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l. Introduccion: el Sector Publico Argentino.

Dada la organizacion federal de la Republica Argenting, € Estado, entendido aqui como
agente econdmico, se encuentra compuesto por unidades independientes. Por un lado, la
administracion nacional con sus tres poderes y sus organismos descentralizados. Por otro,
las provincias y municipios. Cada una de estas unidades gestiona su gobierno en forma
autébnoma y posee, por ende, su propio sistema de administracién financiera. Por lo tanto,
puede decirse que el gasto del Sector Publico Argentino no es mas que una abstraccion. No
existe ninguna institucion, a margen de acuerdos circunstanciales entre la Nacion y las
Provincias, que tenga en su poder establecer una politica de financiamiento y gasto global.
Asimismo (y quizas causa de lo anterior) no existe a dia de hoy un criterio claro acerca de
las responsabilidades y atribuciones de cada uno de estos niveles de gobierno. Esto es
vélido tanto en lo que respecta a la administraciéon de gastos y gestién de programas como
para la obtencidn de los recursos necesarios para financiarlos.

En este trabajo nos limitamos, en consecuencia, a discutir algunas de las caracteristicas mas
salientes de la administracion financiera del Estado Naciona que, en mayor o menor
medida, son aplicables también a las administraciones provinciales y municipales. Como
veremos, la correcta administracion financiera debe basarse en la aplicacién de principios
generaes gque regulen e funcionamiento de cada uno de los sistemas gque la componen. Por
gemplo, la universalidad es uno de los principios fundamentales del sistema
presupuestario. Por ella se entiende que & presupuesto debe incluir absolutamente todos los
gastos y todos los recursost. Pero lo importante es la razén. Dado que los recursos del
Estado son limitados, e 6rgano encargado de asignar esos fondos debe tener |a oportunidad
de sopesar las distintas finalidades y programas. Los gastos extrapresupuestarios’, sin
importar su relevancia, tienden a ser ineficaces pues han sido producidos a margen del
programa de gestion global. Esto implica que la correcta aplicacién del principio depende
mas del programa de gestion que de quien lo aplique. En consecuencia, €l sector publico
argentino no lo cumpliria ain cuando cada una de sus unidades componentes lo aplicaran a
la formulacién de su presupuesto®. La educacion publica, por ejemplo, se encuentra

L El principio de universalidad es sostenido por la ley de administracién financiera en varias de sus partes.
También se encuentra reforzado a través del cumplimiento de otros principios subalternos. Puede tomarse
como ejemplo de esto Ultimo la prohibicién de netear partidas. Si el Estado fuera a proveer un subsidio en la
forma de una exencion impositiva, entonces ésta deberia incluirse en el presupuesto como un gasto mas.
Omitir la registracion tanto del devengamiento del impuesto como de su exencidn configuraria un caso de
neteo y, por tanto, un actoilegal.

2 La denominacién “gastos extrapresupuestarios’ se utiliza agqui en el mas amplio sentido, como toda
erogacion del SPN que no apareciera especificada en el presupuesto nacional y cumple una funcién
hipotética. Si hubiera gastos extrapresupuestarios, entonces serian ineficaces. Si existen o no en la préactica
este tipo de gastos es una cuestion opinable.

3 Setrata de parte del gasto provincial que es financiado por una transferencia de la nacién. Atn cuando su
caracter de extrapresupuestario, tal como ya se menciond, es debatible desde el punto de vista
legal/definicional, es claro que este tipo de gastos no recibe el mismo tipo de tratamiento ni se encuentra
sujeto a los mismos mecanismos de control que aquellos gastos que son ejecutados directamente por la
administracién central. De hecho, se supone que las politicas publicas se proponen cumplir objetivos
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dividida entre los tres niveles. Sin embargo, cada uno de ellos gestiona y presupuesta el
gasto en educacion independientemente, 10 que resulta en una asignacion completamente
ineficaz de los recursos y en la imposibilidad de asignar responsabilidades por los
resultados. Criticas similares pueden realizarse con respecto a cada uno de los sistemas.

Asimismo, en € presente trabajo intentaremos introducirnos en e a menos complego
marco lega e instituciona de la administracién financiera del Estado Nacional al margen
delaley regulatoria. Como veremos, dicha ley (la n° 24.156) deja amplio margen para la
reglamentacion y especificacion de sus principios y normativas y, por tanto, es imposible
hacerse una idea méas o menos precisa del funcionamiento real del sistema sin recurrir a la
normativa complementaria y/o reglamentaria. Recientemente se han introducido
importantes modificaciones a dicho marco, o cua nos proveera del hilo conductor para su
discusion.

Il. Los Sistemas de Administracion Financiera del SPN

De acuerdo con lo establecido por la ley 24.156, “la administracién financiera comprende
al conjunto de sistemas, 6rganos, normas y procedimientos que hacen posible la obtencion
de recursos publicos y su aplicacion para el cumplimiento de los objetivos del Estado”. En
este sentido, la ley de administracion financiera interpreta y reglamenta € mandato
constitucional fundamental por € cua “El Gobierno Federal provee a los gastos de la
Nacién con los fondos del Tesoro nacional...”.

En general, se admite que existe una mediacién entre el establecimiento de los objetivos del
Estado y su eficaz cumplimiento. Entre la voluntad politica y su reaizacion efectiva. Esta
mediacion se encuentra relacionada principa mente con la capacidad econdémica del Estado
para cumplir metas que, en principio al menos, no se encuentran restringidas en ningun
modo. Esta capacidad econdmica no viene dada solo por € hecho de que & Estado pueda
captar los recursos necesarios, sino también por limites de tipo organizativos. La
administracion financiera intenta lidiar con ambas limitaciones. Con la primera, a través
principalmente del sistema presupuestario, mentado con el objetivo de ordenar e integrar €
gasto publico. Con la segunda, a través de los demés sistemas, que apuntan a brindar un
marco de legalidad y transparencia a la gestion publica. Desde ya, hablamos agui de los
presupuestos a priori de la administracion financiera y no de su realizacion préctica, que
muchas veces dista bastante del modelo idedl.

La administracién financiera del SPN consta de cuatro sistemas integrados (cinco, s se
incorporara e control interno y externo®): el sistema presupuestario, el de crédito pablico,
el de tesoreria y € de contabilidad. A continuacion se analizara en detale €

independientemente de quien los produzca. Por tanto, para cumplir con el principio de universalidad, la
formulacion de un programa de gestion deberia tomar en consideracion también a sector privado. La
determinacion de los actores (quién hara qué) es el comienzo de la gestion.
4 . .- ., .. ., . .

Aqui mantendremos la clasificacion de la ley, que separa la Administracion Financiera del Control de la
Administracion Financiera.
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funcionamiento de cada uno de ellos. Por ahora, sin embargo, quisiéramos prestar atencion
a su interrelacion. El planteo general, como vimos, corresponde a la mediacion entre los
objetivos del Estado y su eventual realizacion. La primera pregunta que surge aqui es sin
dudas, ¢como se establecen los objetivos del Estado? La respuesta que brinda la ley de
Administracion Financiera es bastante clara. El Presupuesto Nacional es lainstitucion en la
gue se corporizan dichos objetivos en la forma de programas publicos a los que se destinan
fondos en una cuantia determinada. El Poder Ejecutivo Nacional® tiene la iniciativa para
mentar dichos objetivos a confeccionar, afio tras afio, la ley de presupuesto. El Congreso,
por otra parte, tiene la posibilidad de analizar y discutir € proyecto durante tres meses antes
de darle o no su visto bueno. Luego, la responsabilidad de llevar adelante los distintos
programas recae nuevamente en el PEN. Como vemos, e control del Poder Legidativo
cesa una vez aprobado e presupuesto. Por |o tanto, la administracion financiera debe prever
mecanismos de control de la gjecucion. El control de las operaciones publicas se redliza en
forma interna paralelamente con su gecucion. El control externo, desarrollado por un
organo especial, se realiza con posterioridad ala gjecucion.

De la formulacion y aprobacion del presupuesto surgen las necesidades de financiamiento
del Estado. Estas deben ser satisfechas bien a través de la recaudacion ordinaria de las tasas
e impuestos aprobados por € Congreso o bien de la emision de deuda publica. Los
Sistemas de Tesoreriay Crédito Publico responden a esta necesidad. Por dltimo, € Sistema
de Contabilidad Gubernamental debe registrar y ordenar todas las operaciones resultantes
de la gecucion presupuestaria de modo de proveer informacion para la evaluacion de la
gestion.

1) El Sistema Presupuestario

La gestién publica se desarrolla en etapas diferenciables, aungue muchas veces su
realizacion préctica se solape en € tiempo. El objetivo del Sistema Presupuestario es darle
un marco regulatorio a estas etapas. Asi, € planeamiento de la gestion debe traducirse en
un proyecto de presupuesto en el cual a una serie de programas publicos les sean asignados
fondos en la forma de créditos presupuestarios. Estos programas se encuentran a cargo de
alguna oficina publica a la que se denomina “unidad €ecutora’. En la practica, €
planeamiento de la gestion y, por consiguiente, la formulacion del presupuesto se encuentra
fuertemente descentralizada. En general, se supone que las autoridades superiores de cada
area de la gestion publica disefian politicas y objetivos generales, dejando a los directores
de las unidades g ecutoras la posibilidad de generar las acciones concretas particulares.

La puesta en préctica de los programas publicos requiere de diferentes insumos. La
gjecucion es e proceso en e cual los créditos presupuestarios se consumen para adquirir
dichos insumos y “producir” e servicio publico en cuestion. La eficaciay la eficiencia no
son propiedades atribuibles a la administracién financiera sino a la gestion publica. Una
unidad g ecutora puede 0 no ser eficaz, i.e. puede 0 no lograr alcanzar sus objetivos a través

® Lareforma constitucional de 1994 tuvo entre sus objetivos disminuir o, al menos, descentralizar lainiciativa
con la que hasta ese momento contaba el Presidente parafijar estos objetivos. Sin embargo, la incorporacién
delafiguradel Jefe de Gabinete no parece haberlo logrado.
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de la produccion de un servicio publico, esto es, de la gecucién de un programa. Del
mismo modo, la eficiencia de un programa viene dada por la relacion entre las metas
alcanzadas y los insumos consumidos. En todo caso, la administracion financiera —
entendida ella misma como gestion- puede considerarse eficaz si logra que el proceso de
gestion publica se realice en forma organizada, prolija y transparente. En sus propios
términos y categorias, la administracion publica es un programa instrumental. Es decir que
su producto primario satisface necesidades publicas sdlo en forma mediata, a través de la
provision de un servicio sin el cual los otros programas dificilmente podrian funcionar. La
unidad ejecutora del programa de administracion financiera en € Gobierno Nacional es la
OficinaNacional de Presupuesto dentro de la Secretaria de Hacienda.

Una vez producido €l cierre de cuentas cada 31 de Diciembre, € presupuesto pasa a ser
evauado. Por lo dicho hasta aqui, queda claro que la evaluacion presupuestaria es (0
deberia ser) una evaluacion de la gestion. Cabe aclarar que tanto € control interno como el
externo se ocupan de verificar lalegalidad de la gjecucion presupuestaria y no la eficiencia
de la gestion. Esto quiere decir que s una oficina publica gasta todos sus créditos
presupuestarios respetando € marco legal vigente no serd amonestada por la Auditoria
Genera de la Naciéon alin cuando sus objetivos hayan estado lejos de cumplirse. Pero
también que es posible® que se impongan sanciones a funcionarios por no haber respetado
alguna resolucion de la Secretaria de Hacienda, aln cuando esto le haya ahorrado a Estado
tiempo y recursos y cuando las metas fisicas se hayan cumplido de acuerdo con lo
programado. En definitiva, la Unica evaluacion real de la gestion la realizan las propias
oficinas a través de los informes trimestrales de gestion que nunca son verificados por los
superiores.

a) La Formulacion del Presupuesto. Presupuesto por programas.

En principio, formular e presupuesto de una oficina publica es una tarea que no parece tan
complicada. Los manuales instructivos que a los efectos prepara la Secretaria de Hacienda
indican que la formulacién debe realizarse siguiendo un procedimiento lineal. En primer
lugar, se debe identificar la necesidad publica que desea satisfacerse. Los programas, las
unidades presupuestarias elementales, son los servicios publicos disefiados para atender las
necesidades identificadas. En €l caso idedl, tanto la necesidad como la produccion del
programa debieran ser cuantificables. Por gemplo, para formular € presupuesto de un
programa de alfabetizacién para adultos se deberia conocer como minimo la cantidad total
de personas mayores de edad que no saben leer y escribir, ademas de la cantidad de €ellas
que se desea alfabetizar en el proximo afio’.

En segunda instancia, se deben planificar las actividades necesarias para producir €l
servicio. En general, cada programa reline varias actividades. Continuando con nuestro
gemplo del programa de alfabetizacion, las actividades podrian ser: 1) conduccién, 2)

® Las sanciones, cabe aclarar, son muy poco frecuentes y responden siempre amotivos politicos.

" Una verdadera revolucion productiva del Sector Pliblico Argentino se lograria con sélo disponer de
informacién veraz de este tipo para cada uno de los programas vigentes tanto al inicio como al final de los
periodosy si se estableciera un sistemade premiosy castigos racional paralos funcionarios responsables.
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promocién y publicidad y 3) afabetizacion. Cada una de estas actividades es e marco de
una serie de acciones y transacciones. Por gemplo, la segunda actividad puede incluir
diversas campafias de difusion y la publicidad de los resultados. Para llevar adelante estas
acciones, € programa demandara una serie de insumos. minutos de television, saarios y
cargas sociales, fotocopias, teléfono, etc. Cada actividad reline en su presupuesto a todos
los insumos necesarios para redizar las acciones. La formulacion del presupuesto se
resume a esto, a determinar los insumos de cada actividad y calcular e monto necesario
para adquirirlos. A continuacion presentamos un esguema simplificado del proyecto de
presupuesto para nuestro hipotético programa de alfabetizacion. Un proyecto completo
incluye un breve andlisis de la necesidad y € funcionamiento del servicio publico por parte
del responsable de la unidad eecutora. Ademés, las clasificaciones utilizadas para
presupuestar son mucho més detalladas. Dentro de cada inciso hay varias partidas, parciales
y subparciales. Por gemplo, €l inciso “Bienes de Consumo” puede contener las partidas:
“productos textiles’, “productos alimenticios’, etc. Por dltimo, en general se pide que tanto
la produccién como el presupuesto se encuentren programados trimestralmente.

Formulacién Presupuesto Afio 2002
Jurisdiccion: Secretaria de Educacion

Unidad Ejecutora: Direccién de Educacion para Adultos
Programa: Alfabetizacion para adultos

Necesidad total: 20.000 personas

Necesidad a satisfacer: 2.000 personas

IActividad 1: Conduccién |[$ 130.900,00 |Actividad 2: Difusién |$ 63.000,00 |Actividad 3: Alfabetizaciéon [$ 140.000,00

1.Personal $ 120.000,00 |1.Personal $ 12.000,00 [1.Personal $ -
2.Bienes de Consumo $ 2.400,00 |2.Bienes de Consumo |$ - [2.Bienes de Consumo $ 15.000,00
3.Servicios no personal $ 6.000,00 [3.Servicios no personal | $ 50.000,00 [3.Servicios no personal $ -
4.Bienes de Uso $  2.500,00 }4.Bienes de Uso $ 1.000,00 }4.Bienes de Uso $ 25.000,00
5. Transferencias $ 5. Transferencias $ - [6.Transferencias $ 100.000,00

Total Presupuestado $ 333.900,00

Cabe aclarar que todo lo antes descrito se cumple en la préctica cada vez que un nuevo
programa es creado. Aunque muchas veces se ha sugerido que todo este proceso debiera
repetirse cada afio®, en la actudidad las oficinas con programas vigentes tan solo
manifiestan la necesidad de continuarlo como requisito para lograr que se les vuelva a
otorgar el mismo presupuesto que €l afo anterior. De hecho, muchas veces se solicita que el
presupuesto sea incrementado sin reformular e programa. El caso paradigmatico es el

8 A esta opcion seladenomina“ presupuesto base cero” .
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aumento de salarios del personal permanente por antigtiedad, que en general se acredita a
los programas sin que medie ningun tramite®.

Dado que €& proyecto de presupuesto debe presentarse antes del 15 de Septiembre, se
deberia instruir a las unidades eecutoras para que comiencen la formulacién del
presupuesto tan temprano como en Junio o Julio del afio anterior’®. La Secretaria de
Hacienda retine los proyectos de todas las oficinas del sector publico y prepara el proyecto
de gastos atendiendo a las lineas de politica fiscal previamente establecidas. Esto quiere
decir que s, como se intenta al presente, se desea que € SPN tenga un presupuesto
equilibrado, Hacienda debera recortar los gastos hasta llegar a monto estimado de la
recaudacion impositiva para e afio siguiente. Lamentablemente, los recortes
presupuestarios suelen redlizarse a nivel de las partidas y no de los programas. Un gjemplo
claro es € gjuste en los salarios de la Administraciéon Central (inciso 1). Ajustando de esta
manera se ven afectados todos los programas. Como veremos, la programacion trimestral
de la g ecucién funciona de una manera similar e igualmente contraproducente.

Finalmente, e presupuesto es presentado al Congreso para su discusion. De acuerdo con la
ley de administracion financiera, € proyecto de presupuesto debe constar de tres titulos. El
primero consiste de una serie de disposiciones generales que regulardn la gecucion del
presupuesto del afio en cuestion, asi como de una serie de cuadros que sintetizan la
informacion presupuestaria. En los titulos segundo y tercero se determinan l0s recursos y
gastos de la Administracion Central y de los Organismos Descentralizados
respectivamente. Ahora bien, ain cuando la Oficina Nacional de Presupuesto debiera, como
vimos, disponer de las formulaciones presupuestarias de las distintas unidades ejecutoras
antes de presentar €l proyecto, lo cierto es que lo que se presenta ante el Congreso es solo
un resumen agregado del presupuesto por jurisdicciones. Una vez aprobada la ley, € Jefe
de Gabinete emite una resolucion por la cual se distribuyen los créditos presupuestarios
para la Administracion Central hasta e mas bagjo nivel de desagregacion. Los Organismos
Descentralizados manejan su presupuesto independientemente.

La forma del proyecto de presupuesto hace que los legisladores tengan solo una muy vaga
idea de qué es lo que estén aprobando. Idealmente, € presupuesto debiera presentarse en
forma desagregada y los funcionarios responsables de las unidades gecutoras debieran
asistir a Congreso para defender su presupuesto ante comisiones especializadas,
explicando en cada caso por qué se han solicitado las partidas en cuestion y cuaes son sus
objetivos. Esta seria también una situacion idea para que se evaluara la gestion del afio
anterior. Para tener una idea de la diferencia entre la formulacion presupuestaria de las
oficias publicas y € proyecto de presupuesto sdlo cabe comparar nuestro gemplo del
programa de alfabetizacion con la siguiente planilla, parte integrante del proyecto de

° De hecho, desde la “reforma del Estado” del gobierno de Menem, todo e “sensible’ inciso 1 es
administrado directamente por Hacienda. En consecuencia, €l personal permanente del SPN se encuentra
muchas veces en oficinas en las que no tiene asignada ninguna tarea. Por otro lado, los programas que
requieren nuevo personal recurren ala modalidad de “contrato de locacion de obra” puesto que si manejan la
partida correspondiente. Desde ya, esto no es un problema administrativo sino una decision politica.

10 En presencia de un proceso inflacionario significativo, la formulacion seria de un presupuesto puede ser
casi imposible.
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presupuesto para el 2001'*. Como se puede ver, el presupuesto correspondiente al programa
en cuestion deberia encontrarse incluido en alguno de los rubros —probablemente en
educacion y cultura-, aunque es imposible saber en cua. De hecho, € legidador puede no
saber que existe dicho programa y alin asi deberd decidir s aprobar su presupuesto. El
presupuesto del SPN funciona como un conjunto de chegues en blanco a la orden del Jefe
de Gabinete. Es é quien decide en qué y como gasta la Administracion Central € cheque
emitido con destino a la finalidad educacion, € cheque para salud, etc. En rigor, €
presupuesto no determina sino que tan sdlo acota e margen de maniobra del poder
gjecutivo para gastar una cierta sumaalo largo del gercicio financiero.

b) La Ejecucion Presupuestaria. M odificaciones al presupuesto.

Una vez aprobados € presupuesto y su correspondiente division administrativa, las
diferentes oficinas pasan a tener disponibles los créditos que les correspondan. Esto no
quiere decir que tengan los recursos necesarios para sus acciones a la vista, sino solo que,
en principio, estén autorizadas a contraer compromisos por ese monto*2. Si, por eiemplo, €
responsable de un programa desea contratar a un profesional, entonces puede firmar con é
un contrato de locacién de obra siempre que tenga disponible en su actividad
correspondiente créditos presupuestarios suficientes para cubrir todo € monto del contrato.
Desde ya, esos créditos deben haber estado preasignados especificamente a servicios
profesionales. Una vez que e contrato ha pasado todas las etapas burocréticas para su
aprobacién, € monto total es afectado preventivamente. Esto quiere decir simplemente que
los créditos dejan de estar disponibles para su afectacion en otros usos. Supongamos que €l
contrato dura seis meses durante los cuales se le pagara a profesional $1000 mensuales por
sus servicios. En ese caso, a medida que pasen los meses y € gasto se devengue, la
afectacion preventiva de $6000 pasara a ser definitiva. De acuerdo con la ley, la afectacion
definitiva es precondicion para la liquidacion. Es decir que la tesoreria no emite pagos por
adelantado sino sdlo cuando € servicio en cuestion se ha devengado. Una vez liquidado €l
gasto se emite una orden de pago a cuenta del proveedor. La Ultima etapa, por supuesto, es
ladel gasto efectivamente pagado.

Cabe aclarar que es virtualmente imposible para la unidad gecutora acelerar €l proceso de
gasto. Cada una de las etapas debe ser aprobada por la unidad de contralor que le
corresponda. En general, esta funciéon la cumplen las direcciones generaes legaes y
técnicas de cada organismo. El orden tipico del tramite de gasto es:

Unidad Ejecutora (pedido)- Direccién legal y técnica (control y aprobacion)- Contaduria
(registro)- Tesoreria (pago)- Direccion legal y técnica (notificacion)-Unidad Ejecutora
(notificacion).

El trdmite puede complicarse por diversos motivos. Por giemplo, los contratos por mas de
cierto monto deben ser aprobados por autoridades superiores y revisados por la sindicatura.

1 Por problemas de formato, incluyo la planilla como anexo.
12 La excepcion a esto son las “cajas chicas’ que la tesoreria anticipa a las unidades ejecutoras a cuenta de
gastos de poca significancia que deben realizarse en efectivo.
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Otros requieren € visto bueno de alguna otra oficina en particular, etc. Lo que quisiéramos
recalcar es que: 1) la complgiidad del tramite depende de factores y reglas genos a la
importancia del gasto y que se aplican mecanicamente y 2) no hay correlacion alguna entre
el rigor del control efectuado y la busqueda de eficiencia. Como ya se menciond, la eficacia
y la eficiencia son atributos de la gestion y no de la administracion. Un gasto reaizado
perfectamente en regla salvara todas las instancias alin cuando carezca totalmente de
sentido econdmico. Por supuesto, gastos indispensables pueden ser demorados largo tiempo
por fallas formales en la presentacion del pedido de afectacion.

Ademas de la limitacién de los compromisos que una unidad € ecutora puede contraer a
través de la restriccion presupuestaria de los créditos, en genera las diferentes partidas son
objeto de limitaciones adicionales. A esta restriccion se la denomina (erréneamente)
programacion trimestral. En rigor, la programacion es una facultad legal de la Secretaria de
Hacienda como 6rgano rector del sistema presupuestario. La idea origina detras de la
concesion de esta facultad consistia en darle mayor flexibilidad a sistema frente a las
fluctuaciones estacionales en la recaudacion. Sin embargo, la misma ley ya habia previsto
gue la tesoreria pudiera resolver esos inconvenientes emitiendo letras de corto plazo. Lo
cierto es que, en la préctica, la “programaciéon trimestral” funciona como un recorte
encubierto a presupuesto sancionado. En primer lugar, porque en general la suma de los
créditos trimestrales es simplemente inferior a total sancionado. En segundo lugar, porque
se pierden los créditos asignados a cada trimestre que las unidades gjecutoras no Illegan a
comprometer. Desde ya, las partidas de salarios no son objeto de programacion. Por altimo,
la programaciéon trimestral desvirtia completamente € proceso de formulacion antes
descrito y puede tomarse como una buena causa explicativa de la muchas veces comentada
escena de una oficina publica llena de empleados que no pueden readizar sus tareas pues
carecen de los recursos para la tinta de laimpresora.

La reglamentacion de la ley de administracion financiera prevé la posibilidad de que,
debido a cambios en el escenario, sean necesarias modificaciones en los presupuestos. Las
modificaciones pueden ser de diverso tipo y, de acuerdo con una jerarquia prefijada,
pueden redlizarse con € visto bueno de diferentes autoridades. Por ejemplo, aumentar un
gasto corriente a costa de uno de capital requiere de una ley del Congreso. En € otro
extremo, para traspasar créditos dentro del inciso “Bienes de Consumo” de un mismo
programa es suficiente con la firma del director lega y técnico.

c) El cierre de cuentasy la evaluacion dela g ecucion.

El gercicio financiero se cierra el 31 de Diciembre. A partir de ese momento, las unidades
gecutoras no pueden comprometer sus partidas presupuestarias. Los compromisos no
liguidados a ese momento deben ser atendidos con los recursos del afo que cierra. S
hubiera algun sobrante, éste pasa a financiar €l presupuesto siguiente.

Con € cierre de cuentas de recursos y gastos, la Contaduria General prepara la cuenta

ahorro-inversion gque debe ser presentada al Congreso. Conjuntamente, la Oficina Nacional
de Presupuesto debe reunir la informacién correspondiente a la produccion fisica del
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periodo. Desde ya, la informacion se presenta nuevamente en forma agregada, con lo cual
las posibilidades reales de evaluacion son limitadas. Uno de los aspectos esenciales de todo
sistema de administracion financiera es que provee una normativa que mas 0 menos
mecaniza €l proceso de gestion, permitiendo e control y acotando las posibilidades de
desvios. Al margen de la discusion que pudiera entablarse respecto de la bondad de las
reglas mecanicas, lo cierto es que en e caso del SPN Argentino la evaluacion
presupuestaria congtituye una excepcion a la regla, pues la normativa vigente no prevé
premios y castigos resultantes de la evaluacion. De hecho, el establecimiento de incentivos
de este tipo requeriria la previa rearticulacion del sistema, pues una evaluacion confiable
supondria € control de la gestién en la unidad gecutora misma. En la préctica, sin
embargo, este tipo de control se limita a los aspectos formales, i.e. a verificar e
cumplimiento correcto de la mecanica presupuestaria.

2) El Sistema de Crédito Publico

En general, se entiende a "Crédito Publico” como la capacidad que tiene e Estado para
endeudarse con €l objeto de atender sus necesidades de financiamiento. El Sistema de
Crédito publico es € conjunto de normas y organismos que regulan esta actividad central
interactuando con los demas sistemas de la administracién financiera. La "deuda publica’
es el conjunto de obligaciones resultantes que asume el Estado como consecuencia del uso
del crédito publico. Dichas obligaciones contractuales se denominan "servicio de la deuda
publica' y estan compuestas por las amortizaciones del capital, los intereses y las
comisiones y gastos que se comprometen a formalizar las operaciones de crédito publico.

El principio rector y fundamento para que exista un Sistema de Crédito Publico se relaciona
con la busqueda de mejores condiciones de acceso a crédito por parte del Estado, asi como
la necesidad de administrar eficientemente el creciente monto de deuda publica contraida
en las Ultimas dos décadas. De acuerdo con la ley de administracion financiera, 10s recursos
captados por € Crédito Publico quedan reservados exclusivamente a inversiones
reproductivas, atencién de casos de evidente necesidad naciona o reestructuracion de los
pasivos del Estado, quedando taxativamente prohibido el endeudamiento para financiar
gastos operativos (sdvo gastos de asistencia técnica financiados por organismos
multilaterales de crédito).

El 6rgano rector del sistema se denomina Oficina Nacional de Crédito Piblico®. Esta tiene
la responsabilidad de vigilar e cumplimiento de una serie de pautas y etapas

13 En principio, los 6rganos componentes de los sistemas de administracion financiera son meras unidades
funcionales que pueden ser desempefiadas por cualquier Direccion General dentro de la administracién
central. De hecho, esta caracteristica puede ser vista como una falencia en la legislacion, pues podria
cumplirse con ellay alin asi no cumplir su cometido. Este seria el caso si dichas unidades funcionales fueran
encarnadas por oficinas meramente burocréticas y sin relevancia politica en el Estado. Lo cierto es que tanto
la Oficina Nacional de Presupuesto como la Tesoreria General de la Nacion y la Contaduria General de la
Nacion existen como oficinas separadas dentro del organigrama de la Secretaria de Hacienda. La Oficina
Nacional de Crédito Publico depende (inconsistentemente en mi opinidn) de la Secretaria de Financiamiento.
Hasta hace poco tiempo, ambas secretarias dependian del Ministerio de Economia. Con la reestructuracion en
proceso se planea moverlas a la esfera de la Jefatura de Gabinete, tal como es |6gico dada la reforma
consgtitucional de 1994.
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preestablecidas para regular el proceso de endeudamiento. Entre ellas se cuentan la
autorizacion, la negociacion, la contratacion y la administracion y control de las
obligaciones contraidas. Paralelamente, este organismo tiene la responsabilidad de
mantener un monitoreo constante de los mercados crediticios, asi como relaciones con los
organismos internacionales. Con €l objeto de explicar méas precisamente los distintos
aspectos del sistema se hace necesario definir primero algunos términos.

a) Definicionesy clasificacion de la deuda publica.

Como ya se menciond, la deuda publica estd compuesta por los distintos contratos que
obligan a Estado a desembolsos futuros, habiéndose contraido con la finalidad de financiar
gastos presentes. Con vistas a poder regular e proceso de endeudamiento, la misma se
encuentra sujeta a una serie de clasificaciones.

Se denomina interna a la deuda contraida con personas fisicas o0 juridicas residentes o
domiciliadas en la Argentina. El pago de este tipo de deuda puede ser exigible dentro del
territorio nacional. La deuda externa es aguella contraida con otro Estado u organismo
internacional, o con cualquier personafisica o juridica no residente en la Argentina. El pago
de la deuda externa puede ser exigible fuera del territorio nacional. Esta clasificacion, alin
cuando se la sigue utilizando, ha tendido a caer en desuso pues la mayor parte de la deuda
publica consisten en titulos negociables y, dada la apertura de la cuenta de capital, es dificil
o imposible determinar laresidencia del tenedor. Esta situacion dio origen a la clasificacion
por tipo de moneda, local y extranjera, la que es utilizada para algunos fines operativos,
como por gemplo € presupuesto de cgja que elabora la Tesoreria Genera de la Nacién.
Esta situacion de hecho refleja e cambio en las concepciones de politica econémica
durante los 90.

La deuda asumida por la Administracion Central en calidad de principal deudor se
denomina directa. Su contraparte, la deuda indirecta, puede haber sido contraida por
cualquier persona fisica o juridica distinta de la Administracion Central, pero que cuenta
con un aval, fianza o garantia de la misma. Es importante destacar que la ley 24.156
dispone de los mismos controles y requisitos tanto para la deuda directa como indirecta.
Esto quiere decir, entre otras cosas, que la provision de un ava por parte del Estado
Nacional tiene como condicion previa su inclusién en laley de presupuesto o la sancion de
unaley especifica.

Por ultimo, una clasificacion frecuentemente utilizada divide a la deuda segun € tipo de
operacion o instrumentos o mecanismos financieros. En primer lugar, los “titulos publicos’
son obligaciones de mediano y largo plazo vendidos en € mercado de capitales. Aln
cuando a la mayoria se los Ilama titulos, bonos u obligaciones, también pertenecen a esta
categoria las letras del tesoro cuyo vencimiento supera €l gercicio presupuestario vigente.
En segundo lugar, los “préstamos’ resultan de contratos especificos con instituciones
financieras o de contratacion de obras, servicios o adquisiciones cuyo pago total o parcia
se edtipule realizar en € transcurso de un gercicio financiero posterior a vigente. Tercero,
el ya mencionado otorgamiento de avales, fianzas o garantias, cuyo vencimiento supere €l
periodo del gercicio financiero. Los beneficiarios de la deuda indirecta suelen ser bien el
resto de los organismos del Sector Publico Nacional, bien las provincias y los organismos
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paraestatales de jurisdiccion nacional, provincia o municipal o bien, algunas veces, las
empresas privadas. Cuarto y ultimo, la consolidacion, conversion y renegociacion de otras
deudas configuran 1o que genéricamente se denomina "reestructuracion de la deuda’. Por
estas operaciones no se contrae mayor endeudamiento, sino que se modifica la estructura de
pasivos en términos de montos, plazos, servicios de la deuda o rendimientos procurando
una mejora en las condiciones de financiamiento (o a menos asi lo estipula la ley). Cabe
aclarar que la emision de letras ddl tesoro con € fin de cubrir deficiencias estacionales en la
recaudacion no constituye deuda publica de acuerdo con la ley. Tampoco lo hace la
denominada “deuda flotante”, i.e. aguellos compromisos contraidos, vencidos y no pagados
por € Estado con proveedores, contratistas u otro tipo de acreedor. Durante la dltima
década, este tipo de deuda dio lugar a masivos juicios en contra del Estado y las
operaciones de instrumentacion de esa deuda en forma de titulos publicos (BOCON,
BONTE, etc.) supuso la contraccion —en términos legaless de nueva deuda, pues no
constituia parte de la deuda publica con anterioridad.

b) Del procedimiento decisorio y de control

La incorporacion del sistema de crédito publico como parte integrante y esencia de la
administracién financiera conllevo una serie de innovaciones con respecto a procedimiento
necesario para la contratacion de nueva deuda. Por otra parte, la nueva legisacion
regularizo la contratacion de deuda publica, estableciendo claramente e procedimiento, las
etapas y |as responsabilidades durante el proceso de endeudamiento.

En primer lugar, se centralizo la toma de decisiones, exigiendo la autorizacion previa de la
Secretaria de Hacienda para €l inicio de trémites y negociaciones de operaciones de Crédito
Pdblico (Art. 59 de la ley de administracion financiera). En segundo lugar, se establecio €
ya mencionado principio segin € cua se requiere, previo a la formalizacion de una
operacion de Creédito Puablico, de su inclusion en la Ley de Presupuesto o en una Ley
especifica, indicando (Art.60): tipo de deuda, monto maximo autorizado, plazo minimo de
amortizacion y destino del financiamiento (se exceptlan las operaciones que se contraigan
con Organismos Financieros Internacionaes en los que la Nacion forma parte). Por altimo,
las operaciones que requieran avales, fianzas o garantias de la Administracion Central
deben estar autorizadas en Ley de Presupuesto General o en una Ley especifica (Art.62) a
igual que las operaciones de endeudamiento directo. En los casos de avales otorgados a
quienes no forman parte del Sector Publico surge también la exigencia de una ley especifica
a tal efecto (Art. 64), a no ser que dicho aval, fianza o garantia sea otorgado por una
ingtitucion publica financiera.

La legidacion y su reglamentacion posterior han previsto ademés una serie de etapas para
la contratacion de deuda publica. Una operacién tipica comienza con la solicitud por parte
de la Oficina Nacional de Crédito Publico de la autorizacion para contratar nueva deuda
(por gemplo, colocar un titulo en e mercado de capitales). Como ya se menciond, para
poder iniciar el tramite es necesario que dicho endeudamiento haya sido previsto en la ley
de presupuesto. El rol de la oficina de crédito publico se limita a especificar los aspectos
formales del contrato. La autorizacion parainiciar las gestiones debe proveerla la Secretaria
de Hacienda. Una vez registrada la autorizacion, la oficina pasa a negociar € contrato con
los proveedores de crédito. Una vez concretada la operacién es también responsabilidad de

13



Ciepp

CENTRO INTERDISCIPLINARIO PARA EL ESTUDIO DE POLITICAS PUBLICAS

—

Q2

la oficina registrarla en su base de datos y establecer las normas e instructivos para el
seguimiento, informacién y control del uso de los préstamos. Aqui, € sistema de crédito
publico se entrecruza con € de control, pues la Auditoria General de la Nacion es €
organismo legalmente a cargo de vigilar e cumplimiento de las pautas establecidas para el
uso de los fondos. Por dltimo, una seccion especia de la Oficina de Crédito se encarga de
seguir el calendario de vencimientos y verificar los desembolsos del servicio de la deuda.

c) Procedimientos para €l Registroy Atencion del Servicio dela Deuda

Es competencia de la Direccion de Administracion de la Deuda Publica (DADP),
dependiente de la Oficina Nacional de Crédito Publico, atender los servicios de la deuda
publica de acuerdo a las previsiones presupuestarias y a los compromisos financieros
asumidos por la Nacion, para lo cua debe efectuar las previsiones presupuestarias de los
servicios de la deuda, emitir las ordenes de pago, instruir la transferencia de fondos a través
de la Tesoreria General de la Nacién (TGN) y efectuar el seguimiento de los pagos
ordenados.

El proceso de registro de préstamos o bonos consiste basicamente en que una vez
autorizado legamente e endeudamiento y firmado € préstamo o emitido € titulo, €
contrato, Decreto o Resolucion aprobatoria de la operacion es analizado para cargar a
Sistema Informético™ |as condiciones financieras y los pardmetros contractuales del mismo
(fechas, frecuencia, tasa de interés, etc.), los que dan origen a los calendarios estimados de
desembolsos y pagos de capital, intereses y comisiones. El procedimiento establecido para
la carga de informacion a sistema, abarca tanto los instrumentos que constituyen deuda
directa, como asi también los que cuentan con garantia o aval de la Nacién y a su vez
contempla la posibilidad de cargar las operaciones de crédito publico en transito, en
proceso de negociacion 0 que se estime se formalizaran en un determinado periodo
(“préstamos hipotéticos”).

En todos los casos, incluyendo las operaciones hipotéticas en las que no se cuente con
informacion completa, las etapas a seguir para € registro de la informacion basica y los
calendarios estimados son |as siguientes:

a. Interpretacion de lainformacion disponible que puede estar compuesta por € contrato del
préstamo o la norma de emision para e caso de los titulos.

b. Ingreso de dicha informacién en las pantallas del sistema, en donde se destaca la
informacion general (identificacién del préstamo, datos de los participantes, identificacion
de la divisa 'y del monto del contrato) y la informacion relacionada con los calendarios
estimados de desembolsos y pagos de capital, intereses y comisiones.

14 |_amentablemente, todos |os sistemas de informacién de la administracion financiera son de uso restricto a
las oficinas y personal responsable de la carga de datos y la generacién de informes. S6lo es consultable la
informacién que los 6rganos rectores del sistema publican por su propia voluntad.
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c. Caculo y emision por parte de los usuarios de la Tabla de Amortizacion tanto por
pantalla como en formato de reporte gerencial.

d. Apertura de la carpeta de la operacion, conteniendo la documentacién legal disponible,
copia del contrato o de la norma de emisién y la impresiéon de la Tabla de Amortizacion
incorporada a sistema.

El procedimiento de atencion del servicio de la Deuda se lo puede distinguir en tres etapas
fundamentales. prevision presupuestaria, emision orden de pago y transferencia de los
fondos. En septiembre de cada afio, la DADP envia a la Oficina Nacional de Presupuesto
(ONP) una previsién de los pagos de los servicios de la deuda correspondientes a siguiente
gercicio, esta previson surge fundamentalmente de la integracion de las tablas de
amortizacion del conjunto de préstamos registrados en € sistema informatico. La
agregacion de la informacion correspondiente permite a la ONP determinar el crédito a
incluir en la Ley de Presupuesto del gercicio y la cuota correspondiente a la Jurisdiccion
90, Servicio Administrativo Financiero (SAF) 355 denominado Servicio de la Deuda
Publica.

De esta manera, la ONP establece la prevision e imputacion presupuestaria. Este es €
primer paso del proceso de atencidén del servicio: establecer una adecuada prevision
presupuestaria, prevision que puede estar sujeta a dos tipos de variaciones entre el momento
de la presupuestacion y el momento del pago: variacion de la tasa de interés y variacion del
tipo de cambio. Estas eventuales variaciones se corrigen en primera instancia a emitir la
orden de pago (etapa N° 2) y se gjustan en definitiva a momento de la transferencia de
fondos (etapa N° 3) que redliza e agente financiero (B.C.R.A. en caso de moneda
extranjera). Esta informacion, junto con la de las cuotas de compromiso y devengado
trimestrales, es ingresada por la Oficina Nacional de Presupuesto y desde alli transmitidas a
la Direccion de Administracion de la Deuda Publica.

Generalmente con una anticipacion de treinta dias a la fecha del pago, la DADP confirma
las tasas de interés aplicables y concilia los montos del servicio con el acreedor externo o
interno. Luego se elabora en forma automatica la denominada "Orden de Pago". El
formulario de la orden de pago es remitido a la Contaduria General de la Nacién (CGN),
area que tiene a su cargo € control de consistencia entre los datos del formulario y la
informacion previamente transmitida a sistema presupuestario. Finalmente la Contaduria
interviene € formulario y lo envia ala TGN, etapa que conforma e momento de mandado

apagar.

Sobre la base de las tablas de amortizacion (las que son remitidas periodicamente por la
DADP a la TGN), esta ultima elabora su Programa de Caga con distintos niveles de
agregacion. Este Programa de Caja identifica las fuentes con las que se atenderdn los
distintos pagos del periodo. Por otra parte y en forma paralela a la emision de la orden de
pago, la DADP elabora en forma automatica la correspondiente nota de pago que consiste
en la instruccién de movilizacion de fondos dirigida a agente pagador. Este documento se
transmite automédticamente a sistema presupuestario y luego es seleccionado por miembros

15



Ciepp

CENTRO INTERDISCIPLINARIO PARA EL ESTUDIO DE POLITICAS PUBLICAS

de la TGN, los que una vez chequeado e pago contra el Programa de Cgja suscribe la nota
de pago, la que es enviada al agente pagador.

El agente de pago (BCRA si fuese un pago en moneda extranjera o Banco Nacion s fuese
en moneda nacional) recibe la nota de movilizacion de fondos y, a través de su oficina de
Mercado Abierto, transfiere los fondos al exterior. Posteriormente, remite ala TGN y a la
DADP los comprobantes de la transferencia a exterior y del débito en la Cuenta 4000
(Depdsitos del Gobierno Nacional en Moneda Extranjera). Por Ultimo, la DADP elabora el
parte contable diario y registra el pago en el libro mayor del Gobierno Nacional.

Un proceso similar se realiza para la recepcion de fondos por contratacion de nueva deuda
3) El Sistema de Tesoreria

Laley N° 24.156 antes citada, en su titulo IV, articulo 72, define a Sistema de Tesoreria
como aquel "compuesto por € conjunto de Organos, normas y procedimientos que
intervienen en la recaudaciéon de los ingresos y en los pagos que configuran € flujo de
fondos del sector publico nacional, asi como la custodia de disponibilidades que se
generen’. El Sistema de Tesoreria asume la responsabilidad de programar y administrar los
grandes flujos financieros del Estado, procurando coordinar su accion con € resto de los
sistemas que operan en la Administracion Financiera y con los organismos gue participan
en la programacion y la gestion de la politica macroeconémica.

En ese sentido, se le asigna a la Tesoreria Genera de la Nacion (T.G.N.) un rol
participativo en la definicion de la politica financiera del sector publico, debiendo
desarrollar técnicas de programacion que permitan conocer la restriccion financiera que
enfrenta el mismo en cada momento. A la vez, dicha informacion debe permitir evaluar e
impacto de los flujos monetarios y de divisas del sector sobre e sistema econémico en
genera, buscando minimizar efectos distorsionantes en € mercado monetario y de
capitales. Esto debe retroalimentar € proceso decisorio conducente a la programacion de la
gecucion financiera. Adicionalmente, la ley otorga facultades a la T.G.N. para cubrir
eventuales déficits transitorios de cga mediante la emision de Letras del Tesoro, e
instrumentar aplicaciones financieras rentables de las disponibilidades excedentes en el
corto plazo. Por otra parte, es responsabilidad del 6rgano rector del sistema elaborar y
mantener actualizados los manuales de procedimientos e instructivos que rijan su
funcionamiento, supervisando la aplicacion de los mismos en el ambito del Sector Publico.
Los procesos a disefiar contemplardn como criterio general, la centralizacién normativay la
descentralizacion operativa. Por Ultimo, la TGN tiene a su cargo € desarrollo e
implantacion de la Cuenta Unica del Tesoro en e ambito de la Administracion Nacional,
herramienta que permite la administracion centralizada de fondos.

a) La Programacion financiera

"La Programacion Financiera del Sector Publico es un proceso cuyo resultado es € planteo
de diferentes escenarios posibles, en funcion de distintas hipétesis, acerca del
comportamiento del flujo de fondos futuro, identificando la estacionalidad de los recursos y
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los gastos establecidos en la Ley anua de Presupuesto Publico y otros hechos no previstos
gue impacten en la cgja, para los distintos subperiodos que conforman €l gercicio."

Puede surgir de la definicién que la tarea de programacion financiera se limita a la
"prevision de lo que puede ocurrir en la cgja’, sin embargo, resulta necesario aclarar que
ademas forman parte de la misma la gestion y la evaluacion del flujo de ingresos 'y egresos
publicos, necesarias para completar un proceso cuya finalidad es compatibilizar los
objetivos concretos de la programacion presupuestaria anual en funcion de las respectivas
asignaciones financieras.

A partir de la determinacion de este objetivo global, se deducen los objetivos especificos de
la programacion financiera, que consisten en:

- Por un lado, identificar la necesidad de financiamiento del Tesoro en e corto y mediano
plazo, 1o cual permite analizar con anticipacion las fuentes alternativas para cubrir €l déficit
de cgjay la conveniencia, por €llo, de asumir determinado endeudamiento, con el objeto de
minimizar € costo del financiamiento y/o del endeudamiento temporal.

- Por otro lado, anticipar la existencia de eventuales excedentes de cagja, con el objeto de
evaluar las distintas aternativas de aplicacion, alos fines de optimizar €l rendimiento de las
mismas.

La Ley 24.156, ya mencionada en este trabgjo, establece, en su articulo 34, la necesidad de
la programacion fisica y financiera a fin de garantizar € cumplimiento del equilibrio
presupuestario. Las normas, elaboradas por la Oficina Nacional de Presupuesto (O.N.P.)
con la colaboracion de la T.G.N., reglamentan € citado articulo y determinan el mecanismo
parala programacion financiera en los distintos subperiodos que conforman € afio.

Este mecanismo consiste en un proceso denominado Programacion de la Ejecucién del
Presupuesto, cuyo resultado es la determinacion de cuotas trimestrales que actdan como un
techo o0 nivel méximo a gastar en las etapas de compromiso y devengado, para cada una de
las jurisdicciones o entidades, con apertura de acuerdo a la clasificacion por objeto del
gasto (inciso presupuestario). Las cuotas de compromiso rigen para € trimestre al término
del cua los saldos no utilizados se pierden. El mismo criterio es valido para las cuotas de
devengado, con la diferencia que estas Ultimas se otorgan mensuamente, y los saldos no
utilizados durante los meses son acumulables hasta € fina del trimestre, cuando fenecen
definitivamente.

La vinculacion de la Programacion Financiera con este proceso se verifica en sus distintas
etapas. Al operar dicho proceso, se pone de manifiesto como interactlan las fuentes de
informacion (los "insumos' de la programacion) y los distintos participantes (los Sistemas
de Tesoreria, Presupuesto, Crédito Publico, etc.).

1) Inicialmente, la T.G.N. elabora una primera version de la Programacion Financiera (Plan
de Cgja) anua y para los distintos subperiodos que componen €l gercicio. Para ello toma
en cuenta el flujo esperado de ingresos, integrado por:
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- La estimacién de la recaudacion tributaria, suministrada por la Direccion Nacional de
Investigaciones y Andlisis Fiscal, dependiente de la Secretaria de Hacienda, quien se
encarga de proyectar €l volumen y estacionalidad de los ingresos impositivos esperados
paralos distintos periodos.

- La proyeccion de recursos no tributarios y otros ingresos corrientes y no corrientes a
percibir, basada en estimaciones propias, en las previsiones contenidas en la Ley de
Presupuesto General del gercicio y en informacion acerca de otros ingresos que impactan
puntualmente en la cgja del Tesoro.

- Los fondos a desembolsar producto de operaciones de financiamiento confirmadas para el
periodo objeto de la programacion.

Posteriormente, se distribuyen los mencionados recursos considerando la prevision del flujo
de egresos de cga. El mismo contempla los servicios financieros de la Deuda Publica,
basandose en informacion proporcionada por la Oficina Nacional de Crédito Publico, y la
proyeccién propia de otros pagos corrientes y no corrientes del periodo, cuya estructura
surge del andlisis de la Deuda Exigible y de la estacionaidad de los gastos del periodo.

De esta forma queda conformada una primera aproximacion al Plan de Caja del Tesoro, a
partir de un gercicio de elaboracion propio de la T.G.N., que permite identificar los
requerimientos o excedentes financieros proyectados en esta instancia.

2) Por otra parte, se produce la vinculacién con € Sistema Presupuestario a través del
siguiente mecanismo: la O.N.P., en forma simultdnea a la evolucion del proceso de
programacion de caja que gecutala T.G.N., recibe y procesa la siguiente informacion :

- los requerimientos de cuotas por parte de las jurisdicciones y entidades, quienes reflgjan
sus necesidades en funcion de la propuesta de programacion fisica y financiera derivada de
las metas establecidas por los responsables de los programas presupuestarios para €l
periodo en cuestion.

- una version inicia de la programacion de caja del periodo que la T.G.N. propuso, de
acuerdo alo expresado en la primera fase de programacion.

Con estos elementos, la O.N.P. eleva a las autoridades de la Secretaria de Hacienda el
proyecto de cuotas de compromiso y cuotas de devengado para € trimestre bajo andlisis,
quienes lo aprueban realizando las modificaciones que consideren pertinentes.

Contra las mencionadas cuotas las jurisdicciones y entidades comprometen y devengan
gastos, a traves de la emision de ordenes de pago, lo cual genera obligacion de cancelacion
al Sistema de Tesoreria 'y alimenta permanentemente e stock de deuda exigible o flotante,
conformado por e conjunto de érdenes de pago no canceladas, cuyo nivel constituye un
indicador clave y un insumo bésico en la dinamica del proceso de programacion del flujo
de pagos del Plan de Caja de Tesoreria.

3) Por consiguiente, se identifica una tercera etapa de programacion, en la cua la T.G.N.
toma en cuenta € nuevo esquema de gastos aprobados y realiza una reprogramacion del
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flujo de pagos, presentando una hueva version del Plan de Cgja trimestral mensualizado. En
el mismo, se vuelven a asignar los recursos estimados para € ciclo, ahora entre la deuda
exigible inicia y €& nuevo nivel autorizado para gastar, conformado por las cuotas
mencionadas. Se determina, de esta forma, el stock de deuda exigible proyectado al final de
cada periodo.

Es en este punto donde se verifica la importancia de la relacion entre los Sistemas de
Tesoreria y Presupuestario, a partir de la necesidad de un desarrollo fluido del proceso
descrito, con € objeto de mantener acotado en e tiempo € nivel de la deuda flotante y
compatibilizar una adecuada asignacién de recursos con €l equilibrio del Balance del
Tesoro. De esta manera se minimiza € uso del mecanismo de financiamiento tacito que
implica la reprogramacion o € retraso de los pagos de gastos devengados, ya que e mismo
alienta la presentacién de sobreprecios por parte de los oferentes de bienes o servicios a
Sector Publico, provocando la existencia de un costo no explicito de endeudamiento
publico, ademas de cargar con ineficienciay discrecionalidad en la gestiéon de pagos.

En esta etapa asimismo, se agrega a la Programacion Financiera del Tesoro informacion
referida a los programas de caja de los otros sectores de la Administracion Nacional, que
ellos mismos elaboran en funcion del conocimiento de la situacién de su propio flujo de
fondos. Se incorporan los programas de cgja mensuales semanalizados de los Organismos
Descentralizados y de los Recursos Afectados de la Administracion Central integrados a la
C.U.T.

4) El siguiente paso de la Programacion Financiera del Tesoro consiste en la presentacion
del programa de caja conformado en la etapa anterior a la Subsecretaria de Financiamiento,
integrante del Sistema de Crédito Publico, a fin de promover decisiones y acciones en torno
al endeudamiento de mediano y largo plazo, en funcion de las necesidades de
financiamiento surgidas de lo que indica € Plan de Cga para los distintos periodos
programados.

Suponiendo un logico escenario de necesidades financieras en e programa de cagja del
Tesoro, la mencionada Subsecretaria de Financiamiento es quien lleva adelante la estrategia
de endeudamiento, avanzando en la utilizacién de los instrumentos que evalle més
adecuados para abastecer de fondos a Tesoro, en funcion del andlisis de los mercados
doméstico e internacional de capitales. El resultado de su accién deriva en la configuracion
de la programacion del financiamiento, que detalla el cronograma de colocacion de deuda,
informando en cuanto a montos, fechas e instrumentos utilizados para la captacion de
recursos destinados a cerrar la brecha financiera manifestada en e programa de caja del
Tesoro. Eventualmente, s €l programa de cgja sugerido muestra excedentes, la tarea de la
Subsecretaria de Financiamiento sera recomendar la mejor aternativa de inversion y
participar de su operatoria.

5) La siguiente fase del proceso de programacion financiera consiste en la incorporacion a
mismo de la informacion referida a las operaciones concertadas o posibles que integran el
programa de financiamiento, tanto las provenientes del Sistema de Crédito Publico de
acuerdo a lo enunciado en la etapa anterior ("endeudamiento de largo plazo™), como las que
se derivan de la administracion de activos y pasivos de corto plazo. EI Plan de Caga
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resultante es la propuesta final y completa del Sistema de Tesoreria para e periodo que se
encuentra bajo proceso. El mismo se eleva a las autoridades de la Secretaria de Hacienda
para su andlisis y posterior aprobacion, o bien su reconsideracion, ya que pueden ordenarse
los cambios que consideren oportunos, en cuanto a la revision de las decisiones implicitas
en alguna de las etapas descriptas de la programacion.

6) El Ultimo edabon esencial para completar € circuito de la programacion financiera se
refiere al control y la evaluacion de la gjecucion de caja del periodo (la "Ejecucion Base
Caja del Tesoro"), afin de examinar la calidad de la programacion analizando los posibles
desvios, y considerar los resultados de dicha gjecucion como insumo de la programacion
del periodo siguiente, al recomenzar €l proceso.

b) La Cuenta Unica del Tesoro

El concepto general de Cuenta Unica esta basado, fundamentalmente, en e mantenimiento
de una sola cuenta corriente bancaria en uno de los agentes financieros del Gobierno, el
Banco de la Nacion Argentina, denominada Cuenta Unica del Tesoro, operada
exclusivamente por la Tesoreria Genera de la Nacion. Hacia ella deben dirigirse todos los
recursos recaudados, sean los destinados a Tesoro Nacional, propios de organismos o
vinculados a algun fondo o programa especifico, asi como los de créditos externos,
excluyéndose solamente los recursos de los organismos que por normas legales no se
integren a la Cuenta Unica. Por otra parte, a través de la Cuenta Unica del Tesoro son
realizados todos los pagos para la cancelacion de las obligaciones contraidas por los
Servicios Administrativos Financieros (SAF) de la Administracion Pablica Nacional, en el
marco de la gjecucion de los programas presupuestarios. Sin embargo, para que esos pagos
sean redlizados, es necesario que la Tesoreria Genera de la Nacidn haya fijado un limite
financiero alos SAF que autorizan dichos pagos, a través del mecanismo de Programacién
de Caja, estableciendo & méximo que los SAF pueden girar contra la Cuenta Unica del
Tesoro, es decir, €l saldo real disponible para pagar.

Los SAF deben mantener en e Banco de la Nacion Argentina un conjunto de cuentas
bancarias, exclusivamente a efectos de recibir fondos en concepto de recaudacion de
recursos propios o afectados, y cada una de ellas debe estar vinculada a una fuente de
financiamiento. Este conjunto de cuentas se denomina "Recaudadoras’. Ademas, pueden
disponer excepciona mente de una cuenta bancaria pagadora para gastos de pequefio monto,
vinculada a funcionamiento de los fondos rotatorios. Para alcanzar |os resultados previstos
en & modelo funcional de la Cuenta Unica, se desarrollé un sistema bajo un mecanismo de
Cuentas Escriturales cuyos titulares son los SAF, similar a de las cuentas corrientes
bancarias, € cual se encuentra en operacion en la Tesoreria Genera de la Nacion,
denominado Sistema Cuenta Unica. Las Cuentas Escriturales, que en redidad son
subcuentas de la Cuenta Unica del Tesoro, son actudizadas simultaneamente al registrarse
en € sistema las transacciones financieras de los SAF, inclusive las de la propia Tesoreria
General de la Nacion. La consolidacion de dichas Cuentas Escriturales suman el saldo de la
Cuenta Unica del Tesoro.

Diariamente, el Banco de la Nacion Argentina procede a transferir €l saldo de cada una de
estas cuentas recaudadoras a la Cuenta Unica del Tesoro, o sea, € total de los recursos
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colectados en el dia. Ademas, suministra ala Tesoreria Genera de la Nacion informaciones
respecto de dichas transferencias a través de extractos bancarios de las cuentas
recaudadoras y e de la Cuenta Unica del Tesoro, a fines de aportar informacion a proceso
de conciliacién bancaria. Dicho proceso de conciliacion bancaria llevado a cabo en la
Tesoreria General de la Nacion, al identificar e débito automatico realizado por € Banco
de la Nacion Argentina en cada cuenta recaudadora y su respectivo crédito en la Cuenta
Unica del Tesoro, refleja en e Sistema Cuenta Unica un crédito en la Cuenta Escritural que
corresponde a la recaudadora de origen. Como consecuencia de [o anteriormente expuesto,
se deduce que a cada cuenta recaudadora en el Banco de la Nacién Argentina corresponde
una Cuenta Escritural en el Sistema Cuenta Unica operado en la Tesoreria General de la
Nacion, con excepcion de las cuentas recaudadoras de la Direccion Genera Impositiva y
otras de Rentas Generales, que juntas reflgjan los ingresos a la Cuenta Escritural del
Tesoro.

La Tesoreria General de la Nacion asigna limites financieros a los SAF y a si misma,
denominados "Cuota de Pago", que les habilita a girar contra la Cuenta Unica del Tesoro.
Dichas cuotas de pago son programadas y fijadas considerando la disponibilidad en la
Cuenta Escritural por la que debe redlizarse el pago y, por supuesto, la respectiva deuda que
origina la necesidad de cancelacion. Son programadas y consecuentemente fijadas cuotas
de pago para todos los recursos ingresados en la Cuenta Unica del Tesoro, incluso los
propios y afectados. Los recursos asignados al Tesoro Nacional son programados por la
Tesoreria General de la Nacién respondiendo a su propio proceso de programacion de la
gjecucion financiera. Los demas recursos (propios y afectados) son programados teniéndose
en cuenta la asignacién origind y los programas mensuaes de cga remitidos
periddicamente a area responsable de la programacion financiera de la Tesoreria General
de la Nacion.

Tanto la TGN como los SAF pueden autorizar pagos que son formalizados a través de la
emisién de un medio de pago contra la Cuenta Unica del Tesoro, denominado "Orden
Bancaria'. Al cierre de las operaciones del dia, dichas ordenes son agrupadas en lotes que
son enviados a los bancos pagadores para la efectiva acreditacion de los importes en las
cuentas bancarias de los beneficiarios pertinentes. Desde ya, para que se habiliten a cobrar
por medio de Orden Bancaria, es indispensable que e beneficiario del pago haya informado
con antelacion, a través del SAF emitente de la autorizacion, una cuenta bancaria en
cualquiera de los bancos adheridos a Sistema Cuenta Unica

¢) Administracién de activos y pasivos de corto plazo

Una actividad central del Sistema de Tesoreria, en pos de lograr un eficiente mangjo de los
recursos, la constituye la administracion de activos y pasivos. Esta cuenta bésicamente con
dos objetivos. 1) dinamizar la gecucion financiera del presupuesto y por lo tanto €
cumplimiento de las metas fisicas asociadas a los distintos programas, proyectos y
actividades del mismo, procurando los mecanismos de financiamiento que permitan cubrir
las deficiencias estacionales que presente la recaudacion de los ingresos dentro del
gercicio, asegurando una gecucion ordenada sin incrementos en el stock de deuda flotante,
y 2) la aplicacion rentable de excedentes financieros y la disminucion de costos del
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endeudamiento, aspectos éstos que deben caracterizar un manejo raciona de la cartera de
activos y pasivos disponibles.

Con € fin de dar cabida a los objetivos enunciados, se encuentra normada la facultad de la
Tesoreria General de la Nacion de emitir Letras del Tesoro para cubrir deficiencias
estacionales de cga, hasta un monto que fija anuamente la Ley de Presupuesto. Esta
establecido que las mismas deben ser reembolsadas durante el mismo gercicio financiero
en que se emiten, dado que su finalidad es la de cubrir déficits estacionales de caja,
transformandose en deuda publica si superan ese lapso, es decir en € caso que lo que se
financie sean déficit presupuestarios , debiendo cumplirse en tal caso los requisitos que a
respecto dispone € Titulo 111 (Crédito Publico) delaLey.

4) El Sistema de Contabilidad Gubernamental

Laley de administracién financiera dedica su Titulo V ala parte contable, al que denomina
"Sistema de Contabilidad Gubernamenta" y que lo define en su articulo 85 de la siguiente
manera: "El sistema de contabilidad gubernamental esta integrado por € conjunto de
principios, 6rganos, normas y procedimientos técnicos utilizados para recopilar, valuar,
procesar y exponer los hechos econdmicos que afecten o puedan llegar a afectar el
patrimonio de las entidades publicas." En la reglamentacion de este articulo se indica cdmo
se organizard ingtitucionalmente e sistema, indicando que existiran unidades de registro
primario de la Administracion Central, que actuaran como centros periféricos del sistema,
centros de contabilidad de los Organismos Descentralizados y la Contaduria General de la
Nacion en su calidad de 6rgano rector del sistema. Se considera como unidades de registro
primario de la Administracion Central alos organismos recaudadores, ala Oficina Nacional
de Presupuesto, a la Tesoreria General de la Nacion, a la Oficina Nacional de Crédito
Publico y alos Servicios Administrativos Financieros jurisdiccionales.

El sistema de contabilidad gubernamental debe:

a. Registrar sistematicamente todas las transacciones que produzcan y afecten la situacion
econdémico financiera de las jurisdicciones y entidades.

b. Procesar y producir informacion financiera para la adopcion de decisiones por parte de
los responsables de la gestion financiera publica y para los terceros interesados en las
mismas.

c. Presentar la informacion contable y |a respectiva documentacién de apoyo ordenadas de
tal forma que faciliten las tareas de control y auditoria, sean estas internas o externas.

d. Permitir que la informacién que se procese y produzca sobre € sector publico se integre
al sistema de cuentas nacionales’.

La reglamentacion permite visumbrar algunas de las caracteristicas del sistema, a indicar
gue las operaciones se registrardn una sola vez en e mismo, utilizando para ello las partidas
y criterios previstos en e Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico
Nacional. A partir de ese registro, que debera ingresarse una sola vez por cada transaccion,
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deberdn obtenerse todas las salidas bésicas, puntualizando que los asientos que se realicen
se registraran en cuentas patrimoniales y de resultado en el marco de la teoria contable y
segun los principios de contabilidad generalmente aceptados. El objetivo de este Unico
registro de las transacciones es evitar que la documentacion deba circular por varios
sectores para su contabilizacion, con e riesgo de omision en alguna de sus etapas y €
consecuente desbal ance de las cuentas en la contabilidad. Un aspecto saliente es que se dan
précticamente por terminadas las diferencias entre conceptos y formas entre la contabilidad
privaday la contabilidad gubernamental, tal como solia ser doctrina. Las empresas publicas
y sociedades del estado deben desarrollar sus propios sistemas de contabilidad conforme a
las leyes que las crearon, sin perjuicio de la obligacion de presentar sus estados contables a
la Contaduria General de la Nacion.

Para cumplir con su cometido, la Contaduria General de la Nacion tiene a su cargo la
administracion del Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIDIF). El sistema
funciona en forma casi automética y organiza la informacion en busca de mejores niveles
de eficacia y eficiencia. Opera en funcion de una base de datos central, reemplazando la
clasica organizacion de la contabilidad gubernamental en subsistemas contables
independientes, que producen estados financieros parciales, dado que para producir los
estados centrales que muestran la gestion y situacion patrimonia de las organizaciones era
necesario consolidar 1os estados de los subsistemas. Se indica a continuacién qué tipo de
informacion ingresa a sistema por parte de las unidades de registro. Cabe aclarar que toda
lainformacién que se ingrese debe estar respaldada por |a correspondiente documentacion.

La Oficina Nacional de Presupuesto debe ingresar:

a. El Presupuesto General de la Administracion Nacional, tanto en lo concerniente al
célculo de recursos como a las asignaciones crediticias para gastos, con todas las aperturas
y clasificaciones que figuran en el documento aprobado por el Congreso Nacional.

b. Las cuotas que en funcién de la programacion de la gecucion presupuestaria de gastos
determine conjuntamente con la Tesoreria General, para los distintos organismos y
entidades, tanto para comprometer, como para devengar. Las primeras seran trimestrales y
las de devengado mensuales, pudiendo en este caso trasladarse los saldos de un mes a otro
dentro del trimestre. En ningun caso los saldos no utilizados a término del trimestre,
pasaran a formar parte automaticamente de la programacion del trimestre posterior.

c. Las modificaciones presupuestarias que se produzcan durante el gercicio.
d. La programacién fisica de cada una de las actividades y programas.

La Tesoreria General de la Nacion debe ingresar:

a. Los pagos que efectie en funcién de las Ordenes de Pago que reciba, ya sea que lo haga
através de la emisién de cheques o por transferencias bancarias, dando asi lugar al registro
del momento denominado "pagado” en la gjecucion presupuestaria.

b. Los ingresos que por distintos tipos de recursos se efectien a través de los formularios
gue correspondan, efectuandose de esta manera el registro de la gecucion presupuestaria de
recursos.
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Q2

c. El registro de las operaciones de emision y cancelacion de las letras del Tesoro que emita
para satisfacer necesidades estacionales de cgja.

La Oficina Nacional de Crédito Publico debe ingresar:

a. A través de la integracion del sistema que la Oficina mencionada gecuta denominado
Sistema Integrado de la Gestiéon de la Deuda (SIGADE) debera incorporar a SIDIF todas
las operaciones correspondientes a la deuda publica, tanto interna como externa, sus
desembolsos, las comisiones que se paguen, intereses, amortizacion de capital,
renegociaciones, etc.

b. A través de la integracion a que se ha hecho mencién en € acapite anterior, mantiene un
registro actualizado sobre e endeudamiento publico.

La Contaduria Genera de la Nacion debe ingresar:

a. El asiento de apertura de la contabilidad gubernamental a inicio del funcionamiento del
Sistema.

b. Los asientos de agjuste que deban realizarse en ocasion del cierre y apertura del registro
de las operaciones de los distintos gjercicios.

c. Todos los asientos manuales que deban incorporarse al sistema por operaciones que no
generan autométicamente registros en la contabilidad general, como por g emplo los que se
originan en operaciones extrapresupuestarias.

Los Servicios Administrativos Financieros de las distintas jurisdicciones de la
Administracion Central deben ingresar:

a Los registros correspondientes de las recaudaciones que realicen de los fondos con
af ectacion especifica o propios que correspondan.

b. Los compromisos que se tomen con cargo a los créditos y cuotas que se le asignen en
virtud de la programacién de la gecucion.

c. Los devengamientos de los bienes y servicios que se produzcan en consonancia con los
compromisos a que se ha hecho mencién en a acapite anterior.

d. Los pagos que eventualmente realicen en forma directa, por no tener las cuentas de
fondos propios incorporados a la Cuenta Unica del Tesoro.

El objetivo ultimo del SIDIF es permitir la ordenada fomulacién de los estados contables
de la Administracion Publica Nacional, asi como de la cuenta de inversion. Los Estados
Contables representan la principal salida de informacion del Sistema, cuyo objeto principal
es exponer las variaciones a nivel de resultados corrientes, de patrimonio neto y de fondos
que verificd e Ente Contable a través de su gestion durante el gjercicio, asi como también
la situacion patrimonial de dicho Ente a la finalizacién de esa gestion. Al igual que para
cuaquier ente privado, entonces, la Contaduria General prepara: Estado Patrimonial,
Estado de Resultados, Estado de Evolucion del Patrimonio Neto, Estado de Origen y
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Aplicacion de Fondos y Notas a los Estados Contables. La Cuenta de Inversién del
gjercicio fiscal que se cierra debe ser presentada antes del 30 de junio del afio siguiente al
mismo, ante el Honorable Congreso de la Nacion. La Auditoria Genera de la Nacion y, a
posteriori, la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas de la Administracion

Nacional, tienen a su cargo € andisis de estos documentos y, en dltima instancia, la
preparacion del informe recomendando su aprobacién o rechazo.
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5) Organigramas de los 6rganos rectores de los sistemas
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lll. Los cambios al marco legal e institucional en la Ley de
presupuesto 2002

En nuestro trabajo anterior tuvimos la oportunidad de analizar € sistema presupuestario del
Estado Nacional y brindar una idea mas o menos clara de su estructuracion y su
funcionamiento. El presupuesto en si mismo, tomado como conjunto de reglas, principios y
procedimientos y no como mero documento, aparecia ali como uno de los elementos
centrales para la gestion racional del Estado. En esta oportunidad nos avocaremos al
proyecto de presupuesto para el afio 2002, proyecto que debiera haber sido aprobado antes
de comenzado €l afio y cuya presentacion y sancion se vio retrazada por la gravisma crisis
politica e institucional desencadenada en Diciembre pasado y cuyos ecos resonardn por
mucho tiempo.

El presupuesto en cuestion presenta una serie de aspectos que lo diferencian de proyectos
de afos anteriores. Estos aspectos novedosos cobran especial interés s se tiene en
consideracion la ya mencionada crisis (que viene a agregarse a una depresion econémica
sin precedentes en la historia Argentina) y el hecho de que €l presupuesto debiera reflgjar la
estrategia gubernamental para buscar una salida.

El primero de ellos que abordaremos consiste en la significativa modificacion de una serie
de elementos legales e institucionales que, como veremos, aungque no parecen cambiar o
esencial del funcionamiento de la administracion financiera, si suponen una importante
variacion en términos del balance de poder interno a Estado Naciona y que tendran
también serias implicancias en términos de impacto en la deuda publica. Para adelantar las
conclusiones de esta seccion, diremos que se observan dos fuertes tendencias en € sentido
referido: 1) una mayor concentracion del poder de decisiéon para la asignaciéon de recursos
en la administracion central en desmedro del resto de los entes estatales, asi como un
desplazamiento hacia la Jefatura de Gabinete de una serie de funciones y prerrogativas que
antes ostentaba el Ministerio de Economia y 2) la continuidad en €l recurso a la
“consolidacion de deudas’ como medio para frenar los embargos por juicios contra el
Estado.

De acuerdo con la actual ley de administracién financiera (n° 24.156), la ley de presupuesto
debe comprender tres titulos: 1) Disposiciones Generales, I1) Presupuesto de Gastos y
Recursos de la Administracion Central y 111) Presupuesto de Gastos y Recursos de
Organismos Descentralizados e Instituciones de Seguridad Social. El actual proyecto de
presupuesto para € afo 2002 respeta la estructura prefijada. Es notoria, sin embargo, la
preeminencia de la seccion de disposiciones generales (12 capitulos con 88 articulos)
respecto de las otras dos (tres articulos en conjunto). De acuerdo con la ley reguladora, las
disposiciones generales no deberian constar més que de “las normas complementarias a la
presente ley que regirén para cada gjercicio financiero”. Asimismo, “contendra normas que
se relacionen directa y exclusivamente con la aprobacion, eecucion y evaluacion del
presupuesto del que forman parte’. Las disposiciones generales no pueden establecer
normas con caracter permanente ni pueden tampoco reformar o derogar leyes vigentes.
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Como veremos, € proyecto que es nuestro objeto viola repetidas veces este principio.
Aunque esta trasgresion es innegable, se la ha intentado dismular haciendo que las
modificaciones se realicen en forma mediata, estando la ley complementaria permanente
del presupuesto de por medio. Este mecanismo, cuya aplicacion veremos repetirse a lo
largo de esta seccion, consiste principalmente en la introduccion de un articulo en las leyes
de presupuesto por e cua se modificalaley complementaria permanente agregandole otros
articulos de la ley de presupuesto. Para aclarar esto valga como gjemplo €l articulo 88 de la
ley de presupuesto 2002:

“ARTICULO 88.- Incorpérase a laley N° 11.672, COMPLEMENTARIA PERMANENTE
DE PRESUPUESTO (t.0. 1999) los articulos 21, 26, 29, 35, 51, 52, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73,
74,75, 76, 77, 83y 86 de la presente ley.”

Al leer este texto por primera vez, una mente curiosa debiera preguntarse lo siguiente: s
una ley vae lo mismo que otra ley, ¢por qué incorporar articulos de una a otra? La
respuesta ya la hemos dado. La ley de administracion financiera prohibe que en las leyes de
presupuesto anuales se incorporen normas con caracter permanente. Lo que han hecho los
legisladores es burlar esta prohibicién haciendo que sea la ley complementaria permanente
y no la de presupuesto anua la que provea a la norma de su carécter de “permanente’.
Como veremos, en € proyecto presente se ha avanzado en esta linea de expandir las
posibilidades normativas de las leyes de presupuesto, llegandose incluso a modificar
direcatamente la ley de administracion financiera.

a) Sobre laley complementaria permanente

Con la sancion en 1992 de la ley de administracién financiera se derogaron el conjunto de
normas que con anterioridad regulaban la actividad administrativa publica. Entre estas
normas se encontraba la n° 11.672, llamada “ complementaria permanente del presupuesto”’,
que databa de 1933 y que fue derogada casi en su totalidad. La excepcidn la constituyeron
una serie de articulos que “no se encontraban en contradiccion con e nuevo ordenamiento
legal”. La ley de administracion financiera del 92 también establecia que € PEN debia
reordenar €l texto no derogado de aquella ley. Asimismo, se mantenia explicitamente en
vigencia uno de sus articulos que habia sido tardiamente incorporado (por la ley 22.202) y
gue otorgaba a PEN la algo bizarra facultad de reordenar y actualizar e texto cuantas
veces |o considerara necesario. Por s no hemos sido suficientemente claros: la ley 11.672
tiene un articulo que autoriza al PEN a actualizarla de modo que se le incorporen todas las
modificaciones que otras leyes le hayan introducido. Este articulo es probablemente € que
provea la mejor explicacion de por qué esta ley sigue estando en vigencia®®. Entre los

15 De acuerdo al tltimo reordenamiento, el articulo en cuestion es el 87, que dicta: “Autorizase al PEN para
gue con intervencién de la Secretaria de Hacienda actualice la Ley 11.672 (Complementaria Permanente de
Presupuesto) disponiendo el ordenamiento y correlacion de los articulos resultantes de las modificaciones
producidas durante su vigencia a partir del texto aprobado por Decreto n® 140.890 del 18 de enero de 1943,
excluyendo los articulos sustituidos implicitamente por otras disposiciones legales como asi también
aquellos que hayan perdido actualidad o cumplido su finalidad. Asimismo autorizase al PEN para incorporar
en los textos legales cuya actualizacion u ordenamiento se disponga periddicamente los articulos de laley N°
11.672 que afecten alos mismos.” (Negrita nuestra).
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articulos de la vigja ley que han perdurado a pesar de los sucesivos reordenamientos (en 1os
anos 93, 94, 95, 96, 97 y 99) se encuentran los que conceden a los presidentes de ambas
camaras del Congreso Naciona la facultad de administrar y modificar sus propios
presupuestos tal como lo hacen los entes auténomos*®.

De estos reordenamientos, solo € de 1993 fue expresamente comandado por € Congreso
(por la referida ley de administracion financiera). El resto se realizaron por considerarse
que se habian introducido suficientes modificaciones. Dichas modificaciones procedieron
siempre, en su mayoria, de las leyes de presupuesto. EI mecanismo es bastante smple y
directo. Como las leyes de presupuesto pueden incorporar solo normas vélidas para €l
gercicio en cuestion, se ha utilizado e recurso de modificar la ley complementaria
per manente incorporando los articulos del proyecto de ley de presupuesto que se pretende
hacer védlidos sin limite de tiempo. Es decir, como una modificacion se redliza
instantaneamente a momento de la publicacion de la ley modificatoria, pareceria que las
leyes de presupuesto pueden establecer normas con caréacter permanente sin violar €l
precepto de que no pueden hacerlo. Sin embargo, la ley de administracion financiera, como
ya vimos, establece taxativamente que las leyes de presupuesto tampoco pueden derogar ni
modificar otras leyes'’. En consecuencia, puede decirse que desde 1993 y hasta el presente
proyecto, ninguna de las leyes de presupuesto ha respetado |o establecido en los principios
de la administracion financiera, ya que, a pesar de utilizar €l recurso evasivo descrito, todas
reformaron a menos otra ley (la ya mencionada complementaria permanente del
presupuesto). El resultado después de tantos afios de acumulacion de reformas ha sido que
frente ala prolija, sisteméticay politicamente correcta ley 24.156 ha crecido la oveja negra,
la 11.672, complementaria permanente de presupuesto, heterogénea, asistemdtica y
simplemente “politica’.

b) Las reformas pasadas y las presentes

Las modificaciones y adiciones a la ley complementaria permanente introducidas por
pasadas leyes de presupuesto han tenido la més variada temética e importancia. Solo para
proveer algunos gjemplos podriamos mencionar |os siguientes, que por mucho no agotan la
totalidad de las modificaciones redlizadas:

Presupuesto 1996: a) Se consolidan (se permite cancelar con bocones) todas las
obligaciones de la ex-Cgja de Ahorro y Seguro que hayan surgido de las coberturas

16 Esto transformaal Congreso en el Ginico organismo del Estado Nacional que alavez apruebay administra
SU propio presupuesto.

17| ey 24.156, art. 20.-“ Lasdispdsiciones general es constituyen |as normas complementarias ala presente ley
que regiran para cada gercicio financiero. Contendran normas que se relacionen directa y
exclusivamente con la aprobacion, gecucion y evaluacion del presupuesto del que forman parte. En
consecuencia, no podran contener disposiciones de caracter permanente, no podran reformar o derogar
leyes vigentes, ni crear, modificar o suprimir tributos u otros ingresos”. (Negrita nuestra). La ley de
presupuesto 2002 establece normas con cardcter permanente, modifica otras normas vigentes, contiene
normas que no se relacionan ni directa ni exclusivamente con la aprobacion, eecuciéon y evaluacion
presupuestarias e incorpora ingresos que pueden o no considerarse tributos (ver capitulo de la ley sobre
Fondos Fiduciarios).

29



Ciepp

CENTRO INTERDISCIPLINARIO PARA EL ESTUDIO DE POLITICAS PUBLICAS

otorgadas a los entes y organismos del Estado Nacional b) Se declaran como
inembargables todos los fondos y recursos del Sector Publico Nacional afectados a la
gjecucion presupuestaria. Se ordena a los funcionarios desatender los embargos judiciales
contra €l Estado. c) Se supedita la posibilidad de otorgar bonos como cancelacion de
sentencias desfavorables a Estado al cupo preestablecido en el presupuesto. Se autoriza a
prorrogar para € afio siguiente las obligaciones que no lleguen a saldarse. d) Se limita la
responsabilidad estatal en los juicios contra entes publicos a porcentaje de participacion
publica en €l ente en cuestion (contrario a derecho comercial que dispone responsabilidad
solidaria de los socios y a derecho administrativo que establece la responsabilidad
subsidiaria del Estado para con sus Entes Descentralizados'®).

Presupuesto 1997: @) Se autoriza a la ex-Cgja de Ahorro y Seguro a ofrecer bonos de
consolidacion de deudas como forma de cancelacion de obligaciones por sentencias
judicides firmes!®. Se determina que la obligacion solidaria de los asegurados queda
suspendida con la entrega de los bonos. b) Se faculta a Ministerio de Economia a cancelar
todas las obligaciones que e ex-Instituto Nacional de Reaseguros mantenia con un conjunto
de compafias aseguradoras. A tal efecto, se lo autoriza a emitir titulos de deuda publicay a
pactar los términos de financiamiento que considere convenientes. Se requiere para esto
ultimo € visto bueno de la SIGEN. c¢) Se establece que los créditos aprobados por las leyes
de presupuesto para la atencion de pensiones graciables otorgadas por €l Poder Legidativo
mantendran vigencia hasta su total utilizacion ain cuando hubiere finalizado e eercicio
presupuestario de su aprobacion.

Presupuesto 1999: a) Se establece que |os procesos liquidatorios de entes residuales de
empresas u organismos estatales se desarrollaran sin excepcion en el ambito del Ministerio
de Economia. b) Se determina que los créditos presupuestarios asignados a servicio de la
deuda publica y a las obligaciones a cargo del tesoro no podran disminuirse para
incrementar créditos en otras jurisdicciones.

Presupuesto 2000: a) Se obliga a todas las jurisdicciones y entidades de la Administracion
Naciona a pedir autorizacion del Jefe de Gabinete para iniciar operaciones de crédito
publico financiadas por organismos financieros internacionales. Asmismo se requiere de
dichas jurisdicciones o entidades la remision a la Jefatura de Gabinete de informacion
técnica respecto del impacto econdmico y financiero previo a las negociaciones definitivas
de la operacion. b) Se exceptia a los recursos con afectacion especifica a los presupuestos
de los poderes legidativo y judicial, asi como los de la SIGEN y la AGN de sujetarse a la
contribucién a favor del Tesoro Nacional que es regla para cualquier otra jurisdiccion o

18 Ver art. 480 del Codigo de Comercio o los articulos 18, 23, 34, 54, etc. de la ley de Sociedades
Comerciales. Es cierto, sin embargo, que los principios del derecho comin no son aplicables sin més al
Estado. Aln asi, fallos recientes y la doctrina juridico administrativa respaldan la responsabilidad subsidiaria
del Estado cuando entes descentralizados o alin autarquicos no puedan responder a sus obligaciones con su
patrimonio propio (cf. Julio Rodolofo Comadira, “La Resposabilidad del Estado por las Obligaciones de sus
Entes Descentralizados” en El Derecho, falta referenciabibl.). Agradecemos especialmente ala doctora Maria
EvaMiljiker por esta Ultimareferencia.

19 Esto amplia la“consolidacion” ordenada por la ley de presupuesto 1996, pues en aquel caso se limitaba a
las coberturas otorgadas a entes u organismos estatal es.
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entidad (cuando los recursos con afectacion especifica de las jurisdicciones o entidades
aumentan por encima de |o previsto en el presupuesto, el Jefe de Gabinete esta autorizado a
incrementar sus créditos presupuestarios previa deduccion de dicha contribucion, del 20 o
del 35% segun el origen de los fondos excedentes). ¢) Se declaran nulos todos los actos
administrativos que concedan beneficios o cupos fiscales de promocion industrial, salvo los
derechos adquiridos por tramites legales regulares. d) Se declaran en liquidacién los activos
no privatizados de la Direccién Genera de Fabricaciones Militares. €) Se faculta a Jefe de
Gabinete a disponer las reorganizaciones institucionales que considere necesario para
eliminar competencias, funciones y/o responsabilidades superpuestas o duplicadas®.

Presupuesto 2001: a) Se dispone que € PEN no podra incrementar el monto de titulos en
circulacion por sobre e limite que autorice la ley de presupuesto de cada gjercicio. b) Se
ordena a los Fondos Fiduciarios integrados total o parcialmente por bienes y/o fondos del
Estado Nacional entregar a la Secretaria de Hacienda la informacion que esta requiera. )
Se dispensa a los organismos recaudadores de formular la denuncia pena en los casos en
gue e PEN haya dispuesto regimenes de presentacion espontanea en la medida que €
responsable de que se trate regularice la totalidad de las obligaciones tributarias omitidas.
Para los casos en que e organismo recaudador ya hubiere presentado la denuncia referida,
se ordenaa Ministerio Publico Fiscal adesistir de su pretension punitiva.

Como puede verse, las modificaciones incorporadas a la ley complementaria permanente a
través de las leyes de presupuesto anuales no han sido menores, tratdndose en muchos casos
de decisiones politicas importantes en las que se pone en juego € patrimonio publico.
Pasamos ahora a andlizar en detalle las modificaciones incorporadas en la ley de
presupuesto 2002.

1) Se limita la duracion de las pasantias en la Administracion Publica Nacional hasta un
ano con posterioridad a la aprobacion de la Gltima materia de las carreras de |os pasantes.

2) Se ordena a las Universidades Nacionales cumplir con € mismo régimen presupuestario
que la ley de Administracion Financiera establece para las empresas y sociedades del
Estado (art. 46, ley 24.156). Esto implica que deberan presentar su proyecto de presupuesto
anual ala Oficina Naciona de Presupuesto antes del 30 de septiembre del afio anterior al
gue regira. Dicho proyecto deberd gustarse a las politicas generales y los lineamientos
especificos que, en materia presupuestaria, establezca el 6rgano coordinador de |os sistemas
de administracion financiera (Secretaria de Hacienda) y la autoridad de su jurisdiccion
correspondiente (Ministerio de Educacion). Asimismo, deberdn contener los planes de
accion, las estimaciones de gastos y su financiamiento, el presupuesto de cgjay l0s recursos
humanos a utilizar y deberan permitir establecer los resultados operativo, econémico y
financiero previstos para la gestion respectiva.

Por otra parte, se encuadra a las Universidades dentro de las disposiciones del decreto
1.023 del afio 2001, que establece (apelando a los poderes extraordinarios delegados
previamente en € PEN) & nuevo sistema de contrataciones publicas. Por Ultimo, se les

20 Este articulo figuraba en la ley de presupuesto 2000 pero recién fue incorporado a la ley complementaria
permanente por laley de presupuesto 2001.
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ordena remitir a la Secretaria de Politicas Universitarias la plataforma minima de
informacion salarial presupuestaria del Sistema Integrado de Recursos Humanos y se
autoriza a dicha Secretaria a requerir a la Tesoreria General de la Nacién la suspension de
la cancelacion de oOrdenes de pago a favor de las Universidades que no hayan dado
cumplimiento alo ordenado.

Para conocer las consecuencias reales de estas modificaciones en la administracion de los
recursos de las Universidades Nacionales habra que esperar a su aplicacion practica. Los
interrogantes que se abren son varios. ¢se les aplicarén a las universidades las “ economias
por programacion de la gjecucion”? ¢tendran efecto sobre sus cuerpos docentes |os recortes
al salario de los empleados publicos vigente? El incorporar a personal de las universidades
al padron estatal, ¢implica que no podran realizarse concursos docentes por considerarselos
“planta permanente’? ¢qué efectos tendran estas medidas en combinacion con lo
determinado por € articulo 18, primer parrafo de la ley de presupuesto®'? Finalmente, es
imposible que se introduzcan cuestionamientos respecto de la posible vulneracion de la
autonomia universitaria. Para que cada cual sague sus propias conclusiones, citamos aqui la
definicion de autonomia incorporada en la ley de educacion superior:

“CAPITULO II. Delaautonomia, su alcancey sus garantias.

ARTICULO 29.--Las ingtituciones universitarias tendran autonomia académica e
institucional, que comprende béasicamente | as siguientes atribuciones:

a) Dictar y reformar sus estatutos, los que seran comunicados al Ministerio de Cultura 'y
Educacion alos fines establecidos en el articulo 34 de la presente ley;

b) Definir sus 6rganos de gobierno, establecer sus funciones, decidir su integracion y elegir
sus autoridades de acuerdo alo que establezcan |os estatutos y 1o que prescribe la presente
ley;

¢) Administrar sus bienes y recursos, conforme a sus estatutos y las leyes que regulan la
materia;

[-.]

h) Establecer el régimen de acceso, permanencia'y promocion del personal docente y no
docente:

i) Designar y remover al personal;

j) Establecer el régimen de admision, permanencia y promocién de los estudiantes, asi
como €l régimen de equivalencias;

”

3) Los proyectos de financiamiento por parte de organismos internacionales se supeditan
ahora a la aprobacion del Jefe de Gabinete y a la elevacion de los informes técnicos al
Ministerio de Economia, que debera ahora tener en cuenta lo dispuesto en la ley de
“convertibilidad fiscal”.

2L« ARTICULO 18.- No se podran aprobar incrementos en los cargos y horas catedra que excedan los totales
determinados en las Planillas Anexas a presente articulo. Exceptuase de dicha limitacion a las
compensaciones de cargos derivadas de la modificacion a la ley de Ministerios y/o a las estructuras
organizativas de las Jurisdicciones y Entidades de la Administracion Nacional dispuestas o0 que se
dispongan, y alos cargos correspondientes alas Autoridades Superiores del PEN.

[...]

Las excepciones previstas en €l presente articulo serédn aprobadas por decisién del Jefe de Gabinete de
Ministros.” (Resaltado nuestro).
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4) Se descentralizan las Direcciones Nacionales de Migraciones y del Registro Nacional de
|as Personas.

5) Se faculta a la Secretaria de Hacienda para condonar deudas por aportes (no realizados)
al Tesoro Nacional de gjercicios anteriores, sempre que se verifique que los recursos
percibidos en esos gjercicios fueron menores a la prevision presupuestaria®?. Cabe aclarar
gue esta condicion casi siempre se cumple.

6) Se requiere que las modificaciones a los presupuestos aprobados de los Fondos
Fiduciarios que impliguen aumentos de gastos o disminucion de recursos sean aprobados
por resolucion del Ministerio Economia, con intervencion de la Secretaria de Hacienda y
dictamen de la Oficina Nacional de Presupuesto. Asimismo, se requiere de dichos entes la
presentacion, a finalizar el gjercicio financiero, del cierre de cuentas de sus presupuestos a
la Contaduria Genera de la Nacidn. Esta informacion sera incorporada a informe que la
Oficina Nacional de Presupuesto presenta anualmente al Congreso. Finalmente, se requiere
de las autoridades de los Fondos la presentacion de la g ecucion econdmicay financiera de
sus presupuestos como maximo 15 dias después de la finalizacion del mes que se informa.

Por otra parte, se les niega a los fondos la posibilidad de tener planta de personal
temporaria 0 permanente propia, debiendo integrarse su persona con las plantas de las
jurisdicciones u organismos de |os que dependen.

En nuestro trabajo sobre los fondos fiduciarios del Estado Nacional aertdbamos sobre la
privatizacion encubierta del patrimonio publico que la delegacion de funciones en estos
entes podia implicar. El encuadre de los fondos fiduciarios en el marco de las regulaciones
de la administracion financiera nacional implica una reversion de esta tendencia, en €
sentido de que se les esta exigiendo que su funcionamiento se emparente con e de un
organismo descentralizado, al menos en |os aspectos econdmicos de su gestion.

7) Se encuadra a INSSJIP dentro de la normativa de la ley de administracion financiera. De
igual modo que con las Universidades Nacionales, se compele a Instituto a implementar el
régimen de contrataciones de la Administracion Nacional y a proveer a la Secretaria de
Hacienda la plataforma minima de informacion salarial. Por otro lado, se dispone que este
ente no podra devengar gastos por encima de los recursos propios afectados a mismo.
También se lo inhibe de incrementar su planta de personal permanente, transitoria y/o
contratada y de crear fondos fiduciarios no autorizados por ley. Por Ultimo, se le requiere
presentar mensualmente a las Comisiones de Salud y Presupuesto del Congreso, asi como a
la Secretaria de Hacienda la evolucidn de sus estados contables, la gjecucion presupuestaria
y, solo trimestramente, e estado de deudas y créditos. Se pide que dicha informacién

%2 Sin dudas se refiere a organismos estatales, puesto que la categoria “aportes al tesoro” corresponde a
resultados positivos obtenidos por estos entes que son transferidos a la Administracion Central. Por gjemplo,
los intereses obtenidos por la colocacion de las reservas del BCRA se trasladan a fisco como un “aporte al
tesoro”. Lo que no se entiende es cOmo un “aporte al tesoro” se transforma en una deuda. La ley no aclara
nada. Se ha decididointerprearlo como “aportes que figuraban como previstos en la ley de presupuesto pero
gue no pudieron realizarse dado que | 0s recursos percibidos fueron menores alos previstos”.
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discrimine gastos operativos de aquellos destinados a la atencion de prestaciones médicas y
sociales.

8) Se consolidan (pago con bocones) las deudas de la ex-Cgja de Ahorro y Seguro
derivadas de su actividad bancaria y financiera. Se libera a terceros de su responsabilidad
solidaria.

9) Se consolidan en e Estado Nacional las obligaciones del Instituto Naciona de
Reaseguros para los casos no comprendidos en la consolidacion anterior.

10) Se determina que el Ministerio de Economia se hara cargo, emitiendo deuda publica, de
la extincion de las obligaciones de las entidades en liquidacion de los puntos 8 y 9
derivadas de su actividad como aseguradoras con entidades del exterior.

11) Se consolidan en e Estado Nacional las obligaciones del ex-Banco Hipotecario
Nacional.

12) Se extingue e derecho de la ex-Obras Sanitarias de la Nacion de perseguir € cobro de
créditos a favor de esa empresa correspondientes a deudas en gestion administrativa de ex-
usuarios de servicios sanitarios en los casos en que ha prescrito € plazo legal para su
percepciéon. También se declara la remision de los créditos por sumas menores a mil pesos
y se establece que no se iniciardn investigaciones sumariales tendientes a determinar las
eventual es responsabilidades de |os agentes judiciales a cargo de los pleitos.

13) Se extiende la facultad acordada por la ley de emergencia financiera del 2000 al
Ministerio de Economia para ofrecer bonos de consolidacion para cancelar deudas de entes
declarados en liquidacion aln cuando éstas tengan causa posterior a 1ro de Enero del 2000.

14) Se autoriza a Ministerio de Economia a condonar deudas que jurisdicciones o
entidades de la Administracion Nacional mantengan con €l Estado Nacional por |la entrega
de bonos de consolidacién, siempre que sus presupuestos se financien total o parciamente
por €l Tesoro Nacional.

15) Se autoriza a la Secretaria de Hacienda a anticipar entregas de fondos ala ANSES para
gue ésta cubra deficiencias estacionales de caja.

16) Se autoriza a la Secretaria de Hacienda a instrumentar retenciones sobre las
transferencias que el Tesoro Naciona realiza a entidades publicas de la Nacién cuando
estas mantengan deudas por contribuciones patronales.

17) Se autoriza la creacion del Fondo Fiduciario para la fiscalizacion y control de
combustibles, que se congtituira con las tasas de fiscalizacion y control que € Jefe de
Gabinete determine que deban pagar los agentes comercializadores de gas licuado.
Recordemos que la ley de administracién financiera prohibe taxativamente que las leyes de
presupuesto creen nuevos tributos.
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18) Se crea el Fondo Fiduciario para Subsidios de Consumos Residenciaes de Gas, que se
constituira con un recargo de hasta 4 milésimos de peso por cada metro cubico de gas y
hasta la suma de cien millones de pesos. El fondo financiard un subsidio a consumo de gas
en las provincias de la zona sur del pais.

c) Otras modificaciones al marco legal e institucional

Para concluir con esta seccion, pasamos ahora a considerar |a reglamentacion dispuesta por
la ley de presupuesto 2002, que se rediza en forma directa y sin recurrir a las
modificaciones a la ley complementaria permanente. En este caso, se supone, la normativa
incorporada tendra validez solo durante € presente afio. Siendo tan vasto €l articulado, nos
abocaremos a comentar solo parte del mismo, teniendo presente un criterio de relevancia
funciona a impacto que se puede prever dichas normas tendran sobre la gestion
presupuestaria.

1) Se provee autorizacion, contrario a lo estipulado por laley de administracion financiera,
a colocar deuda publica en reemplazo de letras del tesoro de corto plazo que no son deuda
publica (ver en nuestro trabajo anterior la seccién dedicada a sistema de crédito publico).

2) Se cancelalaopcion de los acreedores del Estado de recibir bonos de consolidacion en
ddlares como forma de pago. Esta medida, en conjunto con las consolidaciones de deudas
pasadas y presentes comentadas en esta seccion, deja abierto el interrogante acerca de cudl
sera el tipo de cambio que se computara para las deudas en délares, dependiendo esto de la
reglamentacion de laley por parte del PEN.

3) Se autoriza a Ministerio de Economia a ofrecer bonos de consolidacion a tenedores de
deuda elegible para € “Plan Financiero Republica Argentina 1992" (Brady) que no
hubieren aceptado el canje de sus deudas por |os titulos publicos instrumentados en aguella
ocasion. La autorizacion asciende hasta un monto de 100 millones de pesos que se
encuentran integrados en la autorizacién total para instrumentar este tipo de deudas (1.476
millones de pesos de los cuales 624 se predestinan a reconocimiento de deudas con
provincias).

4) Se declaran caducos todos los avales autorizados con anterioridad a la presente ley que
no hayan sido utilizados. Se determina que toda nueva autorizacion tendra vigencia por solo
un afo.

5) Se autoriza a Jefe de Gabinete a introducir cualquier modificacion que crea necesaria en
los créditos presupuestarios siempre que no se modifique €l resultado financiero globa y
gue los incrementos sean financiados por organismos financieros internacionales. Este
articulo es casi un eufemismo para decir que € FMI puede cambiar el presupuesto como
guiera siempre que ponga los recursos para hacerlo.
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6) Se incluye alas provincias en la lista de los exentos de ser deducidos contribuciones al
tesoro cuando se aumenten sus créditos presupuestarios. Ya comentamos la creacion de
estas contribuciones a discutir las modificaciones a la ley complementaria permanente del
presupuesto.

7) Se faculta d Jefe de Gabinete® a efectuar las modificaciones presupuestarias que
considere necesarias, alin cuando éstas impliquen aumento de gastos corrientes a costa de
reduccion de gastos de capital o cualquiera de las otras modificaciones presupuestarias que
la ley de administracion financiera reserva sdlo a Congreso?*. Esta facultad, hasta donde
tenemos conocimiento, no tiene antecedentes.

8) Se suspende la cobertura de cargos vacantes en la Administracion Nacional, salvo para
las autoridades superiores de la administracion publicay las fuerzas de seguridad. A esto se
suma la ya comentada prohibicion a incrementar cargos u horas céatedra.

9) La creacién de fondos fiduciarios integrados total o parcialmente con bienes y/o fondos
del Estado Nacional requerira ahora del dictado de unaley.

10) Se declara la emergencia administrativa y financiera del Estado Nacional. Los entes y
jurisdicciones publicos no podran emitir actos administrativos que creen nuevos gastos sin
la previaidentificacion del gasto que se dara de baja o € recurso con que se atenderay sin
la intervencion del Jefe de Gabinete y de la Secretaria de Hacienda®. El cumplimiento de
estos dos requisitos es practicamente imposible.

Por otra parte, se autoriza al Jefe de Gabinete a suspender temporériamente actividades o
funciones. Se instrumenta un sistema de control estricto de lo establecido, que incluye
sanciones econdémicas para los funcionarios reponsables de 6rganos o jurisdicciones que
incumplan.

11) Se autoriza al PEN a realizar cualquier tipo de modificaciones en la estructura de los
organismos descentralizados y de los entes publicos no estatales, asi como a descentralizar
organismos de la Administracion Central. Esta facultad incluye la poshbilidad de
transferencia, previo acuerdo, de estos entes a las provincias o ala Ciudad de Buenos Aires
pero excluye la cesion y/o privatizacion de los mismos.

23 De acuerdo con el art. 65 de laley, todas |as facultades acordadas al Jefe de Gabinete pueden ser asumidas
gor el Presidente de laNacion. Asimismo, el art. 66 permite al Jefe de Gabinete delegar esas facultades.

4 Ley 24.156, art. 37.- “La reglamentacion establecera los alcances y mecanismos para efectuar

modificaciones a la ley de presupuesto general que resulten necesarios durante su ejecucion. Quedaran
reservadas al Congreso Nacional las decisiones que afecten el monto total del presupuesto y el monto del
endeudamiento previsto, asi como los cambios que impliquen incrementar |os gastos corrientes en detrimento
de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras, y los que impliquen un cambio en la distribucién de
las finalidades.”
%5 De hecho, la ley de administracién financiera ya habia establecido un principio similar. Las diferencias
entre aquel principio y la presente norma son dos: 1) lo determinado por laley de administracion financiera
no regia para el poder legislativo ni el judicial y 2) la presente prohicién se realiza a nivel del acto
administrativo mismo, mientras que el principio de la ley de administracion financiera debia ser “vigilado”
por la Secretaria de Hacienda.
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12) Se modifica la ley 24.156 de administracion financiera (es decir que una ley de
presupuesto modifica la ley que regula como deben aprobarse |os presupuestos) para incluir
en su campo de aplicacion alos fondos fiduciarios y a cualquier otra entidad con personeria
juridica y patrimonio propio en € que € Estado tenga control mayoritario del patrimonio
y/o de la formacién de las decisiones. Asimismo se modifica la denominacion del capitulo
3 del titulo I, que ahora se denominard “ Del régimen presupuestario de Empresas Publicas,
Fondos Fiduciarios y Entes Publicos no comprendidos en la Administracion Naciona” (se
refiere, esto Ultimo, a las Universidades Nacional es).
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