusivamente a la
Administracion Nacional, se efectiia una comparacion entre el Calculo de Recursos presentado para
cada afio aprobado en la ley de Presupuesto Nacional y la recaudacion efectiva.

El cuadro muestra, asimismo, que el requisito del presupuesto equilibrado no se pudo cumplir
en ninguno de los afios en términos nominales, mostrando que en la practica hubo dificultades
objetivas para poner a las cuentas presupuestarias en linea con el objetivo de dar sefiales de
fortaleza fiscal.

A pesar de la “sensacion” de equilibrio presupuestario que existio en la primera parte de la
década, lo cual estaba sostenido también por el repunte de la recaudacion y la inclusiéon como
recursos de capital de las privatizaciones (este punto se tratara mas adelante), por diferentes razones
la realidad mostraba crecientes desequilibrios, a veces causados por los propios errores de
conduccion politica, otras por la repercusion en la economia de los numerosos schocks*® externos
que se sucedieron después de la crisis de México, por la vulnerabilidad intrinseca del modelo, y
quizas también por fallas o insuficiencia de instrumentos. Muestra de esto ultimo es que a pocos
meses del derrumbe institucional, el gobierno se atara, como a un instrumento de salvacion, a la
llamada Ley N° 25.453 de Equilibrio Fiscal (conocida como la Ley de Déficit Cero),*’ aprobada en
tramite sumario el 31 de julio de 2001.

% En el Informe de la Oficina de Evaluacién Independiente ya citado se hace un inventario de estos shocks adversos, que resulta

oportuno recordar:

Marcada reduccion de los flujos de capital hacia los mercados emergentes después de las crisis de Asia oriental y Rusia de 1997-98;
aumento de la aversion al riesgo por parte de los inversores internacionales;

shock en los términos de intercambio a causa de la caida de los precios relativos de los productos basicos que exportaba Argentina;
devaluacion brasilefia de principios de 1999 y la consiguiente pérdida de cuota de mercado en Brasil;

apreciacion secular del dolar de Estados Unidos frente al euro que socavo la competitividad de Argentina en terceros mercados;
marcado aumento—175 puntos basicos—de la tasa de los fondos federales de Estados Unidos entre mediados de 1999 y mediados de
2000.

47 Esta ley tiene un capitulo impositivo, uno de cuyas disposiciones es la inclusion del Impuesto a los débitos y créditos bancarios.
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Cuadro 4

ADMINISTRACION NACIONAL
RESULTADO FINANCIERO
(en millones de pesos corrientes)

Ano Presupuesto48 Ejecuci()n49
1992 1430 -1 027
1993 0 -797
1994 0 -2214
1995 0 -4 862
1996 0 -7 735
1997 -2 202 -2918
1998 -3 467 -5 247
1999 -3 597 -8 486
2000 -4 424 -6 049
2001 -6 996 -10 728

Fuente: Elaborado en base a datos de la Secretaria de
Hacienda de la Nacion.

Interesa detenerse brevemente en esta Ley de Déficit Cero. El mecanismo ideado para
asegurar el equilibrio presupuestario fue la utilizacion, como procedimiento de soporte, del articulo
34 de la Ley de Administracion Financiera, introduciéndole, por el articulo 10 de aquella norma,
disposiciones de extrema dureza. La redaccion del nuevo articulo 34 comenzaba repitiendo el texto
anterior, para enseguida agregarle los siguientes parrafos:>

“Cuando los recursos presupuestarios estimados no fueren suficientes para atender a la
totalidad de los créditos presupuestarios previstos, se reducirdn proporcionalmente los créditos
correspondientes a la totalidad del Sector Publico Nacional, de modo de mantener el equilibrio
entre gastos operativos y recursos presupuestarios. La reduccion afectara a los créditos
respectivos en la proporcion que resulte necesaria a tal fin y se aplicard, incluso, a los créditos
destinados a atender el pago de retribuciones periodicas por cualquier concepto, incluyendo
sueldos, haberes, adicionales, asignaciones familiares, jubilaciones, pensiones, asi como aquellas
transferencias que los organismos y entidades receptoras utilicen para el pago de dichos
conceptos.

La reduccion de los créditos presupuestarios que se disponga de acuerdo con lo previsto en
el presente articulo importard de pleno derecho la reduccion de las retribuciones alcanzadas,
cualquiera que fuera su concepto, incluyendo sueldos, haberes, adicionales, asignaciones
familiares, jubilaciones y pensiones. Estas ultimas en los casos que correspondiere. Las
reducciones de retribuciones se aplicaran proporcionalmente a toda la escala salarial o de haberes
segtin corresponda.

La presente norma es de orden publico y modifica, en lo pertinente a toda norma legal,
reglamentaria o convencional que se le oponga y no se podra alegar la existencia de derechos
irrevocablemente adquiridos en su contra.”

Por el decreto reglamentario (Decreto 1.060/2001 del 22 de agosto) se definid que el
porcentaje en que debia reducirse la masa de devengado mensual, acorde con los créditos
autorizados en el Presupuesto, era del 13%, lo que en la practica resulto la reduccion a aplicar a los
haberes vigentes de los activos y pasivos.”'

Leyes de Presupuesto General de la Administracién Nacional.

Cuenta General del Ejercicio — Contaduria General de la Nacion. Para la ejecucion del afio 2001 se utilizo la serie citada de la ONP.
Lo resaltado en negrita es del autor.

La Corte Suprema invalid6 esta quita y obligd al Poder Ejecutivo a restablecerla con caracter retroactivo a la fecha de su aplicacion.
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Esta ley fue concebida poco después de la vuelta de una mision econdmica a Europa, el
gobierno llegd a la conclusion de que se habia quedado sin prestamistas. El mecanismo ideado s6lo
podia mostrar un equilibrio presupuestario de cortisimo plazo, porque en forma voluntarista y con
un procedimiento demasiado reduccionista imponia el equilibrio presupuestario cuando el peso
de las cuentas publicas estaba lejos de permitirlo, lo cual se pudo comprobar cuando los registros de
ejecucion pusieron en evidencia que el déficit del ultimo trimestre, en plena vigencia de la Ley, fue
de $ 5.317 millones, que representd practicamente la mitad del déficit fiscal de ese afio (ver la linea
respectiva del Cuadro N° 3).

5. Reestructuracion de los pasivos publicos

La evaluacion sobre como se llevd a cabo la gestion de la reestructuracion de la deuda
publica es la tarea mas controvertida y compleja de aquel listado de objetivos del plan de reformas.
Es muy probable que si se consultara a los propulsores de la misma sobre los resultados obtenidos
en la gestion de la deuda, la respuesta seria afirmativa, sobre todo si se tiene en cuenta el gran
esfuerzo puesto en su consecucion. Partiendo de una situacion de extrema precariedad, dado que no
habia registros confiables sobre el desglose e identificacion de las acreencias y de cada acreedor, se
logré en pocos afios un acuerdo con la banca comercial (abril de 1992) y un afio més tarde, el 7 de
abril de 1993, se formalizo el canje, en el marco del Plan Brady, con una quita del 35%.

Después de este acuerdo, mas la cancelacion de pasivos derivada del plan de privatizacion de
las empresas publicas, muchos pensaron que el problema de la deuda publica iba a pasar a un
segundo plano. Como una forma de demostrarlo, pocos dias antes de se produjese su renuncia, el
Dr. Cavallo organizé en la Bolsa de Comercio la presentacion de un estudio dirigido por los
economistas Rodolfo Santingelo y Carlos Melconian,’* en donde la deuda publica no aumentd, sino
que medida a dolares constantes de 1996 experiment6 una reduccion del 4,3%. Para ello, se utilizo
el artificio de reimputar la deuda colocada en el ejercicio en que se devengd, cuestion de suma
importancia en la determinacion de los resultados debido a los titulos emitidos en concepto de
reconocimiento de deudas a jubilados y proveedores del Estado, segun ya se comento. A esto se le
agrego6 el descuento del incremento de precios mayoristas de los EE.UU.

Pese a que el procedimiento utilizado por el estudio mencionado tiene un cierto grado de
aceptacion por parte de algunos especialistas en las estadisticas de la deuda publica, para que las
cifras tengan homogeneidad y puedan ser correctamente interpretadas, habria que realizar un
detenido analisis retrospectivo de los factores de creacion de la deuda publica retrocediendo a la
época en donde, si bien no se colocaba deuda en el sector privado, el Banco Central por medio de la
emision monetaria financiaba el déficit del Tesoro. Por otra parte, sin quitarle importancia al hecho
objetivo de que el gobierno, mediante la colocacion de titulos, le dio solucion a justos reclamos de
la clase pasiva y a otras reivindicaciones sostenidas por elementales cuestiones de humanidad, se
considera que dicho procedimiento tiene a descargar las responsabilidades de aquellos que toman la
decision de formalizar el reconocimiento de deudas comprometiendo recursos fiscales futuros, mas
aun cuando se torna en un recaudo casi rutinario que soslaya la evaluacion de la capacidad de pago
de mediano o largo plazo. Al mismo tiempo, habria que ponderar las ocasiones en que se decidié no
abrir mecanismos facilitadores o que incentivan la presentacion de reclamos, para no agravar la
situacion fiscal futura, procurando evitar de esa forma desequilibrios que repercutirian, por via
indirecta, en perjuicio de los que reciben ingresos fijos.

Utilizando como criterio de computo el registro del momento en que el Estado contrae la
obligacion de pago, el Cuadro N° 5 muestra la realidad de la constante acumulacion de deuda

2 “La deuda publica argentina entre 1988 y 1996”. C.Melconian, R.Santingelo, Diego Barceld, Claudio Mauro. Programa de

Consolidacion de la Reforma Administrativa y Financiera del Sector Pablico Nacional Préstamo BID 826 / OC-AR
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publica en délares, tanto en términos brutos como netos.”® El stock bruto tiene como fuente el
Boletin Fiscal y otras fuentes del Ministerio de Economia; la Deuda Neta esta tomada del Boletin
Fiscal a partir del afio 1995, en tanto que en el periodo 1991-1994 se utilizo la informacion
contenida en el trabajo realizado por Mario O. Teijeiro en julio de 1996.%*

En general, las dinamicas de la deuda bruta y la neta tienen una estructura similar. El afio
1993, constituye una excepcion debido a la constitucion de los activos financieros derivada de la
operacion de la reestructuracion de la deuda. Por otro lado, las tasas de crecimiento, después de esta
operacion y la cancelacion de pasivos por el proceso de privatizaciones, son importantes en todo el
periodo, salvo en los afios 1997 y 2000, con un fuerte ritmo de crecimiento entre el afio 1993 y
1996, causado por la activa politica de colocacién de titulos y en menor medida, en el caso de 1995,
por los préstamos de los organismos internacionales multilaterales.

Cuadro 5

' ADMINISTRACION CENTRAL
STOCK DE LA DEUDA PUBLICA DIRECTA E INDIRECTA*

(en miles de doélares) %

Ano Stock Bruto Variacion % Stock Neto Variacion %
1991 57 722 - 55518 -
1992 59 357 2,8 56 019 0,9
1993 69 626 17,3 61105 9,1

1994 80 679 15,9 70 529 15,4

1995 87 091 16,7 80 744 14,5
1996 97 105 11,5 90 238 11,8
1997 101 101 41 94 164 4.4
1998 112 357 11,1 105 506 12,0
1999 121 877 8,5 110 940 5,2
2000 128 018 50 119 157 7,4
2001 144 453 12,8 134 694 13,0

Fuente: Elaborado en base a datos del Ministerio de Economia y Produccion y del
trabajo de Mario Teijeiro.

Completando la informacion, con el Cuadro N° 6 se procura explicar, en forma porcentual,
hasta donde llegd el esfuerzo del sector publico, discriminado entre Nacion y Provincias, para
afrontar con fondos genuinos la carga de intereses. Las cifras positivas implican la existencia de un
superavit primario y hasta qué porcentaje financié de los intereses, naturalmente cuando esta
relacion llega a 100 existe equilibrio presupuestario y cuando la supera superavit. Los signos
negativos implican un resultado primario deficitario, manifestando el nimero la proporciéon que se
dio entre la magnitud del mismo con relaciéon al monto de intereses.

Se formulan los siguientes comentarios, que permiten completar la informacion suministrada
por el Cuadro:

Los porcentajes del Consolidado estdn basicamente determinados por los intereses de la
Nacion, dado que los montos de los correspondientes a las Provincias nunca superaron el 22% de lo
afrontado por el gobierno nacional.

En forma deliberada no se presenta una columna que muestre el peso de la deuda en relacion al Producto, no porque no sea un
indicador relevante, sino para que se evalien los nimeros desde la “mirada del Tesorero”, al cual no le interesa tanto que una deuda
esté relativamente baja en relacion al producto, sino que su preocupacion es como conseguir los fondos cuando la deuda ha entrado
en una dindmica financiera con servicios cada vez mas desproporcionados con relacion al tamaiio de sus ingresos.

“La politica fiscal durante la Convertibilidad.1991-1995”, Centro de Estudios Publicos, Buenos Aires, pag.56.

Son cifras tomadas de los boletines fiscales de la Secretaria de Hacienda, completadas con informacion de otras fuentes.

Tipo de cambio al cierre de cada afio.
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En los primeros afios, las privatizaciones inciden favorablemente en la formacion del
superavit primario, a lo que se le adiciona un monto de intereses de menor cuantia.

La situacion comienza a deteriorarse en el afio 1994, iniciando una tendencia hacia la
insolvencia, interrumpida en los afios 1997 y 1998 y mas tarde en el afio 2000. Como se ve, las
provincias, salvo en el afio 1997, no pudieron generar superavit primario.

Cuadro 6

SECTOR PUBLICO ARGENTINO®’

PARTE DE LOS INTERESES FINANCIADOS
CON EL RESULTADO PRIMARIO®®

(en porcentajes)

Ano Consolidado Nacion Provincias
1991 2 60 - 463
1992 79 92 - 69
1993 99 159 -273
1994 -1 36 -284
1995 -48 3 -351
1996 -68 -76 -19
1997 35 25 89
1998 8 21 -64
1999 -33 -6 -188
2000 19 37 =77
2001 -39 -12 -163

Fuente: Elaborado en base a datos de la Oficina Nacional de
Presupuesto.

En endeudamiento provincial practicamente se duplico entre el afio 1996 y el afio 2001,
pasando de $ 13.921,5 millones a $ 25.816,9 millones, respectivamente. En el afio 2001 la deuda de
las provincias tenia una estructura en donde el 29% estaba en poder de la banca comercial, el 39%
instrumentada en titulos con caracteristicas de cuasi monedas, el 12% era deuda con los organismos
multilaterales de crédito y el resto estaba conformada principalmente con fondos fiduciarios del
gobierno nacional.>

El esfuerzo fiscal que se hubiera necesitado para equilibrar las cuentas del sector publico en
el ano 1994, de acuerdo con las cifras de la Secretaria de Hacienda, equivalia al 1,7% del PIB, el
cual aparece bastante alcanzable frente al sideral 7,0% que se requeria en el afio 2001.

Todo este conjunto de datos pone en evidencia lo que sucedi6 finalmente. Pese a la
reestructuracion y a la cancelacion de pasivos en las operaciones de privatizacion, otras emisiones
ocuparon el espacio dejado por estos ahorros y la bola de nieve de la deuda fue aumentando de
tamafio hasta llegar al disloque del afio 2001, con el 96,8 % de la deuda expresada en moneda
extranjera y con operaciones tardias de reestructuracion iniciadas, como el Megacanje y el Préstamo
Garantizado, etapas Iy I1.%

Elaborado en base a la serie de la Oficina Nacional de Presupuesto ya citada.

Los porcentajes positivos expresan la parte de los intereses financiados con superavit primario, cuando es mayor que 100 significa la
existencia de superavit financiero (el superavit primario es mayor que el monto de intereses). Los porcentajes negativos manifiestan
la existencia de un déficit primario, cuyo valor en la medida que es mayor que 100 sefia).la la magnitud en que el déficit primario
supera a los intereses.

Fuente: Secretaria de Hacienda — Subsecretaria de Relaciones con Provincias — Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las
Provincias (http://www.mecon.gov.ar/hacienda/info_ende.htm.).

Si se quiere profundizar en el analisis de estos efectos (bola de nieve y pecado original) ver Martner, Ricardo y Tromben, Varinia,
“La sostenibilidad de la deuda, el efecto bola de nieve y el pecado original”, Serie Gestion Publica 46, Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificacion Economica y Social (ILPES), Santiago de Chile, Junio 2004
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De la lectura de los cuadros, se evidencia que en los afios 1997 y 2000 hubo un cierto freno
en el endeudamiento. En particular, en el caso de la Administracion del Dr. De la Rua, la cronica de
ese afio y la del siguiente puso de manifiesto que gran parte de las energias de su gobierno se
concentr6 en la busqueda de fuentes de financiamiento para cubrir el cronograma de vencimientos
financieros. Podria decirse que los intentos por salirse de la trampa de la deuda que fue uno de las
grandes hilos conductores que explican los fundamentos de las principales medidas fiscales tomadas
desde el inicio hasta los momentos previos de la caida de su gobierno. Basta con enumerar, la
controvertida reforma tributaria lanzada a los inicios del gobierno, el dictado del Decreto N° 430°!
del 31 de mayo del 2000 de reduccion de salarios nominales del personal de la Nacion, el Blindaje
de diciembre del afio 2000, el Megacanje y el Préstamo Garantizado, son hitos que concentraron las
energias del gobierno procurando a ultranza salvar el régimen de la convertibilidad y evitar la
cesacion de pagos.

La algarabia que hubo en la Asamblea Legislativa del 23 de diciembre de 2001, cuando el Dr.
Adolfo Rodriguez Saa,* investido como presidente transitorio de la Nacion, anuncié la suspension
de los pagos quizas haya sido, para algunos, ademas de una manifestacion de alivio por liberarse de
una carga supuestamente “inmerecida”, la expresion de un consenso tacito de que a partir de ese dia
el pais quedaba inmune de caer otra vez en la trampa de la deuda.

6. Reorganizacion de la administracién financiera del Gobierno
para que opere en condiciones de economicidad, eficiencia y
eficacia

A los fines del presente trabajo es importante ampliar lo ya expresado sobre los resultados
logrados con relacion a la reorganizacion de la administracion financiera del gobierno, que
constituye el tltimo item de los enunciados del programa de reformas, que se ha tomado como guia.
Se puede afirmar que es donde se pueden encontrar los logros mas permanentes de dicho programa.
Seglin se verad mas adelante, la plataforma de sistemas y procesos administrativos, montados a partir
de la reforma, sumada a la experiencia e idoneidad de los funcionarios que tenian a cargo su
administracion, permitieron dar respuesta a los enormes desafios que tuvieron que sobrellevar la
Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Finanzas en las etapas inmediatamente anteriores y
posteriores a la crisis de 2001. Si no hubiera habido esa solidez, la fuerza del vértigo institucional
desatado habria ocasionado, en mas de uno de los sistemas de administracion financiera, dafios casi
irreparables.

Cuando se hace un balance de los sistemas, procedimientos, reglamentos, manuales y
practicas desarrolladas, se tiene la impresion de que se ha realizado una obra administrativa de
caracteristicas monumentales, cuya vigencia después de mas de quince afios todavia se mantiene,
aunque ya se haya entrado de lleno en el reemplazo de los sistemas instalados por otros mas
eficientes y modernos.

' Para tener una idea de las preocupaciones del gobierno y cémo se juzgaba la criticidad de la situacién, se transcriben algunas partes

de los considerandos: “Que la situacion financiera del sector publico hace necesario adoptar severas medidas de aplicacion
excepcional y de resultados inmediatos a efectos de adecuar el déficit fiscal al limite impuesto en el inciso b) del articulo 2 de la Ley
N°25.152 (Ley de solvencia fiscal)....Que para alcanzar esos cometidos con la urgencia que determinan las circunstancias, resulta
imprescindible profundizar la reduccion de las erogaciones, lo que obliga a introducir modificaciones al gasto en personal...Que la
presente medida se enmarca dentro del Régimen de Convertibilidad vigente y en la Ley N° 25.152 de Solvencia Fiscal, que impone
limites en el déficit que, en las actuales circunstancias, solo pueden alcanzarse mediante la reduccion del gasto. Que la plena
vigencia del sistema de convertibilidad monetaria obliga, en circunstancias criticas y excepcionales, a adoptar explicitas medidas
como las que se disponen en la presente... Que el Presidente de la Nacion tiene el manejo de los fondos publicos, y que cuando los
ingresos son insuficientes para afrontar el pago de los gastos autorizados por el CONGRESO NACIONAL, el PODER EJECUTIVO
NACIONAL esta obligado a realizar las economias que sean necesarias para cumplir con las funciones publicas...”

Textualmente el anuncio fue asi: "El gobierno argentino suspendera el pago de la deuda externa argentina. Esto no significa el
repudio de la deuda externa. Esto no significa una actitud fundamentalista, muy por el contrario, se trata del primer acto de gobierno,
que tiene caracter racional para darle al tema de la deuda externa el tratamiento correcto”.
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Como comentario general es preciso recordar lo ya expresado acerca del sesgo marcadamente
instrumental que guid la politica de los disefiadores de la reforma en la Secretaria de Hacienda,
dejando al area de Programacion Econémica la formulacién y seguimiento de la politica fiscal en su
dimension macro. El equipo econdémico que asumid, en julio de 1996, cambid este enfoque,
pasando la Secretaria de Hacienda a liderar la formulacion de la politica fiscal®® y bajando unos
escalones la prioridad que tenia la conduccion del proceso de reforma de los sistemas e
instrumentos, que quedd fundamentalmente en manos del nuevo Subsecretario de Presupuesto,
quien de todos modos se ocupo6 del cumplimiento de los compromisos pendientes.

No es éste el lugar para hacer una caracterizacion de estas reformas en el Sector Publico
Nacional, pero si resulta necesario subrayar algunos aspectos en funcion de los objetivos del
presente trabajo. Las descripciones y comentarios que se realizan, serviran ademas para recordar
algunos elementos que configuran actualmente al sistema de administracion financiera de
Argentina.

En primer lugar conviene hacer mencion de las funciones principales que abarca la definicion
de administracion financiera y cuales son los 6érganos rectores responsables de darle soporte técnico
a estas funciones. Para ello se remite al documento de la reforma que contiene una clara nocion de
sus funciones primarias, agregando entre paréntesis los 6rganos rectores responsables del soporte
técnico: “Las unidades administrativas que en la administracion publica desarrollan la funcion
financiera son las responsables de programar y evaluar el presupuesto (Oficina Nacional de
Presupuesto y direcciones de presupuesto de las jurisdicciones y entidades ejecutoras), administrar
el sistema tributario (Administraciéon Federal de Ingresos Publicos, que actualmente incluye la
recaudacion aduanera, tributaria y previsional), realizar la gestion de las operaciones de crédito
publico (Oficina Nacional de Crédito Publico), regular la ejecucion de los gastos e ingresos (Oficina
Nacional de Presupuesto y Tesoreria General de la Nacidn), administrar el tesoro (Tesoreria General
de la Nacion) y contabilizar las transacciones relacionadas con la captacion y colocacion de los
fondos publicos (Contaduria General de la Nacion). Los recursos humanos, materiales y financieros
que demanda el funcionamiento de estas unidades forman parte de la administracién financiera”.®*
En el texto no estdn enunciadas las funciones vinculadas con el sistema de contrataciones y
administracion de bienes, aunque con posterioridad se cred la Oficina Nacional de Contrataciones,
que se incorpord al elenco de organismos rectores.

La reforma hizo hincapié en la necesidad de contar con un sistema integrado de informacion,
superando la fragmentacion que existia, en donde, por ejemplo, la Contaduria General de la Nacion
no lograba salir del retraso en la presentacion de los estados de ejecucion presupuestaria, motivando
al area de presupuesto y a la Tesoreria a desarrollar sus propios sistemas de informacion. Ademas,
no existia una unidad que administrase el crédito publico ni fijara normas reguladoras. Dos de los
pilares conceptuales del nuevo ordenamiento fueron la integracion de la interrelacion entre los
sistemas y la centralizacion normativa y descentralizacion operativa. Se partia del postulado de que
la eficiencia y eficacia final de la administracion financiera, dependia, ademds del buen desempefo
de cada uno de sus componentes, del adecuado funcionamiento de sus interrelaciones. Este
razonamiento se basdé en una de las ensefianzas de la teoria de sistemas, que sostiene que la
eficiencia y eficacia de un sistema intervinculado era equivalente al del componente de peor
performance. De acuerdo con esto, no se le dio prioridad al desarrollo de uno de ellos, sino al del
conjunto, respetando los requerimientos del camino critico y las especificidades de cada subsistema,
pero integrandolos a través de un modelo conceptual global y optimizando las articulaciones. En
este sentido el sistema contable se constituyd en el elemento integrador de la informacion
financiera.

®  De hecho, el Secretario de Hacienda, Dr. Pablo Guidotti, terminé actuando como Viceministro de Economia, cargo que

tradicionalmente ocupaba el titular de la Secretaria de Programacion Economica (actualmente Secretaria de Politica Economica).

#  Programa de Reforma, ob.cit.
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En materia de clasificadores presupuestarios, se introdujo como innovacion la distincion entre
clasificadores analiticos y clasificadores sintéticos, de modo que de los primeros se obtuvieran los
segundos. Esto permitié economizar tiempos dedicados a la carga de datos. Si bien el sistema de
clasificadores anterior tenia un importante desarrollo y se ajustaba a normas internacionales, en la
reforma se agregdé la clasificacion del gasto por fuentes de financiamiento, distinguiendo los gastos
que eran financiados por el Tesoro Nacional de los que estaban cubiertos por recursos propios,
préstamos o donaciones. Los clasificadores econémicos y por objeto del gasto o por rubros de
recursos fueron disefiados para que pudieran ser utilizados por las empresas publicas y sociedades
del Estado, de acuerdo con la idea de poder consolidar automaticamente a la totalidad del universo
del sector publico nacional.

La red institucional administrativa del sistema presupuestario, tenia su centro en la Oficina
Nacional de Presupuesto,” quien a su vez interactuaba funcionalmente con las direcciones de
presupuesto de las jurisdicciones y entidades, quienes ejercen el doble rol de difundir las pautas y
directrices emanadas del organismo rector y actuar ante éste como representante técnico de la
jurisdiccion o entidad a la que pertenece.

Con relacion a la aplicacion del principio de centralizacion normativa y descentralizacion
operativa, cuyo proposito lograr un equilibrio funcional entre las unidades centrales y las
periféricas, las que debian ser capaces de administrar los sistemas de administracion financiera sin
comprometer la unidad general, cabe afirmar que no tuvo el éxito requerido, por la confluencia de
una serie de razones. Quizas una de peso fue que su adopcion dependia de jurisdicciones con
diferentes grados de desarrollo tecnologico y con un débil compromiso respecto a la reforma de su
dirigencia politica.

Apenas se puso en marcha este proceso de cambios, y siguiendo siempre el modelo
conceptual definido por las propias autoridades politicas de la Secretaria de Hacienda, se inicio la
construccion y puesta en operaciones de un sistema informatico que abarc6 al conjunto de funciones
de la administracion financiera (Sistema Integrado de Informacion Financiera - SIDIF), el cual en su
estructura basica se ha mantenido hasta el presente. En materia de equipos informaticos, por razones
de economia se adoptd una estrategia que iba de menor a mayor sofisticacion. Se trabajoé a marcha
forzada, y muchas veces se adoptaron los nuevos sistemas sin haber trabajado previamente en
paralelo. Pese a que esta metodologia tiene sus riesgos, fue la tinica forma de cumplir los objetivos
en tan poco tiempo.

Desde el punto de vista institucional, los organismos rectores, cuyos principales dirigentes
habian sido nombrados en momentos anteriores a la reforma, rapidamente se adaptaron al sistema
de trabajo coordinado e integrado, y en algunos casos se hicieron cargo de algunos desarrollos. Un
hito importante fue la creacion de la Oficina Nacional de Crédito Publico. En tanto que las areas de
presupuesto, tesoreria y contabilidad ya tenian tradicion en la estructura funcional de la Secretaria
de Hacienda, no sucedia lo mismo con relacion a la administracion del crédito publico, cuyas
funciones principales se ejercian desde oficinas especializadas del Banco Central, pese a que las
operaciones de registro y las transacciones de pago estaban soportadas por la Contaduria y la
Tesoreria. A partir de su creacion se comenz6 a contar con informacién confiable, cuyo principal
impulso se logré cuando se puso en marcha el Sistema Integrado de Gestion y Administracion de la
Deuda (SIGADE), que tiene la capacidad para proyectar en forma automadtica y operacion por
operacion, los vencimientos del servicio de la deuda. Dentro de sus competencias la Oficina
Nacional de Crédito Publico tramita las solicitudes de autorizacidén para iniciar operaciones de

% Como al resto de los organismos rectores primarios la denominacion corresponde a la Ley de Administracién Financiera. Esta

conducido por un funcionario de carrera, el cual esta sujeto al régimen de la funcion publica (SINAPA) de cargos ejecutivos, que
deben convalidar el cargo por concurso. Depende del Subsecretario de Presupuesto, que ocupa el rango inferior de funcionarios
politicos. El autor ocupd el cargo desde septiembre del afio 1989, hasta su renuncia en marzo del aiio 2000.
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crédito publico en el marco de que ninguna de estas operaciones, salvo las del Banco Central, puede
prosperar sin la aprobacion del Secretario de Hacienda, primero, y luego del Secretario de Finanzas.

Como mas arriba se menciond, otro importante mecanismo que se instituyo en el marco de la
reforma, aunque en una etapa posterior de la misma (31 de agosto de 1994) fue la instalacion en el
sistema de tesoreria de la Cuenta Unica del Tesoro (CUT), regenteado por la Tesoreria General de
la Nacion y en base a lo previsto en el articulo 80 de la Ley.®® A partir del mismo, se eliminaron
todas las cuentas bancarias correspondientes a las administraciones periféricas y los fondos que
administraban pasaron a depositarse en la cuenta del Tesoro Nacional, sin perder la afectacion para
el cumplimiento de fines determinados. Estos fondos constituyen subcuentas (llamadas cuentas
registrales) en la cuenta bancaria general de la Tesoreria. La CUT, le permitia ademads a la Tesoreria
utilizar el encaje como fuente de financiamiento de corto plazo, con la obligacion de devolverlos al
finalizar el ejercicio.®’ La programacién de la caja debia hacerse bajo la pauta de evitar al maximo
la acumulacién de gastos devengados impagos, buscando reducir sobrecostos incluidos en las
cotizaciones de precios para cubrirse de las recurrentes demoras en los pagos.

A la Oficina Nacional de Presupuesto le toco instrumentar los desarrollos funcionales que
exigian los nuevos formatos de los documentos presupuestarios basicos, especialmente los
correspondientes a la Ley de Presupuesto Nacional, al acto administrativo de distribucion de la
misma por parte del Poder Ejecutivo y a sus modificaciones. Las funciones que le asign6 la Ley de
Administracion Financiera abarcaban tanto la etapa de elaboracién del presupuesto, como la de
programacion de la ejecucidon y la de seguimiento y evaluacidon de esta ejecucion. Su misién no
solamente se limitaba a los aspectos macro sino también a que el sistema presupuestario operara en
forma eficiente para satisfacer las necesidades de las unidades responsables de la prestacion de los
servicios publicos. No obstante, desde el inicio, la ONP estuvo particularmente ocupada en la
administracion del régimen de programacion de la ejecucion del Presupuesto, cuya funcion fue
pensada para distribuir en el afio las autorizaciones para comprometer y devengar los gastos
respetando la estacionalidad de los mismos. A partir del afio 1995, comenzé a operar como uno de
los principales mecanismos de contencion y adecuacion del gasto a los recursos realmente
percibidos, que comenzaron a ser sistematicamente menores a los calculados en el presupuesto.

La conclusion que se extrae del apretado resumen realizado en el presente punto, es que la
instalacion de sistemas eficientes y eficaces y con un alto grado de integracion, constituye uno de
los principales logros que ha dejado el proceso de reformas iniciadas en el afio 1991. Pese a su
fortaleza, los problemas ocasionados por los errores en el disefio o ejecucion de las politicas, mas
los impactos generados por la sucesion de schocks externos, tuvieron una influencia mas poderosa
que la emanada de estos sistemas instrumentales. Sin embargo, como puede suponerse, también
existieron fallas en este campo.

7. Una suma de fallas de caracter instrumental

En el recorrido de los puntos anteriores se exteriorizan datos suficientes como para concluir
que tanto la evolucion del gasto como la de los ingresos fueron incompatibles con la exigencia de la
Convertibilidad de mantener una férrea disciplina fiscal. Ademas, se pudo observar que a nivel
normativo y de los sistemas de soporte, se configur6é una estructura bastante férrea que demostraba
en su intencionalidad una marcada preocupacion por la disciplina fiscal, al menos en el plano del
deber-ser. La configuracion de una red de seguridad compuesta por normas y sistemas podria dar a

El desarrollo del disefio estuvo bajo la responsabilidad directa y liderazgo técnico del Lic. Jorge Domper, entonces y actual Tesorero
General de la Nacion. Esta forma es un buen ejemplo de como se llevo adelante el proceso de reforma, en donde se integrd en un solo
equipo el liderazgo politico de las autoridades del Ministerio de Economia y especialmente de la Secretaria de Hacienda, cuyos
responsables eran ademas especialistas en las técnicas que se querian implantar.

Una vez creado el sistema se forz6 a que en determinadas cuentas hubiera saldos permanentes, mediante el mecanismo de autorizar
gastos menores a lo que permitia el recurso afectado.
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entender que las causas que llevaron a la crisis provenian de otras fuentes generadoras. No obstante,
en el presente apartado se hara una enumeracion de fallas de indole instrumental, o al menos que
podrian integrarse bajo ese rotulo.

Cabe agregar, asimismo, que la identificacion y andlisis de estas fallas constituye uno de los
nucleos principales del presente trabajo, conformando el basamento sobre el cual se estructuran las
principales recomendaciones que se hacen en la parte final.

Son fallas de diferente tipo, algunas expresan la ausencia de un adecuado marco normativo o
de la falta de instrumentos, otras tienen que ver con el uso abusivo de excepciones o con la
incorrecta utilizacion de los instrumentos creados. Existen trabajos especializados que han
identificado a muchas de ellas. Lo importante es insistir en ellas, sobre todo cuando existen razones
para sospechar de que estas advertencias todavia no se han internalizado debidamente en la clase
dirigente.

a) Falta de una ley convenio de regulacion de las relaciones
fiscales entre la Nacion y las provincias

El periodo analizado estuvo marcado por la realizacion de numerosos pactos entre el
gobierno nacional y los gobernadores, uno de cuyos principales motivos era la regulacion de las
relaciones fiscales intergubernamentales.®® Si bien en la nota se hace una prolija mencion de los
acuerdos basicos celebrados en el periodo 1992-2000, vale la pena hacer una descripcion del
contenido del acuerdo suscripto a fines del afio 2000, pocos meses antes de que se iniciara el
proceso que, como una cuenta regresiva, desemboco en la crisis de un afio después.

Este acuerdo, denominado “Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal”,
fue formalizado a nivel nacional por la Ley N° 25.400, promulgada de hecho el 8 de enero del afio
2001. Puede considerarse como uno de los antecedentes institucionales mas validos del Régimen
Federal de Responsabilidad Fiscal del afno 2004. Tuvo por objeto permitir “un crecimiento
equilibrado de la Nacion en su conjunto, disminuyendo la vulnerabilidad externa, reafirmando la

% Por resultar de interés se efectia una sumarisima mencion de los principales acuerdos:

Aiio 1992 — Acuerdo entre la Nacion y las Provincias (ratificado por la Ley N° 24.130 del 17 de septiembre de 1992):

Entre otras disposiciones, este acuerdo autoriza al Estado Nacional a retener el 15% de la masa de impuestos coparticipables con
destino a la atencion del pago de las obligaciones previsionales nacionales y otros gastos operativos que resulten necesarios (esta
importante medida de financiamiento del sistema de seguridad social de la Nacion se encuentra vigente).

Ademas, las partes convienen en limitar el incremento de sus gastos corrientes financiados con los recursos de la coparticipacion a un
10% por sobre lo erogado en el afio 1992. A estos efectos se fija un tope de la coparticipacion bruta.

Aiio 1993 - Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento (12 de agosto de 1993):

Dispone la eliminacion y exenciones de impuestos provinciales de caracter distorsivo, y como compensacion el gobierno nacional se
compromete a suspender la retencion de los recursos coparticipados excedentes determinados en el Acuerdo anterior, mediante
nuevos rangos de retencion y fijando condiciones para la liberacion de las retenciones en forma permanente para las provincias que
apliquen inmediatamente los compromisos.

La Nacioén acepta la transferencia al Sistema Nacional de Prevision Social de las Cajas de Jubilaciones Provinciales en el caso de las
Provincias que adhieran al nuevo régimen previsional que sancione la Nacion, respetando los derechos adquiridos de jubilados y
pensionados.

Aiio 1996 — Prorroga y modificacion del Pacto Federal (Ley N° 24.699 del 26 de septiembre de 1996):

Entre otras medidas, se destina al financiamiento del Sistema Nacional de Seguridad Social el 21% de la recaudacion del impuesto a
los combustibles.

Aiio 1999 — Compromiso Federal (Ley N° 25.235 del 30 de diciembre de 1999):

Se acuerda una suma fija garantizada en concepto de transferencias de la Nacion a las Provincias por coparticipacion de impuestos
mas fondos afectados a provincias por leyes especiales. El excedente sobre la cifra garantizada es apropiado por la Nacion, quien por
otra parte se debe hacer cargo de la garantia. También se dispone que el monto de las transferencias a realizar en el afio 2001, sera
equivalente al promedio mensual de la recaudacion coparticipable del trienio anterior, lo cual incluye ademas un piso mensual
garantizado de $ 1.364 millones de pesos.

Este acuerdo fue suscripto por todas las provincias, comprometiéndose ambos niveles de gobierno a bajar el gasto publico y a tomar
medidas tales como las siguientes: a) sanciéon de una nueva Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos, b) transparencia de la
informacion fiscal, ¢) creacion de un Fondo Anticiclico, financiado con recursos de la coparticipacion federal, ¢) coordinacion de los
sistemas de crédito publico y del endeudamiento provincial, d) creacion de un organismo fiscal federal.

Aiio 2000 — “Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal” (Ley N° 25.400 del 8 de enero de 2001) Se remite
al texto principal del Documento.
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convertibilidad monetaria y cambiaria vigente, el régimen de responsabilidad y transparencia
fiscal...”

En la intencionalidad de los patrocinantes estuvo la de sentar las bases para la posterior
sancion de un nuevo régimen de coparticipacion de impuestos, cumpliendo asi con una norma de la
Constitucion Nacional del afio 1994. Para el caso de que ésta no estuviese sancionada al 31 de
diciembre de 2003, el Compromiso Federal previé la posibilidad de enviar un proyecto de ley al
Congreso, previo acuerdo de los gobernadores, cuyas definiciones constituian en si mismas un
programa de reforma integral del sector publico:

. Posibilidad de que se incluya en la masa coparticipable todos los recursos nacionales,
con excepcion de los derechos de importacion y exportacion.

o Transferencia a las provincias durante cada afio del promedio plurianual de lo
recaudado en los ejercicios anteriores.

o Progresiva desafectacion de los recursos tributarios destinados al Sistema Nacional de
la Seguridad Social en la medida de la disminucion del déficit previsional, con su
posterior distribucion en partes iguales a la Nacion y a las Provincias.

o Simplificacion del régimen eliminando las denominadas precoparticipaciones.

. Inclusién de nuevos criterios para el reparto secundario entre las provincias sobre el
incremento de la recaudacion a coparticipar.

. Constitucion de un organismo fiscal federal para ejercer el control y fiscalizacion del
futuro régimen de coparticipacion federal de impuestos, el que debia asegurar la
representacion de la Nacion, las provincias y el Gobierno de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires.

Ademas se previeron disposiciones tales como el compromiso de no aumentar los niveles de
gasto primario, la introduccion de presupuestos plurianuales a tres afios y la difusion publica de las
cuentas fiscales mediante dispositivos informaticos.

Se incluyeron, asimismo, los compromisos de acordar los siguientes mecanismos
institucionales de concertacion intergubernamental: “Pacto Federal de armonizacion tributaria”,
“Compromiso federal para la austeridad, la equidad y la transparencia en el ejercicio de la funcion
publica”, “Pacto Federal de Modernizacion del Estado”, y el cumplimiento del “Plan Federal de
Infraestructura”.

En definitiva, al menos en la letra este Compromiso fue considerado como “la base
fundamental de la gobernabilidad y la convivencia politica en las provincias y en la Nacion, y los
valores del federalismo”, siendo el Gobierno Nacional el garante del cumplimiento de tales
principios.

El repaso de estas disposiciones puede generar un cierto sentimiento de desazén y estupor si
se las mira desde el clima politico que reind durante el final del mismo afio en que se produjo el
inicio y desenlace de la crisis. Sin embargo, estos pactos fueron el producto de intensas
negociaciones y fuertes forcejeos, en donde algunos actores aceptaban las clausulas solo porque
tenian la conviccion de sacarle al gobierno nacional una tajada en provecho de su provincia.

En este juego de roles, la Nacion generalmente era la que propiciaba reformas estructurales,
de corte eficientista, y los gobiernos provinciales los que aceptaban, pero siempre procurando no
retroceder en los recursos disponibles. Por ejemplo, si muchos gobernadores aceptaron la suma fija
de la coparticipacion fue porque especularon que mediante tal arbitrio tenian garantizados en
moneda convertible los mismos ingresos que estaban recibiendo cuando estaban convencidos de
que la recaudacion iba a estar por debajo del piso estipulado y la Nacion iba a tener que afrontar la
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garantia.” Las clausulas de reforma estructural, en cambio, eran mas faciles de aceptar, en tanto
suponian compromisos dificiles de llevar a la practica en el tiempo en lo inmediato.

A pesar de estos “toma y daca”, hubo en estos pactos un factor poderoso que sirvid para
amalgamar las voluntades, que fue el temor a que, frente a la delicada situacion fiscal, se
derrumbara el Modelo de la Convertibilidad y el pais volviera a la hiperinflacion del afio 1989. Esta
preocupacion se manifestaba con claridad en los considerandos de estos acuerdos.

Sin embargo, la metodologia de los pactos, con una larga tradicion en la historia del pais, no
era suficiente como para establecer un sistema de relaciones permanentes que enmarcaran el dialogo
fiscal entre ambos niveles de gobierno en funcion de objetivos sustentados en diagndsticos
compartidos. Una de sus caracteristicas, era el vértigo que tenian las negociaciones desde el
principio hasta el final de la convocatoria. Una vez reunidos gobernadores y autoridades del ambito
nacional, no disponian de demasiado tiempo como para cerrar las férmulas del acuerdo debido a la
alta exposicion medidtica de estos encuentros. De este modo, siempre fue escaso el tiempo dedicado
a exponer y analizar los indicadores relevantes de la situacion fiscal, o para entender en forma cabal
qué se estaba firmando y sus implicancias, en un tema tan complejo y entreverado como el de las
relaciones fiscales entre la Nacion y las Provincias.

Hubiera sido necesario otro esquema normativo que permitiese la convergencia de intereses
mediante mecanismos de persuasion y actitudes preventivas mas elaboradas y analizadas. Por otra
parte, tampoco las circunstancias y la escala de valores prevalecientes en esos momentos dejaban
pocos resquicios para darse cuenta que habia otras opciones a la las ensayadas una y otra vez por los
elencos gobernantes.

b) Tardio descubrimiento de la necesidad del Presupuesto
Plurianual

En este caso se trata de una carencia de caracter tipicamente instrumental. Se considera tardia
la implementacion del Presupuesto Plurianual, porque hubiera sido util desarrollarlo, como una
herramienta complementaria del Presupuesto anual, desde los inicios de la reforma debido a que en
esos primeros afios se tomaron medidas estructurales con efectos fiscales permanentes, que
requerian, como requisito previo, analizar las proyecciones plurianuales de la cuenta de ahorro-
inversion-financiamiento del Sector Publico.

El Presupuesto Plurianual se comenzo a confeccionar con un horizonte de tres afios, recién en
el afio 1998, integrandose al cuerpo normativo de la administracion financiera publica hacia fines
del afio 1999 con la sancion de la Ley N° 25.152, de solvencia fiscal. Tanto esta ley, como la
introduccion de este instrumento de programacion, fueron la resultante de la necesidad de hacer mas
predecible la gestion presupuestaria del gobierno, comprometiéndose, por ejemplo, a respetar un
sendero de metas fiscales plurianuales que convergian al equilibrio, frente a la creciente
vulnerabilidad de la situacion fiscal.

En la actualidad el Presupuesto Plurianual se sigue confeccionando, presentandose para
conocimiento del Congreso de la Nacion por medio de un mensaje del Jefe de Gabinete. Para el
gran publico lector de los medios de comunicacion, pese a que figura en el sitio Web de la
Secretaria de Hacienda, es un instrumento desconocido, lo cual relativiza su utilidad.

c) Optimismo en el calculo de los ingresos

Es un punto que ha sido abarcado en algunos de los estudios dedicados a analizar la
experiencia presupuestaria de los afios de la convertibilidad,” sosteniendo la tesis de la existencia

% La Nacion transfirid a las Provincias en concepto de Garantia $ 303 millones en el afio 2000, $ 726 millones en el afio 2001,

quedando un remanente de $ 221 millones en el afio 2002. En total $ 1.250 millones.
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de una sistematica sobreestimacion de la tasa de crecimiento y de los ingresos presupuestados. En
principio, se acepta el problema de la sobreestimacion de los ingresos, la cual se atempero a partir
de las proyecciones realizadas para el nuevo ejercicio de 1997 y recién a partir del afio 2004 se
revierte la situacion cuando la recaudacion supera al calculo presupuestario. No obstante, parece
demasiado ampulosa la calificacion de sistematica, si no se ponderan debidamente los
condicionamientos existentes.

Es justo aclarar, en primer lugar, que la calificacion de optimista se tiene que hacer sobre las
cifras que en definitiva las autoridades resolvian incluir en el Proyecto de Presupuesto, y no tanto
para descalificar a la calidad de la metodologia con que se realizaban las proyecciones técnicas en la
Secretaria de Hacienda. '

En segundo lugar, hubo razones de orden técnico, econdmicas e institucionales, de cierto
peso, que en su conjunto forzaban a la inclusion de metas de recaudacion bastante ambiciosas.
Desde el punto de vista técnico, la razon principal tiene su origen en la dependencia de los ingresos
tributarios (inclusive aportes y contribuciones de la seguridad social) con el nivel de actividad
econdomica. Como se sabe, la correlacion no es perfecta pero es la que mas condiciona al
comportamiento de los ingresos. De acuerdo con esto, una proyeccion optimista del PIB, provoca
una proyeccion optimista de los ingresos. La cuestion se focaliza entonces en la proyeccion del PIB.
Pero tampoco aqui es dificil hallar la explicacion. ;Es posible que un gobierno presente un
escenario macroecondmico para el préximo afo en donde el producto cae?

Un tercer motivo para mostrar relaciones positivas entre el crecimiento del producto y el de
los ingresos principales (IVA, Ganancias, Contribuciones y aportes de la seguridad social) es la
necesidad de justificar incrementos derivados de mejoras en la eficiencia del organismo recaudador.
Un incremento nominal en las transacciones econémicas que no se vea reflejado en la recaudacion,
manteniéndose iguales las normas y alicuotas impositivas, es un indicador de aumento en el
incumplimiento fiscal.

Pero a estas limitaciones de indole situacional en el calculo de un producto, hay que adosarle
la circunstancia de que, en forma deliberada, se alentdé una tasa de crecimiento alta para dar una
sefial de la pujanza con que creceria la economia, ensayando la aplicacion de la teoria de la profecia
autocumplida. La realidad del periodo 1991-1994, le dio la razén a esta cuidadosa y sistematica
administracion de las expectativas con notables tasas de crecimiento: 10,5%, 10,3%, 6,3% y 8,5%,
respectivamente.”> Luego en el afio 1995 fue imposible que sucediera lo mismo frente al shock
producido en la actividad econdomica por la crisis de México, periodo a partir del cual el pais
comienza a experimentar una seguidilla de impactos externos, con un blindaje protector cada vez
mas vulnerables.

Sin embargo, la decision sobre los niveles de ingresos no fue Unicamente una cuestion de
manejo de las expectativas. También incidi6 la necesidad de introducir un plus de recursos para
cerrar la discusion politica dentro del Gabinete, permitiendo el otorgamiento de gastos adicionales,
sabiendo de ex profeso que si los recursos no se daban, siempre quedaba la posibilidad de limitar las

Ver, por ejemplo, Emmanuel Abuelafia, Sergio Berensztein, Miguel Braun y Luciano Di Gresia,“Who decides on public
expenditures? A political economy analysis of the budget process: the case of Argentina”, CIPPEC-BID, 2005, Mimeo.

Durante el periodo, la Secretaria de Hacienda fue fortaleciendo la capacidad técnica para realizar proyecciones tributarias, en un
proceso que a las innovaciones introducidas en la técnica de proyeccion se le agregé la ampliacion paulatina de las bases estadisticas.
Para tener una aproximacion a la metodologia de proyeccion se puede consultar: Barris, Guillermo y Martin, Fernando R., “Método
de estimacion de los recursos tributarios para el presupuesto de la Administracion Nacional de la Republica Argentina”, Lecturas
sobre Administracion Financiera del

Sector Publico, vol. II. Compilador: Ginestar, Angel. UBA, CITAF-OEA, Buenos Aires, Junio de 1998. Martin, Fernando R., “El
Método directo de proyeccion de los ingresos tributarios. Un modelo para su aplicacion”. Revista de la Asociacion Internacional de
Presupuesto Publico (ASIP) N° 57. Marzo de 2005.

La informacion se encuentra en http://www.mecon.gov.ar/informe/informe24/al-1.htm.
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autorizaciones de gastos por parte de la Secretaria de Hacienda, por la via de la programacion de la
ejecucion presupuestaria, bajo el régimen del articulo 34 de la Ley de Administracién Financiera.”

Con la asuncion del Dr. Fernandez en el Ministerio de Economia, disponiendo a esa altura
con la evidencia de los desvios producidos en 1995 y en el primer semestre de 1996, se considerd
que resultaba contraproducente para la credibilidad del instrumento presupuestario presentar cifras
de dificil cumplimiento, por lo que se dieron instrucciones de proyectar los ingresos con un
moderado sesgo pesimista.

El Cuadro N° 7 muestra que a partir del afio 1993 la subejecucion fue la constante. El
Presupuesto del afio 1991 se aprobd una vez comenzado el ejercicio, y el del ejercicio 1992, se
prepar6 durante los primeros meses de la Convertibilidad. Se observa la fuerte caida del afio 1995,
en donde el calculo de ingresos que figur6 en la Ley de Presupuesto se hizo antes de la crisis
mexicana, aunque lo mismo sucedi6 en Presupuesto original del afio 1996. Asimismo se exterioriza
que a pesar del criterio mas conservador con que se presentaron los ingresos con posterioridad al
afno 1998, el porcentaje de ejecucion no superd el 92%. Vale aclarar, por ultimo, que a partir del afio
1995, durante el ejercicio se tomaron medidas de reduccion de gastos en base a la caida de los
ingresos contenidos en la Ley de Presupuesto, que también se reflejaba en una correlativa reduccion
de los ingresos tributarios.

La propension a sobreestimar los ingresos generd mas de un inconveniente, exigiendo sobre
todo la realizacion de continuos ajustes o limitaciones en el gasto que producian incertidumbre en
las instituciones ejecutoras que generaban, como reaccion, una fuerte presion sobre la Secretaria de
Hacienda para que atendiera las demandas de estas instituciones, y ademas enviaba sefiales
contractivas al resto de los agentes econémicos.

Pero lo que interesa destacar especialmente es que en el momento de mayor atencion
mediatica del Presupuesto, que es durante el tratamiento parlamentario, estas sobreestimaciones no
dejaban trasuntar la verdadera situacion de las cuentas fiscales.

3 Esto terminaba por recargar el trabajo de la Secretaria de Hacienda, quien luego recibia presiones para ampliar las cuotas asignadas

por resolucion interna.
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Cuadro 7

ADMINISTRACION NACIONAL

INGRESOS TRIBUTARIOS Y CONTRIBUCIONES DE LA
SEGURIDAD SOCIAL PRESUPUESTADOS VS. RECAUDADOS
(millones de pesos convertibles)

0,

Afo Preosrlijgilrj\z?to Recaudacién Ejecl/locién
1991 9962 10 456 105
1992 12 327 14 901 121
1993 35218 32 266 92
1994 35678 35007 98
1995 37720 33 381 88
1996 37 363 32 869 88
1997 37773 36 066 95
1998 41010 37 433 92
1999 41137 35 387 86
2000 40 169 36 785 92
2001 39 330 33511 85

Fuente: Elaborado en base a datos de la Secretaria de Hacienda.

d) Inclusién de los ingresos de privatizaciones como recursos
de capital

Tradicionalmente, el sistema de clasificacion de cuentas vigente en la Administracion
Nacional consideré como recurso de capital (computable para la determinacion del resultado del
ejercicio) al producido de las ventas de bienes o derechos pertenecientes al patrimonio publico.
Aparte de otros fundamentos, este criterio no ocasionaba discusiones porque normalmente no era
significativa la recaudacion anual de este tipo de ingresos. Por lo general, a este tipo de ventas de
bienes del activo fijo las empresas del sector privado se las consideran como utilidades
extraordinarias. Sin embargo, esta situacion cambia con las ventas o concesion de la unidad de
negocios.

Este tema fue advertido en las negociaciones con el Fondo Monetario Internacional, en donde
las metas del Resultado Financiero convenidas en los acuerdos de financiamiento condicionado no
computaban a las privatizaciones. Se hubiera podido discutir este criterio si durante estos afios
hubiera habido un incremento importante en la inversion bruta fija del Estado Nacional, de modo
que los activos cedidos servian para financiar, al menos indirectamente, la creacion de un nuevo
activo fijo. Sin embargo este no fue el caso, porque en esos afios el grueso de las inversiones la
realizaron justamente los concesionarios de las empresas publicas.

El cuadro N° 8, muestra el Resultado Financiero con o sin Privatizaciones, con relacion al
Sector Piblico Nacional no Financiero y en base devengado. Se considera solamente el ambito
nacional dado que no se cuentan con datos de las privatizaciones en las provincias, por otra parte,
no tuvieron el peso de las que se concretaron en la Nacion.
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Cuadro 8

SECTOR PUBLICO NACIONAL NO FINANCIERO™
RESULTADO FINANCIERO CON Y SIN PRIVATIZACIONES
(millones de pesos convertibles)

Ano R’_esult?do Privatizaciones Re_sulta_do F ina_nciero
Financiero sin Privatizaciones
1991 -861,4 17872 -2648,6
1992 -340,6 2021,3 -2361,9
1993 17247 523,3 12014
1994 -2 100,3 732,9 -2 833,2
1995 -4 197,6 1171,2 -5 368,8
1996 -7 395,9 3749 -7770,8
1997 -4 292,3 305,7 -4598,0
1998 -5277,9 96,3 -5374,2
1999 -8 650,0 286,3 -8 936,3
2000 -6 068,7 1447 -6 2134
2001 -12 5151 60,2 -12 575,3

Fuente: Elaborado en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto.

No existe una perfecta homogeneidad en las cifras del cuadro porque en la serie de la Oficina
Nacional de Presupuesto recién a partir del afio 1993 se comenz6 a abrir dentro de los Recursos de
Capital, el item privatizaciones. En los dos afios anteriores, se tomo el total de esos recursos,
sabiendo que la mayor parte corresponde a privatizaciones. Asimismo, en las cuentas de la
Secretaria de Hacienda, no estan computado el producido de la venta de YPF a la firma Repsol, de
fines del afio 1998 y principios de 1999.

Como puede comprobarse, la deduccion de las privatizaciones al Resultado Financiero no
modifica en ningun caso el signo del mismo, pero si exterioriza con mayor claridad las dificultades que
desde el principio existieron para posicionar a las cuentas publicas en torno al equilibrio financiero.

Por otra parte, la no inclusion de la privatizacion de YPF, produce una importante distorsion
en la interpretacion de las cifras que muestra la insuficiencia de las variables consideradas en este
cuadro, la cual quedara mas en evidencia al sumarle las excepciones y criterios de imputacion que
se tratan en la seccion siguiente.

e) Otras causales de la insuficiente exposicion del Resultado
Financiero

Como introduccion a esta seccion conviene hacer una breve explicacion de las caracteristicas
del sistema de cuentas vigente en Argentina, de acuerdo con la clasificaciéon econdmica, la que en
grandes rasgos siguen las normas técnicas internacionales.

Desde principios de los afios 80, la estructura de presentacion de cuentas reflejadas en los
primeros articulos de la Ley de Presupuesto Nacional expone el resultado financiero, siguiendo normas
internacionales. En tal sentido, en la estructura estandar de la ley de presupuesto nacional, el articulo 1°
fija las autorizaciones para realizar Gastos Corrientes y de Capital en la Administracién Nacional; por
su parte, el articulo 2° estima los Recursos Corrientes y de Capital, y el articulo 4°” establece el
Resultado Financiero como la diferencia de los gastos fijados en el articulo 1° y los ingresos estimados

™ Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto — Serie del Sector Publico Argentino — Esquema Ahorro-Inversion Financiamiento, 1961-

2004.
El articulo 3° fija las denominadas Erogaciones Figurativas, que son transferencias entre instituciones de la propia Administracion
Nacional, y que tienen que ser consideradas por separado para evitar duplicaciones de gastos.
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en el articulo 2°, completando de este modo la exposicion de los flujos de arriba de la linea. Luego, en
el mismo articulo 4°, se aprueban las aplicaciones financieras (amortizacion de la deuda y crecimiento
de activos financieros) y las fuentes financieras (endeudamiento bruto y disminucion de activos
financieros); el saldo resultante de la diferencia entre Aplicaciones y las Fuentes sera positivo, en el
caso de un resultado superavitario (ingresos superiores a los gastos), y negativo en el caso de déficit
(gastos superiores a los ingresos).”® Cuando las Aplicaciones superan a las Fuentes, disminuye el stock
de la deuda, se acrecientan los Activos Financieros o una combinacion de ambos flujos; en cambio,
cuando el Resultado Financiero es deficitario, se incrementa el endeudamiento, disminuyen los activos
financieros o una combinacion de ambos.

En el sistema de cuentas descrito, en un estricto sistema de devengado en gastos, el resultado
fiscal y la variacion de la deuda neta de activos financieros deberian tender a coincidir. Sin
embargo, en el esquema presupuestario nacional de Argentina, tal cual se aprueban los flujos en la
Ley de Presupuesto (recursos por lo percibido, gastos por el compromiso) los intereses se proyectan
en funcién de cuando debe realizarse el pago de acuerdo con el contrato de préstamo, dejando de
lado la parte que se capitaliza y ademas existen gastos que no se computan como gastos corrientes
ni de capital.

e.1) Los intereses capitalizados

Uno de los motivos que provocan la parcial exposicion del Resultado Financiero es el criterio
de imputacion de los intereses. Los intereses devengados capitalizados no figuran en lo que se
aprueban en la Ley de Presupuesto porque se da primacia al enfoque financiero del Presupuesto
sobre el patrimonial. Estos intereses cuando se pagan se considerados como amortizacion de la
deuda. Cuando la deuda instrumentada tiene un importante componente de capitalizacion de
intereses, se produce una nueva distorsion que permite exponer un mejor resultado fiscal.

Este hecho, incluyendo otros que luego se consideraran, ha sido considerado en diferentes
estudios del desempeifio de las cuentas publicas de la época, en donde se advertia acerca de la
paradoja de mostrar resultados equilibrados o cercanos al equilibrio, con importantes incrementos
en la variacion de la deuda publica.”’

El cambio de criterio de caja por el de devengado para el computo de los intereses, ha sido
considerada en las normas destinadas a uniformar los criterios de imputacion de las cuentas de los
paises signatarios del MERCOSUR,” en donde se sostiene la conveniencia de mostrar el resultado
financiero computando los intereses devengados.

En el Cuadro N° 9, se muestra el Resultado Financiero del Sector Publico Nacional no
Financiero corregido por los intereses devengados, deduciendo también los ingresos por
privatizaciones. La informacion de los Intereses Capitalizados esta tomada del Boletin Fiscal de la
Secretaria de Hacienda desde el aflo 1995 en adelante, e incluye fundamentalmente la capitalizacion
de intereses correspondientes a Bonos de Consolidacion de Deudas, en tanto que de 1991 a 1994 Ia
fuente es del trabajo de Mario Teijeiro antes mencionado.”

Los importes de la tltima columna, que muestran el resultado financiero en relacion al PIB,
referentes al periodo 1991-1993, convergen al equilibrio, no obstante que en el afio 1994 se produce
un rebote, no por efecto de la crisis de México, sino por el incremento de los gastos, lo cual
continda hasta el afio 1996, esta vez si con el impacto de dicha crisis. Se revierte la situacion en los

6 Algunos paises, en sus leyes de presupuesto, exponen de modo tradicional los ingresos y los gastos, incluyendo en los primeros los

préstamos y en los segundos la amortizacion de la deuda.

Por ejemplo, fue manifestada en 1996 en la obra citada en “Una vez mas, la politica fiscal”, Centro de Estudios Publicos, Buenos
Aires, 2001.

™ Manual de Estadisticas Fiscales acordado por el Grupo de Monitoreo del MERCOSUR.

™ Cuadro All-Ajustes, Pag.51.
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afios 1997-1998,* y luego se inicia otra vez el proceso ascendente en 1999, pero ya con valores que

se salen de escala para cualquier realizacion de ajustes sin recurrir a medidas extremas.

Cuadro 9

SECTOR PUBLICO NACIONAL NO FINANCIERO
RESULTADO FINANCIERO CON Y SIN PRIVATIZACIONES®’
(millones de pesos convertibles)

Resultado Resultado

Ano R_esult'fzdo Privatizaciones In_tert_ases Financiero Financiero Aj.
Financiero capitalizados Ajustado % PIB

1991 - 861,4 17872 - -2648,6 -1,6
1992 - 340,6 20213 368 -2729,9 -1,3
1993 17247 523,3 779 4221 0,1
1994 - 2100,3 732,9 961 -3974,2 -1,5
1995 -4197,6 1171,2 1198 - 6 566,8 -25
1996 -7 395,9 374,9 1170 -8940,8 -33
1997 -4292,3 305,7 767 -5365,0 -1,8
1998 -5277,9 96,3 531 -5905,2 -2,0
1999 - 8650,0 286,3 408 -9344.3 -3,3
2000 -6068,7 1447 396 - 6609,4 -23
2001 -12 5151 60,2 318 -12893,3 -4,8

Fuente: Elaborado en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto.

e.2) Reconocimiento de gastos de ejercicios anteriores.

El periodo fue muy activo en cuanto al reconocimiento de deudas que estaban sujetas a
controversia en sede administrativa o judicial, cuya cancelacion se operd principalmente mediante la
colocacion de bonos de largo plazo. El tratamiento que se le dio a estos reconocimientos,™ es en una
primera etapa no expresarlos en el Presupuesto Anual y luego considerarlos con un tope como
amortizacion de la deuda, pero sin reflejarlos en el resultado fiscal, por arriba de la linea. El
procedimiento seguido constituyo (y constituye aiin) un tratamiento de excepcion a las normas de
clasificacion de gastos. En el periodo se dictaron leyes de consolidacién de deudas que se cancelaban
en gran parte con la emision de bonos de largo plazo.

La norma mas importante de esta clase de gastos es la Ley N° 23.982, que fue promulgada el 22
de agosto del ano 1991. La mayor parte de la consolidacion comprendié a reclamos de jubilados y
pensionados, por haberes mal liquidados, pero también alcanzé a deudas de proveedores, entre la
Nacion y las Provincias. Para el caso del reclamo de los pasivos, el articulo 11 de la ley dispone la
emision de Bonos de Consolidacion de Deudas Previsionales “hasta la suma necesaria para afrontar las
solicitudes de suscripcion” recibidas, a diez afos de plazo y con intereses capitalizados mensualmente
durante los primeros seis afnos. Para el resto de las acreencias se autorizaba la emision de un Bono a
dieciséis afios, con capitalizacion mensual de intereses durante los seis primeros afios. Habia titulos
nominados en pesos y otros en dolares. Para determinados casos se previo la cancelacion en efectivo,
de acuerdo con las posibilidades presupuestarias.

Luego de esta primera ley se dictaron otras leyes que disponian la cancelacion de deudas o
indemnizaciones, que fueron incrementando el monto de la emision de titulos publicos. En términos

8 Algunos analistas, viendo en forma retrospectiva la cadena de acontecimientos que desembocaron en la crisis, consideraron que la

ultima oportunidad para salirse de la convertibilidad y, simultineamente, entrar en un proceso de reestructuracion de deudas sin un
alto costo social se dio en estos dos afos.

Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto — Serie del Sector Piblico Argentino — Esquema Ahorro-Inversion Financiamiento, 1961-
2004

Conocidos en la jerga técnica como “esqueletos dejados en el armario”.
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brutos, en el periodo 1991-2001 en Bocones Previsionales y Bocon Proveedores, que fueron los titulos
mas usados en la cancelacion de deudas de ejercicios anteriores, se emitieron $ 31.281,0 millones.
Entre los afios 1992 y 1994, se emiti6 el 61 % de este total.*® Es facil deducir qué sucederia con la
serie del cuadro anterior si se ajustase el Resultado Financiero incluyendo estos gastos.

Desde el punto de vista estrictamente técnico, estos gastos deben figurar por arriba de la linea en
el Presupuesto, dentro de la partida que se adecua la naturaleza del gasto que da origen al reclamo y en
el aflo en que se perfecciona el reconocimiento del mismo.

El problema que tiene el procedimiento ortodoxo es que implica castigar al ejercicio de la
emision de deuda con gastos provenientes de afios anteriores. De este modo, la imputacion por arriba
de la linea apareceria como un incremento de los gastos corrientes o de capital, exponiendo a las
autoridades que aprueban el reconocimiento a una critica a la que por lo general no estan dispuestas.
En definitiva, la decision tomada fue que dichas consolidaciones no se reflejaran en el Presupuesto.

En una segunda instancia, en el afio 1997, se pusieron limites a estas autorizaciones. Fue asi que
en la Ley de Presupuesto del Ejercicio 1998 se decidid incluir estos reconocimientos por debajo de la
linea (sin alterar el Resultado del Ejercicio) pero hasta un monto maximo. De esta forma se
transparentaba y acotaba el gasto pero mediante un procedimiento heterodoxo, porque no se quiso
agravar el monto del resultado financiero. Con posterioridad, hacia fines del afio 1999, con la sancion
de la Ley N° 25.152, de solvencia fiscal, se produce un nuevo avance hacia las buenas practicas,
estableciéndose como regla general que “no podran incluirse como aplicacion financiera (amortizacion
de deudas) gastos corrientes y de capital que no se hayan devengado presupuestariamente en ejercicios
anteriores (articulo 3°, inc.a), permitiendo, en cambio, a titulo de excepcién, seguir con el
procedimiento de imputar por debajo de la linea hasta el monto autorizado en la ley de presupuesto las
deudas reconocidas por las leyes sancionadas con anterioridad. En funcidon de esto, se mantenia la
uniformidad en cuanto al computo del Resultado Fiscal, pero ponia una restriccion hacia el futuro.

e.3) Gastos del gobierno ubicados debajo de la linea.

Durante el periodo considerado, el gobierno nacional firmé varios convenios de préstamos con
el Banco Mundial y con el BID, que a su vez eran represtados a las provincias, las cuales tenian a su
cargo la ejecucion de los programas e inversiones y ademas se hacian cargo del servicio de la deuda
garantizando sus pago con los recursos de la coparticipacion federal que le correspondian.

De acuerdo con las normas de clasificacion del gasto, se trata de un gasto imputable dentro de
los gastos de capital en la Inversion Financiera. Esto quiere decir que estas operaciones afectaban en
forma negativa al Resultado Financiero, cuya contrapartida al ser un préstamo figuraba en la cuenta de
financiamiento. En forma homogénea, cuando estos préstamos se devuelven, deben ser considerados
como ingreso de capital (Recupero de Préstamos), ayudando en tal sentido a mejorar el Resultado
Financiero.

Sin embargo, en la practica, estos gastos no alteraron el Resultado Financiero sino que fueron
imputados como Aplicaciones Financieras en el rubro de Inversion Financiera, dandole el mismo
tratamiento que a lo que el clasificador economico del gasto denomina préstamos otorgados con fines
de liquidez o para realizar operaciones rentables. Se aplicO una vez mas un criterio heterodoxo,
argumentando que en las cuentas de las provincias el uso de los fondos de los préstamos se reflejaba
en un gasto corriente o de capital, y que si lo mismo hacia el nivel nacional habria una duplicacion de
gastos. Lo que en principio fue una practica convalidada por las propias leyes de presupuesto luego se
reflejé como criterio formal en la Ley N° 25.152 en el inciso f) del articulo 2°.

% Fuente: Secretaria de Hacienda de la Nacién — Contaduria General de la Nacién — Cuenta General del Ejercicio de los afios 1992 a

2001.
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f) Dificultades para la interpretacion e insuficiente exposicion
de las cuentas de financiamiento

Las cuentas de financiamiento, que en el Esquema de Ahorro-Inversion-Financiamiento estan
ubicadas debajo de la exposicion del Resultado Financiero, constituyen algo asi como la parte oculta
del iceberg. Por lo general estas cuentas quedan fuera de la mirada de los lectores no especializados,
como si lo que figura como aplicaciones financieras no fueran también obligaciones de pago que la
Tesoreria tiene que afrontar.

En este punto se quiere destacar que en la estructura técnica de la Ley de Presupuesto y en la
abundante informacion complementaria de soporte, cuya configuracion surgié de la reforma
presupuestaria, existe una intencion muy marcada para exponer todo lo vinculado con el gasto
primario, desde las politicas presupuestarias de las jurisdicciones y entidades, la apertura por
programas y proyectos, las metas fisicas de los algunos programas, el detalle de las diferentes partidas
de gastos y el detalle de los cargos de personal, pero es escaso el desglose explicativo de las fuentes de
financiamiento, de la amortizacion de la deuda, los préstamos y de otros conceptos ubicados debajo de
la linea. Por ejemplo, en la informacion complementaria, que en el caso del Presupuesto 1995
representa casi el 90% de la informacion elevada al Congreso, es poco lo que se puede conocer sobre
el financiamiento del Presupuesto.

Esta desproporcion entre la informacion dedicada al gasto primario y la correspondiente al
servicio de intereses y a las cuentas de financiamiento provoca, como efecto no querido, un
desplazamiento de la atencion en el analisis de las cuentas publicas durante la etapa del tratamiento
parlamentario hacia todo lo relacionado con el gasto primario. El mismo problema existe con relacion
a la informacién que se suministra sobre los ingresos corrientes y de capital.**

Asimismo, esta focalizacion de la informacion presupuestaria, acentia la propension de los
legisladores a mirar ciertas partes del Presupuesto afines a sus intereses politicos, como lo son los
gastos en proyectos de trabajos publicos asentados en la region o provincia de su procedencia o los
destinados a determinados sectores.®® Por otra parte, el financiamiento publico, las obligaciones del
servicio de la deuda, la absorcion de los depoésitos bancarios al inicio del ejercicio o la creacion de
nuevos activos financieros, con frecuencia son consideradas como de dificil comprension, aun para
aquellos que les toca en suerte involucrarse con el presupuesto publico. En aquellos afios quizés
incidi6 también la “ilusion” de que los paises siempre encuentran la forma de refinanciar los
vencimientos del capital, con un costo financiero similar.

Al respecto fue sintomatico constatar que en casi diez afios de debate parlamentario del proyecto
de ley de presupuesto, fueron practicamente nulas las demostraciones de preocupacion de los
legisladores por el tema del financiamiento.*® Los articulos referidos al financiamiento por lo general
tenian un rapido tramite de aprobacion, sobre todo si se lo compara con otros temas mas vinculados
con cuestiones de interés regional.®’

8 Esto no implica que desde la Secretaria de Hacienda no se haya producido informacion relevante sobre el financiamiento piblico. El

Boletin Fiscal, a partir del cuarto trimestre del afio 1994, incluy6 una informacion valiosa sobre la situacion y variacion de la deuda
publica.

Esta propension constituye una significativa distorsion en las perspectivas de analisis que no permite conocer donde esta la prioridad o el
punto critico y perpetua, salvo en situaciones de emergencia, el rol del Congreso como demandante de mayores gastos primarios, ain en
situaciones de extrema debilidad con relacion al financiamiento. Se da una especie de primacia del interés particular sobre los intereses del
todo, sin advertir que en definitiva la caida del todo conlleva al derrumbe de las partes.

De todos modos algunos legisladores en forma reiterada se ocuparon sistematicamente del tema, entre los cuales se destacaron el Dr.
Alberto Natale y el Ing. Alvaro Alzogaray. El Diputado Raul Baglini también se destacd por su preocupacion por estudiar en profundidad
el tema de la deuda publica.

Fue notable el tiempo consumido y la cantidad de legisladores que participaban en temas como los del Fondo Especial del Tabaco, el
mantenimiento de franquicias y exenciones en la region patagénica, los incentivos impositivos en las provincias cuyanas. Ni siquiera en
los afios en donde se podia ver hacia donde podia conducir la dinamica de la deuda, a partir del afio 1998, este tema ocupaba el centro del
escenario en el recinto cuando se discutia la aprobacion del proyecto presupuestario.

85

86

87

49



Presupuestar en Argentina, antes y después de la crisis de la deuda publica. Ensefianzas, posibilidades y recomendaciones

g) Consecuencias de las practicas descriptas. Importantes
diferencias entre el resultado financiero y la variacién de la
deuda publica

Una conclusion de lo que se ha sefialado en los apartados anteriores es que el analisis de aquellos
que tenian influencia sobre las decisiones presupuestarias se concentré en un indicador: el Resultado
Financiero, que estaba subexpuesto y que por si mismo no permitia la formulacion de un juicio sobre la
verdadera fortaleza de la situacion fiscal y de su dinamica. Al mismo tiempo, esta focalizacion no ponia
en la primera plana de los diarios ni en el debate parlamentario lo que estaba ocurriendo con la deuda
publica, pese a que desde 1994 cada trimestre, se producia informacion desde la Secretaria de Hacienda
en donde se explicaban las variaciones y se mostraba incluso el perfil de la misma. **

No obstante, como ha ocurrido en muchos otros temas vinculados con las finanzas publicas, es
posible encontrar disposiciones legales que expresan una aguda percepcion de cuales son las relaciones
relevantes. Nuevamente es la Ley N° 25.152% 1a plataforma juridica que contiene definiciones afines a
las buenas practicas fiscales, en tanto proporciona una regla sustentada en la debida vinculacion del
Resultado Fiscal con la Variacion de la Deuda. Conviene repasar con detenimiento el siguiente texto,
cuyo contenido resume parte de las cuestiones abordadas:

“Articulo 2° Inc.): “La deuda publica total del Estado nacional no podrda aumentar mds que
la suma del déficit del Sector Publico Nacional No Financiero, la capitalizacion de intereses, el pase
de monedas, los préstamos que el Estado nacional repase a las provincias y el pago establecido en las
Leyes Nos. 23.982, 24.043, 24.070, 24.073, 24.130, 24.411, 25.192, 25.344, 25.471 y los articulos 41,
46, 61, 62y 64 de la Ley N° 25.565 y los articulos 38, 58 (primer parrafo) y 91 de la Ley N°25.725,
cuyo limite anual de atencion se establecera en cada Ley de Presupuesto Nacional. Se podra exceder
esta restriccion cuando el endeudamiento se destine a cancelar deuda publica con vencimientos en el
anio siguiente.”

El articulo pone un tope al crecimiento de la deuda publica de la Nacion, atandola al Resultado
Financiero, el cual a su vez tiene un sendero pautado que lo lleva al equilibrio en el mediano plazo. El
aumento de la deuda publica es la resultante de una suma de los siguientes componentes: a) El
Resultado Financiero del Sector Publico no Financiero, b) intereses capitalizados, c¢) el pase de
monedas, d) los préstamos que el Estado Nacional repasa a las provincias (préstamos subsidiarios), e)
la atencion hasta un tope de las leyes de reconocimiento de deudas devengadas en ejercicios anteriores
no presupuestadas. El ultimo parrafo del texto tiene el proposito de permitir la acumulacion de deuda
en la parte final del ejercicio, para cancelar deuda ptiblica del primer trimestre del proximo ejercicio.”

Los pases de moneda, constituyen actualizaciones de la deuda publica, en funcién de las
variaciones, en mas o en menos, que se producen entre el dolar y las demas monedas extranjeras
comprendidas en el stock de deuda publica nacional. La apreciacion/depreciacion del dolar frente al

El Comité de Evaluacion Independiente del FMI en el informe citado al inicio consider6 que los técnicos del FMI comenzaron a darle
relevancia a este tema en forma tardia: “En sus analisis y conversaciones con las autoridades, el personal técnico del FMI se concentrd
principalmente en el déficit fiscal como variable de flujo. Aunque la deuda total del sector publico fue incluida como uno de los criterios
de ejecucion desde un comienzo, constantemente se permiti6 la presuncion del vencimiento de obligaciones. Los técnicos del FMI no
prepararon un cuadro que presentara de manera convincente la conexion entre las variables de flujo fiscales y la variacion interanual del
saldo de la deuda hasta julio de 1997. El saldo de la deuda como tal paso a ser el tema central de los documentos de instrucciones para las
misiones y los debates sobre las politicas recién a fines de 1999 o principios de 2000, cuando la relacion deuda/PIB comenzo a acercarse
al 50%. Para entonces, la economia se encontraba en recesion y era dificil, y quiza también contraproducente, tratar de reducir la deuda
mediante el logro de un superavit fiscal”.

Se puede decir que esta ley que fue el producto unico de dos proyectos presentados de responsabilidad fiscal, uno en el Senado por el Dr.
José Manuel De la Sota, y otro, en la Camara de Diputados, por el Lic. Jorge Remes Lenicov, tuvo tres pecados originales: (i) El haber
sido aprobada con atraso, cuando los problemas que intentaba enfrentar habian adquirido una extrema virulencia, (ii) no ser tomada por el
nuevo gobierno como un condicionante dejado por el anterior (se aprob6 a menos de cuatro meses de la asuncion del Presidente De la
Rua) y (iii) contener proyecciones de ingresos optimistas.

No incluye un componente importante en la actualidad como es la indexacién del capital para no contradecir la Ley de
Convertibilidad que la habia suprimido. Tampoco tiene en cuenta la variacion de los activos financieros que pueden operar como un
financiamiento del déficit.
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promedio ponderado de la canasta de monedas implica una reduccion/incremento de la deuda publica,
respectivamente.

La inclusion del articulo 2° constituyé un avance hacia las buenas practicas fiscales, aunque,
como muchas otras clausulas de la Ley de Solvencia fiscal, no fue el producto de un aprendizaje
asumido por la mayoria del cuerpo legislativo, sino mas bien de una insercion dictada por los
especialistas. Quizas por este motivo y por otras circunstancias, con posterioridad se fueron aprobando
excepciones, ubicando por debajo de la linea nuevos reconocimientos de deudas u otro tipo de
préstamos del Tesoro a provincias, ademas de los préstamos subsidiarios. Dichas excepciones estan
presentes en el texto trascripto, dado que el mismo es una version actualizada del articulo original e
incluye leyes posteriores a septiembre de 1999, como la Ley N° 25.344, de Emergencia Econdmico-
Financiera, promovida por el Poder Ejecutivo Nacional en el periodo del Dr. De la Rua, y las leyes N°
25.565 (Ley de Presupuesto 2002) y N° 25.725 (Ley de Presupuesto 2003), de la era post-default, que
regulan cuestiones atinentes a la reestructuracion de la deuda publica y sus derivaciones. En definitiva,
el contenido de la norma quedo6 remplazado por estas soluciones pragmaticas, que van socavando los
cimientos fiscales pero sin hacer ruido.

Para visualizar en forma mas nitida la diferencia producida entre el Resultado Financiero y la
Variacion de la Deuda, se ha confeccionado el Cuadro N° 10, que pone de manifiesto la amplitud que
existio en el periodo entre ambas variables en el ambito de la Administracion Central. En este caso, se
utiliza la Administracion Nacional, para homogeneizar las coberturas institucionales de ambos
indicadores, aunque la correspondiente a la deuda publica se refiere a la Administracion Central.

Cuadro 10

ADMINISTRACION NACIONAL®'

RESULTADO FINANCIERO VS. VARIACION DE LA DEUDA PUBLICA
(en millones de pesos convertibles)

. Resultado Variacion Deuda . .
Afios Financiero (1) Pablica (2) Diferencia (2-1)
1992 -1027 1635 608
1993 -797 10 269 9472
1994 -2214 11053 8 839
1995 -4 862 6412 1550
1996 -7735 10 014 2279
1997 -2918 3996 1078
1998 -5247 11 256 6 009
1999 - 8486 9520 1034
2000 -6 049 6 141 92
2001 -10728 16 435 5707

Fuente: Elaborado en base a datos de la ONP y de la Oficina Nacional de Crédito
Publico.

°! En este caso no se incluye el Sector Publico no Financiero, para hacer mas homogéneo el alcance institucional de ambas variables,

teniendo en cuenta que algunas instituciones que estan fuera de la Administracion Nacional, tampoco estan alcanzadas por el registro
de la deuda publica. De todos modos el cuadro sigue siendo significativo porque abarca al grueso de los flujos.
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Aunque no resulta facil conciliar el saldo fiscal y la variacion de la deuda, las principales
razones de las diferencias son las emisiones de titulos para la consolidacion de deudas que no
figuran en el gasto corriente o de capital, los ajustes de valuacion, que pueden ser tanto positivos
como negativos (por ejemplo en el afio 1997 este concepto contiene una disminuciéon de 2.810
millones, en tanto que en el afio siguiente se carga el stock en $ 1.903 millones), los préstamos
subsidiarios fundamentalmente del BID y el Banco Mundial destinados a las provincias y otros
conceptos, que a veces deben ser considerados dentro del residuo “Errores y Omisiones”. En el afio
2001, gran parte de la diferencia esta explicada por el préstamo del Fondo Monetario destinado a la
constitucion de un deposito indisponible en el Banco Central de la Republica para la reconstitucion
de reservas, por un monto de US$ 4.237 millones.

No quedan dudas que si bien es necesario contar con ambos indicadores para conocer la
dindmica de la situacion fiscal, la variacion de la deuda al contener gran parte de las transacciones
que afectan al patrimonio financiero del Estado, es un indicador més completo que el Resultado
Fiscal, sobre todo si en éste no se reflejan operaciones importantes que deben estar contabilizadas
por arriba de la linea.
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IV. La salida del defaulty de la
convertibilidad: la administracion
financiera puesta a prueba

1. Coémo pagar los sueldos en medio de
temblores econémicos

Entre diciembre del 2001 y febrero del afio siguiente, el pais y
en especial quienes pasaban parte de sus dias en las cercanias de la
Casa Rosada, tenian la sensacion de que la propia logica de los
acontecimientos llevaria a Buenos Aires a una hecatombe mayor a la
vivida en la semana de la renuncia del Dr. De la Rua. En esos noventa
dias la dinamica de los acontecimientos podria haber derivado en una
interrupcion del circuito productivo. En tal caso la zona metropolitana
hubiera quedado a pocos pasos del colapso de los servicios publicos,
sin luz y sin agua, sin comunicaciones, con automoéviles parados en las
calles por falta de combustible, y otras imagenes propias de una
tragedia como la de Kosovo. Aunque el costo social fue de una
magnitud pocas veces vista en la historia moderna de la Argentina, de
algin modo funcionaron los mecanismos institucionales para que no se
produjera este desenlace, la situacion comenzo6 a acomodarse y pronto
fuerzas centripetas comenzaron a actuar hacia la normalizacion.
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En este contexto convulsionado, los funcionarios a cargo la administracion de los resortes
mas sensibles de la Administracién Financiera del Estado’ se esmeraban en plantearle a las
autoridades nombradas, cuestiones tales como la necesidad de hacer el cierre del Ejercicio Fiscal y
disponer la prorroga automatica del Presupuesto (por primera vez desde el ano 1992, el Proyecto de
Ley de Presupuesto presentado por el anterior gobierno, no se encontraba aprobado), y la inmediata
aprobacién de las cuotas de compromiso y de devengado para el periodo enero-marzo 2002, con el
objeto de que la Administracion pudiera iniciar la ejecucion del nuevo ejercicio. También se
argumentaba, que en los primeros dias de enero era necesario pagar los salarios y jubilaciones del
mes de diciembre, incluyendo el medio aguinaldo, y que las normas no permitian pagar en bonos
sino en efectivo, y otras cuestiones similares, como la definicion de las acreencias que debian
quedar comprendidas en el diferimiento de pagos.

Los funcionarios advirtieron que las autoridades, en la medida que iban acomodandose en sus
nuevas funciones, hacian propias sus preocupaciones y tomaban las medidas con rapidez. De esta
forma, ocurri6é ese cuasi milagro de que los salarios y jubilaciones se pagaran en tiempo (pese al
bloqueo de los depdsitos), se logro cerrar el ejercicio, y la maquinaria administrativa se mantuvo en
funciones, con el respaldo de la prorroga presupuestaria y la aprobacion de la resolucion de cuotas.

2. Presupuestar en la Argentina de 2002

Y qué sucedia en el frente presupuestario? Entre enero y febrero, con el gobierno del Dr.
Eduardo Duhalde, el nuevo Secretario de Hacienda, con sus tres subsecretarios,’ conformaron una
especie de equipo politico-técnico con los funcionarios de linea. Vieron que la prioridad era lograr
lo mas pronto posible la aprobacion del Presupuesto 2002, adecuandola a la nueva realidad de la
declaracion del default y de la post-Convertibilidad. La recomendacion técnica que se planted puso
el énfasis en que el gobierno debia dar la sefial de que estaba en condiciones de conseguir el
suficiente consenso institucional como para aprobar rapidamente el Presupuesto del ejercicio y que
ademas éste debia transformarse en el pilar principal y en el elemento ordenador, a partir del cual se
irian resolviendo los problemas mas acuciantes, tales como remontar la enorme caida producida en
los ingresos tributarios.”*

Antes de la presentacion del nuevo proyecto de presupuesto al Congreso, hubo que resolver
algunas cuestiones de caracter técnico, que en el contexto de los meses de enero y febrero parecian
irreales pero que de todos modos debian ser tratadas de algin modo, para que el nuevo Presupuesto
tuviera un razonable nivel de consistencia. Habia que estimar, por ejemplo, la variacion real del
PIB, el cual estaba en plena caida, la pauta de precios y, en lo referente a la politica presupuestaria,
analizar y evaluar si debia incluirse alguna prevision salarial, la estimacion del servicio de la deuda,
que dependia de la definicion de lo que quedaba fuera del default, y sobre todo hacer alguna
proyeccion de las fuentes de financiamiento, en donde s6lo cabia pensar en la refinanciacion de la
deuda de los organismos multilaterales y en el retorno a los Adelantos Transitorios del Banco
Central, sobre el cual habia que actuar con suma cautela en un clima que presagiaba la vuelta a la
hiperinflacion.” A estas complicaciones se le sumaba la necesidad de entrar en conversaciones

2 En esos dias el Lic. Alberto Feo era el Director de la Oficina Nacional de Presupuesto, el Lic. Jorge Domper, Tesorero General de la

Nacion, el Lic. Guillermo Barris, Director Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, y el Lic. Federico Molina, Director de la
Oficina Nacional de Crédito Publico.

El Secretario de Hacienda nombrado fue el Dr. Oscar Lamberto, que por muchos afios habia ejercido la Presidencia de la Comision
de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados, quien a su vez nombrd como Subsecretario de Presupuesto, al Lic. Raul Rigo,
que habia participado en sus inicios en el programa de reformas.

La recaudacion tributaria de origen nacional en el primer bimestre de 2002 tuvo una caida del 20% respecto a la del afio anterior.

Fue notable en aquellos dias el convencimiento que tenia la dirigencia politica que estaba a cargo de la administracion del Estado, en
ser en extremo prolijo con el uso de los Adelantos del Banco Central. La conduccion de éste también mostré una gran prudencia en
la fijacion de la politica monetaria en los primeros meses de la salida de la Convertibilidad.
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nuevamente con el Fondo Monetario Internacional, que habia cambiando el equipo de contacto con
la Argentina.

La solucion a estas cuestiones fue de un gran pragmatismo. De ahi que se resolvio enviar una
nueva version del Proyecto de Presupuesto 2002 con hipdtesis moderadas, tanto en la caida del PIB
(4,9%), en el crecimiento de los precios implicitos (14,9%) y en el tipo de cambio. Una importante
decision que se tomo fue la de no nominalizar los gastos considerados en el proyecto de presupuesto
presentado el afio anterior, incorporando basicamente los nuevos programas destinados a atender la
emergencia social, como el plan alimentario, un programa asistencia para desempleados
complementario al subsidio por desempleo y el programa de medicamentos, y manteniendo los
programas sociales anteriores. No se siguid el mismo criterio para los Recursos, que fueron
calculados a los valores corrientes estimados para el afio 2002. Esta metodologia arrojé un resultado
deficitario moderado equivalente al 1% del PIB. El mensaje que el Secretario de Hacienda® les
transmitio a los legisladores, enfatizO6 la importancia de tener aprobado a la brevedad el
Presupuesto, y que de ser necesario se concurriria nuevamente al Congreso para hacer los arreglos
que la realidad impusiera. A titulo ilustrativo, se transcribe uno de los parrafos del Mensaje de
remision al Congreso, que es representativo de los propositos y circunstancias que presidieron la
elaboracion del proyecto:

“El nuevo gobierno asume sus funciones en medio de una crisis politica, economica y social
sin precedentes en muchas décadas. Los tres objetivos basicos definidos por el nuevo gobierno son:
"reconstruir la autoridad politica e institucional, garantizar la paz social y sentar las bases para el
cambio de modelo economico y social’. En lo estrictamente economico se parte de una situacion
limite, con suspension de pagos de las obligaciones domeésticas e internacionales. El nuevo plan
economico reconoce esta realidad e intenta hacerle frente, fundamentalmente a través de un
sinceramiento de la economia, eliminando las trabas que impedian un correcto ajuste de los
precios relativos, fruto de la imposibilidad de sostener la convertibilidad del peso una vez que se
interrumpio el flujo de ingresos de capital externo.”

El proceso de aprobacion del Presupuesto culminé el 6 de marzo de 2002, con la sancion de
la Ley N° 25.565, cuya puesta en vigencia por parte del Poder Ejecutivo fue el 21 del mismo mes.
Para esos dias ya les habia quedado claro a las autoridades la importancia de gravar a las
exportaciones, dejando de lado las recomendaciones de manual, porque permitia la generacion de
excedentes primarios en la Tesoreria, actuaba como un freno a la traslacion de la devaluacion a los
precios domésticos”’ y ayudaba a financiar el nuevo programa de asistencia directa que cubria parte
de las necesidades de los sectores de la poblacion mas afectados por la crisis, que luego se llamo el
Plan Jefes y Jefas de Hogar.”

Una vez habilitado el nuevo Presupuesto, se inicié la etapa de ejecucion presupuestaria, en
donde la Secretaria de Hacienda hizo un uso intensivo del régimen de asignacion de cuotas
trimestrales, que actué como el principal elemento regulador del gasto publico nacional. Salvo en
los programas de emergencia social, durante el afio 2002 el resto de las funciones del Estado fueron
practicamente de mantenimiento, aunque el tema de seguridad alcanzo niveles criticos cuando se
intensificaron los delitos contra las personas y la propiedad.

Desde el principio de la gestion del Dr. Duhalde, se restablecieron las conversaciones con el
Fondo Monetario Internacional. La intencion del gobierno era llegar a un acuerdo de financiamiento

% En la presentacion del Proyecto a la Comision de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados el Dr.Lamberto, en un tono

encendido, hizo mencion acerca de como el pais habia caido en la hiperinflacion en el afio 1989, por tener que forzar un exceso de
emision, y luego, habiéndose suprimido la via monetaria, se habia llegado a otra crisis similar por un exceso de endeudamiento.

En abril el tipo de cambio se habia incrementado en cuatro meses en el 185%, en tanto que los precios minoristas (IPC) sélo lo
habian hecho en el 21%.

Este programa, que no estaba incluido en la Ley de Presupuesto y que debid ser incorporado a principios del segundo semestre,
cubri6 rapidamente una poblacion cercana a dos millones de personas, en funcion de un diseflo acordado con el Banco Mundial,
quien no obstante demord la provision de fondos, debiéndose financiar desde el comienzo con los recursos del Tesoro Nacional.
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contingente, que permitiera financiar la brecha financiera, cuya mayor parte estaba provocada por la
amortizacion de la deuda con el propio organismo y con el Banco Mundial y el BID. Por esta via, se
buscaba lograr una lenta pero sostenida normalizacion de los vinculos financieros con el resto del
mundo. Este objetivo, sin embargo, se concretd recién al afio siguiente, en el mes de enero,
mediante un convenio stand-by de apenas seis meses, con metas obligatorias mensuales y con
algunos compromisos estructurales.

No obstante las demoras producidas en estas negociaciones, a mediados del afio 2002, la
Secretaria de Hacienda comenzo a operar autoimponiéndose el cumplimiento de metas de superavit
primario, haciendo un esmerado seguimiento del programa mensual que, en paralelo, se discutia con
los técnicos del FMI. Esta practica era una forma de ensayar dispositivos de coordinacion y
métodos de interaccion interna entre los distintos organismos rectores, en especial entre las areas
presupuestarias, de ingresos tributarios, de tesoreria y de crédito publico, cuyos buenos resultados
llegan hasta la actualidad.

A partir de mayo de ese aflo, y en forma sostenida hasta la actualidad, comenz6 a producirse
un excedente primario. Esto se puede ver en el cuadro siguiente, en donde se aprecia ademas la
importancia que tiene en la formacion del mismo la introduccion de las retenciones a la exportacion,
que en el periodo mayo-enero 2003, explica el 88% del superavit primario acumulado.

Cuadro 11

SECTOR PUBLICO NACIONAL NO FINANCIERO (BASE CAJA)
EVOLUCION MENSUAL DEL RESULTADO PRIMARIO

(En millones de $)

Resultado Primario
Mensual _Res_ultado 9 Derecho's’ d1eon sin Derechos de
Primario SPNF Exportacion s
Exportacién

Diciembre 2001 -687,2 2,0 -689,2
Enero 2002 -249,7 2,3 -252,0
Febrero -322,3 2,0 -324,3
Marzo -1278,0 98,0 -1376,0
Abril -468,8 224.8 -693,6
Mayo 1054,9 440,0 614,9
Junio 592,3 596,5 -4,2
Julio ! 89,4 732,8 -643,4
Agosto 696,8 684,2 12,6
Septiembre 219,9 486,9 -267,0
Octubre 1 286,1 608,8 677,3
Noviembre 681,4 631,6 49,8
Diciembre '%? -56,3 513,7 -570,0
Enero 2003 1588,4 71,7 876,7
Mayo 02/En 03 6 152,9 5406,2 746,7

Fuente: Elaborado en base a datos de la ONP y de la Direccion Nacional de
Investigaciones y Andlisis Fiscal.
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Fuente: Secretaria de Hacienda - Oficina Nacional de Presupuesto.
Fuente: Secretaria de Hacienda — Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal.

En este mes incide el pago del medio aguinaldo en los salarios y en las prestaciones de la seguridad social.

Idem.
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Un punto importante a destacar es que la iniciacion del sendero de superavit primario del mes
de mayo coincidié con la interrupcion de la caida en el pozo recesivo de la actividad econdomica
(14% de caida real en el segundo trimestre 2002 respecto al mismo trimestre del afio anterior) y del
inicio del periodo de recuperacién, lo que, sin intentar establecer una relacion de causalidad
demasiado estricta, permite sostener razonablemente que el comportamiento de las cuentas publicas
de la Nacion operd como uno de los principales argumentos para el paulatino restablecimiento de la
confianza en la capacidad de control fiscal por parte del gobierno.

El relato anterior hubiera podido ser muy distinto si no hubieran funcionado con eficacia los
sistemas y capacidades del area de la administracion financiera. Al cierre del ejercicio, el balance de
lo hecho mostrd que los créditos para gastos corrientes y de capital, incluyendo intereses, fijados en
la Ley de Presupuesto de la Administracion Nacional de marzo, por un monto de $ 45.307,1
millones,'” registraron una ejecucion de $ 45.157,7 millones a nivel de compromiso y de $
45.064,8 millones en base devengado, o sea una ejecucion practicamente igual al gasto previsto en
aquellas circunstancias de extrema incertidumbre.

3. Decisiones acerca de las relaciones fiscales
intergubernamentales

Como un correlato de la crisis, el 27 de febrero de 2002, se suscribe un nuevo Acuerdo entre
la Nacion y las Provincias, denominado ‘“Relacion Financiera y Bases de un Régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos”. Este Acuerdo es ratificado por la Ley N° 25.570,
sancionada el 10 de abril del mismo afio.

Una de las disposiciones mas importantes del mismo es dejar sin efecto todas las limitaciones
y garantias sobre los niveles de transferencias del Gobierno Nacional en concepto de
coparticipacion federal de impuestos. También afecta con destino a las provincias el 30% del
Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente Bancaria. Otra clausula importante de este
Acuerdo es que la Nacion aceptd la conversion en titulos nacionales de las deudas publicas
provinciales, pesificando la nomina en moneda extranjera a un peso con cuarenta centavos mas el
Coeficiente de Estabilizacion de Referencia (CER) y teniendo como fuente primaria de
financiamiento la coparticipacion federal de impuesto hasta el 15%. A estos efectos las Provincias
aceptan el monitoreo fiscal y financiero del gobierno nacional, por intermedio del Ministerio de
Economia. En este contexto, se establece el compromiso de reducir en el 60% el déficit fiscal del
afno 2002 respecto al del ano 2001 y llegar al equilibrio en el afio 2003.

Una vez mas se hace mencion al propdsito de cumplir con el mandato constitucional de
aprobar un nuevo régimen de coparticipacion federal (antes del 31 de diciembre de 2002), citando
como componentes a incorporar: a) la creacion del organismo fiscal federal, b) la constitucion de un
fondo anticiclico, c¢) normas de transparencia fiscal, d) mecanismos de coordinacion
intergubernamental del crédito publico, d) la armonizacién y financiamiento de los regimenes
previsionales provinciales, e) definicion de pautas que permitan simplificar y compatibilizar los
sistemas impositivas de los diferentes niveles de gobierno, f) establecer indicadores de la
distribucion de la recaudacion incremental que aumente la correspondencia y eficiencia fiscal,
respetando competencias y funciones.

Los hechos demostraron que parte de estos compromisos tuvieron un principio de ejecucion
mediante nuevos instrumentos juridicos, y otros que todavia no han sido cumplidos, como la
sancion de un nuevo sistema de distribucion de los impuestos. Con relacion a las metas fiscales, en
general se fueron cumpliendo, sobre todo teniendo en cuenta que en las provincias también se
comenzaron a generar excedentes debido al crecimiento de los ingresos fiscales derivado de la

19 1 as cifras son tomadas de la Cuenta General del Ejercicio 2002.
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paulatina recuperacion de la actividad productiva, los efectos benéficos del proceso inflacionario
que repercutieron favorablemente por igual en la recaudacion de los impuestos nacionales y en los
provinciales, y a la no indexacion del gasto primario.

4. Una copiosa produccion de instrumentos juridicos

En forma paralela al ordenamiento de la administracion del presupuesto y de los pagos, las
autoridades economicas debieron hallar soluciones que dieran una aceptable respuesta a los
enconados reclamos de ahorristas y acreedores.

Si bien la declaracion de la suspension de los pagos de la parte principal de la deuda publica
es realizada el 23 de diciembre del afio 2001 por el designado Presidente Dr. Adolfo Rodriguez Saa,
los instrumentos juridicos que formalizaron esta decision comenzaron a producirse a partir de los
primeros meses del afio 2002, durante la presidencia del Dr. Duhalde. La mayor carga de la tarea la
debid sobrellevar la Secretaria de Finanzas del Ministerio de Economia y Produccién, secundado
por la Subsecretaria de Financiamiento, la Oficina Nacional de Crédito Publico y el area juridica del
Ministerio.

La ya mencionada Ley de Presupuesto del Ejercicio 2002 (Ley N° 25.565) sirvio de receptaculo
juridico para que el Congreso diese la autorizacion al Poder Ejecutivo Nacional para iniciar las
gestiones de reestructuracion de la deuda, facultdndolo ademas para diferir los pagos en la medida de
lo necesario (Art.6°). Previamente, la tarea de reestructuracion habia sido confiada al Ministerio de
Economia y Producciéon por el Decreto N° 256 del 6 de febrero de ese afio, dandole ademas la
autorizacion para establecer la ndmina de las acreencias que quedaban sujetas a la reestructuracion. En
funcién de esta autorizacion, el 25 de abril del afio 2002, el entonces Ministro Lic. Jorge Remes
Lenicov, firm6 la Resolucion N° 73, cuyo articulo 1° dispone “el diferimiento, en la medida necesaria
al funcionamiento del Estado Nacional, de los pagos de los servicios de la deuda publica del Gobierno
Nacional hasta el 31 de diciembre de 2002 o hasta que se complete la refinanciacion de la misma, si
ésta se completa antes de esa fecha”.'®* Ademas, en esta Resolucion se establecio la continuidad de los
pagos de la deuda contraida con los organismos multilaterales de crédito, considerando entre otros
aspectos que constituian una fuente de financiamiento no clausurada por el default. Asimismo, se
mantuvieron los pagos a los tenedores originales de titulos de cancelacion de deudas previsionales,
causahabientes de personas desaparecidas, personas de 75 o mas afios de edad o con problemas graves
de salud, e indemnizaciones por desvinculacion laboral.

Otra medida fundamental del ordenamiento juridico post-default fue el Decreto de Necesidad
y Urgencia (Decreto N° 214/02) que convirtio a pesos la deuda en moneda extranjera, a una paridad
de $ 1,4 por dolar, disponiéndose su actualizacion por medio de la creacion de un ajustador de
precios denominado Coeficiente de Estabilizacion de Referencia (CER), determinado en funcion del
indice de precios al consumidor (IPC).

5. Reduccion de la deuda y nuevas causales de emision

El Decreto N° 214 es conocido también como el que dispuso un procedimiento de
pesificacion asimétrica en cuanto a los pasivos y activos de las entidades financieras, en donde los
pasivos en dolares se convirtieron a 1,4, y los créditos bancarios en la misma moneda se pesificaron
a la paridad de la convertibilidad: un peso un dolar. Para resarcir el quebranto bancario se dispuso la
emision de un Bono con cargo a los fondos del Tesoro Nacional. De este modo, a los pocos dias de

1% Este plazo es mas tarde prorrogado, primero por el articulo 7° de la Ley N° 25.725 (Ley de Presupuesto 2003), hasta el 31 de
diciembre de 2003 y, luego por el articulo 59 de la Ley N° 25.827 (Ley de Presupuesto 2004), hasta el momento en que el Poder
Ejecutivo nacional declare la finalizacion del proceso de reestructuracion.
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la suspension de los pagos se volvia a gravar a futuro los fondos publicos, mediante un
procedimiento de tramite expeditivo e inmediatista y sin el concurso parlamentario.

Aunque a la distancia no se encuentre atin una razon indubitable para la justificacion del
subsidio otorgado a los deudores del sistema financiero, los considerandos del Decreto N°
214/2002, salvando el estilo neutral de este tipo de normas juridicas, testimonian con bastante
fidelidad las circunstancias y antecedentes que dieron lugar a su dictado..

Estas medidas implicaron, como ldégica consecuencia, una sustantiva reduccion de la deuda
medida en doélares, al finalizar el primer trimestre del afio 2002, del orden de 28.700 millones,
incluyendo los atrasos y suponiendo que el conjunto de tenedores de préstamos garantizados
(emitidos hacia el final de la gestion del Dr. De la Rua y que contaban con clausula de garantia
antidefault) aceptarian la pesificacion de sus créditos en dolares.

Sin embargo, con el objeto de dar salidas viables a las consecuencias del desbarajuste
monetario y bancario (pesificacion asimétrica, mecanismos de liberacion de los depositos de los
ahorristas, la cancelacion de las cuasimonedas emitidas por las provincias y la Nacion, el
resarcimiento a la reduccion del 13% a los salarios y haberes jubilatorios), el gobierno decidié
emitir nuevos instrumentos de deudas denominados Bonos del Estado Nacional (BODEN).

A este Bono se le sumo6 otro, denominado BOGAR (Bono Garantizado), que se emitié para
nacionalizar las deudas de los estados provinciales contraidas con las entidades financieras. En este
titulo la Nacion cuenta como garantia la afectacion de hasta el 15% de los recursos coparticipados
transferidos automadticamente a las provincias involucradas en este canje de deudas.

El conjunto de estas decisiones derivd en un significativo incremento de la deuda publica
nacional bruta, de 27.339 millones de dolares al cierre de diciembre del afio 2002. Como
contrapartida, al gobierno nacional le quedaron cuentas a cobrar a las provincias por una suma de
11.066 millones de ddlares (por el canje y el rescate de las cuasimonedas) y 3.799 millones de
dolares originados en la entrega de BODEN a los bancos con destino los ahorristas.'*

6. El canje de la deuda publica en default

En un proceso de aproximaciones sucesivas y utilizando a veces el método de ensayo-error,
se fueron atendiendo los problemas fundamentales, despejando asi el terreno para afrontar la
cuestion principal de la reestructuracion de la deuda en default. Estas operaciones se dieron con una
fuerte concentracion de las decisiones en unos pocos funcionarios del Poder Ejecutivo Nacional,
dentro del marco legal, pero con una rol pasivo por parte del Parlamento.

El acontecimiento principal se produce el 18 de marzo'® del 2005, en donde el Dr. Roberto
Lavagna anuncio6 la finalizacion del proceso de reestructuracion con una aceptacion del 76,1% de
los acreedores y con una reduccion del 52% (deuda emitida vs. deuda ingresada al Canje),
incluyendo los intereses capitalizados y pagados.'”” Considerando el valor actual la quita alcanzo al
66%. Estos valores, mas el nuevo perfil de los vencimientos, representan en definitiva una nueva
oportunidad que tiene el pais para encarrilar sus finanzas publicas.

195 De acuerdo con el Boletin Fiscal de la Secretaria de Hacienda del Cuarto Trimestre del afio 2003, el stock de BODEN destinado a la

compensacion a los bancos por la pesificacion asimétrica y la cobertura en divisas era de u$s 8.304 millones, los entregados a los
ahorristas u$s 6.055 millones, el rescate de las cuasimonedas (nacionales y provinciales) u$s 2.429 millones, la compensacion por la
reduccion del 13% a jubilados y asalariados u$s 873 millones. La emision de BOGAR alcanzaba a u$s 9.678 millones.

En Comunicado de Prensa del 2 de junio de 2005 se comunicé la conclusion de la fase wltima —operativa- de la reestructuracion,
dandose de baja los bonos de la deuda elegible y entregando los bonos nuevos y los pagos correspondientes a los mismos.
Informacion de la Oficina Nacional de Crédito Publico sobre la Deuda Publica al 30 de junio de 2005
(http://www.mecon.gov.ar/finanzas/download/deudac.xIs#A.3!A1)
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En un discurso pronunciado poco antes de la fecha de la reestructuracion de la deuda, el
Secretario de Finanzas, Lic. Guillermo Nielsen, destacd que uno de los esfuerzos realizados para
llevar adelante el Canje consistid en entender en profundidad la dinamica que llevd al pais a
acumular un nivel de endeudamiento insostenible para luego extraer las conclusiones conducentes a
la construccion de un escenario superador. Sintetizd estas conclusiones expresando la necesidad de
que ganara espacio en la composicion de la deuda la nominada en pesos, como una forma de hacer
menos vulnerable la economia nacional a los shocks externos, de definir un modelo de
sustentabilidad de la deuda en donde el nivel de superavit primario no era la variable dependiente de
la deuda a ser servida, sino como el punto de equilibrio que permita balancear las legitimas
demandas de gasto publico primario y el servicio del stock de deuda existente, y la disminucion
progresiva de la deuda mediante la implementacion de clausulas de recompra.

No obstante estos propositos, el desafio que queda sigue siendo superlativo. Después de la
reestructuracion la relacion deuda producto sigue siendo alta (73%)'® sin considerar la tenencia de
los acreedores que no aceptaron la oferta del gobierno nacional,'” aunque se descomprimen otros
indicadores importantes, tal como se observa en el siguiente cuadro de indicadores, segin la
presentacion del Ministerio de Economia y Produccion del 10 de junio 2005.

Cuadro 12
INDICADORES DE LA DEUDA PUBLICA NACIONAL ANTES Y DESPUES DEL CANJE
(en porcentajes)

Indicadores Antes | Después
Servicios de Intereses vs. PIB 8 2
Servicios de Intereses vs. Exportaciones 38 9
Servicio de Intereses vs. Recursos Tributarios 22 10
Vencimientos de capital + Intereses para los préximos cinco afos vs. total Deuda Neta 88 53
Deuda en moneda extranjera vs. Exportaciones 527 230
Participacion de la deuda en pesos argentinos sobre el total de deuda 3 37

Fuente: Ministerio de Economia y Produccion.

Finalmente, cabe destacar que, desde el inicio hasta la declaracion del cierre del proceso de
reestructuracion, el sistema de crédito publico montado durante la década pasada sirvid con eficacia
como sostén técnico e instrumental, cooperando en la formulacion de la estrategia, y en el desarrollo
de las diferentes simulaciones de programacion financiera que fue preciso realizar para hallar las
franjas de sostenibilidad de la deuda en un marco politica y fiscalmente factible.'"’

1% En doélares estadounidenses el stock de la deuda total después de la reestructuracién es de 126.567 millones. El stock al 31 de

diciembre de 2001, segiin el Boletin Fiscal del cuarto trimestre 2001, era de 144.453 millones de dolares.

Considerando que esta deuda es de 19,500 millones de dolares, la valuacion estimada, de acuerdo con los términos del Prospecto de
Reestructuracion, alcanzaria un valor referencial de 6,600 millones, situando la relacion deuda producto en el 77%.

El grupo de funcionarios conducidos por el Ministro Lavagna que tuvieron la mayor carga de responsabilidad en el disefio técnico,
montaje y conduccion de las negociaciones fueron el Lic. Guillermo Nielsen, el Dr. Leonardo Madcur y el Lic. Sebastian Palla,
quienes contaron con el soporte técnico de la Oficina Nacional de Crédito Publico, que en la primera etapa del proceso continud a
cargo del Lic. Federico Molina y que luego cuando éste pas6 a dirigir la representacion financiera en Washington, por el Lic.
Norberto Lopez Isnardi. Fue importante, también el papel que cumplieron, en el analisis del modelo de sostenibilidad utilizado, los
funcionarios de la Secretaria de Politica Economica, Lic. Sebastian Katz, Subsecretario de Programacion Econdmica y el Director
Nacional de Coordinacion de Politicas Macroeconomicas, Lic. José Luis Maia.
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7. Algunos datos presupuestarios expresivos del costo social
de la crisis

Si bien el presente trabajo se dirige a los aspectos instrumentales, no se puede soslayar el
enorme costo social resultante del quiebre de las finanzas publicas y el cambio de modelo
econdémico. Ante semejante deterioro, el mantenimiento de las relaciones sociales basicas fue
posible por un ejercicio de decidido autocontrol de la sociedad, sobre todo de la parte mas afectada,
quien soportd en silencio la licuacion de sus ingresos a sabiendas de que cualquier reclamo o
reindivicacion en tales circunstancias serviria nada mas que para agravar mas la situacion.

El gasto primario, en el afio 2002, tuvo una fuerte caida en términos reales debido a la
politica de no ajustar los créditos de acuerdo con la dindmica inflacionaria. En lo que se refiere a la
Administracion Nacional, los gastos primarios tuvieron, con relacion al afio anterior, solamente un
incremento nominal del 3,7%, frente a una variacion del IPC promedio del 26% y del 41% punta a
punta. En el gasto social, esta caida se vio amortiguada por la puesta en marcha del Programa de
Jefes y Jefas de Hogar que demand6 un gasto de $ 2.248,2 millones, repartiendo 14.400.254
beneficios, lo que implica un promedio mensual de 1.200.000 beneficiarios.

Lo ocurrido en la Nacion, fue experimentado, aunque con mayor intensidad, en las
provincias. El gasto consolidado de este sector fue en el afio 2002 de $ 32.537,4'"! millones, frente
al monto de $ 33.986,8 millones del ejercicio 2001, produciendo una reduccion real del 25 %, que
afecto sobre todo a los salarios.

El cuadro siguiente es un fiel reflejo del deterioro del gasto publico en el ejercicio 2002,
producido no por politicas especificas de contencion del gasto sino por la licuacion del mismo por
el efecto automatico de la inflacion. Por su representatividad se vuelve a tomar la serie elaborada
por la Direccién Nacional del Gasto Social Consolidado, que expresa la distribucion funcional del
gasto en valores constantes.

Cuadro 13

SECTOR PUBLICO ARGENTINO

DETERIORO DEL GASTO PUBLICO PRIMARIO
(en millones de pesos de 2001)

Concepto 2001 2002 | Variacion
real %

Gasto Primario 81496 54 725 -32,9
Administracién General 8 373 5373 -35,8
Justicia, Defensa y Seguridad 8 937 6 024 -32,6
Servicios Sociales:
Educacion 13 986 9 036 -35,4
Salud 13 709 9137 -33,4
Seguridad Social 21828 14 488 -33,6
Promocién y Asistencia Social 3338 2 507 -24,9
Resto 6 567 5259 -19,9
Servicios Econémicos 4759 2901 -39,0

Fuente: Elaborado en base a datos de la Direccion Nacional de Gasto
Social Consolidado.

" Qecretaria de Hacienda — Direccion Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.
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A partir del afio 2003, comienza un proceso de recuperacion del gasto ptblico primario en
términos constantes, que en gran parte se debe a los aumentos producidos en los salarios, en las
pasividades y en los gastos destinados a obras viales y vivienda. En el caso de Educacion después
de situarse cerca del 4% del PIB, comienza a crecer y en el aflo 2005 estaria cerca de un porcentaje
del 4,8%.

No obstante esta recuperacion, dadas las restricciones existentes para aumentar la presion
tributaria mucho mas alld de los niveles actuales, una politica dirigida al crecimiento real del gasto
publico con la de mantener el superavit primario necesario para la reduccion progresiva de la deuda
publica serian incompatibles entre si. Por eso se impone la generacion de ahorros mediante un
replanteo a fondo del gasto publico en todos sus niveles, buscando focalizarlo hacia los bienes y
servicios mas requeridos por la poblacién con un proceso paralelo de mayor eficiencia en la gestion.
Se trata de un desafio de largo alcance en un campo en donde no ha habido muchas experiencias
exitosas en el pasado.
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V. Hacia un comportamiento mas
racional de las finanzas publicas.
Posibilidades y recomendaciones

A escasos meses de cumplirse cuatro afios de la crisis, algunas
de las peores consecuencias se han ido diluyendo y ya no forman parte
del escenario cotidiano. Desde el afio 2004, los problemas suscitados
ya tienen caracteristicas mas normales, propias de un pais en donde
hay sectores que tienen sobradas razones como para reclamar mejoras
reales en su condiciéon econdmica. En las actuales circunstancias, las
fallas estructurales quedan mas en evidencia, y por lo tanto las
politicas publicas tienen que ser mas especificas y precisas, procurando
aunar esfuerzos del sector publico, de los sectores productivos y de las
organizaciones privadas de bien publico.

En este contexto los puntos de interés y las prioridades se van
desplazando hacia la obtencion de mejoras de calidad. Se produce
también el efecto de adormecimiento en la conciencia colectiva, y se
debilita el sentido de prudencia en los medios que se utilizan para el
logro de los reclamos sectoriales.

La importancia de mantener la disciplina fiscal a ultranza también
pasa a ocupar cada vez menos espacio en la agenda politica. Es cuando
existe el peligro de volver a iniciar otro ciclo pro crisis, dejando de lado
las ensefianzas acerca de las consecuencias de los propios errores, se
vuelven a sobreestimar los beneficios de las iniciativas por mayores
gastos con la consiguiente subvaluacion de los costos.

63



Presupuestar en Argentina, antes y después de la crisis de la deuda publica. Ensefianzas, posibilidades y recomendaciones

Sin embargo, por lo que se menciond anteriormente, existe una demanda legitima por un
mayor gasto publico, porque detras de la misma se juega la posibilidad de salir del estancamiento de
Argentina. Pero si ese proceso no se va dando dentro de un marco fiscal consistente, otra crisis
puede volver a golpear a los mismos sectores que se busca promover, como lo demuestra el Cuadro
N° 13. Conviene inclusive sobreactuar en este sentido, porque no es realista suponer que los
principales actores institucionales estén inmunes a la equivocacion.

Por eso es necesario insistir en la necesidad de contar con un sistema de instrumentos lo
suficientemente poderoso que opere lo mas efectivamente posible como un verdadero mecanismo
de alarma temprana, para que el proceso de asignacion de gastos opere siempre en condiciones de
disciplina y gobernabilidad fiscal. Por lo dicho, gracias al esfuerzo realizado en el proceso de
reforma de la administracion financiera del Estado, existe una base instrumental suficientemente
poderosa, con oOrganos rectores suficientemente experimentados e idoneos, como para sostener
desde lo técnico esta estrategia. Sin embargo, se considera necesario ampliar la capacidad de accion
de esta base instrumental porque hay espacio para perfeccionarla, de modo que llegue a la mesa de
estado de situacion de los actores institucionales la informacion relevante.

En este sentido, un instrumento de tipo legal de suma importancia estratégica, y que es
necesario no malversar, es la Ley Federal de Responsabilidad Fiscal, que si bien estuvo precedida
por la falta de éxito de los pactos antes enumerados, contiene en si misma la sabiduria acumulada en
el largo camino hacia la crisis. Siempre existira la posibilidad, como ha ocurrido muchas veces, que
esta ley quede como una joya mas en la estanteria de las leyes incumplidas. No obstante, en este
caso existe una base mas solida que, aun dentro del mundo de las formas, es necesario resaltar. Hay
clausulas del nuevo régimen que, ain en condiciones de emergencia resultaban muy dificiles de
conciliar entre ambos niveles de gobierno. En lo que sigue, se hace una descripcion de los aspectos
sustantivos de este régimen, destacando y analizando sobre todo sus aspectos mas novedosos.

1. La Ley N°25.917 de Régimen Federal de Responsabilidad
Fiscal

A juicio del autor, este régimen constituye un poderoso instrumento para avanzar hacia un
esquema permanente de gobernabilidad fiscal.''> La ley es sancionada el 4 de agosto del afio 2004 y
promulgada 20 dias después, como un compendio de las ensefianzas derivadas de la gran crisis del
afio 2001. A diferencia de la Ley de Solvencia Fiscal (Ley N° 25.152), el nuevo régimen se
sustenta en una ley convenio, cuyas normas son obligatorias también para las provincias, en tanto
las respectivas legislaturas provinciales se adhieran mediante el dictado de una ley. Se han adherido
19 provincias, restando solamente las provincias de La Pampa, Neuquén, Salta, San Luis, y Tierra
del Fuego, cuyas participaciones sumadas no alcanza al 10% del total de la distribucién secundaria
de los recursos coparticipados provinciales.'"

El objeto de la ley es establecer reglas generales de comportamiento fiscal y dotar de una
mayor transparencia a la gestion publica. Sin pretender mostrar todos los aspectos, es importante
hacer una descripcion suficientemente amplia de las reglas fiscales que establece y sus principales
caracteristicas.

112 Es probable que algunos especialistas de organismos internacionales no compartan esta opinion. El analisis que realizan se basa mas

en un estudio comparado con otros regimenes, haciendo hincapié¢ en especial en las debilidades que le adjudican al sistema de
penalidades. Sin embargo, se considera que la metodologia de analisis comparado no pondera suficientemente las raices historicas e
institucionales de las relaciones entre el gobierno nacional y los de las provincias, y el valor que el nuevo régimen agrega hacia un
entendimiento mas estructurado y permanente el nuevo régimen. Dada esta historia, no es razonable pensar que el cumplimiento de
las finalidades de la ley sea motorizado desde el sistema de sanciones, sino de la capacidad de las partes en ir logrando un auténtico
“affectio societatis”.

De acuerdo con la Ley N° 23.548, Ley de Coparticipacion de Recursos Fiscales. Se excluye la Provincia de Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del Atlantico Sur debido a que no coparticipa de ese universo.
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a) Reglas fiscales

En este punto, la ley adopta el criterio de fijar reglas en mas de un indicador, lo cual establece
condiciones mas estrictas de cumplimiento. Los principales rasgos de las reglas son:

Equilibrio presupuestario. Se establece y define una regla de equilibrio presupuestario,
aunque con excepciones en el computo de los gastos. Al respecto, el articulo 19 dispone
textualmente que “el Gobierno nacional, los gobiernos provinciales y de la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires deberan ejecutar sus presupuestos preservando el equilibrio financiero.” Este
equilibrio se define como la igualdad entre los ingresos corrientes y de capital percibidos y los
gastos corrientes y de capital devengados. No obstante, en los gastos corrientes no se incluyen los
financiados por los organismos internacionales y en los de capital se excluyen los destinados a la
infraestructura social basica''* necesaria para el desarrollo econémico y social.

Le corresponde a la autoridad de aplicacion (Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal)
efectuar la evaluacion del cumplimiento del resultado financiero equilibrado durante el segundo
trimestre de cada afo. Asimismo, durante el transcurso del ejercicio debe verificar los resultados
financieros trimestrales, base devengado, dentro de los treinta dias posteriores al cierre del trimestre,
solicitando a las autoridades precisiones sobre las estrategias e instrumentos previstos para el
cumplimiento de la meta anual.

Con relacion a esta regla de equilibrio presupuestario cabe comentar:

En la Ley de Administracion Financiera no existe la regla de equilibrio financiero de acuerdo
con la clasificacion econdémica de ingresos y gastos. La regla fue introducida en la legislacion
presupuestaria nacional por la Ley N° 25.152, que en su version actualizada, fuerza a llegar al
equilibrio financiero en el afio 2005, en un sendero deficitario decreciente de cuatro afios.

El concepto de equilibrio de dicha ley es mas genuino que el que fija el nuevo ordenamiento,
porque no prevé deducciones en los gastos corrientes y de capital, los que por su magnitud
distorsionan el uso del balance presupuestario como indicador de solvencia fiscal. No obstante, en
funcién del principio de la prelacion de las leyes, corresponde utilizar la regla correspondiente a la
ultima ley;

La medicion del gasto por el devengado también es un criterio derivado de la Ley N°® 25.152,
aunque en ésta se partia de que el equilibrio debia estar explicito en la Ley de Presupuesto, en tanto
que el articulo 19 de la Ley N° 25.152 expresa que éste debe preservarse en la ejecucion
presupuestaria. A estos fines, para adecuar la ejecucion de los gastos a la efectiva percepcion de los
ingresos, las jurisdicciones deben implementar procedimientos que regulen la ejecucion del
presupuesto dentro del ejercicio, en una forma quizds similar a la que se realiza en la
Administracion Nacional.

Tope al aumento del gasto nominal. La tasa nominal del incremento del gasto primario
corriente presupuestado de la Administracion Nacional, de cada provincia y de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, no podra superar la tasa de aumento nominal del producto bruto interno previsto
en el marco fiscal considerado como base de calculo. Dentro de la regla se establecen supuestos que
pueden diferenciar el tratamiento de los gastos primarios corrientes de los gastos de capital, y

1% El Decreto N° 1.731 del 7 de diciembre del afio 2005, reglamentario de la Ley los define como “aquellas erogaciones que se destinen

a: administracion judicial; seguridad interior; servicios penitenciarios; servicios sociales y servicios econdomicos; y se correspondan
con los siguientes conceptos: (i) Bienes preexistentes: comprende la adquisicion de bienes fisicos ya existentes tales como tierras y
terrenos, edificios en general —incluido el terreno en que se asientan— fabricas, represas, puentes, muelles, canalizaciones, redes de
servicio y otros bienes de capital adheridos al terreno. (ii) Construcciones: comprende la realizacion de obras que permanecen con
caracter de adherencia al suelo formando parte de un todo indivisible, como asi también las ampliaciones mejorativas de
construcciones ya existentes. (iii) Maquinarias, equipos y accesorios que se usan o complementan en la unidad principal
comprendiendo maquinarias y equipos: de produccion, agropecuarios, industriales, de transporte en general, energia, riego,
frigorifico, de comunicacion, médicos y educativos. Se excluyen los equipos para computacion y para oficina; y muebles.
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ademas el gasto primario excluye los gastos financiados por préstamos de organismos multilaterales
de crédito y los gastos destinado a la formacion de la infraestructura social basica financiada con
cualquier uso del crédito. La verificacion del cumplimiento de esta pauta se realiza a posteriori y
depende del comportamiento del PIB y del gasto devengado.

El criterio para la fijacion de la regla es similar al utilizado por la anterior ley de solvencia
fiscal, aunque, segun se expreso, ésta no prevé deducciones en la definicion del tope.

La autoridad de aplicacion debera evaluar el cumplimiento de la regla del gasto una vez
aprobados los presupuestos de los distintos niveles de gobierno. Ademas, en una segunda instancia,
durante el segundo trimestre de cada afio evaluara la tasa nominal de variacion del gasto primario
ejecutado, base devengado, del ejercicio fiscal anterior respecto al afio previo, utilizando como
parametro la tasa de variacion del PIB a precios de mercado que disponga como mas actualizado el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).

Limitaciones y restricciones al endeudamiento. Se establece la obligacion para el Gobierno
Nacional de presentar al Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, antes del 31 de agosto de cada
aflo, los limites de endeudamiento para el conjunto de las provincias, Ciudad Auténoma de Buenos
Aires y el gobierno nacional. Este limite consiste en el monto maximo de nueva deuda (excluida la
asumida a través de avales y garantias) de corto y largo plazo, que se adicionara al stock de deuda
publica constituida al cierre del ejercicio anterior al que se presupuesta.

Cuando en las provincias y en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires el servicio de la deuda
publica instrumentada supere el 15%'" de los recursos corrientes, netos de la coparticipacion
correspondiente a los gobiernos municipales, se deben formular y ejecutar presupuestos con un
nivel de superavit primario que permita la progresiva reduccion de la deuda hasta converger por
debajo de dicho porcentaje. Ademas, mientras se encuentren por encima de dicho porcentaje, no
podréan acceder a un nuevo endeudamiento, salvo los provenientes de los organismos multilaterales
y del derivado de programas nacionales, previa sustentacion en una programaciéon financiera que
garantice la atencion de los servicios pertinentes.

En el gobierno nacional, el nuevo régimen establece el compromiso de reducir, en los
ejercicios subsiguientes a la reestructuracion de la deuda, el porcentaje de la deuda publica con
relacion al PIB. A este fin se consideraran periodos trienales.

La Ley confirma una importante medida en materia de autorizacion de operaciones de
endeudamiento y de otorgamiento de avales y garantias de las provincias, toda vez que le da al
Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion la facultad de otorgar la autorizacion, conforme
a los principios de la misma.

También se incluye, dentro del cuerpo normativo del nuevo régimen, la posibilidad de
realizar acuerdos bilaterales entre la Nacion y las provincias para llevar a cabo programas de
financiamiento de la deuda en aquellos casos de gobiernos provinciales que no cuenten con recursos
suficientes y que estén avalados con programas sustentables desde el punto de vista fiscal y
financiero. Un esquema similar se instrumento a partir del afio 2002 para cubrir la brecha fiscal de
caja de las provincias, denominados Programas de Financiamiento Ordenado (PFO), introduciendo
la practica de acordar aportes financieros reintegrables condicionados.

Los gobiernos municipales también son alcanzados por las restricciones de endeudamiento,
siendo regulada la relacion por los respectivos gobiernos provinciales.

Constitucion de fondos anticiclicos. Se trata de una norma que comprende tanto al gobierno
nacional, como a cada gobierno subnacional. En el caso del primero, el Fondo Anticiclico ya ha

5 El 15% de los ingresos también es usado como tope de los recursos afectados al financiamiento por parte de las provincias del

servicio de la deuda del Bono Garantizado emitido como canje de la deuda de las provincias transferidas a la Nacion.
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sido creado por el articulo 9° de la Ley N° 25.152, que se integra fundamentalmente con el 2% de
los ingresos corrientes del Tesoro Nacional, no obstante que sucesivas leyes de presupuesto han
suspendido la fuente principal de integracion.

Sobre el particular, se considera que pese a la vigencia del ordenamiento juridico existente y
a que la necesidad de crear este tipo de fondos ha sido aceptada por los especialistas y medios de
comunicacion, ain no ha sido internalizado por una parte importante de la dirigencia politica.
Mucho tuvo que ver en ello el hecho de que la necesidad de su constitucion se hizo manifiesta en
forma tardia, cuando el Fisco ya habia caido en la trampa de la deuda y la magnitud de la brecha
financiera hacia imposible distraer recursos con destino a la constitucion del Fondo Anticiclico.

No obstante, en la medida en que dicha brecha tienda a eliminarse mediante el uso de medios
de financiamiento normales, los fondos anticiclicos pueden pasar a ser un importante factor de
estabilizacion.

Prohibicion de financiar gastos corrientes con el uso del crédito o venta de activos fijos.
Como criterio general, se establece que la venta de activos fijos y el endeudamiento no podran
destinarse al financiamiento de gastos corrientes, ni generar aumentos automaticos para el préoximo
ejercicio.

La restriccion de no destinar el producido del uso del crédito para gastos corrientes ha sido
una constante en las normas presupuestarias de Argentina, aunque los préstamos del BID y del
Banco Mundial, en mas de una oportunidad han financiado y continian financiando programas
asistenciales cuyas partidas de gastos se clasifican dentro de los gastos corrientes.

Prohibicion de incluir debajo de la linea gastos no devengados en ejercicios anteriores.
Como se comentd mas arriba, es una clausula que procura evitar que se distorsione el verdadero
resultado fiscal del ejercicio, imputando debajo de la linea el reconocimiento de gastos corrientes o
de capital. De todos modos, al igual que en el caso de la Ley de Solvencia Fiscal, el nuevo
ordenamiento, en su articulo 24 exceptiia a las deudas no financieras''® que se estdn pagando en la
actualidad y que hayan sido dispuestas por ley.

La generalizacion de esta norma a los gobiernos subnacionales adheridos es un avance hacia
las buenas practicas presupuestarias. Sin embargo, en la Administracion Nacional con cierta
regularidad se han ido incorporando disposiciones eximiendo del cumplimiento de la norma,
haciendo de la excepcion una regla.

b) Normas de transparencia y gestién publica

En este aspecto lo que interesa resaltar es la extension a los gobiernos subnacionales
adheridos de una serie de buenos propoésitos e innovaciones técnicas elaboradas por el gobierno
nacional en materia de informacion presupuestaria y de la produccion publica de bienes y servicios,
reconociendo el liderazgo y responsabilidad de la Nacidon en cuanto a la proyeccion de las
principales variables. La informacion generada debera ser remitida al Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal.

En otros topicos normativos la Ley adhiere al principio de universalidad e integridad del
presupuesto, dando un plazo de dos ejercicios para realizar las incorporaciones de los entes que en
la actualidad estan fuera del Presupuesto General. Este es un punto especialmente sensible al
gobierno nacional, debido a que, después de un periodo de estricta observancia de este principio
contenido en la Ley de Administraciéon Financiera del afio 1992, se fueron creando fondos

"8 La reglamentacién las define como “los gastos destinados a atender amortizaciones de deudas en moneda nacional o extranjera

reconocidas por el Estado originadas por la adquisicion de bienes y servicios financiados por el proveedor, otorgamiento de subsidios
y préstamos, reconocimiento de derechos legales adquiridos por terceros, subrogacion de deudas de terceros y toda otra obligacion no
derivada del propio financiamiento.”
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fiduciarios que operan por fuera del Presupuesto de la Nacion y varios organismos centralizados y
descentralizados consiguieron eximirse de integrar la Ley de Presupuesto. Para contrarrestar esta
tendencia se establece, como norma que involucra a todas las jurisdicciones, que las leyes de
presupuesto “contendran la autorizacion de la totalidad de los gastos y la prevision de la totalidad de
los recursos de la Administraciéon Publica No Financiera e informardn sobre las previsiones
presupuestarias de cada uno de los restantes componentes del Sector Publico No Financiero.” A su
vez, se define como Administracién Publica al conjunto de “organismos y entidades centralizados y
descentralizados que no tengan caracter empresarial; las cuentas especiales y fondos afectados, los
fondos fiduciarios y las instituciones de la seguridad social”. Quedan fuera de esta definicion
solamente las obras sociales estatales, las empresas y sociedades del Estado.

Se extiende a los gobiernos subnacionales la necesidad de elaborar y aprobar presupuestos
plurianuales para cada trienio, en donde entre otras pautas de presentacion de la informacion,
propias de las proyecciones de mediano plazo de las cuentas publicas, se requiere la presentacion
del perfil de vencimientos de la deuda publica durante el trienio. Este importante requisito también
le cabe al Gobierno nacional.'"’

Otras disposiciones tendientes a mejorar la calidad institucional del Presupuesto y de la
informacién contenida se refieren al logro de un sistema uniforme de clasificaciones
presupuestarias, a la presentacion de los proyectos de presupuesto ante las legislaturas antes del 30
de noviembre de cada afo, a la estructura de informaciéon minima que debe contener el proyecto, a
la obligacion de publicar en las paginas oficiales de Internet el Presupuesto anual aprobado, las
proyecciones del Presupuesto Plurianual, instrumento que se generaliza a todas las provincias, y a la
informacion de ejecucion con una secuencia trimestral.''®

Se incluyen también normas destinadas a mejorar la medicion de la eficiencia del gasto
publico que permita hacer comparaciones interjurisdiccionales. Ademas, los gobiernos
subnacionales deberan implementar un sistema integrado de Informacion Fiscal compatible con el
nacional, ademas de modernizar sus sistemas de Administracion Financiera, Administracion de
Recursos Humanos y Administracion Tributaria.

c) Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal

El Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, constituido y estructurado en el Capitulo VI
de la Ley, es el organo de aplicacion del Régimen establecido por la misma y el encargado de
aprobar sanciones por incumplimiento. Est4 integrado por los Ministros de Economia y/o Hacienda,
o cargos similares, del gobierno nacional, de los gobiernos provinciales y del gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Con su creacion, se cumple con un requisito de la Constitucion
Nacional.

En la actualidad se encuentra funcionando y se espera de ¢l que sea la institucion federal que
permita hacer una eficaz coordinacion de las relaciones fiscales entre la Nacion y las Provincias vy,
administrando las logicas tensiones inherentes a estas relaciones, esté al servicio de una politica
fiscal que preserve el interés general minimizando los costos que esto implique para las partes
representadas.

Una significativa peculiaridad de este Consejo es que el derecho a voto no ha sido distribuido
por partes iguales, dejando de lado el criterio de un voto por participante y reflejando, en cambio, la
estructura de distribucion de los recursos del régimen de coparticipacion de impuestos. En este sentido,
el articulo 28 especifica la necesidad de que el Consejo adopte para su funcionamiento un Reglamento

""" En el Boletin Fiscal la Secretaria de Finanzas se presenta trimestralmente un cuadro del perfil de vencimientos del stock de la deuda

publica.
En este aspecto el Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion, presenta actualmente mucha mas informacion que la que en
promedio publican las provincias.
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Interno, dando lugar a una distribucion de votos equivalente a las participaciones asignadas a las
jurisdicciones nacionales, provinciales y la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires estipuladas en la Ley
de Coparticipacion Federal de Impuestos (Ley N° 23.548) y sus modificatorias. De esta manera, y de
acuerdo con el Reglamento Interno aprobado, le corresponderia a la Nacion como minimo el 36% de
los votos en el caso de adhesion de todas las provincias (37% con las adhesiones actuales). Dado este
alto grado de participacion del gobierno nacional, no se hace necesario, por el momento, reglamentar
la facultad de veto que la Ley le otorga a la Nacion.'"’

Sin embargo, la creacion del Consejo es un hecho de mayor trascendencia que el haber llegado a
ponerse de acuerdo en un esquema de distribucion de votos para hacer el seguimiento y la evaluacion
fiscal del sector ptblico argentino y aplicar sanciones, porque, sin desmerecer la importancia que ello
tiene, constituye un salto de calidad en la toma de conciencia de las autoridades politicas de la mayoria
de los gobiernos provinciales y del gobierno nacional. En este sentido, el Consejo tiene la posibilidad
de remontar la mentalidad confrontativa que fue una constante en la historia argentina, que tifid las
relaciones fiscales entre la Nacion y las provincias y que ha sido el elemento impulsor de guerras
civiles, disputas politicas, judiciales y otros desencuentros. La aplicacién de un criterio realista en la
distribucion de los votos, le permite a la Nacion tener una influencia importante en las decisiones del
Consejo pero sin imposiciones y posturas unilaterales. El Consejo es sobre todo un espacio
institucionalizado de didlogo que posibilita compartir informacion relevante y diagndsticos generales,
que muchas veces es la tinica plataforma valida para encontrar soluciones operativas factibles dadas las
restricciones del contexto.

Una funcion importante del Consejo Federal es la administracion de las penalidades
establecidas en la Ley, la cual se ejerce mediante el seguimiento de su cumplimiento y aplicando
sanciones. Las sanciones se refieren a la divulgacion de los casos de incumplimiento, restricciones
en el derecho a voto en el Consejo, en el otorgamiento de nuevos beneficios impositivos nacionales,
limitaciones en el otorgamiento de avales o denegacion de pedidos de nuevos endeudamientos.
Dadas las limitaciones constitucionales que existen en esta materia, las sanciones operan como un
complemento en el logro de los objetivos de la Ley, pero no podria sobrellevar una situacion en
donde un importante nimero de los gobiernos representados en el Consejo retacearan en forma
deliberada su cooperacion o no actuaran de buena fe. En los hechos, todo el andamiaje del nuevo
Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal va a depender a ultranza de que se imponga un espiritu
de unidad y cooperacion entre los representantes de las instituciones asociadas, evitando que el
Consejo y los procedimientos previstos se transformen en un mero tramite burocratico.

2. Fallas instrumentales no solucionadas

Aunque algunas de estas fallas estan presentes en el mismo Régimen de Responsabilidad
Fiscal, es conveniente insistir en la necesidad de su cumplimiento practico, analizando ademas que
es lo que esta faltando ain para que haya una conciencia o un cumplimiento mas efectivo de las
mismas.

En el punto 7 del Capitulo III se puntualizaron una serie de procedimientos usuales en la
exposicion del Presupuesto Publico que no ayudaron a que el instrumento presupuestario sirviera
como un sistema de alertas para prevenir o afrontar en forma temprana los problemas que se estaban
gestando en el frente fiscal.

Lo importante ahora es analizar hasta qué punto se mantienen estas fallas instrumentales.

"% Con anterioridad a la ley, la institucion de caracter federal con mayor relevancia ha sido la Comisién Federal de Impuestos,

organismo destinado a fiscalizar e interpretar el régimen de coparticipacion federal de impuestos, cuyas resoluciones plenarias son
obligatorias para las jurisdicciones adheridas, con apelacion solamente a la Corte Suprema de la Nacion, mediante el recurso
extraordinario. Sin embargo, un problema basico de esta Comision es que, teniendo cada representacion derecho a un voto, por lo
general la Nacion ha estado expuesta a las actitudes corporativas de las provincias..
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a) Criterio seguido para la proyeccion de los ingresos
tributarios

En el mencionado Capitulo se sostuvo que unos de los problemas que se presentaron hasta el
afio 1995 fue la inclusion de proyecciones optimistas en la Ley de Presupuesto, que si bien el
equipo econdémico que sucedié al Dr.Cavallo modificé el criterio, qued6 de todos modos
entrampado en la necesidad de presentar proyectos presupuestarios optimistas con pautas de
crecimiento econdmico en medio de un proceso de estancamiento de la actividad econdmica a partir
de las repercusiones negativas que afectaron al pais como consecuencia de la crisis de la deuda de
Rusia del afio 1998.

En la etapa post crisis, en el &mbito nacional como en gran parte de las provincias lo que esta
sucediendo a partir del afio 2004 es el fenémeno contrario, en donde los ingresos percibidos han
superado a las previsiones contempladas en las Leyes de Presupuesto. Si bien en el afio 2003 la
ejecucion de los recursos fue inferior a lo presupuestado (alcanzoé al 93%), en el afio siguiente la
ejecucion superd en el 18% al céalculo de recursos original y también en el afio 2005. Estos
resultados obedecen en parte a los criterios utilizados para modelar las proyecciones, en donde se
mantiene el criterio de proyectar el producto con crecimiento real pero a una tasa moderada,
incluyendo en este caso una estimacion de precios bastante realista, y por otra, a que en los hechos
la evolucion del producto ha superado las proyecciones, a lo que se le suma que la Administracion
Federal de Ingresos Publicos se viene desempefiando con un estandar de eficacia que esta por
encima de los historicos.

Como en todo lo que rodea al Presupuesto, siempre existen criticas desde algun lado del arco
ideologico del ambito parlamentario. Algunos legisladores han considerado que las proyecciones
moderadas de la actividad econdmica, esconden la voluntad del Poder Ejecutivo de disponer en
forma discrecional de los excedentes de ingreso mediante la utilizacion de la facultad que tiene el
Presidente de la Nacion con el refrendo de sus ministros de legislar mediante decretos de necesidad
y urgencia, en los términos del articulo 99, inciso 3.'*

b) Exposicidon de las cuentas de financiamiento

Se mantiene la insuficiente exposicion de las cuentas de financiamiento con respecto a la
informacién contenida en el proyecto de ley de presupuesto, porque no se ha innovado en el
formato y estructura de presentacion basico, excepto en lo que se refiere a la atencion de los
requisitos previstos en la Ley Federal de Responsabilidad Fiscal y a la introduccion de
presentaciones dirigidas a resaltar los principales aspectos y datos de la politica economica del
gobierno. En este sentido, se sigue dando prioridad al desglose y fundamentacion del gasto
primario, que sigue ocupando la mayor parte del documento. Es de destacar, sin embargo, la
informacion de caracter plurianual contenida en el Mensaje del Proyecto de Ley de Presupuesto
2006, que incluye, entre otras, la informacion sobre el perfil del servicio de la deuda del trienio.

120 Articulo 99. El Presidente de la Nacion tiene las siguientes atribuciones: ...3. Participa de la formacién de las leyes con arreglo a la
Constitucion, las promulga y hace publicar. El Poder Ejecutivo no podra en ningun caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable,
emitir disposiciones de cardcter legislativo. Solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir los tramites
ordinarios previstos por esta Constitucion para la sancion de las leyes, y no se trate de normas que regulen materia penal,
tributaria, electoral o el régimen de los partidos politicos, podra dictar decretos por razones de necesidad y urgencia, los que serdan
decididos en acuerdo general de ministros que deberdn refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete de ministros. El jefe de
gabinete de ministros personalmente y dentro de los diez dias someterd la medida a consideracion de la Comision Bicameral
Permanente, cuya composicion debera respetar la proporcion de las representaciones politicas de cada Camara. Esta comision
elevarda su despacho en un plazo de diez dias al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, el que de inmediato
consideraran las Camaras. Una ley especial sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara
regulara el tramite y los alcances de la intervencion del Congreso.”
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De todos modos esta informaciéon no esta suficientemente jerarquizada para que suscite la
atencion de los legisladores, reforzando asi la propension de éstos a analizar el presupuesto desde
una mirada regional o sectorial.

c) Elcémputo de los intereses capitalizados y de la actualizacién
del capital por el CER

No ha habido cambios en el criterio de imputacion de los intereses capitalizados y en la
actualizacion de la deuda por el coeficiente de ajuste, sin que exista por el momento iniciativas que
promuevan su replanteo. Segun la informacion provista por la Secretaria de Finanzas del Ministerio
de Economia y Produccion, en el primer semestre del afio 2005 se devengaron $ 3.847,3 millones
en concepto de intereses capitalizados y § 7.789,6 millones en concepto de ajuste por el CER, los
que sumados (11.636,9) superan en el 89 % al superavit financiero del Sector Publico Nacional,
base devengado, que ascendio a $ 6.149,4 millones. Como contrapartida, durante el periodo se
produjo una significativa ganancia no realizada por diferencias de tipos de cambio de $ 26.305,6
millones, debido a la apreciacion del peso respecto al dolar y de éste sobre el resto de las monedas
extranjeras de la deuda publica externa, en especial el Euro.

Estos ultimos nimeros demuestran la sensibilidad (y también vulnerabilidad) que tiene la
deuda publica después del canje a la variacion de los precios internos y a las oscilaciones en el tipo
de cambio.

d) Inclusién debajo de la linea de reconocimiento de deudas por
gastos corrientes o de capital

Sobre el particular se mantiene el procedimiento descripto para el periodo anterior al afio
2002, y las sucesivas leyes de presupuesto han incluido autorizaciones, dentro de ciertos limites,
para el reconocimiento de deudas no financieras. En general, prima el procedimiento que los pagos
que se deben realizar en concepto de gasto retroactivo, derivado fundamentalmente de sentencias
judiciales, se incluyen como Amortizacion de Deudas, en tanto que el incremento en el flujo de
gastos futuros que eventualmente derive de la misma sentencia se computa por encima de la linea
como gasto corriente, afectando el resultado fiscal.

Este procedimiento, sumado a que habitualmente, en el caso de las deudas significativas, la
obligacion se cancela mediante un titulo de largo plazo, como ya se expreso, genera la ilusion de que
cualquiera fuese el monto siempre sera pagable en el futuro, diluyendo el verdadero impacto
financiero.

e) Inclusién debajo de la linea de préstamos del Estado
Nacional a los gobiernos provinciales

Se mantiene también el procedimiento de no incluir como gasto de capital (Inversion
Financiera) a los préstamos otorgados generalmente por el Tesoro Nacional a los gobiernos
provinciales ni a aquellos recursos que el gobierno nacional recibe de organismos multilaterales de
crédito pero que son a su vez represtados a los gobiernos subnacionales. En el Proyecto de Ley de
Presupuesto 2006 de la Administracion Nacional, por esta causal figuran $ 7.063,2 millones, de los
cuales $ 5.776 millones corresponden fundamentalmente a préstamos subsidiarios a provincias.

Estos fondos, por la ubicacion en que se encuentran dentro de la estructura de cuentas del
documento presupuestario, concentrarian una mayor atencion si formaran parte de los gastos de
capital, sobre todo porque castigan al resultado fiscal del ejercicio de la Administracion Nacional.

3. Recomendaciones
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Las recomendaciones, en cierto modo, estan implicitas en los problemas enumerados en el
punto anterior. Sin embargo, reconociendo las dificultades que pueden existir para concretarlas (por
ejemplo, un cambio en los criterios de imputacion genera automaticamente problemas de
homogeneidad y de comparacion con las cifras anteriores, lo que puede provocar, a su vez, gruesos
errores en cuanto a la interpretacion de la verdadera situacion fiscal), es necesario, al mismo tiempo,
proponer las vias que permitan facilitar la introduccion de los cambios.

a) Calculo de los ingresos tributarios

Con relacion al criterio a seguir con respecto a las proyecciones de ingresos tributarios, la
experiencia indica que durante la ejecucion del presupuesto es preferible que los recursos percibidos
superen a los presupuestados que a la inversa. En consecuencia, se impone el mantenimiento de la
prudente actitud que ha tenido el Poder Ejecutivo en las proyecciones incorporadas en las ultimas
leyes de presupuesto. Para reforzar esta premisa y al mismo tiempo atenuar las criticas que algunos
sectores realizan cuando se tiende a subestimar los ingresos, se recomiendan las pautas siguientes:

- En el proximo Presupuesto Nacional dejar de lado las sucesivas excepciones al articulo 9° de
la Ley N° 25.152, que crea el Fondo Anticiclico, y destinar el 2% de los recursos corrientes
del Tesoro Nacional a la integracion del mismo. Esta medida a su vez operaria como una
suerte de contraparte de los gastos no exigibles que se van generando por la capitalizacion de
los intereses y el ajuste del CER. Seria por otra parte una sefial de que existe voluntad politica
de cumplir con el Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal y un incentivo a que los
gobiernos provinciales configuren e integren a su vez el Fondo Anticiclico.

- Incluir un articulo en el Proyecto de Ley de Presupuesto que disponga una distribucion ex
ante de hasta un determinado monto de gastos para programas no cubiertos suficientemente
en las asignaciones crediticias del proyecto, el cual se haria efectivo si se verifica el
excedente de ingresos. De este modo, el Congreso participaria en una asignacion contingente
de gastos, con lo cual no se daria pie al reclamo que sostiene el Poder Ejecutivo se reserva
una parte de los ingresos para distribuirlos posteriormente en forma discrecional usando el
mecanismo del Decreto de Necesidad y Urgencia. Teniendo en cuenta la necesidad de
cumplir con el Régimen de Responsabilidad Fiscal, que obliga a sostener una politica de
desendeudamiento, seria conveniente que una parte de este excedente se destine a la
cancelacion de deudas. Otra condicion necesaria seria que la preasignacion de gastos no
genere gastos permanentes, por lo que tendrian que estar destinados a reducir el tiempo de
cumplimiento de programas no permanentes o de finalizacion de las obras publicas.'*' Este
procedimiento tiene como antecedente lo dispuesto en la Ley de Presupuesto Nacional 1997
(Ley N° 24.764), articulo 45.'

b) Incidencia de los intereses devengados no exigibles

En este punto, la recomendaciéon no consiste en modificar las normas técnicas de las
clasificaciones del gasto, manteniendo, en consecuencia, el enfoque financiero del actual Manual de
Clasificadores Presupuestarios. De este modo no se afectarian las series existentes y 1o que es mas
importante se evitaria generar un elemento de confusion en la interpretacion de las cifras por parte
de los medios de comunicacion y agentes econémicos no especializados en las finanzas publicas. Se
propone, en cambio, comenzar a producir un segundo Resultado Financiero, que incluya dentro del
monto de los intereses a los devengados no exigibles, que podria denominarse Resultado Financiero

12l Esto podria tener como contrapartida bonificaciones de los contratistas por pronto pago.

Este articulo expresaba: “El jefe de Gabinete de Ministros dispondrd, en caso de verificarse durante el ejercicio de 1997
incrementos en el total de los recursos corrientes y de capital del Tesoro nacional previstos en la presente ley, aumentos en los
gastos no comprendidos en el total fijado por el articulo 1° de la presente ley destinados a los conceptos y hasta los montos
detallados en la planilla 15 anexa a este articulo. Déjase establecido que los conceptos y montos mencionados en la citada planilla
seran atendidos en forma proporcional al incremento de los recursos verificados...”
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Ampliado. Este computo se haria en un Cuadro de Ahorro-Inversion Financiamiento en Base
Devengado, para no quitarle homogeneidad al esquema en Base Caja.

Cuando el Resultado Financiero Ampliado (que en tanto haya devengamiento de intereses no
exigibles serd menor al Resultado Financiero convencional) sea superavitario, implicara que en los
flujos de las cuentas de financiamiento habra como contrapartida la creacion de un activo
financiero, la disminucién de un pasivo o una combinacion de ambos efectos con un monto neto
igual al excedente. Si fuera equilibrado, los movimientos de las cuentas de financiamiento seran
igual a cero, y en el caso de déficit (suponiendo que éste es igual a los intereses no exigibles),
mostrara la necesidad de constituir un activo financiero adicional u obtener una reduccion mayor de
la deuda. De estar en funcionamiento el Fondo Anticiclico, el crecimiento del mismo en el periodo
podria ser la cobertura de ese déficit en tanto este aumento sea igual o esté por encima del mismo.
De todos modos, estos razonamientos se tornan incompletos si no se tienen en cuenta los efectos
sobre el stock de la deuda originada en los ajustes de valuacion.

El criterio que se propone coincide con el Manual de Estadisticas Fiscales acordado por el
Grupo de Monitoreo del MERCOSUR, creado en la primera reunion de Ministros de Economia y
Presidentes de Bancos Centrales en el afio 2000, y que tiene por mision la elaboracion y
seguimiento de una metodologia comun para la armonizacidn de las estadisticas fiscales. Se sigue el
método de caja para el registro de los ingresos y egresos, salvo en el caso de los intereses, tanto
sobre activos como pasivos, que se imputan por el criterio del devengado, sean exigibles o no. Se
agrega que el criterio particular “serd utilizado tanto para los indicadores de resultado fiscal (encima
de la linea) como para los indicadores de Deuda (debajo de la linea).

c) Lavariacion de la deuda publica como indicador fundamental
en la medicion del desempeno fiscal

La variacion de la deuda, y las operaciones y demas efectos que explican su variacion, estan
disponibles en la informacién que suministra el Ministerio de Economia y Produccion en su sitio
Web. Sin embargo no ha alcanzado la difusion y suscitado los andlisis publicos que deberia tener,
sobre todo después de lo sucedido en el pais. Para ello, es necesario hacer una tarea de docencia,
centrada sobre todo en los medios de comunicacion para que se comprenda su importancia como
indicador que recapitula el conjunto de las transacciones de interés fiscal. La variacion neta de la
deuda, da una version mas exacta de la posicion fiscal, en tanto incluye las modificaciones netas en
el periodo de los activos financieros. En el caso de Argentina, este aspecto es importante porque
muchas veces los pasivos son asumidos por el Estado pero con una transferencia simultanea de
activos financieros, pese a que con cierta frecuencia estos activos tienen un alto riesgo de
incobrabilidad o responden a transacciones intrasector publico, como es ¢l caso de los préstamos
subsidiarios convenidos con los organismos multilaterales.

Mas alla de estos reparos, la variacion de la deuda publica, en tanto cubra el universo o, al
menos, la mayor parte de las transacciones publicas, es un indicador mas completo del desempefio
fiscal de un periodo que el resultado primario o financiero, que en teoria responden solamente a las
transacciones por arriba de la linea. Por otra parte, es la variable fiscal de flujo (“variacion de la
deuda fiscal neta del sector publico consolidado™) aprobada por los Presidentes del MERCOSUR,
mas los de Bolivia y Chile, en la XIX Cumbre de Florianopolis del 14 y 15 de diciembre del afio
2000.

Debe quedar claro que el énfasis radica en darle una mayor publicidad a este indicador,
procurando que la informacion de ejecucion se publique lo mas proxima posible de las fechas de
cierre de los periodos y que ademas se incluya en las proyecciones fiscales de mediano plazo.
Ademas, debe existir una permanente conciliacion entre el resultado fiscal y la variacion del stock
de la deuda.
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Una recomendacion relacionada con este punto, es la necesidad de asegurar dentro
del 4mbito del Ministerio de Economia'® el funcionamiento de un sistema de sefiales de
alerta para analizar y evaluar el desempefio fiscal, y que ademdas permita efectuar
proyecciones de las principales variables y tomar en forma temprana medidas
correctivas.'**

d) Pasivos contingentes y situaciones de riesgo fiscal

La identificacion y registro de los pasivos contingentes ha sido incorporada a la legislacion
fiscal del pais. La Ley N° 24.156, por caso, establece una division de la deuda ptiblica en directa e
indirecta, siendo la indirecta la constituida por personas publicas o privadas, diferentes a la
Administracion Central, que cuenta con el aval, fianza o garantia de ésta. Ademas, dispone que los
avales, fianzas o garantias requieren de una ley para ser otorgados. Asimismo, en el Balance
General de la Administracion Central que integra la Cuenta de Inversion figuran el saldo al cierre
del ejercicio de la deuda indirecta y la constitucion de previsiones para atender contingencias por
juicios.

Por otra parte, como ya se comentd, la Ley de Presupuesto de cada ejercicio establece limites
para el reconocimiento de deudas, por juicios perdidos, acuerdos transaccionales y otras situaciones
similares que absorben recursos del Tesoro.

No obstante, resulta necesario ahondar mas estos aspectos, con el propdsito de darles mas
relevancia en el andlisis de la situacion fiscal, estudiando y evaluando la adaptacion al pais de los
procedimientos y criterios desarrollados por las administraciones financieras de otros paises. En
Argentina, el sistema de seguridad social ha padecido histéricamente de las consecuencias de una
importante informalidad con un alto desempleo, que genera a futuro un riesgo fiscal considerable
por el lado de una probable demanda de cobertura social. Asimismo, en la medida que se desarrolle
el sistema de financiacién privada de la inversion publica, se intensificaran las garantias estatales
para minimizar los riesgos al inversor.

e) Jerarquizacion del Presupuesto Plurianual

Desde que se comenzé a formular el Presupuesto Plurianual en el afio 1998, se han
acumulado suficientes conocimientos y experiencia en el plano técnico como para ofrecer un
producto bien concebido y confeccionado. Sin embargo, en cierto sentido el Presupuesto Plurianual
forma parte de esos recursos instrumentales que se producen en la administracion publica pero que
los verdaderos destinatarios no lo utilizan o no saben cémo utilizarlo. Por eso, falta un buen tramo
para que los actores politicos lo usen como un instrumento que necesitan para acceder a una vision
mas amplia de la realidad fiscal y de sus principales condicionamientos, mediante la lectura del
comportamiento de las cuentas fiscales en un horizonte plurianual, lo cual entre otros beneficios le
permitiria iniciar en forma temprana las acciones correctivas que dicha realidad requiera.

De acuerdo con estas ideas, el Presupuesto Plurianual deberia fortalecerse hasta lograr que
funcione, en la tarea de conduccion estratégica del Estado, como un puente entre el plan estratégico
del gobierno y el presupuesto anual.

Actualmente la Subsecretaria de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda esta trabajando en
el fortalecimiento de esta herramienta presupuestaria. Uno de los objetivos es que el mismo sirva
como instrumento impulsor de la programacion de mediano plazo del gobierno, tanto en la

12 Debido a los trabajos realizados por las oficinas técnicas del Ministerio en las instancias previas al disefio de la oferta de

reestructuracion de la deuda, se han acumulado muchos conocimientos y experiencia en el manejo de modelos de sostenibilidad de la
deuda.

Se recomienda consultar al respecto el trabajo de Federico Sturzennegger, “A Toolkit for an Analysis of Debt Problems”,
Universidad Torcuato Di Tella, Business School, 2002.
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definicion del marco fiscal como en el reordenamiento de las asignaciones presupuestarias en
funcién de los objetivos estratégicos del gobierno.

Es clave para este programa de fortalecimiento, articular el Presupuesto Plurianual con el
sistema de inversion publica, sobre todo teniendo en cuenta el déficit que existe en materia de
infraestructura basica, y también con las proyecciones de largo plazo del sistema de seguridad social
y de la deuda publica.

f) Mantener al Congreso permanentemente informado del
estado de las finanzas publicas

Se trata aqui de ir desactivando las inercias de una division de roles en donde al Congreso le
toca solamente el de velar por los intereses sectoriales o geograficos. La forma de hacerlo es
compartiendo la informacion relevante sobre los principales problemas que enfrentan y pueden
enfrentar las finanzas publicas del conjunto de la Naciéon y de las Provincias. El Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal puede ser un medio idoneo para que esta informacion fluya hacia al ambito
legislativo. En esta perspectiva, resulta recomendable hacer una revision del formato y contenidos
de los documentos que integran el proyecto de ley de presupuesto y los mecanismos de informacion
durante la etapa de la ejecucion del Presupuesto, para darle mayor peso a las cuentas de
financiamiento.

En esta perspectiva se comparten las recomendaciones que muchos tratadistas han formulado
sobre la constitucion de una oficina técnica de presupuesto dentro del Congreso, la cual tendria que
asistir a ambas camaras y con pocos funcionarios especializados, elegidos por concurso publico.
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VI. Consideraciones finales

Una conclusion del recorrido realizado es la constatacion de que
en lo instrumental hubieron falencias que no facilitaron un adecuado
conocimiento del verdadero estado de situacion de las finanzas del
Estado y de su dinamica, en donde se fueron generando desequilibrios
financieros inconsistentes con la exigencia de extrema disciplina fiscal
que marcaba la Convertibilidad.

Estas falencias no desmerecen de ningun modo la obra realizada
mediante el programa de reforma de la administracion financiera,
impulsado en el afio 1991. Gracias a este esfuerzo, el gobierno nacional
cuenta hoy con un conjunto de instrumentos modernos, confiables y con
una gran capacidad de produccion de informacion, administrados con
funcionarios de linea de primer nivel y con una gran experiencia
acumulada.

Muchas de las falencias que se sefialan han sido producto de las
ensefanzas adquiridas con posterioridad a los hechos, aunque algunas de
ellas ya habian sido advertidas por algunos especialistas en una etapa
temprana del proceso que culmind en la crisis financiera y fiscal del afio
2001. Lo importante es que estas enseflanzas todavia en la etapa post
default, no han sido suficientemente internalizadas por muchos actores
de la dirigencia y por una porcion importante de la opinion publica
especializada. Un indicio de ello es que, ain después de la
reestructuracion de la deuda en donde el flujo de intereses y las
variaciones patrimoniales de la deuda han vuelto a ser representativas, la
atencion de la mayoria sigue estando puesta en el Resultado Primario, el
cual muchas veces es considerado como sinénimo de excedente de libre
disponibilidad y por lo tanto sujeto a un posterior reparto.
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Justamente, uno de los principales propoésitos del presente trabajo, mas que el de agregar
nuevos elementos de analisis y conocimientos a la materia fiscal, es poner en evidencia la necesidad
de hacer una medicion completa de las transacciones criticas en materia fiscal, logrando, ademas,
que indicadores tales como el Resultado Financiero Ampliado y la Variacion de la Deuda Publica
(bruta y neta), tengan el mismo nivel de difusion como el que tiene hoy el Resultado Primario.

Desde el punto de vista institucional, estos avances constituyen en si una iniciativa de dificil
emprendimiento, porque ello implica un manejo muy cuidadoso de las decisiones con un alto
impacto fiscal y que comprometen recursos futuros, ademas de requerir una esmerada politica de
prevencion de las contingencias fiscales. De lo contrario, si se decidiera hacer esta difusion, en
momentos de desequilibrios fiscales, las sefiales negativas emanadas de estos indicadores solo
serviran para aumentar la desconfianza en la capacidad del gobierno de controlar sus finanzas.

Sin embargo, se considera que no quedan demasiadas opciones que intentar esa salida, dada
la necesidad de avanzar hacia una sostenida y gradual reduccion de los indices de endeudamiento.

El otro gran desafio es que, al mismo tiempo que el gobierno logre moverse dentro de los
limites del marco fiscal de mediano plazo, el Estado salga fortalecido como para ampliar su
capacidad para brindar, con calidad y suficiente cobertura, los bienes publicos y sociales mas
demandados por la poblacion. El pasaje del estado de estancamiento a una etapa de concordia civica
y ascenso social de los sectores postergados dependerd de lo que se invierta en la educacién, la
salud, la infraestructura basica, la seguridad de bienes y personas y las politicas de promocién del
empleo productivo.

Los instrumentos, sistemas y dispositivos normativos de administracion financiera
disponibles, amén de la logica actualizacion y simplificacion que en muchos aspectos es preciso
realizar, constituyen una plataforma suficiente como para apoyar estos objetivos estratégicos.
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