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Resumen

A partir de la Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del
Sector Publico Nacional, €l Poder Ejecutivo fortalecié sus capacidades técnicas e
institucionales en materia presupuestaria. Sin embargo, este avance no fue acompaiado por

el aumento de las capacidades técnicas e institucionales en el Congreso de la Nacion.

Esta investigacion analiza la creacion de una Oficina de Presupuesto en € Congreso

de laNacion (OPCN), como medio parareducir la asimetria planteada.

En cuanto ala metodologia empleada para cumplir con este objetivo, consistié en un
disefio de investigacion documental no experimental, a través de la recoleccion,

procesamiento, comparacion y el andlisis critico evaluativo de labibliografia.

Se constato la hipotesis del trabajo (Existe un consenso desde distintos ambitos de la
sociedad en que la OPCN constituye un medio para reducir la asimetria entre el Poder
Ejecutivo y Legidativo en materia presupuestaria). Sin embargo, también se llego a la
conclusion que, la conformacion de una OPCN depende del consenso que pueda lograrse
entre el Poder Ejecutivo y Legisativo, quienes naturalmente buscan reforzar su posicion

ante € otro.

En este orden de ideas, en Congresos con mayoria oficialista podria llegar a
conformarse una OPCN como es € caso de la Republica Bolivariana de Venezuela. Sin
embargo, de conformarse su duracion puede estar determinada por los cambios de

gobiernos y/o la composicién del Congreso.

Por ello, como ocurrio en Brasil o0 México, e ambito idea para la conformacion e
institucionalizacion de una OPCN, es un Congreso sin mayorias parlamentarias, fortalecido
como un espacio de articulacion de acuerdos e intervencion en las definiciones

presupuestarias y de politicafiscal.

Palabras clave:
1. Administracion Pablica (Cod. JEL H83).
2. Sistemas de Presupuesto (Cod. JEL H610)

3. Congreso (Cdd. JEL D720).
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1. Introduccion

1.1 Presentacion

El presente trabajo quedo estructurado en cinco capitulos: e capitulo 1, se dedica a
analizar las principales debilidades que se presentan en el Congreso Naciona en cada una
de las etapas del proceso presupuestario, con el objeto de precisar con claridad y precision,

mediante la descomposicion dimensional del problema, estableciendo sus constituyentes.

En & segundo capitulo se describe e funcionamiento de la Oficina de Presupuesto
del Congreso de los Estados Unidos de América, esta Oficina cuenta con mas de 40 afios
de experienciay representa un modelo de Oficina de presupuesto en e ambito Legidativo,

su estudio permitiraidentificar las caracteristicas més relevantes.

El tercer capitulo indaga y compara las propuestas desde € Poder Legidativo, en
relacion a la creacion de una OPCN, teniendo en cuenta la cantidad de proyectos y su
similitud, en primer lugar, se identifican los proyectos significativamente diferentes,
posteriormente, se dividen en categorias (Funciones, facultades, estructura, etc.), para

identificar similitudesy diferencias entre ellas.

El cuarto capitulo analiza las condiciones para la constitucién e institucionalizacion
de una OPCN, de acuerdo con cinco condiciones minimas indispensables para el

establecimiento de Oficinas de Presupuesto eficientes en e ambito Legidlativo.

El dltimo capitulo, se incluyo teniendo en cuenta que durante €l tiempo que escribia
esta tesis, € Congreso Nacional sancioné la Ley que crea la Oficina de Presupuesto del
Congreso, por lo tanto, se efectla un andlisis de como se gesto esta Ley en ambas cdmaras

y se comparan principalmente con €l tercer y cuarto capitulo de estatesis.

1.2 Descripcion del tema/problema

El sistema presupuestario en genera es un sistema complgo que consta de distintas
etapas, la Constitucién Nacional en un marco de controles reciprocos entre los Poderes
Ejecutivo y Legidativo, otorga a Ejecutivo la responsabilidad en |la etapa de Formulacion
y Ejecucion, quedan a Poder Legidativo lade Aprobacion y Control.

La sancion de la Ley de Administracion Financiera 'y de los Sistemas de Control del
Sector Publico Nacional, es un hito del sistema presupuestario en la Republica Argentina.
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El Poder Ejecutivo, incremento sus capacidades técnicas e ingtitucionales posterior a
la sancion de esta Ley, hoy cuenta con una estructura dotada de persona y recursos
importantes para € cumplimiento de la formulacion y eecucion del presupuesto.
Asimismo, en un ambito de mejora continua, tiende a incrementar la eficiencia del sistema

presupuestario a futuro.

Sin embargo, e Congreso Nacional, responsable de aprobar y controlar el
presupuesto, nNo cuenta con una estructura de personal especializado en materia

presupuestaria, tampoco se esta tendiendo aincrementar la eficiencia del sistema.

Esto conlleva a que en € proceso presupuestario se presenten una serie de
debilidades que €l Congreso no puede atender, como la tendencia a la sobreestimacion o
subestimacion de recursos, las excesivas modificaciones presupuestarias a la Ley de
Presupuesto sin intervencion del Congreso Nacional, € seguimiento de la gecucién

presupuestaria, etc.

Intentando dar solucién a esta problemética, desde el 30 de noviembre del afio 2000 a
marzo de 2015, se han presentado 31 Proyectos de Ley para la creacion de una OPCN.
Desde el ambito académico existe un estudio particular relacionado con este temay varios

gue recomiendan su creacion.

Existen paises que tienen oficinas de presupuesto parlamentarias o instituciones
fiscales independientes que proporcionan informacion presupuestariay econoémica para sus

asambleas legidativas.

Organismos internacionales como & Fondo Monetario Internaciona (FMI) y €
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) también recomiendan la creacion de estas
instituciones. La Organizacion parala Cooperacion y e Desarrollo (OCDE), coordina una

red de funcionarios de estas oficinas.

Pese a esto, a marzo de 2015, en la Republica Argentina no ha logrado conformarse
una OPCN.

1.3 Relevancia
La Constitucion Nacional, le otorga importantes atribuciones a Poder Legidlativo en
el proceso presupuestario. Contar con una OPCN, en post de la meora continua del

sistema, a efectos que reflgie en los hechos las importantes atribuciones que le fija la
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Constitucion Nacional, cambiaria la forma en que se andiza, debate y controla €
presupuesto.

Asimismo, se dotaria a los Legisladores de informacion confiable, pertinente y

oportuna, fortaleciendo latransparencia.

Finalmente, daria al Congreso la capacidad técnica necesaria para readlizar una
evaluacion profunda y continua del proceso presupuestario a los fines de detectar desvios 'y

proponer soluciones.

1.4 Justificacion

El hecho de haberme especializado en administracion financiera del sector publico,
fue determinante en cuanto a la eleccion del tema, luego de haber leido un informe de
Makon (2005), que recomendaba sobre la creacion de una OPCN. Inicio una fase
exploratoria en la cuestion donde puedo constatar que existen debilidades en las

atribuciones del Congreso para aprobar y controlar € presupuesto.

Una de las oficinas model os de este tipo de instituciones (Oficina de Presupuesto del
Congreso de los EEUU), naci6 en circunstancias similares a las descriptas por Legisladores
que estén bregando por la conformacion de una OPCN en la Republica Argentina. En la
actualidad esta Oficinatiene unaimportanciavital si tenemos en cuentala gran variedad de
actividades que abarca el presupuesto federal. Asimismo, se ha mantenido cumpliendo un

rol cadavez més importante en la vida economica de los EEUU.

Por ello, siguiendo la recomendacion de Makon (2005), teniendo en cuenta la
importancia del presupuesto que define e instrumenta anualmente una determinada forma
de vida de la sociedad, tanto en lo que se refiere alos recursos financieros que la sociedad
transfiere al Estado, a travées del sistema tributario, como de los bienes y servicios que la
misma recibe como consecuencia de la gestion publica, y la exitosa experiencia de la CBO
a lo largo de més de 40 afios. Considero gque la OPCN constituye € mejor camino para
fortalecer € Presupuesto Nacional.

1.5 Estructuradel TFM
Laestructurade esta Tesises lasiguiente:

En € Resumen, se presenta €l tema y € objetivo general dd trabajo, como asi
también, como se llevard a cabo & estudio y mediante que disefio de investigacion.

12



En la Introduccion, se desarrolla una breve aproximaciéon a tema y problema del
trabgo, se referencia a su pertinencia y relevancia, se argumenta sobre los motivos que
determinaron la eleccion del tematratado y finalmente la estructura del trabajo.

Posteriormente se detalla € objetivo general del trabajo, |os objetivos especificos y

las hipotesis del tema.

En & Marco Tedrico, se da cuenta del producto del proceso de revision de la

literatura sobre € tema.

En laMetodologia de la Investigacion se detalla el tipo de estudio y disefio utilizado,
las fuentes de datos, herramientas de recoleccion y herramientas de procesamiento de los

datos, como asi también, € universo y las muestras analizadas.

En Hallazgos/desarrollo se exponen los hallazgos del trabajo realizado, subdividido

en capitul os.

En las conclusiones, se recuperan los hallazgos de cada uno de los puntos del

desarrollo delaTesisy su articulacion.

En la Bibliografia, se referencian todas las obras mencionadas en e cuerpo del

trabajo, siguiendo las normas APA.

13



2. Planteamiento del tema

2.1 Formulacion del tema/problemadel TFM

¢Estén dadas las condiciones para la conformacion de una OPCN en la Republica
Argentina? Para responder a esta pregunta, se analizaran las principales debilidades que se
presentan en € Poder Legidativo en materia presupuestaria, se describira el
funcionamiento de la Oficina de Presupuesto del Congreso de los EEUU, cuades han sido
los aportes del Poder Legidativo para conformar una OPCN y finamente intentar

responder ala pregunta problematizante.

2.2 Objetivos de investigacion
Objetivo general:

Andlizar la creacion de una Oficina de Presupuesto en €l Congreso de la Nacién
Argentina, con €l objeto de reducir la asimetria existente entre e Poder Ejecutivo y

Legidativo en materia presupuestaria.
Objetivos especificos:

Andlizar las principales debilidades que se presentan en € Congreso Naciona en

materia presupuestaria.

Describir € funcionamiento de la Oficina de Presupuesto del Congreso de los

Estados Unidos de América, identificando sus caracteristicas mas rel evantes.

Indagar y comparar las propuestas desde € Poder Legislativo en cuanto ala creacion

de una OPCN en la Republica Argentina.

Andlizar las condiciones para la constitucion e institucionalizacion de una OPCN en
la Republica Argentina.
2.3 Hipotesis

Existe un consenso planteado desde el ambito legislativo, académico, experiencias
internacionales, Organismos de Control, Organizaciones no Gubernamentales vy
Organismos Internacionales, en cuanto a que e Poder Legislativo debe contar con una
Oficina de Presupuesto como medio para reducir la asimetria que se presenta con el Poder

Ejecutivo, en materia presupuestaria.
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3. Marcoteorico

El marco tedrico que se desarrolla a continuacion, permite conocer la literatura

utilizada en este trabajo y |0s aspectos rel evantes a tener en cuenta para abordarlo.

En primer lugar, se introduce en el presupuesto de la administracion nacional que

aprueba el Congreso de la Nacion Argentina.

Posteriormente, se detalla la literatura utilizada para definir aspectos relevantes del
tema, € concepto de presupuesto, la técnica de presupuesto por programas y cOmo se
desarrolla € proceso presupuestario en sus distintas etapas. Formulacion, Aprobacion,
Ejecucién y Control.

Asimismo, se da cuenta de las debilidades detectadas en las distintas etapas del

proceso presupuestario.

Seguidamente, se detala cudles han sido los aportes desde € ambito legidativo,
académico y otros Organismos para la creacion de una OPCN en la Republica Argentina.

Por dltimo, se describe la literatura para identificar cudles son las principales

experiencias internacional es de Oficinas de Presupuesto en €l ambito Legidativo.

3.1 El Presupuesto dela Administracion Pablica Nacional
En la Republica Argentina, |as bases juridicas en materia presupuestaria emanan de
la Constitucion Nacional. En ella se sefiaan |as atribuciones que le competen a presidente

delanacién y las facultades que posee el Poder Legislativo en esta materia.

LaLey 24.156 (1992), establece y regulalos sistemas de administracion financieray
de control del sector publico nacional.

El presupuesto que aprueba el Congreso se limita a la Administracion Nacional, no
incluye los presupuestos de empresas publicas nacionales, fondos fiduciarios y otros entes
del sector publico nacional. Como asi tampoco a los gobiernos provinciales, municipales y
empresas publicas provinciales y municipales.

Es decir, el Gobierno Nacional tiene su presupuesto y cada una de las provincias,
muni cipios, empresas publicas, fondos fiduciarios y otros entes del sector publico nacional,

el suyo propio.
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3.2 El Proceso Presupuestario en Argentina

El Manual del Sistema Presupuestario Publico, redactado por la Oficina Naciona de
Presupuesto (ONP), contiene las bases estructurales del sistema presupuestario, los
aspectos metodologicos de la presupuestacion por programas y de los sistemas de

informacion presupuestaria (Clasificadores Presupuestarios).

Asimismo, presenta los aspectos conceptuales y de procedimiento de las diversas

etapas del proceso presupuestario.

En primer lugar es necesario definir de qué hablamos cuando nos referimos a
proceso presupuestario publico en la Republica Argenting, segin el Manua del Sistema
Presupuestario Publico de la Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), “El presupuesto es la
expresion, en términos financieros, de lo que & gobierno pretende llevar a cabo en un
periodo determinado, por regla general, un afio”, asimismo se sefiala que, “El presupuesto
publico es, basicamente, un instrumento de programacion econémicay social, de gobierno,

de administracién y necesariamente un acto legislativo” (ONP, 2011).

El presupuesto de la Administracion Nacional sigue la técnica del presupuesto por

programas.

El presupuesto por programas (PPP) es una técnica mediante la cua se procura
asignar, a determinadas categorias programéticas a cargo de las jurisdicciones y entidades
que conforman la Administracion Publica, recursos necesarios para producir y proveer
bienes y servicios destinados a satisfacer, de manera eficaz y eficiente, necesidades de la
comunidad durante un periodo preestablecido. La misma facilita la ecucion, € control y

la evaluacién presupuestaria, en términos fisicos y financieros.

Seguin Makon (1999), “el presupuesto por programas hace posible la adopcion de
decisiones por parte de los niveles politicos y gerenciales orientadas a optimizar las
relaciones insumo-producto, tanto en términos de eficiencia como de eficacia de la gestion

pablica’ (p. 7).

Cogliandro (2013), es un libro que facilita la comprension y e andisis de
Presupuesto Nacional en Argentina para no especialistas, presenta los conceptos basicos
del presupuesto, analiza € proceso presupuestario en Argentina, es decir, cOmo es €l

sistema de formulacion, aprobacién, gjecucion y evaluacion del Presupuesto.
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3.2.1 Etapa de Formulacion del Presupuesto

La primera de estas etapas es la Formulacion del presupuesto. Dicha etapa de
formulacion se refiere a conjunto de actividades que realiza e Ejecutivo para
presentar un proyecto de presupuesto que serd e€levado al Legidativo para su
aprobacién (Cogliandro, 2013).

Segun Santiso (2006), “El Ejecutivo tiene el derecho exclusivo de iniciar el
proceso presupuestario y de proponer las partidas presupuestarias. También es la
Unica rama del Estado que posee la capacidad técnica requerida y la informacion
necesaria para hacerlo” (p. 41).

En pocas palabras, “el Poder Ejecutivo, en la etapa de formulacion, decide la
politica presupuestaria agregada y distribuye los techos presupuestarios entre los

ministerios” (Abuefalia, Braun, Berensztein y Di Gresia, 20063, p. 216).

El articulo 24 de la Ley 24.156, establece que “El Poder Ejecutivo Nacional
fijara anualmente los lineamientos generales para la formulacion del proyecto de ley

de presupuesto general...”.

El reglamento de la Ley (Decreto 1.344, 2007), establece que e Poder
Ejecutivo deber&

a) Formular un cronograma de las actividades a cumplir, sus responsablesy los
plazos para su € ecucion.

b) Establecer los mecanismos técnicos y administrativos necesarios para
coordinar el proceso que conducira afijar la politica presupuestaria.

c) Solicitar a las jurisdicciones y entidades la informacion que estime

necesaria, debiendo proporcionar éstas |os datos requeridos.

Para la primera actividad se crea € Grupo de Apoyo para la elaboracion del
presupuesto (GAEP), que esta a cargo del Subsecretario de Presupuesto.

En e caso del Presupuesto 2016, el GAEP comenz6 sus actividades en abril y
debia presentar €l proyecto de ley antes del 15 de setiembre.

En esta instancia se establece un proceso ascendente y descendente donde la
informacion y lineamientos son transmitidos desde el Ministerio de Economia hacia
las Jurisdicciones y Entidades del Sector Publico Nacional.
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Durante € periodo en e que la ONP rediza la consolidacion de los proyectos
de presupuesto sectoriales, a lo largo de los meses de julio/agosto, es cuando
generamente se producen las negociaciones entre el Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas, la Jefatura de Gabinete de Ministros y los ministerios sectoriales
para tratar solicitudes de asignacién de mayores fondos, denominadas “sobretechos”.
(Cogliandro, 2013, p.74)

En la fase ascendente cuando |os responsables de | as oficinas de presupuesto de
las jurisdicciones y entidades generan su anteproyecto de presupuesto, la ONP evalla
con estos los documentos remitidos y resuelven las diferencias que pueden llegar a

suscitarse.

Finalmente, la ONP prepara e proyecto de Ley de Presupuesto que e Jefe de
Gabinete de Ministros presentard ante el Congreso. De esta manera, la etapa de
formulacién finaliza formalmente con la presentacion ded Proyecto de Ley
Presupuesto en el Poder Legidativo, la cual debe realizarse antes del 15 de septiembre
del afio anterior para el queregira. (Cogliandro, 2013, p. 74)

Con la presentacion del proyecto de Ley de Presupuesto por parte del Poder

Ejecutivo en el Congreso de la Nacion, comienza la etapa de Aprobacion.

3.2.2 Etapa de Aprobacion del Presupuesto
La Constitucion Naciona (art. 75, inc. 8) establece la facultad del Poder

Legislativo de fijar anualmente “... el presupuesto general de gastos y célculo de
recursos de la administracién nacional, en base al programa general de gobierno y a

plan de inversiones publicas...”.

El tratamiento del presupuesto en el Congreso comienza forma mente cuando
el Poder Ejecutivo presenta €l proyecto de ley correspondiente ante la Mesa de
Entradas de la Camara de Diputados que es, de acuerdo con la Congtitucion, la

Cémarainiciadoradel tramite.

Una vez en la Camara de Diputados de la Nacion es girado a la Comision de
Presupuesto y Hacienda (CPyH) para su estudio. La CPyH esta integrada por 45
diputados y presidida por € partido mayoritario. La comision cita a funcionarios del
PEN, envia ala JGM un listado de consultas, debate y analiza € proyecto poniendo
de manifiesto inquietudes regionales. salud, educacién, desarrollo social, inversion

publica, etc.
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Posteriormente se emite e dictamen de comision que puede ser un Unico
despacho 0 uno por la mayoria y otro/s por la/s minorial/s. Estos despachos son
girados a la Presidencia de la Camara de Diputados para que se incorpore a la “Orden

del Dia”, para su tratamiento en €l recinto.

La Comisién de Labor Parlamentaria Integrada por 1os Presidentes de Bloques,
establecen el orden de tratamiento adarle a Proyecto de Ley en € recinto.

El proyecto de ley sera tratado en sesion plenaria de la Camara de Diputados y
puede ser aprobado o rechazado en general. Si es rechazado, tiene que volver a la
CPyH para gque elabore un nuevo dictamen. Si es aprobado, se gira a la Camara de
Senadores e ingresa a la Comisién de Presupuesto y Hacienda, donde se debate y ésta
debe emitir un dictamen para su aprobacion en la Camara de Senadores. En el caso de
gque Senadores realice cambios al proyecto, debe volver a Diputados. (Cogliandro,
2013, p.76)

Posteriormente a la aprobacion de las dos camaras, se necesita la promulgacion
del Presidente de la Nacion, en € caso de que € proyecto de ley no se encuentre
aprobado antes del 1° de enero del afo correspondiente, se extiende € presupuesto

del afio anterior hasta su correspondiente aprobacion.

Luego de la promulgacion del Presupuesto por parte del Presidente de la
Nacién comienza la etapa de Ejecucion.

3.2.3 Etapa de Ejecucion del Presupuesto
La etapa de gecucion abarca € periodo desde € 01 de enero hasta €l 31 de
diciembre y comienza con la distribucion de los créditos.

La Constitucion Nacional en su Articulo 100 Inciso 7, establece que, a jefe de
gabinete de ministros, con responsabilidad politica ante el Congreso de la Nacion, le
corresponde, hacer recaudar las rentas de la Nacion y gecutar la Ley de Presupuesto

Nacional.

El articulo 30 de la Ley 24.156, determina que una vez sancionada y
promulgada la Ley de Presupuesto, € Poder Ejecutivo debera decretar la distribucion
administrativa del presupuesto de gastos, para lo cual debera detallar los créditos
aprobados en la ley de presupuesto, los cuales, establecen e limite maximo de las
autorizaciones disponibles para gastar.
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La gjecucion de los gastos se regula a través de un sistema de asignacion de
cuotas presupuestarias.

Cuotas de Compromiso: Es una obligacion potencial con terceros que consiste
en la aprobacion por parte de un funcionario competente de |a aplicacion de recursos,
donde debe identificarse la persona fisica o juridica a la cual se efectuara € pago,
como asi también la especie y cantidad de los bienes o0 servicios a recibir,

establ eciéndose unarelacion juridica con terceros (ONP, 2011).

Cuotas de Devengado: Es la obligacion de pago aterceros, por ggemplo, por la
recepcion de conformidad de bienes o servicios. Una modificacion cuai vy
cuantitativa en la composicion del patrimonio del organismo (ONP, 2011).

Cogliandro (2013), explica que debido a que la disponibilidad de recursos esta
afectada por diversas variables (recaudacion efectiva, inflacion, crecimiento de la
economia, €tc.), las cuotas presupuestarias se van gjustando de acuerdo con la
coyuntura y € flujo de cga Entonces, a partir de estas proyecciones, la ONP,
considerando las solicitudes de las distintas entidades y los gastos que presentan
mayor rigidez (salarios, jubilaciones y pensiones, etc.), define e monto de las cuotas
a ser asignadas a cada jurisdiccion, es decir, € limite méximo a gastar, que se rediza
trimestralmente.

Abuefalia et al. (2006a), expresan “En la etapa de ejecucion, la ONP
administra e sistema de cuotas (que regula € ritmo de gecucion del presupuesto)”
(p. 214).

Asimismo, destacan que, “Es importante hacer notar que el sistema de cuotas
es la principal herramienta de control de la g ecucién presupuestaria. Las cuotas son
establecidas trimestralmente y reflegjan principalmente la disponibilidad de recursos y
larigidez del gasto” (Abuefaliaet al., 2006a, p. 249).

Durante € gercicio presupuestario puede presentarse |la necesidad de modificar
el presupuesto aprobado. Dichas modificaciones pueden implicar aumentos,
disminuciones o reasignaciones de los créditos y de los recursos presupuestarios
(ONP, 2011).
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Las modificaciones presupuestarias son variaciones que experimentan los
créditos presupuestarios originalmente aprobados. Se originan por varios motivos
entre los cuales pueden mencionarse las sobreestimaciones o subestimaciones de
dichos créditos, incorporacion, reduccion o eliminacion de categorias programéticas,

asi como por cambios no previstos en la proyeccion de los ingresos.

3.2.4 Etapa de Control y Evaluacion del Presupuesto
La ultima etapa es la de Control y Evaluacion.

La Ley 24.156 en su articulo 91, inciso h), establece que es competencia de la

Contaduria Genera de la Nacién, preparar anualmente la cuenta de inversion.

La Cuenta de Inversion brinda informacion relevante, confiable y oportuna y
constituye una herramienta primordial para e andlisis y evaluacion de la gestion
gubernamental (CGN, 1998).

La Cuenta de Inversion del gercicio fiscal que se cierra debe ser presentada

antes del 30 dejunio del afio siguiente a mismo.

Posteriormente la Auditoria General de la Nacion (AGN) tiene 120 dias habiles
para emitir un dictamen no vinculante y remitirlo ala Comisién Parlamentaria Mixta
Revisora de Cuentas (CPMRC) para su aprobacion o rechazo. La CPMRC, giraala
Camara de Diputados y Senadores para su aprobacion final.

Ufia (2005), sefiala que:

El Congreso tiene € ral exclusivo de revisar y controlar las cuentas publicas
una vez finalizado € afio fiscal, con € propdsito de evaluar la manera en que € PEN
utilizé los recursos aprobados por la Ley de Presupuesto. El instrumento para
desarrollar esta funcién es la aprobacion o el rechazo de la Cuenta de Inversion, la
cual permite analizar e comportamiento del sector publico referente a variables que
generan €l ahorro o el desahorro; e déficit o el superdvit fiscal; e financiamiento con

ahorro interno y externo de ese déficit, o la utilizacion del superévit publico. (p. 28)

3.3 Debilidades en las etapas del proceso presupuestario
3.3.1 Etapa de Formulacion del Presupuesto
Ufa (2005), identifica una serie de falencias que condicionan e grado de

confiabilidad y precision en la etapa de Formulaci6n Presupuestaria.
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1. Latendencia a la sobreestimacion o subestimacion de las principales variables

macroecondmicas.

2. Sereduce @ presupuesto a aspectos netamente financieros, € establecimiento de
las metas fisicas de la produccion institucional no es un aspecto que se tome en

cuentaa momento de elaborar sus anteproyectos de presupuesto.

3. Existe una cierta inercia presupuestaria, esto es, a elaborar los anteproyectos de
presupuestos incrementando en un porcentaje determinado e correspondiente a

ano anterior.

Respecto a la tendencia a la sobreestimacion o subestimacion de las variables
econdémicas en la Republica Argentina, una de | as debilidades centrales en € proceso de
aprobacion del presupuesto, esta relacionada con las estimaciones de las variables
macroecondémicas, las cuales en los Ultimos afios han sido subestimadas, generando
diferencias en los recursos disponibles que luego son redistribuidos discrecionalmente
por el Poder Ejecutivo Nacional.

Gazmurri Mujica (2012, p. 63), sittan e gemplo de la Republica Bolivariana de
Venezuela, donde se tendia a subestimar los ingresos, determinados basicamente por la
estimacion futura de los precios del petréleo, principa fuente de recursos financieros
del Estado, con € objeto de disponer de holguras presupuestarias gue no requirieran de
la aprobacion previadel Poder Legidativo.

Cogliandro y Melamud (2010, p. 8) sostienen que la subestimacion de las pautas
macroecondémicas, base de las proyecciones de ingresos y gastos, condiciona la
transparencia de la informacién presupuestariay provoca mayor discrecionalidad en las

asignaciones de recursos.
Ufa (2005), sefida que:

Las importantes diferencias entre las estimaciones y los montos recaudados,
sumado alas amplias facultades del Poder Ejecutivo pararealizar modificaciones alalLey
de Presupuesto aprobada originamente, generan mecanismos que permiten mayor
discrecionalidad sobre la asignacion efectiva de los recursos publicos por parte del Poder
Ejecutivo. Las facultades delegadas a Jefe de Gabinete de Ministros, en conjunto con la
utilizacion de Decretos de Necesidad y Urgencia por parte del Ejecutivo, permiten asignar

los mayores recursos sin la participacion del Congreso. (p. 61)
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Cogliandro y Melamud (2010) expresan que, “la estrategia utilizada por €l Poder
Ejecutivo desde 2004 hasta 2008 ha sido la sucesiva subestimacion del crecimiento

econdémico y de lainflacion, con la consecuente subestimacion de recursos” (p. 8).
Seguin Abuefaiaet al. (2006a):

En afos en los que los modelos macroecondmicos de la Secretaria de Politica
Econémica predecian caidas en el crecimiento econdmico, las autoridades politicas
insistian en presentar prondsticos de crecimiento positivo. Ademés, dado el aumento del
peso de la deuda en esos afios, el Poder Ejecutivo necesitaba proyecciones de crecimiento
y de recursos tales que le permitieran presentar al Congreso presupuestos sin recortes en
el gasto. De este modo, tanto conveniencias politicas como incentivos econémicos
promovieron una sistematica sobreestimacion del crecimiento y de los recursos en esos
anos. (p. 219)

Segun Filc y Scartascini (2006), “... en agunos casos, € juego de sub y
sobreestimacion puede dar lugar aineficiencias en el proceso de asignacion de recursos

(g. proyectos que comienzan, pero luego no terminan de gecutarse)” (p. 82).

Respecto a que € presupuesto se reduce a aspectos netamente financieros, €
Articulo 34 de la Ley 24.156 establece que, “A los fines de garantizar una correcta
giecucion de los presupuestos y de compatibilizar los resultados esperados con los
recursos disponibles, todas las Jurisdicciones y Entidades deberan programar, para cada

ejercicio la ejecucién fisica y financiera de los presupuestos...”.

El Unico informe con dictamen adverso alo largo de toda la década es € de metas
y objetivos, ya que nunca se ha podido cumplir con lo estipulado en la Ley de
Administracion Financiera: que se deben programar las metas fisicas y financieras para

poder luego evaluar su gecucion.

Asimismo, cerca del 80% de los programas presupuestarios tiene metas fisicas,
pero en la mayoria de ellos resulta imposible relacionar monto gastado con cantidad de
bienes y servicios producidos (Despouy, 2014).

Ufia (2005), expresa que:
Las metas fisicas de la produccién institucional no son un aspecto importante al

momento de elaborar |os anteproyectos de presupuesto. De esta manera, se retroaimenta

un circulo vicioso en € cual lafijacién de metas fisicas del presupuesto no se corresponde
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con la asignacion de gastos en las diferentes jurisdicciones. Esta situacion debilita a
presupuesto como herramienta de planificacion y de gestion de las politicas de gobierno,
y por lo tanto limita a aspectos netamente financieros el andlisis que el Congreso puede

realizar del mismo durante la etapa de aprobacion. (p. 18)

Respecto alainercia presupuestaria, Ufia (2005), sefiala que “... existe una cierta
inercia presupuestaria, es decir, a elaborar los anteproyectos de presupuestos

aumentando en un determinado porcentaje el correspondiente a afo anterior” (p. 18).

Stein, Radics, Blger y Sdlustro (1999), sefldlan que existe inercia en la
preparacion presupuestaria. El Presupuesto suele prepararse en base a del afio anterior.
Esto potencia larigidez del mismo, que ya es muy alta en términos de su composicion
estructural”.

Cogliandro (2013), sefidla entre los desafios pendientes que requieren ser
afrontados para que e presupuesto nacional sea un verdadero instrumento de
planificacion y gestion de gobierno, a de fortalecer la relacion entre metas fisicas y
recursos financieros para la elaboracion del presupuesto y reducir la tendencia inercial

eincremental del gasto.

3.3.2 Etapa de Aprobacion del Presupuesto

El tiempo de consideracion del proyecto de presupuesto es una de las principales
debilidades detectadas en esta etapa del proceso presupuestario, segin las buenas
précticas del FMI (2007), a Poder Legidativo deberd concedérsele un tiempo

adecuado parala consideracion del proyecto de presupuesto.

La Oficina de Presupuesto del Congreso de los Estados Unidos de América
cuenta con 270 dias para € tratamiento de la Ley de Presupuesto enviada por € Poder
Ejecutivo.

En Brasil las Oficinas de Consultoria de Presupuesto, Fiscalizaciéon y Control del

Congreso cuentan con 100 dias.

El Centro de Estudios de Finanzas Publicas (CEFP) cuenta con 65 dias y la
Unidad de asesoria presupuestaria de Chile con 5 dias menos para € tratamiento de la
Ley.

La Oficina Técnica de Asesoria Presupuestaria de Pert cuenta con 90 dias.
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La Ley 24.156 en su articulo 26 expresa que, “El Poder Ejecutivo Nacional
presentard € proyecto de ley de presupuesto general ala Camara de Diputados de la

Nacion, antes del 15 de setiembre del afio anterior para el que regira...”.

El Congreso Argentino cuenta con 108 dias para € tratamiento del proyecto de

Ley, ubicandose por sobre € resto de los paises de laregion.

Sin embargo, uno de los problemas en e Congreso es la falta de tiempo para
discutir e Presupuesto. El proyecto del Ejecutivo recién ingresa a Diputados € 15 de
setiembre. Los tiempos parlamentarios, que exigen un lento tratamiento en cada una
de las Comisiones de Presupuesto y Hacienda antes del tratamiento en € recinto de
ambas Camaras, son sumamente escasos (Stein et a., 1999).

Alonso (2005) coincide en que, “Los tiempos destinados a la discusion del
presupuesto son escasos S se considera que €l presupuesto contiene arededor de
8.000 fojas. (El Congreso recibe €l presupuesto menos de seis semanas antes del
inicio del afio presupuestario)” (p. 124).

El FMI (2007) sefiala que, s los parlamentos disponen de 2 a 3 meses para

examinar € presupuesto en detalle, este tiempo suele ser suficiente.

Asimismo, se presentan otras debilidades como las que manifiestan,
Cogliandro (2013), “En la préctica, € proyecto de Ley de Presupuesto suele ser
aprobado sin demasiadas modificaciones y los cambios que se producen a la Ley
aprobada durante su gjecucion suelen ser efectuados unilateralmente por €l PEN, sin

participacion del Congreso” (p. 77).

Segun Filc y Scartascini (2006), “las pocas modificaciones durante la
aprobacion que hace el Legislativo estan determinadas por la reducida capacidad

técnicaen el Congreso para analizar la propuesta del Ejecutivo” (p. 82).

Ufa (2005), expresa que, “En la practica, el Congreso no gjerce plenamente sus
facultades, presentando debilidades en la etapa de aprobacion de la Ley de
Presupuesto. Esta brecha entre el marco formal y el funcionamiento real se manifiesta
principalmente en dos aspectos. la aprobacion fundamentalmente financiera del
presupuesto y la escasa relevancia de las modificaciones realizadas al Proyecto de Ley
presentado por & PEN”. (p. 20)
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Abuefalia et al. (2006a), sefidlan que, “En la practica e Congreso ha
desempefiado un rol débil, limitado a realizar cambios marginales en las decisiones
presupuestarias en lugar de llevar a cabo un debate profundo de la propuesta
elaborada por €l Poder Ejecutivo” (p. 223).

3.3.3 Etapa de Ejecucion del Presupuesto
El marco legal le otorgaa Congreso las principal es facultades de decision sobre
las modificaciones presupuestarias, a mismo tiempo que limita y restringe las
facultades al PEN sobre este punto. Sin embargo, en la préactica se observan desvios en
e funcionamiento real que reducen la participacion del Congreso durante la etapa de

glecucion del presupuesto. (Uiia, 2005, p. 24)

En particular, pueden mencionarse tres manifestaciones de esta situacion: la
ausencia de seguimiento trimestral de la gecucién presupuestaria por parte del
Congreso, € sistema de asignacion de cuotas y las excesivas modificaciones

introducidas por el PEN al presupuesto durante su g ecucion.

Respecto de la ausencia de seguimiento trimestral de la gjecucion, Cogliandro
(2013), expresa que “La Ley 24.629 que establecid el requerimiento de que el PEN
envie informes trimestrales de la gecucion a Congreso, no ha pasado de un
cumplimiento formal, sin que en la practica se observe un andlisis efectivo por parte

del Congreso de estainformacion” (p. 86).

Ufa (2005), agrega que, “La Ley nunca fue reglamentada, y por lo tanto no se
establecieron los requisitos de informacion que deben contener estos informes” (p.
24).

El autor también expresa que e PEN no ha cumplido regularmente con la
presentacion de los informes trimestrales de gecucion presupuestaria, pero a su vez,
el Congreso no ha exigido que se cumpla este requisito. De hecho, no estén previstos
mecanismos ingtitucionales para € tratamiento de este informe ni para exigir su
presentacion ante el Congreso, generando asi un vacio legal que deja practicamente

sin efecto la ampliacion de facultades que ello suponia.

El modelo de gecuciéon mediante cuotas, si bien permite un seguimiento de las
erogaciones y un gjuste del gasto ante cambios en la situacion economica durante el

gercicio fiscal, también ha producido una brecha entre el presupuesto aprobado y €l
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gecutado, limitando en ciertos aspectos las posibilidades de gestion de los
organismos (Cogliandro, 2013).

Ladiscrecionalidad del sistema de las cuotas presupuestarias, creado como una
herramienta para implementar y controlar la g ecucion presupuestaria en un marco de
disciplinafiscal, en la practicasirvié pararecortar gastos a las jurisdicciones ante una
sobreestimacion de recursos (Ufia, 2005).

Abuefalia et a. (2006a), coinciden con Ufia (2005), expresando, en teoria, €l
sistema de cuotas es simplemente una herramienta administrativa a través de la cual
se implementa e presupuesto. En la practica, este mecanismo fue utilizado en afios
de sobreestimacién de recursos como una forma para que € Poder Ejecutivo decida
de facto sobre las asignaciones de las partidas. Mediante la eleccion de qué
ministerios y organismos reciben la cuota completa y cuades reciben menos, la
Secretaria de Hacienda decide las reales asignaciones presupuestarias, las que a
menudo difieren sustancialmente de las aprobadas por el Congreso.

Respecto de las excesivas modificaciones introducidas por € PEN a
presupuesto durante su g ecucion, Ufia (2005), sefiala que, “A partir de 1997 el Jefe
de Gabinete de Ministros ha contado con facultades especides para realizar
modificaciones a Presupuesto Nacional que, de acuerdo al marco normativo,

deberian tener tratamiento legislativo.”.

Makon (1999), advertia en relacion a esta cuestion, que, de permanecer esta
situacién, la construccion de la cultura presupuestaria y € rol alcanzado por €
Congreso en e proceso presupuestario habran sufrido un retroceso muy importante.

Abuelafia, Braun, Diaz Frers y Ufia (2006b), expresan que, e Poder Ejecutivo
tiene potestades sobre e Presupuesto Nacional, que en redidad le corresponderian
exclusivamente al Congreso, pero que éste delego através de leyes, o directamente en
la Ley de Presupuesto, 0 que el Poder Ejecutivo se asignd a si mismo por medio de

Decretos de Necesidad y Urgencia. (p. 265)

Esto también fue sefialado por la Auditoria General de la Nacion, sefialan que
hay un desgjuste considerable entre e Presupuesto aprobado por € Congreso y €
efectivamente g ecutado (Despouy, 2014).
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Es importante, destacar que e Congreso no interviene, no tiene posibilidad de
seguir paso a paso la gecucion de los gastos, ademés no es su funcion, no puede de
ninguna manera entorpecer la accion del Poder Ejecutivo, que es € responsable de la
administracion (Pizzuto, 2011).

Por €ello, debe simplificarse y agilizarse & proceso de aprobacion de las
modificaciones presupuestarias que, de acuerdo a ordenamiento lega vigente es
atribucion del Congreso Nacional (Makon, 2005).

Cogliandro (2013), también sefiala que los cambios que se producen a la Ley
aprobada durante su gjecucion suelen ser efectuados unilateralmente por €l PEN, sin
participacion del Congreso.

Cogliandro (2013), concluye, “La delegacion de facultades del Congreso en el
PEN para modificar partidas del Presupuesto Nacional que originalmente le
correspondian a Congreso, sumada a la ley de superpoderes, incrementd la
concentracion de poder en materia presupuestaria del PEN, quedando € PLN en una
posicion maés debilitada” (p. 84).

Esta situacion debe revertirse, sefiadla Garcia Belsunce (2006) haciendo

referenciaal Articulo 29 de la Constitucién Naciona y expresa:

El Congreso no puede conceder al Ejecutivo naciona, ni las Legislaturas
provinciales alos gobernadores de provincia, facultades extraordinarias, ni la suma del
poder publico, ni otorgarles sumisiones o supremacias por las que la vida, e honor o
las fortunas de los argentinos queden a merced de gobiernos o persona alguna. Actos
de esta naturaleza llevan consigo una nulidad insanable, y sujetaran a los que los
formulen, consientan o firmen, a la responsabilidad y pena de los infames traidores a
lapatria. (p. 25)

3.3.4 Etapa de Control y Evaluacion ddl Presupuesto

En la etapa de control, en la mayoria de los paises de América Latina €l
Congreso cumple un rol menor a que deberia cumplir s utilizara todas sus
facultades (Filc y Scartascini, 2006).

Makon (1999), expresa que, “La Ley 24.156 no otorga a Congreso de la
Nacién ningun plazo para expedirse sobre la cuenta de inversion y este vacio legal
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atenta contra un oportuno examen de la rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo
Naciona” (p. 7).

Ufa (2005), sefida que, “El problema radica en que la AGN se abstiene de
emitir opiniéon sobre los estados contables de la Cuenta de Inversion porque los
mismos alln no estan totalmente consolidados y no reflgjan la situacion patrimonial
del Sector Publico Nacional” (p 29).

En los procesos de registro existe unalarga serie de omisiones y errores. Es asi
que, en gran parte del periodo, la AGN se abstuvo de opinar sobre la Cuenta de
Inversion al no poder comprobar la veracidad de la informacion presentada por €l
Poder Ejecutivo (Despouy, 2014).

Asimismo, en los gercicios correspondientes a 2011 y 2012, los informes
sobre Cuenta de Inversion fueron aprobados solo por los auditores electos a
propuesta del partido politico gobernante, mientras que los auditores electos a
propuesta de la oposicion expresaron su disidencia en minoria manteniendo la
abstencion de opinion en el dictamen sobre Estados Contables (Despouy, 2014).

Es indudable que la AGN tiene entre sus activos la experiencia de haber
analizado por més de 20 afios la Cuenta de Inversién, entre 2003 y 2012 incremento
la cantidad de horas asignadas al andlisis de la cuentade inversion.

No obstante, es inviable tanto desde el punto de vista de la cantidad de personal
necesaria como de los tiempos de procesamiento de la informacion que la AGN
asignara agentes a auditar cada uno de los Organismos. Por |o tanto, recurre a un
método estadistico de muestreo que implica ir rotando de afio a afio los organismos
auditados segun criterios de riesgo preestablecidos para cada gercicio fisca
(Despouy, 2014).

3.4 Aportespara la creacion de una OPCN desde el ambito L egisativo.

En la Republica Argentina desde e 30 de noviembre del afio 2000 a mes de abril de

2015, se han presentado 31 Proyectos de Ley para la creacion de una Oficina de

Presupuesto del Congreso de laNacion.

No obstante, existen proyectos que son similares o idénticos debido a gue muchos de

ellos han perdido estado parlamentario y fueron presentados bajo otro nimero de
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expediente o incluso otros legisladores que han acompafiado un proyecto luego con
minimas modificaciones volvian a presentarlos, por 10 que la cantidad de proyectos que se

diferencian uno de otro significativamente, se reduce atrece proyectos.

El Proyecto de Ley 7688 (2000), expresa que no han existido debates profundos en
materia presupuestaria, las discusiones han sido siempre limitadas por las urgencias. Es por
ello que proponen cambiar la forma en que se andliza, debate, estudia, se sigue y se
controla el presupuesto nacional, sosteniendo que € medio para lograrlo es dotar al

Congreso de una oficina de control de laley de presupuesto.

En el Proyecto de Ley 1764 (2002), se destaca la carencia de adecuada informacion
por parte del Organo Ejecutivo, en donde los parlamentarios deben ser capaces de
conseguir informacion por sus esfuerzos individuales generamente mediante grupos de
interés que, como es |ogico, suministran informacion conveniente. Asimismo, destacan la
dificultad para obtener informacion por medios institucionales. Por ello proponen la
creacion de la Oficina de Presupuesto del Congreso.

El Proyecto de Ley 1641 (2003), sefidlaque, muchos organismos internacionales
estan promoviendo o apoyando iniciativas tendientes aimpulsar en los paises en desarrollo
una mayor transparencia en las acciones de gobierno. Reconoce que e rol del Poder
Legidativo en la elaboracion presupuestaria y control de lo gecutado no reflga en los

hechos las importantes atribuciones que le fijala Constitucion Nacional.

Sostienen que e desarrollo de instituciones presupuestarias constituye un imperativo
tendiente a fortalecer la transparencia, la seguridad juridica y |a estabilidad del pais en un
determinado rumbo econdmico. En este sentido proponen la creacién de una Oficina de

presupuesto en el Congreso.

El Proyecto de Ley 1547 (2006), refiere a Foro social para la transparencia en
donde en e afno 2002, 250 organizaciones no gubernamentales consensuaron y
sistematizaron una amplia gama de propuestas tendientes a promover la transparenciay €
control ciudadano en los actos de gobierno llamadas "Leyes de Mayo". Dentro de las

mismas, se impulso la creacion de una Oficina de Presupuesto.

El Proyecto de Ley 3953 (2009), busca fortalecer al Congreso de la Nacion en sus
atribuciones de sancion y control del Presupuesto de la Administracion Pablica Nacional,

sefidlan que la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso viene a subsanar las
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constantes y cada vez més acuciantes limitaciones que tiene el Poder Legislativo con

respecto a atribuciones que le son propias.

El Proyecto de Ley 4467 (2009), sefida que, en los ultimos quince afos, el
Presupuesto Naciona se ha consolidado cada vez mas como una herramienta fundamental
para la asignacién y administracion de los recursos publicos. Pero este proceso de
consolidacion se realizé en mayor medida en € ambito del Poder Ejecutivo, situacion que
genera un desequilibrio con €l Poder Legidativo, considerando las posibilidades de revertir
este panorama, proponen la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso, siendo

este, un ambito ideal para el desarrollo gradual de esas capacidades.

El Proyecto de Ley 1933 (2010), sefida que, para que € Congreso Nacional pueda
gjercer plenamente sus funciones de aprobacion y control del presupuesto sefidlado en la
Constitucion Nacional, necesita fortalecer sus capacidades institucionales. En este sentido,
proponen la creacién de la Oficina de Presupuesto del Congreso de la Nacién, como una

herramienta que contribuira a cumplir con este mandato constitucional.

El Proyecto de Ley 2287 (2010), expresa que, € Poder Legislativo requiere
aumentar sus niveles de eficienciay efectividad a la hora de legislar responsablemente en
materia de presupuesto. Para ello necesita, entre otras cuestiones, contar con informacion
precisa y oportuna. Es por ello que propone la creacion de la Oficina de Presupuesto del

Congreso de laNacion.

El Proyecto de Ley 6013 (2010), sefidla € importante rol asignado por la
Congtitucion a Poder Legislativo durante e proceso presupuestario en las etapas de
aprobacién y control. Sin embargo, reconoce que en la préctica estas facultades conferidas
no se logran desarrollar plenamente, ya que el Congreso no posee capacidad técnica para
realizar una evaluacion profunday continua del proceso presupuestario. Por este motivo se

propone la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso.

El Proyecto de Ley 1532 (2011), destaca la naturaleza heterogénea y diversa de los
legisladores, asi como la limitacion temporal en los cargos, frente a un tema como €
presupuestario inminentemente técnico y con una curva de aprendizaje achatada, sefialando
que se requiere tiempo para lograr un mango adecuado de la materia. Si bien los

legisladores cuentan con asesores, las particularidades del presupuesto exceden largamente
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las posibilidades individuales de los andistas, por o que sostienen que seria de suma
importancia contar con una Oficina de Presupuesto en el Congreso.

El Proyecto de Ley 5113 (2014), expresa que, € Presupuesto es una autorizacion del
Congreso a Poder Ejecutivo Nacional de egecutar un cierto nivel de gasto y
endeudamiento. Sin embargo, identifican una serie de desvios de los cuales sefidan que
seria fundamental e andlisis y monitoreo por parte del Congreso, para €llo, proponen la

creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso.

El Proyecto de Ley 5445 (2014), sefida que, € rol del Congreso en e proceso
presupuestario aparece cada vez mas desdibujado y débil. A los fines de revertir este
panorama surge la necesidad de construir capacidad institucional y técnica para mejorar la
calidad de andlisis y la transparencia en la informacion presupuestaria. Para ello, proponen
la creacion de una Oficina de Presupuesto en el Congreso.

3.5 Aportes para la creacién de una OPCN desde el &mbito Académico y otros
Organismos

A fines de 2004, el Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad
y e Crecimiento (CIPPEC), obtuvo financiamiento del Global Opportunities Fund del
Foreign and Commonwealth Office de Gran Bretafia para promover la generacion de
propuestas que refuercen las instituciones presupuestarias. En este &mbito, Abuelafia et al.
(2006b), presentaron un documento para crear la Oficina de presupuesto del Congreso de

laNacion Argentina.

Makon (1999), analiza el rol del Congreso en € proceso presupuestario y sefiaa la
cada vez mayor complegjidad técnica del sistema presupuestario y la cada vez mayor
intervencion del Congreso Nacional en dicho proceso, aconsegjando, la creacion de una

Oficina Técnicaen e ambito Legidativo.

Stein et a. (1999), identifican aquellos aspectos del proceso presupuestario, que por
una inadecuada definicién de los procedimientos y/o falta de transparencia, atentan contra
los objetivos de estabilizacion de las cuentas publicas, entre los procesos identificados
encuentran que e Congreso no esta cumpliendo con € rol fundamental que le asigna la
Constitucion y recomiendan, la creacion de una Oficina de Presupuesto en e Congreso
(OPC), en € espiritu del Congressional Budget Office en Estados Unidos, que permitiria
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una mayor eficiencia del proceso de elaboracion y e de control, a generar capacidad

técnica efectivaa Parlamento.

Makon (2005), en un documento que tiene como objetivo presentar agunas
propuestas referidas ala necesidad de fortal ecer metodol 6gicamente | as etapas del proceso
presupuestario, aconsegja la creacion de una oficina técnica de presupuesto en € Congreso,
basado en los antecedentes de proyectos elaborados tanto a nivel del propio Poder
Legidativo, como de ONG que actuaria como unidad de andlisis y asesoramiento de los

legisladores en genera y dela Comision Mixta, en particular.

Abuefalia et a. (2006a), realizan un andlisis sobre la economia politica del proceso
presupuestario en Argentina y entre las ideas de mejoras sefidlan que la creacion de una
Oficinadel Presupuesto del Congreso, reduciria el costo paralos legisladores de entender y
participar en las decisiones presupuestarias y contribuiria a mejorar €l proceso y a
fortalecer e rol del Poder Legidativo.

Una (2009), formula propuestas relacionadas con aspectos estructurales del
presupuesto entre ellas propone, promover la creacion de la Oficina de Presupuesto del
Congreso, con € fin de fortalecer las capacidades institucionales del parlamento en temas

presupuestarios.

Diaz Frers (2011), presenta 6 medidas de politica fiscal entre las que se incluye €
fortalecimiento del proceso presupuestario, para €ello, propone crear una Oficina de
Presupuesto en € Congreso que aporte |os insumos necesarios para enriquecer € rol del
Poder Legidativo.

Despouy (2014), en € informe sectorial del presidente de la Auditoria Genera de la
Nacion sostiene gque, € Congreso debe desarrollar capacidades de andlisis ex ante para lo
cual —en consonancia con propuestas legidativas- seria deseable crear una Oficina
Permanente de Presupuesto del Congreso de la Nacién (OPPCN), integrada por
especialistas técnicos, que se ocupe de analizar la Ley de Presupuesto y de monitorear su
€jecucion periddicamente luego de aprobada.

Alonso (2005), en e informe anual de monitoreo de Poder Ciudadano, recomienda,
la conformacién de un cuerpo técnico presupuestario (Oficina Legislativa de Presupuesto)
de asesoramiento, totalmente independiente y de carrera administrativa, para elaborar

informes sobre la confeccion presupuestaria, capacitacion y orientacion alos legisladores.
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La International Budget Partnership (IBP), colabora con la sociedad civil de todo €
mundo en utilizar €l andlisis presupuestario y su promocion como una herramienta para

mejorar la gobernabilidad eficaz.

La IBP, por medio del programa “Iniciativa de Presupuesto Abierto” promueve el
acceso publico a la informacién presupuestaria y la adopcion de los sistemas
presupuestarios responsables.

En el Afio 2015, la IBP recomendo a la Republica Argentina, establecer una oficina
de investigacion del presupuesto especializada paralalegisatura.

Santiso y Varea (2013) en un informe del Banco Interamericano de Desarrollo que
busca fortalecer las capacidades presupuestarias de los parlamentos en América Latina,
sostienen que, las Oficinas de Presupuesto ofrecen una alternativa para fortalecer las
capacidades técnicas e ingtitucionales de los Parlamentos para que estos puedan

desempefiar sus responsabilidades fiscal es de manera més efectivay responsable.

Lienert (2010), en un informe del Fondo Monetario Internacional, sostiene que, la
creacion de una oficina parlamentaria de presupuesto puede ser Util para analizar las
opciones de politica presupuestaria, y de esa manera ampliar la capacidad del parlamento
para evaluar los presupuestos presentados por € gobierno y proponer alternativas
responsables.

Gazmurri Mujica (2012), describe y analiza, € desempefio de las oficinas de
presupuesto del Congreso de Brasil, Chile, Ecuador, México, Perd y Venezuela
Posteriormente recomienda las condiciones basicas para € funcionamiento de las OPCN.
Las sintetiza en cinco: la necesidad de un sdlido acuerdo institucional; la definicion clara
de cudles son las funciones minimas que la unidad debe realizar; estructura, dotacion y
sistemas de seleccion de personal que garanticen alta competencia técnica e independencia
politica; y unarelacion fluida con el Poder Ejecutivo y otros poderes publicos que permitan

a Congreso contar con toda lainformacion que requiera.
Santiso y Varea (2013), amplian los hallazgos de Gazmurri Mujica (2012).

Desde los distintos ambitos estudiados (Académico, Legisativo, Organismos de

Control, Organismos Internacionales), coinciden en sefidlar ala Oficina de Presupuesto del
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Congreso de los Estados Unidos de América como una Oficina modelo de presupuesto en
el ambito Legidativo.

Bolivar (2003), detalla las misiones, organizacion, estructura, persona y productos
de la Congresional Budget Office (CBO) de los Estados Unidos de América.

ASAP (1998), explica e proceso presupuestario congresional en los EEUU de

América
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4. Metodologia

4.1 Tipo de estudioy disefio

Se llevara a cabo un estudio explicativo realizando un andlisis profundo sobre €
presupuesto, buscando las principales debilidades que se manifiestan en e Congreso
Nacional en relacion a esta cuestion poniendo en evidencia la necesidad de una OPCN,

para posteriormente explicar si estan dadas 0 no las condiciones para su creacion.

El disefio es no experimental, cumpliendo con cada uno de los objetivos especificos,
pretendo llegar aun andlisis profundo con el objeto de ofrrecer informacion sobre las causas
gue desembocan en €l tema estudiado.

4.2 Fuentes de datos/herramientas de recoleccion utilizadas' herramientas de
procesamiento de los datos

Para cumplir el primer objetivo especifico de, “Analizar las principales debilidades
que se presentan en e Congreso Nacional en cada una de las etapas del proceso
presupuestario”, se utilizaran distintas fuentes primarias (Libros, Revistas cientificas,

articulos, ponencias en congresos e informes y documentos oficiales).

A lapar, de acuerdo alo planteado en las fuentes primarias, se buscara por medio del
analisis de contenido de |as cuentas de inversion comprobar estas afirmaciones, atraves del
andisis cuantitativo. El informe de modificaciones presupuestarias, por gjemplo, deberia
poner en evidencia que a pesar de ser gastos de la Administracion Naciona no todos
fueron aprobados por e Congreso.

Para “Indagar y comparar las propuestas desde el Poder Legislativo en cuanto a la
creacion de una OPCN en la Republica Argentina”, a partir de un andlisis cuantitativo y
cualitativo con una de las herramientas fundamentales, como es la matriz de datos, se
buscara dar orden a la cantidad de proyectos presentados (unidad de andisis), para €
andlisis se utilizard €l software Atlas/ti, con € cual, se pretende asignar un codigo a cada
una de las variables, sefialar este cddigo en cada uno de los proyectos y posteriormente

volcar losresultados alamatriz de datos, para mostrar |os distintos resultados.

Por ultimo, para “Analizar si estan dadas las condiciones para la constitucion e
institucionalizacion de una OPCN en la Republica Argentina”, se intentard poner de
manifiesto las cinco condiciones basicas para el funcionamiento de las OPCN identificadas

por Gazmurri Mujica (2012).
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El software Atlag/Ti serd utilizado como herramienta para e procesamiento de datos
cualitativos y paralos datos cuantitativos se utilizara el software Microsoft Excedl.
4.3 Universo, muestra y unidad de analisis/variables/g es tematicos relevantes,
indicador es

La muestra elegida para €l andlisis de los datos cuantitativos fue de un periodo de 10
anos que abarca los afios 2004 a 2014, principal mente porgue se tiene acceso a las cuentas
de inversiéon y presupuestos consolidados del SPN, asimismo, considero que este periodo

pone en evidencialas debilidades que presenta el Poder Legidativo.

En e caso de los proyectos presentados desde €l Poder Legidativo (unidad de
andisis), se tomaron los 31 proyectos presentados que abarca € periodo 2000 — 2015 y
buscaban entre otros objetivos dar solucién alas debilidades mencionadas.
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5. Hallazgos/desarrallo

5.1 Capitulo 1. Principales debilidades que se presentan en e Ambito
L egidativo en cada una de las etapas del proceso presupuestario

A lo largo de este capitulo se presentardn los hallazgos que dan cuenta de las
Principales debilidades que se presentan en e Congreso Nacional en materia

presupuestaria.

Antes de introducirnos en una de las debilidades que se presentan en e ambito
legislativo, se describiran los gastos de la Administracion Nacional que “aprobd” el

Congreso de la Nacion Argentina.

Para esto, hay que destacar que, en € proceso de presupuestario, las entidades
publicas gjecutan una gran cantidad de operaciones contenidas en los diferentes programas
para cumplir sus funciones. Esto conlleva a que las cuentas presupuestarias deben

presentarse de tal forma que faciliten la contabilidad gubernamental.

Guerrero Amparan y Valdes Palacios (2001) sefialan que, se hace necesario adoptar
un sistema de clasificaciones que ayude a ordenar todo € conjunto de informacion
requerida de manera uniforme y presente, de acuerdo a diversos criterios, 10s ingresos y

gastos del gobierno.
Estos autores, plantean la clasificacion del gasto y buscan responder a las preguntas
¢quién gasta?, ¢en qué se gasta? y ¢para qué se gasta?, respectivamente.
Acerca de quién gasta en la Administracion Publica Nacional
La siguiente figura (Figura 1), muestra los gastos devengados por |as instituciones
de la Administracién Publica Nacional en el periodo 2004 — 2014, debe considerarse que el
Ministerio de Ciencia Tecnologia e Innovacion Productiva comenzo a funcionar en e afio

2008, e Ministerio de Agricultura Ganaderia 'y Pesca a partir del afio 2010 y el Ministerio
de Seguridad y Turismo a partir del afo 2011.
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OBLIGACIONES A CARGO DEL TESORO NN 453.940,32
SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA N 338852, 15
MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL  memmm 215 669,90
MINISTERIO DE SALUD'Y AMBIENTE ®m 81,289 53
MINISTERIO DE TRAB EMPLECY 55 N 1 455352 35
MINISTERID DE CIENCIA, TECNOLOGEA B 23.334,00
MINISTERID DE EDUCACION e 217.114.78
MINISTERIO DE PLANFICACION FED: . 567.613,63
MINISTERIO DETURISMO | 5,163,85
MINISTERIO DE AGRICULTURA m 32.649,63
MINISTERIO DE PRODUCCION | 11.292,19
MINISTERIO DE ECONOMIAY PRODUCCION W 46402 36
MINISTERIC DE DEFENSA W 171.320,20

Institucion

MINISTERIO DE SEGURIDAD Wm0 121.620,75
MINISTERIO DE JUSTICIA, SEGURIDAD Y DDHH M 60.937,98
MINISTERIO DE RELAC. EXTERIORES 1 21.093 20

MIMISTERIO DEL INTERIOR mmm 113203538
IEFATURA DE GABINETE DE MINISTROS B 26.307,42
PRESIDENCIA DE LA NACION 1 22.000,73
MINISTERID PUBLICO 1 12.650,62
PODER JUCHCIAL DE LANACION m 43.680,16
PODER LEGISLATIVONACIONAL 8 26.540,12

400,000,00  B00.000,00 1.200.000,00 1.600.000,00

En millones de Pesas

Figura 1: ¢Quién gasta en la Administracion Pablica Nacional ?
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacion - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/

Acerca deen qué segasta en la Administracion Publica Nacional

En la siguiente figura (Figura 2) se evidencia la distribucion de gastos en la
Administracion Publica a nivel nacional, distinguiéndose entre €l total de gastos de capital
y €l total de gastos corrientes.
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TOTAL GASTOS DE
CAPITAL: 551.741.32
1 14%

s TOTAL GASTOS CORRIENTES s TOTAL GASTOS DE CAPITAL

Figura 2: ¢En qué se gasta en la Administracion Publica Nacional ?, Gastos de Capital — Gastos Corrientes.
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacion - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/

La Figura 3, muestra los gastos devengados por objeto del gasto de la
Administracion Publica Naciona en e periodo 2004 — 2014, las transferencias son a
sector privado, a las ingtituciones de la Administracién Nacional, las Universidades
Nacionales, a otras entidades del Sector Publico Nacional, a instituciones provinciales y

municipalesy al exterior.
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Objeto del Gasto

Figura 3: ¢En qué se gasta en la Administracion Piblica Nacional ?, por Objeto del Gasto.
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacion - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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Acerca de para qué se gasta en la Administracion Publica Nacional

Por ultimo, en este apartado se acomparia €l detalle de |as finalidades de los gastos
gue afronta la Administracion Pablica Nacional, donde priman los servicios sociales. Muy
por detras se ubican los servicios econémicos. Y, ya en muy menor medida, la deuda
publica, seguida por la Administracion gubernamental y los servicios de defensa y
seguridades Ultimo lugar, tal como puede observarse en lasfiguras 4 y 5.
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Figura4: ;Para qué se gasta en la Administracion Publica Nacional ?
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacién - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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Figura5: ¢Para qué se gasta en la Administracion Piblica Nacional ?
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacién - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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5.1.1 El Congreso no aprueba € total de los Recursos y Gastos del Presupuesto
Consolidado del Sector Publico Nacional

Ahora bien, hasta aqui se describieron los gastos que aprob6 & Congreso y es aqui
donde se presenta una de |as debilidades detectadas, ya que, |os recursos y |os gastos de las
Empresas Publicas, otros entes y fondos fiduciarios estan incluidos dentro del Presupuesto
Consolidado del Sector Publico Nacional que anualmente elabora la ONP pero no es
aprobado por e Congreso de acuerdo ala LAF Art 55 es remitido solo para conocimiento
del Congreso, los recursosy gastos del Sector Publico Financiero estan fueradel SPN y del

sistema de administracion financiera.

Esto atenta contra e principio presupuestario de Universaidad. Este principio
establece que & presupuesto debe contener 10s gastos y recursos publicos considerados en

forma separaday por su totalidad.

En e periodo 2004 — 2014 & Congreso Nacional no aprobo los presupuestos de
recursos correspondientes a los Fondos Fiduciarios, Empresas Publicas y Otros Entes,
como se demuestra en la Tabla 1 y Figura 6, que en promedio ascienden a 339.004,73
millones de pesos o que representa un 9,17 % de los recursos del Sector Publico Nacional

no Financiero.

Tabla 1. Presupuesto Consolidado de Recursos del Sector Publico Nacional no Financiero (Periodo 2004-
2014).

Afo Administracién Fondos Fiduciarios, Empresas Importeen
Nacional Publicasy Otros Entes millones de Pesos

2014 92,00% 8,00% 933.451,60
2013 91,50% 8,50% 686.394,40
2012 91,60% 8,40% 551.702,00
2011 91,30% 8,70% 408.272,60
2010 91,20% 8,80% 297.930,40
2009 91,20% 8,80% 264.553,50
2008 90,50% 9,50% 185.747,00
2007 90,00% 10,00% 132.273,80
2006 90,70% 9,30% 110.256,40
2005 90,20% 9,80% 90.035,40
2004 88,90% 11,10% 68.434,90

Nota. Fuente: Elaboracion propia en base alos presupuestos consolidados del Sector Publico publicados en la
Direccion Web de la Oficina nacional de Presupuesto - http://www.mecon.gov.ar/onp/html/
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Figura 6: Presupuesto Consolidado de Recursos del Sector Publico Nacional no Financiero.
Fuente: Elaboracion propia en base a los presupuestos consolidados del Sector Pdblico publicados en la
Direccion Web de la Oficina nacional de Presupuesto - http://www.mecon.gov.ar/onp/html/

En e periodo 2004 — 2014 el Congreso Nacional no aprobd los presupuestos de
gastos correspondientes a los Fondos Fiduciarios, Empresas Publicas y Otros Entes, como
lo demuestran la Tabla 2 y Figura 7, que en promedio ascienden a 335.123,47 millones de
pesos lo que representa un 14,54 % de los gastos del Sector Publico Nacional no

Financiero.

Tabla 2. Presupuesto Consolidado de Gastos del Sector Publico Nacional no Financiero (Periodo 2004-2014).

Afo Administracién Fondos Fiduciarios, Importe en

Nacional Empresas Publicasy Otros millones de

Entes Pesos

2014 83,00% 17,00% 929.157,60
2013 83,00% 17,00% 684.682,10
2012 83,70% 16,30% 546.839,90
2011 82,90% 17,10% 416.701,80
2010 85,10% 14,90% 297.807,80
2009 84,20% 15,80% 254.419,90
2008 86,60% 13,40% 177.510,30
2007 85,50% 14,50% 125.788,30
2006 88,70% 11,30% 102.750,50
2005 88,60% 11,40% 85.364,50
2004 88,80% 11,20% 65.335,50

Nota. Fuente: Elaboracion propia en base alos presupuestos consolidados del Sector Publico publicadosen la
Direccion Web de la Oficina nacional de Presupuesto - http://www.mecon.gov.ar/onp/html/
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Figura 7: Presupuesto Consolidado de Gastos del Sector Publico Nacional no Financiero.
Fuente: Elaboracion propia en base a los presupuestos consolidados del Sector Piblico publicados en la
Direccion Web de la Oficina nacional de Presupuesto - http://www.mecon.gov.ar/onp/html/

5.1.2 Tendencia a la Subestimacion/Sobr eestimacion de Recur sos

La formulacién del presupuesto presenta una serie de falencias que condicionan su
grado de confiabilidad y precision, taes como la tendencia a la sobreestimacion y
subestimacion de las variables macroecondmicas sobre las cuales es elaborado el
Presupuesto Nacional, a partir de los cual pueden determinarse de modo impreciso los

recursos y |os gastos proyectados, tal como se ha sefiadlado en el marco tedrico.

Los planteos presentados por Ufia (2005), Abuelafia et a. (2006a) y Abuefalia et al.
(2006b) ponen de manifiesto que uno de los aspectos vinculados con la calidad del
presupuesto tiene que ver con la estimacion que se hace de las variables macroecondémicas.
En la primerainstancia de formulacion del presupuesto se ve involucrado e desarrollo de
proyecciones macroecondmicas y de recaudacion, que deberian actuar como un limite a
gasto y contribuir ala sostenibilidad fiscal.

No obstante, en la préctica las proyecciones macroecondmicas elaboradas por la
Secretaria de Politica Econdmicay por la Secretaria de Hacienda fueron sisteméaticamente

utilizadas de forma estratégica.

Tal como muestra la Tabla 3 y Figura 8, entre 2004 y 2014 hubo una sistematica

subestimacién de los ingresos por parte del gobierno nacional .
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Tabla 3. Recursos Estimados Vs Recursos Recaudados (Periodo 2004-2014).

Ejercicio Recur sos Recur sos
Financiero Estimados Recaudados
2004 62.014 73.089
2005 82.106 88.879
2006 101.162 112.567
2007 120.392 147.465
2008 169.463 200.099
2009 242.949 240.485
2010 273.751 327.154
2011 374.549 407.335
2012 506.576 512.761
2013 629.217 665.877
2014 860.412 944.178

Nota. Los importes estén expresados en millones de pesos. Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas
de inversion publicadas en la Direccion Web de la Contaduria General de la Nacion
http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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Figura 8: Recursos Estimados Vs Recursos Recaudados (Periodo 2004-2014).
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversion publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacion - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/

Las importantes diferencias entre las estimaciones y |os montos recaudados, sumado
a las amplias facultades del Poder Ejecutivo para realizar modificaciones a la Ley de
Presupuesto aprobada origindmente, generan mecanismos que permiten mayor
discrecionalidad sobre la asignacién efectiva de 1os recursos publicos por parte del Poder
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Ejecutivo. Las facultades delegadas a Jefe de Gabinete de Ministros, en conjunto con la
utilizacion de Decretos de Necesidad y Urgencia por parte del Ejecutivo, permiten asignar

los mayores recursos sin la participacion del Congreso.

La estrategia utilizada por €l Poder Ejecutivo desde 2004 hasta 2008 ha sido la
sucesiva subestimacién del crecimiento econdmico y de la inflacion, con la consecuente
subestimacién de recursos. Esto posibilitd que los recursos excedentes se pudieran asignar

por parte del Poder Ejecutivo Nacional sin intervencion parlamentaria.

En € afio 2009 esta situacion fue distinta como consecuencia de la crisis
internaciona en e 2010 nuevamente se produjo una mayor masa de recursos tributarios

con respecto alos estimados inicialmente, esta situacion puede observarse en la Figura 9.
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Figura 9: Recursos Excedentes (Periodo 2004-2014).
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversion publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacién - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/

Es pertinente aclarar, que por gemplo en & periodo 1995 — 1999 € Poder Ejecutivo
tendia a sobreestimar el presupuesto. De este modo, tanto conveniencias politicas como
incentivos econdmicos promovieron una sistematica sobreestimacion del crecimiento y de

|os recursos.

Tabla4. Recursos Estimados Vs Recursos Recaudados (Periodo 1995 - 1999).

Ejercicio Recur sos Estimados Recur sos
Financiero Recaudados
1995 42.980 37.815
1996 41.169 35.882
1997 41.732 40.264
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1998 45.213 41.216

1999 45.703 40.389

Nota. Los importes estén expresados en millones de pesos. Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas
de inversion publicadas en la Direccion Web de la Contaduria General de la Nacion -

http://www.mecon.gov.ar/haci enda/cgn/cuenta/
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Figura 10: Recursos Estimados Vs Recursos Recaudados (Periodo 1995 - 1999).
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacion - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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Figura 11: Recursos Subestimados (Periodo 1995 - 1999).
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacién - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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Concretamente se estan produciendo proyecciones macroecondmicas de ingresos de
unabagja calidad.

=

Figura 12: Calidad de |as proyecciones macroecondémicas de Recursos de la APN (Periodo 2004 - 2014).
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversion publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria Genera de la Nacién - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/

Con relaciéon al criterio a seguir con respecto a las proyecciones de ingresos
tributarios, la experiencia indica que durante la gjecucion del presupuesto es preferible que

los recursos percibidos superen alos presupuestados que alainversa.

Incluir un articulo en e Proyecto de Ley de Presupuesto que disponga una
distribucion ex ante de hasta un determinado monto de gastos para programas no cubiertos
suficientemente en las asignaciones crediticias del proyecto, € cua se haria efectivo si se
verificael excedente de ingresos. De este modo, el Congreso participaria en una asignacion
contingente de gastos, con lo cua no se daria pie a reclamo que sostiene que e Poder
Ejecutivo se reserva una parte de los ingresos para distribuirlos posteriormente en forma

discreciona usando el mecanismo del Decreto de Necesidad y Urgencia.

5.1.3 M odificaciones presupuestarias no aprobadas por € Congreso

Entre 2003 y 2012, la diferencia promedio entre € crédito inicia aprobado por €
Congreso y € efectivamente gastado fue de casi 20 %, con un pico en 2007, cuando el
Presupuesto g ecutado se distancio 31 % con respecto a aprobado (Despouy, 2014).
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La Tabla 5 muestra € crédito aprobado por € Congreso Nacional y las
modificaciones presupuestarias introducidas por €l Poder Ejecutivo y cudl es € porcentaje

que representan en relacion a crédito aprobado.

En el periodo 2004 — 2014, |as modificaciones presupuestarias que, en su mayoria no
pasan por el Congreso Nacional, representan un total de 844.958,01 millones de pesos en
promedio un 25 % del presupuesto de la Administracién Publica Nacional.

Tabla 5. Madificaciones presupuestarias (Periodo 2004 — 2014).

Afio Crédito Crédito Aprobado  Modificaciones Por centaje del
Aprobado + Modificaciones Crédito Aprobado
2.004 59.712,04 69.222,72 9.510,68 16%
2.005 77.530,82 91.823,78 14.292,96 18%
2.006 93.722,41 110.369,28 16.646,87 18%
2.007  113.221,37 148.298,79 35.077,43 31%
2.008  161.486,46 205.735,42 44.248,96 27%
2009 233.839,71 264.410,25 30.570,54 13%
2010 275.779,42 341.743,60 65.964,18 24%
2011 380.416,53 468.991,38 88.574,84 23%
2.012  505.129,95 588.586,68 83.456,73 17%
2013 628.712,72 780.149,78 151.437,07 24%
2.014  859.581,68 1.164.759,43 305.177,75 36%
Total 3.389.133,13 4.234.091,14 844.958,01 25%

Nota. Los importes estan expresados en millones de pesos.
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversion publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de laNacién - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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Figura 13: Modificaciones presupuestarias (Periodo 2004 — 2014).
Fuente: Elaboracion propia en base a las cuentas de inversién publicadas en la Direccion Web de la
Contaduria General de la Nacién - http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/
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Para solucionar esta debilidad que presenta el Congreso Nacional podria crearse una
Comisién Mixta de Presupuesto, a la cual se le asigne las facultades de aprobacion de las
modificaciones presupuestarias, 10 que significa que no tendrian tratamiento en plenario de

cada Camara.

De esta forma e Congreso podra cumplir con sus atribuciones, pero sin entorpecer
las acciones del Poder Ejecutivo.

Lo que no puede darse es la situacion planteada por Despouy (2014), donde expresa
que, “Las modificaciones al Presupuesto durante su g ecucion no son instrumentadas por €l
Congreso —salvo rara excepcion—, sino por € Poder Ejecutivo, principalmente a través de
decretos y decisiones administrativas.”.

5.1.4 Tiempo de consideracion de proyecto de presupuesto

Teniendo en cuenta lo abordado en el marco tedrico y expresado por Alonso (2005),
donde e Congreso tiene menos de seis semanas y lo expresado por € FMI (2007), donde
como minimo deberia tenerse dos meses, € Congreso Argentino no dispone del tiempo

minimo parael tratamiento del proyecto de Ley de Presupuesto.

Una posible solucion a este problema lo efectuaron Stein, Radics, Blger y Sallustro
(1999), elos plantean: por un lado, las Comisiones de Presupuesto y Hacienda de ambas
camaras deben recibir los anteproyectos de las Unidades Ejecutoras al mismo tiempo que
la ONP. Revalorizar € informe de avance, estipulando que deberia contener la definicion
de las prioridades estratégicas para € proximo presupuesto, las intenciones fiscales de
corto plazo, y los objetivos de largo plazo. Finalmente, debe considerarse la propuesta de
crear una Comisién de Presupuesto Bicamera, que agilice € tratamiento en ambas

camaras y permita mayor discusion en € recinto.

5.1.5 Ausencia del seguimiento trimestral

Entre uno de los principales informes de la IBP estan los “Informes entregados
durante el afio”, de acuerdo con la IBP, la Argentina cumple, aunque con informacion
parcia en la presentacion de este informe através del sitio web de la Oficina Nacional de

Presupuesto.
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El Poder Ejecutivo, deberia adoptar la disciplina de presentar al Congreso en forma
trimestral y dentro de los treinta (30) dias de vencido € trimestre respectivo, estados
demostrativos de la gecucion del presupuesto general de la administracion nacional,
siguiendo las clasificaciones y niveles de autorizaciones incluidos en laley de presupuesto,
exponiendo los créditos originales y sus modificaciones, explicitando la motivacion de los
desviosy los avances logrados como lo establece la Ley 24.629 en su Articulo 2.

¢Por qué son importantes estos informes?

Segun €l IBP proveen una imagen de los efectos del presupuesto durante e afio
fiscal. Permiten comparaciones con las cifras del Presupuesto Aprobado y asi facilitan los
ajustes.

Los Informes Entregados Durante e Afo deben mostrar avances en la
implementacion del presupuesto (OCDE, 2002).

¢Qué informacion deben incluir estos documentos?

Las cifras de ingresos y gastos para cada mes y afio hasta la fecha de

publicacion.

Una comparacion con las cantidades proyectadas de ingresos y gastos
mensuales para e mismo periodo. Cualquier gjuste a la proyeccién original
durante €l afo debe mostrarse separadamente.

Un comentario breve debe acompafiar los datos numéricos. Si ocurre una
divergencia significativa entre las cantidades reales y proyectadas, debe

proveerse una explicacion.

Los gastos deben clasificarse por unidades administrativas mayores (por
gemplo, ministerios, secretarias y agencias). También debe presentarse
informacion suplementaria que clasifique l0s gastos en categorias econémicas y

funcionales.
¢Cuando debe publicarse este documento?

Seguin el Fondo Monetario Internacional (2007), deberan publicarse actualizaciones

con una frecuencia por |o menos trimestral.

5.1.6 Aprobacion delas cuentasdeinversion
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En Argentina, la regla formal indica que e Congreso aprueba cada afio la cuenta de
inversion, donde anualmente se justifica lo gastado € afio anterior. Sin embargo, la
préctica usual ha sido que la cuenta de inversion nunca sea aprobada a tiempo. A veces se
aprueba hasta tres o cuatro afios mas tarde, con 1o cua o que se aprende en € proceso no

resulta Util como feedback para el periodo siguiente.

Tabla6. Aprobacion de las Cuentas de Inversion del periodo 1999 — 2012.

ANO LEY N° FECHA TRATAMIENTO

1999 26.328 26/12/2007  Aprobadas
2000
2001
2002
2003
2004
2005 26.830 28/11/2012  Aprobadas
2006
2007 26.789 14/11/2012  Aprobadas
2008
2009 27.121 28/01/2015  Aprobadas
2010
2011 27.144 02/07/2015  Aprobada
2012 27.175 23/10/2015  Aprobada
2013 27.180 26/10/2015  Aprobada

Nota. Fuente: http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/defaultl.htm
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5.2 Capitulo 2. La Congressional Budget Office (CBO)
A partir de los hallazgos respecto del funcionamiento de la Oficina de Presupuesto
del Congreso de los Estados Unidos de América, se acompafian a continuacion las

caracteristicas més relevantes que se han logrado identificar.

Durante la tltima mitad del siglo pasado, e Congreso ha sido testigo de una sostenida
erosion de su control sobre € presupuesto. En contraste, hemos presenciado un constante
incremento de lainfluenciadel Ejecutivo sobre € presupuesto y las politicas fiscales. LaLey
de Control de Bloque y Presupuesto del Congreso de 1974, nos daré |os medios para revertir
esa erosion. (...) Requiere la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso (CBO)
como un organismo del Congreso. La CBO (...) proporcionard al Congreso la clase de
informacion y andisis que necesita para trabgar en pie de igualdad con € Poder Ejecutivo.
(Senador Edmund Muskie, 21 de junio de 1974)

En los Estados Unidos de América los estados son independientes del Gobierno
Federal. Ambos tienen sus propios sistemas impositivos, de recaudacion y de gastos, por 1o
tanto, estos sistemas difieren entre el Gobierno Federal y los estados e incluso entre
distintos estados.

5.2.1 Responsabilidades de financiamiento
Los gobiernos locales son entes establecidos por leyes promulgadas por los

gobiernos estatales.

Tabla 7. Responsabilidad de Financiamiento del Gobierno Federal y Estatal.

Gobierno Federal Gobiernos Estatal es (Estados)
Defensa Nacional Educacion
Relaciones Exteriores Seguridad Civil
Servicio de Correo Salud Publica
Programas espaciales, de veteranos, de Hospitales Publicos
agricultura, seguro socia, vejez y
desempleo

Fuente: elaboracion propia
Asimismo, comparten |a responsabilidad de financiacion de muchas otras areas, tales
como Programas de medicina y cuidados meédicos, transporte, capacitacion laboral, entre

otras.
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Alrededor del 90 % de los aportes financieros del Gobierno Federa a los Estados y
gobiernos locales son utilizados para actividades designadas por €l Gobierno Federal (por

gjemplo: Construccion de rutas).

5.2.2 Fases del proceso presupuestario en los EE.UU.
En 1921 se cred la Oficina de Administracion y Presupuesto (OMB) en € Poder
Ejecutivo con laresponsabilidad de elaborar el presupuesto anual.

El proceso presupuestario en los Estados Unidos puede delinearse del siguiente

modo:
El Presidente propone el
presupuesto.
El congrese aprueba las leves p' autorizar Com el voto da los 273 da of
los programas v provesr los fondes camarz aprueba a pezar dal veto

S1veta los

@ proyectos de ley
El Presidente firma o veta ‘:>
los proyectos de Ley
51 aprueba los \/
provectos de ley

Ejecucidn por parte del

Organg Ejecutiva

Figura 14: El proceso presupuestario en los EEUU de América.
Fuente: Elaboracién Propia en base a (ASAP, 1998)

1. Formulaciony tramite del presupuesto.
2. Accion del Congreso.

3. Ejecuciony control presupuestario.



Con € presupuesto, € presidente de los EEUU presenta su plan financiero y las
prioridades del Gobierno Local, también un presupuesto plurianual que incluye los cuatro

anos posteriores para poder integrar la planificacion alargo plazo.

El proceso de formulacion del presupuesto empieza nueve meses antes de la

presentacion a congreso y dieciocho meses antes del inicio del afio fiscal.
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Figura 15: Proceso de Formulacion presupuestaria en los EEUU de América.
Fuente: Elaboracién Propia en base a (ASAP, 1998).

En 1910 el presidente Taft nombro la Ilamada “Comisién Taft” para llevar a cabo
investigaciones sobre € presupuesto, lamisma llego ala conclusion que € propésito de un
presupuesto es hacer responsable al Gobierno de sus propios actos y hacer que responda a
la opinion publica, proponiendo que la responsabilidad del presupuesto recayera, en e
Poder Ejecutivo (Bolivar, 2003).

En e ambito Legidativo se crearon distintas comisiones, 10 que produjo que los
mecanismos para la aprobacién del presupuesto se hicieran complejos, se verificaron
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demoras, intentos elusivos de los procedimientos establecidos y tendencias a un mayor
déficit.

Esto tenia una correlacion, donde el Poder Ejecutivo a través de su Oficina de
Presupuesto fortalecio sus capacidades técnicas e ingtitucionales pero e Congreso en
cambio carecia de estas capacidades como expresaba el Senador Muskie (up supra) para
revertir esta cuestion era necesaria la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso

como un organismo del Congreso que proporcione la clase de informacion y andlisis que

necesita paratrabajar en pie de igualdad con € Poder Ejecutivo

La Asociaciéon Internacional de Presupuesto Publico, explica acerca del proceso
presupuestario congresional en los Estados Unidos de América, que hay dos hechos
fundamentales que dan impulso a que exista un proceso presupuestario congresional. El
primero de ellos es € explicado anteriormente donde & congreso se dio cuenta de que no
trabajaba en un pie de igualdad con € g ecutivo, recibia el presupuesto del Presidente y no
teniala posibilidad de compararlos con datos e informacion propios. El segundo hecho fue
detinte politico donde el Presidente Nixon retuvo fondos que el Congreso habia asignado a
determinadas agencias federales. Representantes y Senadores cuestionaron la legalidad de
las medidas tomadas y comenzé a estudiarse € problema.

Esto condujo a la sancion de la Ley de Control de Blogue y Presupuesto del
Congreso de 1974, que entre otras, y |0 més importante para este documento, estableci6 la
Congressional Budget Office (CBO).

Esta Oficina, desde 1975, ha producido andlisis independientes de las cuestiones
presupuestarias y econdémicas para apoyar € proceso de presupuesto del Congreso. Cada
ano, los economistas de la agencia y analistas presupuestarios producen decenas de
informes y cientos de estimaciones de costos para la legislacion propuesta. La CBO es
estrictamente apartidista; lleva a cabo un andlisis objetivo e imparcial; y contrata a sus
empleados Unicamente sobre la base de la competencia profesional sin tener en cuenta la
afiliacion politica. La CBO no hace recomendaciones de politica, y cada informe y

estimacion de costos resume la metodol ogia que subyace en € andlisis.

Antes de entrar en caracteristicas propias de la Oficina, se detala a continuacion

como es el proceso congresional en los Estados Unidos de América.
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El afio fiscal abarca €l periodo 01 de octubre al 30 de setiembre del afio préximo. El

periodo representado en la siguiente figura corresponde a afio fiscal 2016.

01Oct |Nov | Dic |Ene |Feb Mar | Abr | May |Jun |Jul |Ago |30Set
2015 2015 | 2015 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016

Consideremos la linea de tiempo anterior, en el mes de enero de 2016 e Congreso
recibe € plan presupuestario del Presidente para el gercicio 2017, nueve meses antes de la

vigenciadel mismo.

010Oct | Nov | Dic | Ene | Feb Mar | Abr | May [Jun |Jul |Ago |30 Set
2015 | 2015 | 2015 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016 | 2016

La Oficina de Presupuesto del Ejecutivo, comenzo a trabajar en este proyecto en

abril de 2015, nueve meses antes de la presentacion a Congreso.

Abr May (Jun |Jul |Ago |[Set |Oct |Nov |Dic | Ene
2015 | 2015 | 2015 | 2015 | 2015 | 2015 | 2015 | 2015 | 2015 | 2016

En e mes de febrero comienzan las audiencias de las comisiones de presupuesto, las
opiniones de las comisiones de autorizacion y asignacion y los andlisis de la Oficina
Presupuestaria del Congreso (CBO).

Esta etapa se destaca por los testimonios brindados por funcionarios del Poder
Ejecutivo, expertos de ambitos académicos y comerciales, representantes de
organizaciones nacionales, miembros del congreso y publico general. Las comisiones de
autorizacion y asignacion del presupuesto presentan sus opiniones y estimaciones a las
respectivas comisiones de presupuestos. Asimismo, la CBO presenta € andisis del plan

presidencial, de opciones presupuestarias y de las perspectivas economicas.

En marzo las comisiones de presupuestos elaboran resoluciones presupuestarias

preliminares.

Las comisiones de presupuesto de la Camara y € Senado en base a toda la
informacion  recolectada redactan individualmente un proyecto de presupuesto
congresional, denominado resolucién presupuestaria, que establece los niveles
presupuestarios para el proximo afio fiscal y los niveles de planificacion para los dos afios

subsiguientes.
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La resolucion presupuestaria contiene:
1. Totales presupuestarios.

2. Gastos desglosados por funcion presupuestaria (Ej: Defensa Nacional,
agricultura, salud).

3. Reconciliacién, esta a cargo de las comisiones de autorizacion y les permite a
estas efectuar cambios y/o modificaciones que una vez presentadas por todas
las comisiones de autorizacion, la comision de presupuesto retne todos |os
proyectos de reconciliacion, los agrupan y presentan al Congreso para su
consideracién. Si algun representante o Senador se opone, la reconciliacién
no puede ser considerada sin pasar por una dispensa de las reglas

parlamentarias.

En abril, las comisiones de presupuesto presentan la resolucion presupuestaria ante €l
Congreso. Es esta, la oportunidad del Congreso para modificar €l trabajo de las comisiones
de presupuesto a través de enmiendas. Si existe oposicién a una resolucién presupuestaria
la misma no puede ser considerada sin pasar por una dispensa mediante las reglas

parlamentarias.

Una vez aprobadas |as respectivas versiones en la camara y € senado se nombra una
comision de conferencia pararesolver las diferencias entre las dos resoluciones.

Al resolverse las diferencias se vota sobre la version de transaccion de la resolucion
presupuestaria. Dicha resolucion guia a congreso en sus deliberaciones sobre el
presupuesto nacional, es por ello que toma la forma de Resolucion Concurrente aceptada
por las dos cAmaras en lugar de Ley publica que obligatoriamente debe tener la firma del

presidente para entrar en vigencia.

De abril a septiembre |as comisiones comienzan con las medidas de gastos e ingresos

y cualquier reconciliacion aprobada.

El Congreso debe completar su accionar sobre lalegislacion de reconciliacién para el
15 de junio. Las asignaciones anuales deben estar para € 30 de junio en la Camara de

Representantes y para antes del 01 de octubre en el Senado.
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Cuando en este periodo €l Congreso considera las medidas de gastos e ingresos y la
legislacion de reconciliacion para el proximo afio fiscal, 1os niveles fijados en la resolucion

presupuestaria sirven de limite parala accion congresional.

El 15 de agosto la OMB y la CBO independiente calculan € déficit y de ser
necesarias las reducciones para € préximo afio fiscal. La CBO presenta su informe a la
OMB y a Congreso e 20 de agosto. En cambio, la OMB presenta su informe alaCBO y
al congreso € 25 de agosto.

Normalmente los calculos realizados por las dos Oficinas difieren siendo e déficit
presentado por la CBO mayor, en este caso la OMB debe explicar estas discrepancias.
Generalmente se deben a que la OMB se basa en suposiciones mas optimistas que las

usadas por laCBO y en menor medida al uso de técnicas distintas utilizadas por 1a CBO.

Si @ informe de la OMB supera el déficit maximo para el proximo afio fiscal en mas
de diez mil millones de ddlares, debe recortarlos hasta el maximo permitido. En este
momento, e presidente emite una orden de secuestracion inicial que retiene los recursos

presupuestarios exigidos.

El 10 de octubre la CBO presenta un informe de reestimacion del déficit y las
reducciones de ser necesarias, € 15 de octubre es € turno de la OMB para presentar un

informe similar.

Los mencionados informes deben realizarse con las mismas técnicas y suposiciones

utilizadas en los informes iniciaes.

Si e informe de la OMB supera e déficit maximo para e proximo afio fiscal, debe
recortarlos hasta el méximo permitido. En este momento, €l presidente emite una orden de

secuestracion final que cancelalos recursos presupuestarios.

El 15 de noviembre e Contralor General de los Estados Unidos emite una orden de

conformidad que indicael cumplimiento del Presidente.

Luego de haber recorrido €l proceso presupuestario en los EEUU de Américay visto
cua es e control gque efectia la CBO entremos en detalles particulares de la Oficina,

siguiendo o publicado en € sitio web www.cbo.gov.

La CBO proporciona informacion presupuestaria y econdmica en una variedad de

maneras y en diversos puntos del proceso legidativo.
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5.2.3 Presupuesto base dereferenciay Proyecciones Economicas

La CBO publica regularmente las proyecciones de resultados presupuestarios y
econdémicos en materia de gasto e ingresos federales en general. Esas proyecciones, que se
conocen como las proyecciones de referencia, cubren e periodo de 10 afios utilizado en €
proceso presupuestario del Congreso. Los informes sobre esas proyecciones suelen
describir las diferencias entre las proyecciones actuales y las anteriores, comparar €l
pronéstico econdmico con las de otros pronosticadores;, y mostrar los efectos

presupuestarios de al gunas politicas alternativas.

L as proyecciones presupuestarias que se emiten cada mes de enero, se actualizan en

marzo y generalmente también en agosto.

La CBO proporcionaa Congreso las proyecciones presupuestarias mas alla del plazo
de 10 afos. Esas proyecciones, que se centran principamente en los proximos 25 afios,
muestran los efectos de las tendencias demogréficas, la evolucion econdmica y los

crecientes costos de atencion de la salud sobre el gasto federal, losingresos, y el déficit.

Los supuestos sobre las politicas de gasto e ingresos federaes utilizados para las
proyecciones presupuestarias a largo plazo coinciden con los que subyace a 10 afios de la
linea de base de la agencia para la primera década y se extienden de una manera similar a
anos posteriores. El informe también muestra |os efectos presupuestarios y economicos a
largo plazo de agunas politicas alternativas. Este informe es producido anualmente y por

lo general en junio.

5.2.4 Estimaciones de costos

La CBO proporciona estimaciones formales por escrito de los costos de
practicamente cada proyecto de ley aprobado por las Comisiones del Congreso a los
efectos de mostrar como € proyecto de ley afectaria € gasto o ingresos en 1os proximos 5
0 10 afios, dependiendo del tipo de gasto en cuestion. Cada estimacion de costos describe

la base parala estimacion.

Para la mayoria de la legidacion tributaria, la CBO utiliza estimaciones
proporcionadas por € personal de la Comision Mixta de Tributacion, un grupo
independiente que trabagja en estrecha colaboracion con las comisiones de impuestos del
Congreso. Ademas, de estas estimaciones formales, la CBO proporciona un nimero mucho

mayor de estimaciones informales preliminares paralas comisiones del congreso.
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Estas estimaciones se producen durante todo e afio, con un promedio de
estimaciones formales de entre 500 y 700 a afio.

5.2.5 Informes analiticos

La CBO prepara informes analiticos que examinan determinados programas
federales de gasto, aspectos del cddigo de impuestos, y los desafios presupuestarios y
econdémicos. Los informes abarcan muchas areas de la politica federal, incluyendo el
cuidado de la salud, e crecimiento econdémico, la seguridad social, la seguridad del
ingreso, los impuestos, la energia, € medio ambiente, la seguridad nacional, las cuestiones
financieras, laeducacion, lainfraestructura, y mas.

La mayoria de los informes que presenta la CBO examinan un conjunto de opciones
para los cambios en programas federales o reglas fiscales. Estos informes generalmente
incluyen estimaciones de los efectos presupuestarios de cada opcion, los efectos
econdémicos, 0 ambos, asi como un andlisis de los beneficios y desventajas de cada opcion.
Al igual que otros productos, estos informes no hacen recomendaciones. Algunos informes
de la CBO proporcionan informacion de fondo sobre otros andlisis de la CBO con el

objetivo de mejorar latransparencia del trabajo de la Oficina.

La mayoria de los informes de la CBO se escriben a peticion del Presidente o
miembro de alto rango de un comité o subcomité, como asi también, la peticion de la

direccién de cualquierade las partes en la Camara o e Senado.

En algunos casos, |a agencia presenta sus andlisis como testimonio ante comisiones
del Congreso y no en formato de informe. Ademas, los gerentes y analistas de la CBO a
veces hacen presentaciones a grupos profesionales, que generalmente son publicados en la

paginaweb de la CBO. Estos informes analiticos se producen alo largo del afio.

5.2.6 Andlisisdel Presupuesto del Presidente

Después de que € Presidente presenta un presupuesto, la CBO presenta las
"reestimaciones’, usando sus propios prondsticos econdémicos, proyecciones, estimaciones
y métodos de gastos e ingresos. Este enfoque permite al Congreso comparar las diferentes

propuestas y proyecciones.

Se produce anualmente, un andlisis presupuestario que se emite generalmente en
marzo, seguido en abril por un andlisis de los efectos de | as propuestas presupuestarias del

Presidente sobre la economiay, a su vez, de maneraindirecta sobre el presupuesto federal.
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Periodicamente, la CBO produce un volumen de referencia examinando numerosas
opciones para reducir e déficit presupuestario. El volumen incluye una amplia gama de
opciones, derivados de muchas fuentes, parareducir el gasto o aumentar |os ingresos. Para
cada opcion, la CBO presenta una estimacion de sus efectos sobre e presupuesto y un
andlisis de sus ventgjas y desventgjas, pero no hace recomendaciones. Estas estimaciones
se redlizan algunas veces a afio.

5.2.7 Diversas variables contempladas por la CBO
Analisisde los Mandatos Feder ales

Son estimaciones de la CBO para las comisiones del congreso que incluyen un
andlisis de los costos que esos proyectos de ley imponen a los estados, gobiernos locales y

sector privado.

Son producidos alo largo del afio. Ademaés, la CBO produce un informe de todos |os

mandatos analizados en el afio anterior.
Revision mensual del Presupuesto

La CBO emite un andlisis mensual de los gastos e ingresos totales federales para €

mes anterior y el afio fiscal hastalafecha
Es producido € quinto dia hébil de cada mes.
Registro deresultados de L egislacion

La CBO proporciona a las comisiones de créditos presupuestarios todas |las acciones
gue afectan €l gasto y los ingresos. Esos informes de registro de resultados proporcionan
informacion sobre si las acciones legislativas son consistentes con |os niveles de gasto y de

ingresos establecidas por |as resoluciones presupuestarias.
Son producidos peri6dicamente durante €l afio.
Recopilacion delos créditos autorizados

La CBO prepara informes de todos los programas y actividades financiadas para €
ano fiscal de las autorizaciones de créditos que han expirado o expiraran durante € afio

fiscal en curso.
Es Producido anualmente, en enero.

I nformes de secuestro
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La CBO esta obligada a publicar las estimaciones de los limites a la financiacion de
programas discrecionales para cada afio fiscal hasta 2021 y de acuerdo con esas
estimaciones, se requeriria un secuestro (la cancel acion de |0s recursos presupuestarios que
ya han sido proporcionados). Sin embargo, la Oficina de Administracion y Presupuesto
decide en Ultima instancia S se requiere un secuestro sobre la base de sus propias
estimaciones. Es producido dos veces d afio.

Documentos de trabajo

Los Documentos de trabgjo de la CBO incluyen documentos oficiales que
proporcionan descripciones técnicas de los andlisis de la CBO y documentos que
representan la investigacion independiente realizada por los andistas de la CBO. A través
de esos papeles, la CBO tiene como objetivo mejorar la transparencia de su labor y aentar

larevision externa de sus trabajos. Es Producido alo largo del afio.
Datos e Informacién Técnica

Para proporcionar més detalles sobre el presupuesto de la CBO vy las proyecciones
econdémicas y ahadir a la transparencia de otros andlisis de la CBO, los mensgjes de la
agencia y una cantidad considerable de datos y otrainformacion técnica es publicada en su

sitio web. Es Producido alo largo del afo.
Procesos

El trabgo de la CBO sigue procesos especificados en la Ley de Presupuesto del
Congreso y Control Embalse de 1974 (que establecio € organismo) o desarrollado por la
agencia de comun acuerdo con las comisiones de Presupuesto del Senado, la Camara de
Representantes y los lideres del Congreso. La mayor parte de los procesos que guian €
trabgjo de la CBO han estado en vigor desde los primeros dias de la agencia en la década
de 1970.

5.2.8 Acerca de como decide la CBO qué estudiar

La responsabilidad principal de la CBO en virtud de la Ley de Presupuesto del
Congreso es ayudar alas Comisiones de Presupuesto del Senado con los asuntos sometidos
a su jurisdiccion. LaCBO también brinda apoyo a otras Comisiones del Congreso,
particularmente las comisiones de créditos, de medios, de Finanzas y los lideres del
Congreso.

63



La CBO produce una serie de informes especificados en el estatuto, de los cuaes el
mas conocido es el Informe “Presupuesto base de referencia y Proyecciones
Econdmicas”. Otros informes de la CBO que son requeridos por laley o se han convertido

en productos regulares de la agencia debido al interés sostenido por parte del Congreso.

Ademas, la CBO es requerida por la ley para producir una estimacion forma de
costos para casi cada proyecto de ley que ha sido aprobado por una comision en pleno dela
Camara 0 €l Senado; las Unicas excepciones son las cuentas de apropiacion, que no reciben
estimaciones formales de costos por escrito pero cuyos efectos presupuestarios se estima
para las Comisiones de Apropiaciones. La CBO también produce estimaciones de costos
formales en otras etapas del proceso legislativo, cuando sea solicitado por una comisién
pertinente o por los lideres del Congreso. Por otra parte, la CBO produce estimaciones de
costos informales para un nimero mucho mayor de propuestas legidativas, incluyendo
algunas gue las Comisiones del Congreso consideran pertinente durante el proceso de
desarrollo de la legidacion, y agunos que reciben consideracién en otras etapas del

proceso legidativo.

Mas ala de sus informes periédicos y las estimaciones de costos, la CBO prepara
informes analiticos a peticion de los lideres del Congreso o de los Presidentes o los

miembros de |as Comisiones 0 subcomisiones.

5.2.9 Metodologia implementada por la CBO
Todo € trabagjo de la CBO reflga el objetivo de la agencia, imparcia y no partidista,
basandose en varios factores:

Una comprension detallada de |os programas federales y € cddigo tributario.
Una lectura cuidadosa de laliteratura de investigacion relevante.

Amplio andlisis de los datos recogidos y comunicados por los organismos de
estadistica del gobierno y de las organizaciones privadas. Estos datos incluyen los
ingresos y los productos de las cuentas nacionaes, encuestas de condiciones del
mercado laboral y los precios, las estadisticas de |a base de datos sobre la Renta, la
Encuesta de Poblacion Actual, la Encuesta de Ingresos y Participacion en
programas, |os datos sobre gasto naciona en salud, diversas encuestas de atencion
delasalud, y los datos sobre | as transacciones financieras.
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Consulta con numerosos expertos externos, entre ellos profesores, andistas de
grupos de expertos, representantes de grupos de la industria, otros expertos del
sector privado, y las personas que trabajan para agencias federales y los gobiernos
estatales y locales. Algunas de las consultas se producen durante las reuniones
periddicas con € Panel de Asesores Econdmicos y € Panel de Asesores de Salud
de la CBO; muchas mas consultas se producen de manerainformal.

La evolucion de determinados programas federales bajo la ley actual, € presupuesto
en su conjunto, y la economia estadounidense es a menudo muy incierto, a igua que los
efectos de la legislacion a ser considerada por € Congreso. El objetivo de la CBO es
desarrollar estimaciones de los posibles resultados y comunicar claramente la base de esas

estimaciones y laincertidumbre entorno a ellos.

Ademas de las proyecciones que reflgjan las leyes actuales, la agencia muestra
regularmente | os efectos de la adopcion de politicas aternativas que se han discutido por €
Congreso, por lo que & impacto de estas politicas aternativas es claro.

La CBO esta obligada por ley arevelar la base para cada una de sus estimaciones de
costos e informes. Todas las estimaciones y los informes de la CBO se revisan
internamente para la objetividad, la solidez anadlitica, y |a claridad. Ese riguroso proceso
involucra a varias personas en diferentes niveles de la organizacion. Los Informes
analiticos de la CBO son revisados también por expertos externos especializados en €l
tema en cuestion. En algunos casos, los expertos son miembros de la CBO Panel de
Asesores Econdmicos o Panel de Asesores de Salud. Aunque estos expertos proporcionan
ayuda considerable, la CBO es € Unico responsable de su trabgjo.

Por otro lado, |as decisiones sobre politicas publicas implican inevitablemente juicios
de valor que la CBO no debe hacer, con € objetivo de asegurarse de que e andlisis sea

objetivo, imparcial y no partidista.

5.2.10 Sobrelas proyecciones dereferenciadela CBO

Las proyecciones de referencia de la CBO se basan en la suposicion de que las leyes
actuales que rigen los ingresos federales y e gasto, generalmente, permanecen sin
cambios. Algunas normas especificas que regulan las proyecciones de referencia se han
incluido en la legislacion (en particular, la Ley de control de déficit de Emergenciay de
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Presupuesto Equilibrado de 1985) o han sido desarrollados por la CBO en consulta con las
Comisiones de Presupuesto del Senado y la Camara.

Las proyecciones de referencia no estan destinados a ser una prediccion de los
resultados presupuestarios. Més bien, las proyecciones reflggan e mejor juicio de la CBO
sobre cémo la economia y € presupuesto se desarrollaran bajo las leyes existentes. Este
enfoque permite que la linea de base sirva de punto de referencia neutral contra la que los

miembros del Congreso pueden medir |os efectos de lalegislacion propuesta.

Las previsiones econdmicas de la CBO cubren e producto bruto interno, la tasa de
desempleo, la inflacién, las tasas de interés y una amplia gama de otras cuestiones
econdémicas. La CBO extrae informacion de sus previsiones de andlisis en curso, de los
acontecimientos diarios y datos econdmicos, los principales servicios de prediccion
comerciales, consulta con economistas, tanto dentro como fuera del gobierno federal, y €l

consgjo de los expertos en su Panel de Asesores Econdmicos.

Asimismo, las Previsiones econdmicas de la CBO se basan en las leyes vigentes que
rigen los impuestos federales y e gasto. Al mismo tiempo, |as previsiones economicas de

la agencia sirven para sus proyecciones presupuestarias de linea de base.

Los Andistas de la CBO evallan € grado en & que las politicas propuestas
generarian ahorros 0 costos presupuestarios, y esos efectos se incorporan de manera
rutinaria en las estimaciones y los informes de costos de la agencia. Por gemplo, las
estimaciones de la agencia incluyen cambios en la produccion de diversos cultivos que
resultarian de la adopcién de nuevas politicas agricolas, los cambios en la probabilidad de
gue la gente se ocupara de ciertos beneficios del gobierno si se modificaran las politicas
relacionadas con los beneficios, y los cambios en la cantidad de servicios de atencion
medica que se proporciona S Sse gustaran las tasas de pago de Medicare a ciertos

proveedores.

Sin embargo, con al gunas excepciones, |as estimaciones de costos de la CBO no han
reflgado los cambios de comportamiento que afectarian la producciéon total de la
economia, tales como los cambios en |a oferta de trabajo o de la inversion privada como
consecuencia de los cambios en la politica fiscal, y que por tanto, afectarian €l presupuesto
federal.
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La convencién de no incorporar |os efectos macroecondmicos de las estimaciones de
costos, es una préactica que se ha seguido en e proceso presupuestario del Congreso desde
que se establecio en la década de 1970, reflga varios hechos. Completar € andlisis
macroecondémico de toda la legislacion propuesta no seria factible; casi toda la legislacion
analizada por la CBO tendria efectos macroecondémicos insignificantes; y las estimaciones
de los efectos macroecondmicos son muy inciertos. Las Unicas excepciones de la CBO de
este enfoque han sido unas cuantas estimaciones de gastos de la legislacion migratoria

integral que significaria un aumento sustancial de lafuerzalabora de Estados Unidos.

En mayo de 2015, la Camara y € Senado aprobaron una resolucion sobre el
presupuesto que requiere a la CBO, en la medida de lo posible, incorporar efectos
macroecondmicos en sus estimaciones de costos de |a legislacion importante. Debido a que
los andlisis macroecondmicos requieren modelado complejo y una cantidad significativa de
tiempo, pueden ser producidos sélo por un pequefio nimero de las principales propuestas,
y solo s e tiempo |o permite.

La CBO ha proporcionado informes de politicas donde se esperan cambios
significativos en la economia global y politicas federales de gastos e impuestos. Algunos
de esos andlisis también han examinado como los cambios proyectados en la economia a
su vez afectan € presupuesto federal, aunque los efectos de retroalimentacién han sido
generalmente pequefios en relacion a los efectos presupuestarios directos de las politicas

analizadas.

Para ser coherentes con los procedimientos de larga data usados por € Congreso a
efectos de la gecucion del presupuesto, la CBO no incluye tales efectos en las
estimaciones de costos sobre legislacion especifica o de otros andlisis de propuestas

concretas.

Las proyecciones economicas de referencia pretenden mostrar a futuro los caminos
del presupuesto y de la economia en virtud de las leyes vigentes. Esas proyecciones de
referencia, sirven como punto de referencia neutral contra la que los miembros del
Congreso pueden medir los efectos de la legislacion propuesta. Debido a que los
legisladores con frecuencia promulgan cambios en las leyes, las proyecciones de la CBO

deben ser constantemente actualizadas.
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Las actualizaciones de la agencia de sus proyecciones presupuestarias iniciales
incluyen un andlisis de los cambios con respecto a las proyecciones anteriores,
clasificandolos como legidativa (el resultado de la nueva legislacion), economicos (el
resultado de cambios en las condiciones econdmicas y las perspectivas econémicas) y
técnica (resultado de cambios en otros factores). La CBO también publica regularmente
comparaciones de sus proyecciones econdmicas con las de otros organismos publicos o

privados.

Juzgar |a exactitud de las estimaciones de costos de la CBO para la legislacion que
se promulgd en dltima instancia, es a menudo muy dificil, por 1o general debido a que los
costos reales 0 ahorros resultantes de la promulgacion de leyes son una pequefia parte de
una cuenta de gran presupuesto o fuente de ingresos y no pueden ser identificados por
separado. Cuando e gasto para un programa de gobierno resulta ser mayor o menor de lo
gue la CBO habia esperado, por lo general es claro si € error se debe atribuir a la
proyeccion de referencia de la CBO o los efectos de la nueva legislacion. No obstante, la
CBO examina cuidadosamente errores en sus proyecciones y consulta con expertos

externos en esos programas afin de meorar su metodol ogia de estimacion.

La CBO también se esfuerza por comunicar al Congreso la incertidumbre de las
estimaciones de la agencia.

La CBO tiene como objetivo difundir su labor entre el Congreso y € publico. En
algunas circunstancias, sin embargo, las necesidades del Congreso llevan a la CBO a
mantener |os resultados de un andlisis como confidencial. La agencia lleva a cabo dos tipos
de trabgjo, en términos generales, y sus procedimientos para dar a conocer |os resultados
dependen de la categoria del trabgjo.

La primera categoria consiste en estimaciones de costos formales e informes
analiticos que se ocupan de las propuestas legidlativas publicas o cuestiones de politica
general, por gemplo, proyectos de ley presentados, enmiendas y propuestas en €
presupuesto del Presidente, también se incluyen propuestas que han sido ampliamente
discutidos en e dominio publico o que se han discutido publicamente en algun detale a

Sus patrocinadores.

La CBO da a conocer publicamente todas sus estimaciones de costos formales e
informes analiticos. Ofrece sus trabajos de forma simultanea a los miembros interesados
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del Congreso y su personal, incluyendo, en particular, € patrocinador de la legislacion o
solicitante de un informe, las Comisiones del Presupuesto y miembros de alto rango de las
Comisiones de jurisdiccion y poco después de |la entrega a las partes interesadas clave, la

agenciapublica el trabajo en su sitio web.

La segunda categoria amplia de la obra de la CBO se compone de las estimaciones
de costos informales y otros tipos de informacion producidos para ayudar en € desarrollo
de lalegidlacion. Dichas estimaciones informales son preliminares, ya que no se someten a

los mismos procedi mientos de revision requeridos para estimaciones formales.

En algunos casos, a tratarse de propuestas legidativas que ya son publicas; €
andisis de la CBO esta disponible para cualquier personainteresada en el Congreso.

En otros casos, se preparan cuando los miembros o su personal estan evaluando
propuestas aternativas y necesitan la flexibilidad para modificar sus propuestas antes de

gue sean publicas, a veces en respuesta a las estimaciones preliminares de la CBO.

De hecho, los analistas de la CBO a menudo proporcionan estimaciones informales
preliminares para e persona de las comisiones con una amplia gama de opciones
legidativas, lo que permite la consideracion de diferentes enfoques antes de un camino
legislativo especifico. En tales situaciones, la CBO reconoce que la confidencialidad de su
labor es fundamental para las deliberaciones en las comisiones, por 10 que mantiene sus
estimaciones informales confidenciales, siempre y cuando las propuestas no se hagan
publicas. Sin embargo, una vez que dicha propuesta se convierte en publica por medio de
la discusion de sus principales elementos, la CBO pone esta informacion a disposicion de
cualquier interesado en el Congreso.

A veces, el Congreso comienzala consideracion publica de una propuesta para donde
la CBO ha desarrollado una estimacion preliminar, pero no hatenido tiempo de completar
una revision cuidadosa del lenguaje legislativo que se ha hecho publico y preparar una
estimacion formal de costos. En tales casos, la CBO da a conocer publicamente sus andlisis
preliminares e indica claramente cdmo esos andlisis difieren de las estimaciones de costos

formales.

5.2.11 Transparenciadela CBO
La CBO hace un esfuerzo considerable para explicar la base de sus conclusiones a

fin de que los miembros del Congreso, su persona, y los analistas externos pueden
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entender |os resultados y cuestionar |as metodol ogias utilizadas. Para empezar, 1a Oficina
pone sus estimaciones de costos formales e informes analiticos a disposicion en su sitio
web a todos los miembros del Congreso, su persona y € publico. Las estimaciones de
gastos incluyen descripciones de la base de las estimaciones. Y muchos de los informes
proporcionan discusiones sustanciales de la literatura de investigacion relevante y el
modelado de la CBO se aclaraen €l texto, o en los apéndices.

La CBO también publicadatos y otra informacion técnicapara algunos de sus

informes claves.

Para proporcionar detall es acerca de sus andlisis para los no expertos y descripciones
técnicas de los expertos, la CBO da a conocer informes de antecedentes y documentos de
trabgjo.

La transparencia de la CBO también se aplica a su trabgo anterior. Cuando la
agencia actualiza susproyecciones presupuestariasiniciales, explica por qué esas
proyecciones han cambiado. Da a conocer andlisis regulares de laexactitud de sus
previsiones econdémicas. Y cuando se revisa su vision de los aspectos clave de su andlisis,

se explicalarazon de esas revisiones.

Ademas, la CBO se compromete y publica andlisis de la sensibilidad de las
estimaciones de los pardmetros claves. Por ggemplo, los andlisis de la CBO de los efectos
econdémicos de las politicas fiscales incluyen estimaciones alternativas que se aplican si
varios efectos fueran maés fuertes 0 mas débiles de lo esperado, tales como la cantidad de
estimulo a corto plazo proporcionada por |a reduccion de impuestos 0 aumento del gasto
publico; la respuesta de la oferta de trabajo a los cambios en las tasas de impuestos; los
efectos de los déficits presupuestarios sobre e ahorro privado y los flujos de capital

internacionales; y el efecto de los cambios en lainversion federal en la economia.

La agencia responde formalmente a las preguntas de los miembros del Congreso
sobre la metodologia utilizada en sus andlisis. Los Analistas de la CBO también invierten
una gran cantidad de tiempo a reunirse con los miembros interesados del Congreso y su
persona para explicar los detalles subyacentes estimaciones e informes de costos. Por
altimo, para fomentar las aportaciones de expertos externos, los empleados de la CBO
presentan informacién acerca de los andlisis de la Oficina, metodologia y resultados en
conferencias académicas y profesionales.
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Sin embargo, hay limites a la capacidad de la CBO para hacer su andlisis
transparente. Gran parte de ese andlisis es muy técnico, por lo que explicar los modelos y
otras técnicas andliticas utilizadas demanda mucho tiempo. Debido a que € ritmo de la
accion del Congreso a menudo requiere a la CBO para producir sus andlisis de forma

rapida, lacantidad de tiempo invertido en la explicacion suele ser limitado.

La CBO toma una serie de medidas para garantizar que todo su trabajo sea objetivo,
imparcial y no partidista. En primer lugar, los andlistas de la agencia tienen una
comprension detallada de los programas federdes y de impuestos, investigan
cuidadosamente la literatura relevante y examinan datos recogidos y comunicados por los
organismos de estadistica del gobierno y organizaciones privadas. La CBO dienta la

discusion abiertade los temas de andlisis.

En segundo lugar, la CBO hace cumplir estrictas normaspara evitar que sus
empleados tengan conflictos de intereses financieros y limitar las actividades politicas de
sus empleados. Y, en tercer lugar, la CBO aplica un riguroso proceso de revision para sus
andisis. Todas las estimaciones y los informes de la CBO son revisados por personas en
diferentes niveles de la organizacion, y los informes analiticos de la agencia son revisados
también por expertos externos especializados en e tema en cuestion (los halazgos de la
Oficina se basan en sus propios juicios, y es e unico responsable por € contenido y la

presentacion de los resultados).

En cuarto lugar, la CBO consulta con numerosos expertos externos que representan
una variedad de perspectivas. Los expertos incluyen profesores, anaistas de grupos de
expertos, representantes de grupos de la industria, otros expertos del sector privado, y las
personas que trabajan para agencias federales y los gobiernos estatales y locales. Como
parte de ese esfuerzo, la agencia mantiene reuniones periédicas con su Panel de Asesores
Econdmicosy Panel de Asesores de Salud, que se componen de expertos con amplios
conocimientos especializados que son seleccionados para representar una gama de puntos
de vista. Ademas, la agencia explica la base de sus conclusiones a fin de que los andistas

externos puedan entender os resultados y cuestionar |as metodol ogias utilizadas.

En quinto lugar, la CBO considera si 1os miembros y miembros potenciales de sus
paneles de asesores se dedican a la actividad politica o tienen intereses financieros
importantes que pueden influir, 0 que podrian razonablemente sesgar su punto de vista
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sobre las cuestiones en los cuales |la CBO esta buscando asesoramiento. Esta consideracion
incluye un proceso a través del cual los miembros y miembros potenciales de los

paneles divulgan dichainformacion.

En sexto lugar, la CBO no hace recomendaciones de politica, porgque las opciones
sobre politicas publicas implican inevitablemente juicios de valor que la agencia no puede
y no debe hacer.

5.2.12 Organizacion dela CBO
La CBO esta organizada en las siguientes divisiones:

Oficinadel Director

Division de Andlisis de Presupuesto

Division de Andlisis Financiero

Division de Salud, Jubilacion, y andlisisalargo plazo

Division de Andlisis Macroecondmicos

Division de Gestion, Negocios, e Informacion de Servicios

Division de Estudios Microeconémicos

Division de Seguridad Nacional

Division de Andlisis Fiscal

La CBO tiene una estructura organizativa horizonta y se valora €l trabajo en equipo

en todas las divisiones (y dentro de las divisiones). Por gemplo, los informes analiticos
producidos por los analistas en varias divisiones se basan en las proyecciones economicas
elaboradas por la Divisién de Andlisis Macroecondmico y en las estimaciones de costos y
proyecciones presupuestarias preparadas por las Divisiones de Andlisis de Presupuesto y
Andlisis Fiscal. Del mismo modo, las proyecciones presupuestarias y estimaciones de

costos elaborados por las Divisiones de Andlisis de Presupuesto y Andlisis Fiscal se basan
en modelosy los andlisis producidos por otras divisiones.

El nUmero de empleados de la CBO es de 235. La mayoria de esas personas son
economistas o analistas de politica publica con grados avanzados, pero la agencia también
emplea a abogados, especialistas en tecnologia de la informacion, editores y personas con

otras éreas de conocimiento gue contribuyen ala misién de la agencia.
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El Presidente de la Camara de Representantes y € presidente pro tempore del Senado
designan conjuntamente el Director de la CBO, después de considerar las recomendaciones
de las Comisiones de Presupuesto. Los consgjeros son nombrados por periodos de cuatro
anos, y podran ser nombrados nuevamente; ademés, a finalizar € plazo de vigencia de un
Director puede continuar sirviendo hasta que se designe su sucesor. La Ley de Presupuesto
del Congreso de 1974 especifica que € director de la CBO debe ser elegido sin tener en
cuenta la dfiliacion politica La CBO ha tenidonueve directores y varios

Directores Adjunto.

El resto del persona de la CBO, incluido € Director Adjunto, son nombrados por €l
Director. Los Directores de la CBO han establecido una firme tradicion de retener a
persona de sus predecesores. Los Directores designan a todos los empleados de la CBO
anicamente sobre la base de la competencia profesional, sin tener en cuenta la afiliacion
politica.

La Oficina del Director es € Lugar no solo del Director y Director Adjunto sino
también el Director Asociado de Andlisis Econdmico, que contribuye a todos |os aspectos
del trabgjo analitico de la agencia; € Director Asociado para Asuntos Legislativos, que
sirve como enlace central de la CBO con e Congreso; e Director Adjunto de
Comunicaciones y los miembros de la Oficina de Comunicaciones, que son responsables
de la pagina web de la CBO vy todas las actividades de asuntos publicos de la agencia,
incluyendo las relaciones con los medios de comunicacion y con el publico; y la Oficina

del Asesor General, que realiza el trabgo legal y adquisiciones de la agencia.

La Division de Andlisis Presupuestario produce proyecciones de referencia del gasto
federal, estimaciones formales de costos para casi cada proyecto de ley aprobado por las
comisiones del Congreso, y estimaciones de costos informales para miles de propuestas
que las comisiones estan considerando. Las estimaciones de costos formales incluyen
estimaciones no sblo de los efectos de la legislacion sobre el presupuesto federal, sino
también la evaluaciéon de los costos sobre impuestos estatales, locales y en € sector
privado.

La Divison de Andisis Financiero brinda informes sobre |os compromisos
financieros del gobierno federal, incluyendo los programas de seguros de crédito federa
y las empresas patrocinadas por e gobierno. La division también proporciona apoyo a la
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CBO para la vaoracion financiera, modelado y de proyecciones de las variables

financieras.

LaDivision de Salud, Jubilacion y andlisis alargo plazo brinda andlisis de programas
federales y politicas que incluyen Medicare, Medicaid y subsidios proporcionados a través

de los intercambios de seguro de salud, y de Seguridad Social.

La Division produce informes sobre una serie de cuestiones de politicay desempefia
un papel clave en ciertas estimaciones de los cambios propuestos en los programas de
atencion de salud. También es responsable de las proyecciones presupuestarias a largo

plazo y colaboraen el andlisis de los efectos alargo plazo de lalegislacién propuesta.

La Division de Andlisis Macroeconémico genera proyecciones econdémicas, que son
la base de las proyecciones presupuestarias de la Oficina. La Division también estudia los
principales acontecimientos en laeconomia, incluyendo cambios enla tasa
de actividad, las tendencias de crecimiento de la productividad, la reciente recesiéon y la
débil recuperacion. Ademas, la division de andlisis brinda andlisis de corto plazo como de
largo plazo y efectos sobre la economia en genera de algunos cambios propuestos en las
politicas fiscales y de gasto federal.

La Divisién de Gestion, Negocios, e Informacion de Servicios ofrece servicios
Administrativos y de apoyo para la CBO. Las responsabilidades de la divisiéon incluyen
actividades de recursos humanos de la Oficina, los sistemas financieros, de informacion y
de recursos tecnoldgicos, servicios de hiblioteca e instalaciones. Ademés, la division es

responsable de la edicién y produccién de publicaciones de la CBO.

La Division de Estudios microecondmicos analiza una amplia gama de programas y
politicas con implicaciones significativas para € presupuesto federa y la
economia. Incluyen programas federales relacionados con la educacion y laseguridad de
los ingresos; las inversiones federales en infraestructura fisica como carreteras; y la politica

federa relacionado con laenergia, los recursos naturales, el climay € medio ambiente.

La Division de Seguridad Nacional estudia cuestiones de politica relacionadas con
el presupuesto de defensa, los asuntos de losveteranos y laSeguridad Nacional. La
division examina los costos a largo plazo de los planes del Departamento de Defensa,

formas dternativas de alcanzar determinadas capacidades militares, y las ventgas e
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inconvenientes de los posibles cambios de compensacién militar y beneficios para
veteranos.

La Division de Andlisis Fiscal proyecta futuros ingresos federales (de los impuestos
individuales de ingresos, impuestos sobre la ndmina, impuestos sobre las rentas
corporativas, y otras fuentes), € uso de modelos econémicos y de técnicas de micro
simulacion. La division también analiza la distribucion de los impuestos federales y €
gasto, y examina comolos posibles cambios en la legislacion fiscal afectarian el

comportamiento de los contribuyentes y de la economia en general.
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5.3 Capitulo 3. El aporte del Poder Legislativo para la creacion de una OPCN

Desde & 30 de noviembre del afio 2000 al mes de abril de 2015, se han presentado
31 Proyectos de Ley para la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso de la
Nacion.

Tabla 8. Proyectos Presentados para la creacion de una OPCN.

Nro. Proyecto de Fecha Nombre del Autor/es
Ley Expediente
1 7688-D-2000 30 de Noviembrede2000 BALTER, CARLOS MARIO
2 1764-S-2002 02 de Agosto de 2002 COLAZO, MARIO JORGE
3 1641-S-2003 06 de Agosto de 2003 BAGLINI, RAUL EDUARDO
4 5555-D-2004 01 de Setiembre de 2004 LAMBERTO, OSCAR
5 0912-D-2006 23 de Marzo de 2006 LAMBERTO, OSCAR
6 1547-D-2006 06 de Abril de 2006 DE NARVAEZ, FRANCISCO
7 2062-D-2006 27 de Abril de 2006 CHIRONI, FERNANDO G.

8 1060-D-2008 31 de Marzo de 2008 DE NARVAEZ, FRANCISCO
9 3953-D-2009 20 de Agosto de 2009 BULLRICH, ESTEBAN JOSE
10 4427-D-2009 11 de Setiembre de 2009 GALVALISI, LUISALBERTO

11 4467-D-2009 15 de Setiembre de 2009 LENZ, MARIA BEATRIZ

12 0600-S-2010 26 de Marzo de 2010 MONTERO, LAURA GISELA
13 1186-D-2010 18 de Marzo de 2010 DE NARVAEZ, FRANCISCO
14 1933-D-2010 09 de Abril de 2010 CICILIANI, ALICIA MABEL
15 2287-D-2010 19 de Abril de 2010 TRIACA, ALBERTO JORGE
16 6013-D-2010 19 de Agosto de 2010 DE PRAT GAY, ALFONSO
17 0459-D-2011 09 de marzo de 2011 GRIBAUDO, CHRISTIAN A.
18 1532-S-2011 30 dejunio de 2011 ROMERO, JUAN CARLOS
19 1033-D-2012 19 de Marzo de 2012 CICILIANI, ALICIA MABEL
20 3815-S-2012 23 denoviembrede2012 MONTERO, LAURA GISELA
21 1297-S-2013 27 de marzo de 2013 ROMERO, JUAN CARLOS
22 7961-D-2013 09 de diciembre de 2013 DE PRAT GAY, ALFONSO
23 0541-S-2014 19 de marzo de 2014 MONTERO, LAURA GISELA
24 1855-D-2014 03 de abril de 2014 DE NARVAEZ, FRANCISCO
25 1288-D-2014 25 de abril de 2014 PEREZ, ADRIAN

26 3605-D-2014 15 de abril de 2014 GRIBAUDO, CHRISTIAN A.
27 4160-D-2014 30 de mayo de 2014 CICILIANI, ALICIA MABEL
28 5113-D-2014 30 dejunio de 2014 GIUSTOZZI, RUBEN DARIO
29 5445-D-2014 10 dejulio de 2014 VAQUIE, ENRIQUE ANDRES
30 0958-D-2015 17 de marzo de 2015 GIUSTOZZI, RUBEN DARIO
31 0967-S-2015 07 de abril de 2015 ROMERO, JUAN CARLOS

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacién Argentina.
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Ciento diecisés fueron los legisladores que han presentado y/o acompafiado estos
proyectos, noventa y tres desde la Cdmara de Diputados y veintitrés desde la Camara de
Senadores.

Tabla9. Legidladores que han presentado y/o acompafiado proyectos parala Creacién de una OPCN.

L egisladores que presentaron y/o acompafiaron proyectos ~ Camarade Camarade
Diputados Senadores

AGOSTO, WALTER ALFREDO 1

AGUAD, OSCAR RAUL

1
AGUILAR, LINOWALTER 1
ALVAREZ, JORGE MARIO 1

ARTAZA, EUGENIO JUSTINIANO 2

ATANASOF, ALFREDO NESTOR

[EEN

BAGLINI, RAUL EDUARDO 1

BALTER, CARLOS MARIO

BARLETTA, MARIO DOMINGO

BERTOL, PAULA MARIA

BIANCHI, IVANA MARIA

BRIZUELA Y DORIA DE CARA, OLGA INES

BULLRICH, ESTEBAN JOSE

N R R R R R

BULLRICH, PATRICIA

CANO, JOSE MANUEL 1

CARRANZA, CARLOS ALBERTO

[EEN

CARRIO, ELISA MARIA AVELINA

[EEN

CASSESE, MARINA 1

CASTILLO, OSCAR ANIBAL 2

CHIRONI, FERNANDO GUSTAVO

[EEN

CICILIANI, ALICIA MABEL

w

CIMADEVILLA, MARIO JORGE 1

COLAZO, MARIO JORGE 1

COMELLI, ALICIA MARCELA

COSTA, EDUARDO RAUL

CUCCOVILLO, RICARDO OSCAR

DE GENNARO, VICTOR NORBERTO

DE NARVAEZ, FRANCISCO

DE PRAT GAY, ALFONSO

DELLEPIANE, CARLOS FRANCISCO

DONDA PEREZ, VICTORIA ANALIA

DURAND CORNEJO, GUILLERMO MARIO

FEIN, MONICA HAYDE

FERRARI, GUSTAVO ALFREDO HORACIO

FERRI, GUSTAVO ENRIQUE

GALVALISI, LUISALBERTO

GAMBARO, NATALIA

RPRRRRPRRRNRPRNDRNRR

GARRIDO, MANUEL
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GIL LAVEDRA, RICARDO RODOLFO

GIMENEZ, PATRICIA VIVIANA

GIUBERGIA, MIGUEL ANGEL

GIUSTOZZ|, RUBEN DARIO

GRIBAUDO, CHRISTIAN ALEJANDRO

IBARRA, EDUARDO MAURICIO

LAMBERTO, OSCAR

LENZ, MARIA BEATRIZ

LOPEZ ARIAS, MARCELO EDUARDO

LORGES, JUAN CARLOS

LUSQUINOS, LUIS BERNARDO

RPRRRNRPRNN R R

MAESTRO, CARLOS

MARTINEZ, JULIO CESAR

MARTINEZ, OSCAR ANSELMO

MILMAN, GERARDO FABIAN

MONTERO, LAURA GISELA

RIN R

MORALES, GERARDO RUBEN

[ —

MORANDINI, NORMA ELENA

MOUILLERON, ROBERTO MARIO

NEGRI, MARIO RAUL

OVIEDO, ALEJANDRA BEATRIZ

PANSA, SERGIO HORACIO

PERALTA, FABIAN FRANCISCO

PEREZ, ADRIAN

PEREZ, ALBERTO JOSE

PESO, STELLA MARY S

R R R R R R RR

PICHETTO, MIGUEL ANGEL

PILATTI VERGARA, MARIA INES

PINEDO, FEDERICO

POGGI, CLAUDIO JAVIER

PUCHETA, RAMONA

RPN e

RACHED, EMILIO ALBERTO

RE, HILMA LEONOR

REYES, MARIA FERNANDA

RITONDO, CRISTIAN ADRIAN

RODRIGUEZ, MARCELA VIRGINIA

RR R e

ROMERO, JUAN CARLOS

w

SANZ, ERNESTO RICARDO

N

SARGHINI, JORGE EMILIO

SCHWINDT, MARIA LILIANA

SEREBRINSKY, GUSTAVO EDUARDO

SOLA, FELIPE CARLOS

SPINOZZI, RICARDO ADRIAN

STORANI, MARIA LUISA

STURZENEGGER, FEDERICO ADOLFO

RR R R R RR
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TATE, ALICIA ESTER

THOMAS, ENRIQUE LUIS

TONELLI, PABLO GABRIEL

TORRONTEGUI, MARIA ANGELICA

TRIACA, ALBERTO JORGE

TROIANO, GABRIELA ALEJANDRA

VAQUIE, ENRIQUE ANDRES

NP R R R R R

VILLATA, GRACIELA SUSANA

Tota genera 93 23

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacién Argentina.

Concretamente Legisladores de veintiocho distintos espacios politicos han
presentado y/o acompafiado proyectos, destacandose la Unién Civica Radica como la

Fuerza Politica més representativa, con treinta Legisladores.

Tabla 10. Partidos politicos que han presentado y/o acompafiado proyectos para la creacién de una OPCN.

Espacio Politico Cantidad de Legisladores

COALICION CIVICA

5

CONSENSO FEDERAL

CONSERVADOR POPULAR

DEMOCRACIA IGUALITARIA'Y PARTICIPATIVA

(D.I.P)

1
1
1

DEMOCRATA

=

FRENTE CIVICO - CORDOBA

[ —

FRENTE CIVICO DE LA PROVINCIA DE

CORDOBA

w

FRENTE CIVICO Y SOCIAL DE CATAMARCA

FRENTE PARA LA VICTORIA - PJ

FRENTE PERONISTA

FRENTE RENOVADOR

GEN

JUSTICIALISTA

JUSTICIALISTA 8 DE OCTUBRE

WWWwW kL AN

JUSTICIALISTA NACIONAL

LIBRES DEL SUR

N

MOV POP NEUQUINO

=

MOVIMIENTO SOLIDARIO POPULAR

[ —

PARTIDO SOCIALISTA

PERONISMO FEDERAL

13

PERONISTA

=

PRO

\I

SOCIALISTA DEL MI1JD

UCR

30

UNIDAD POPULAR
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UNION CELESTEY BLANCO 2

UNION POR TODOS 1
UNION PRO 5
Tota genera 116

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacién Argentina.

Es de destacar, |0 expresado en € Proyecto de Ley 5445 (2014), donde se reconoce
gue no es un tema en el gque existan posiciones antagonicas, a contrario, miembros de
diferentes partidos han bregado por la creacion de una Oficina de Presupuesto del

Congreso de laNacion.

No obstante, existen proyectos que son similares o idénticos debido a que muchos de
ellos han perdido estado parlamentario y fueron presentados bao otro nimero de
expediente o incluso otros legisladores que han acompafiado un proyecto luego con
minimas modificaciones volvian a presentarlos, por 1o que la cantidad de proyectos que se

diferencian uno de otro significativamente, se reduce a trece proyectos.

Asimismo, Abuelafia et a. (2006b), presentaron un documento para crear la Oficina
de presupuesto del Congreso de la Nacion Argentina, y dado que este proyecto tiene un
formato idéntico a presentado por los Legisladores, se incluird dentro de los mismos para

proceder a su comparaci on.

Tabla 11. Resumen de Proyectos similares para la Creacion de una OPCN.

Nro. Proyecto Original Cantidad de Proyectos
Similares

Diputado BALTER, CARLOS MARIO 7688-D-2000 1

Senador COLAZO, MARIO JORGE 1764-S-2002 1

Senador BAGLINI, RAUL EDUARDO 1641-S-2003

=Y
o

Diputado DE NARVAEZ, FRANCISCO 1547-D-2006

Diputado BULLRICH, ESTEBAN JOSE 3953-D-2009

Diputado LENZ, MARIA BEATRIZ 4467-D-2009

Diputado CICILIANI, ALICIA MABEL 1933-D-2010

Diputado TRIACA, ALBERTO JORGE 2287-D-2010

OO0 NOO U WNPE

Diputado DE PRAT GAY, ALFONSO 6013-D-2010

=
o

Senador ROMERO, JUAN CARLOS 1532-S-2011

[EEY
=

Diputado PEREZ, ADRIAN 1288-D-2014

[EEN
N

Diputado GIUSTOZZI, RUBEN DARIO 5113-D-2014

RPINRFRWNRWR RN

[EEN
w

Diputado VAQUIE, ENRIQUE ANDRES 5445-D-2014

[N
N

ABUELAFIA, BRAUN, DIAZ FRERS Y UNA (2006B)

Tota general 31

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacién Argentina.
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5.3.1 Nombredela Oficina

Varios han sido los Nombres propuestos para la Oficina, sin embargo, hay un

consenso en proponer la Creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso de la
Nacion (OPCN).

Tabla12. Nombre propuesto parala Oficina.

Nro. ProyectodelLey NombredelaOficina
1 7688-D-2000 Oficina Central de Estudio, Seguimiento, Control y Correccion de
Presupuesto
2 1764-S-2002 Oficinade Presupuesto del Congreso de laNacién
3 1641-S-2003 Oficina de Presupuesto del Congreso de laNacién
4 1547-D-2006 Oficina de Seguimiento del Presupuesto Nacional
5 3953-D-2009 Oficina de Presupuesto del Congreso
6 4467-D-2009 Oficinade Presupuesto del Congreso de laNacién
7 1933-D-2010 Oficina de Presupuesto del Congreso de laNacién
8 2287-D-2010 Oficina de Presupuesto del Congreso de laNacién
9 6013-D-2010 Oficina de Presupuesto del Congreso
10 1532-S-2011 Oficinade Andlisisy Control Presupuestario del Congreso dela
Nacion
11 1288-D-2014 Oficina de Presupuesto del Congreso
12 5113-D-2014 Oficina de Presupuesto del Congreso de laNacién
13 5445-D-2014 Oficinade Presupuesto del Congreso de laNacién
14 Abuelafia, Oficinade Presupuesto del Congreso de laNacién
Braun, Diaz
Frersy Ufa
(2006b)

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacién Argentina.

Tabla 13. Resumen de nombres propuestos para la Oficina.

Nombre de la Oficina

Oficina Central de Estudio, Seguimiento, Control y Correccion de Presupuesto

Oficinade Andlisisy Control Presupuestario del Congreso de laNacién

Oficina de Presupuesto del Congreso de laNacién

1
1
Oficina de Presupuesto del Congreso 3
8
1

Oficina de Seguimiento del Presupuesto Nacional

Tota genera

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacién Argentina.

5.3.2 Ambito de Funcionamiento
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Las propuestas que se imponen en cuanto a ambito de funcionamiento de la OPCN son
dos, que funcione como un Organismo Descentralizado del Congreso de la Nacién o como

un Organismo Desconcentrado del Congreso de la Nacion.

Tabla 14. Ambito de funcionamiento parala OPCN.

Nro.  Proyectodeley Ambito donde Funcionara
Expediente

1 7688-D-2000 Camara de Diputados de la Nacién.

2  1764-S-2002 Organismo Desconcentrado del Congreso de laNacion
3 1641-S-2003 Organismo Desconcentrado del Congreso de laNacion
4  1547-D-2006 Organismo Desconcentrado del Congreso de laNacion
5 3953-D-2009 Organismo Descentralizado del Congreso de laNacion
6  4467-D-2009 Organismo Descentralizado del Congreso de laNacion
7  1933-D-2010 Organismo Desconcentrado del Congreso de laNacion
8 2287-D-2010 Organismo Desconcentrado del Congreso de laNacion
9 6013-D-2010 Organismo Descentralizado del Congreso de laNacion
10 1532-S-2011 Organismo Desconcentrado del Congreso de laNacion
11 1288-D-2014 Organismo Descentralizado del Congreso de laNacion
12 5113-D-2014 Organismo Descentralizado del Congreso de laNacion

13 5445-D-2014 Organismo Descentralizado del Congreso de la Nacion

14 Abudadafia, Braun,
Diaz Frersy Ufia
(2006b)

Organismo Descentralizado del Congreso de laNacion

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacion Argentina.

Tabla 15. Resumen sobre el @mbito de funcionamiento parala OPCN.

Ambito de Funcionamiento Cantidad

Camara de Diputados de la Nacion. 1

Organismo Descentralizado del Congreso delaNacion 7

Organismo Desconcentrado del Congreso delaNacion 6

Tota genera 14

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacién Argentina.

5.3.3 Funciones dela Oficina
Las funciones que € Senador Raul Eduardo Baglini presento en su proyecto

(Proyecto de Ley 1641, 2003), son la base de |os proyectos presentados posteriormente:
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1. Formular un andlisis completo y detallado de todos |os aspectos relativos al cdlculo
de recursos y presupuesto de gastos de la Administracion Pablica Naciona, asi

como de su gecucion.

2. Asistir alas Comisiones de Presupuesto y Hacienda de ambas camaras, la Comision
Mixta Revisora de Cuentas de la Administracion y alos legisladores interesados en

materia de g ecucion presupuestaria.

3. Efectuar estudios y andisis de proyectos de los legisladores, para informar acerca

del impacto fiscal de los mismos.

4. Efectuar estudios sectorides y proyectos de reformas sobre programas o
jurisdicciones del presupuesto, y administracién financiera publica, tendiendo a:

a. Fortalecer la planificacion estratégica armonizando las visiones de corto,

mediano y largo plazo.

b. Migrar las metodologias de presupuesto inercial a uno por resultados mejorando
la gestion de las finanzas publicas.

Los proyectos presentados posteriormente agregan funciones como la de brindar
estudios y andlisis ala poblacién (Proyecto de Ley 1547, 2006), promover laincorporacion
de la perspectiva de género en la asignacién de los recursos presupuestarios (Proyecto de
Ley 1933, 2010), brindar estudios y analisis independientes para |la toma de decisiones no
vinculantes, por primera vez se hace referencia al término “no vinculante” (Proyecto de
Ley 3953, 2009).

Asimismo, algunos proyectos detallan en particular las funciones de la Oficina, por
giemplo, verificar los supuestos macroecondmicos gque enmarcan a presupuesto y realizar
un informe anual respecto a las diferencias entre lo presupuestado iniciamente y lo
gjecutado (Proyecto de Ley 1532, 2011), se destaca € proyecto presentado por € Diputado
Alfonso Prat Gay (Proyecto de Ley 6013, 2010), donde detalla los tipos de informes

anuales, trimestrales y mensuales que debe producir la OPCN.

El Diputado Dario Giustozzi en su proyecto (Proyecto de Ley 0958, 2015), estructura
las funciones de la Oficina en tareas permanentes, tareas no permanentes y tareas
eventuales. Incluso expresa que “La Oficina de Presupuesto se abocara a las tareas no

permanentes y eventuales, previo e forma requerimiento de mas de la mitad de los
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miembros de la Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados o de su
similar del Honorable Senado de la Nacién”.

El Diputado Esteban Bullrich en su proyecto (Proyecto de Ley 3953, 2009), aborda
cuestiones hasta la fecha no abordadas por otros Legisladores, como un sistema para fijar

prioridades en el cumplimiento de las funciones establecidas parala Oficina

L os proyectos coinciden en que € Poder Ejecutivo Nacional debe dirigir ala OPCN
copia autenticada de los informes trimestraes sobre la gecucion presupuestaria
contemplada en € articulo 2° de la ley 24.629 y evacuar todos los informes, ya sean
escritos u oraes, que ésta le solicitara, como asimismo, mantener actualizada
permanentemente la informacion de los sistemas previstos por la ley de administracion
financiera, y en particular de la Oficina Nacional de Presupuesto dependiente del

Ministerio de Economia

5.3.4 Facultades dela Oficina

En cuanto a las facultades de la Oficina, se propone que, pueda requerir del 6rgano
giecutivo, informes escritos y/o verbales respondidos por funcionarios de jerarquia no
menor a subsecretario para el cumplimiento de su objetivo. También, requerir la presencia
de los funcionarios de cada jurisdiccion encargados de la formulacion o gecucion del
presupuesto, a fin de brindar oramente las explicaciones que fueran necesarias con
relacion a proyecto de Presupuesto de la Administracion Nacional o bien a la gecucion
presupuestaria. Se prevé que la OPCN podra redizar convenios de cooperacion con
entidades académicas, de investigacion y ONG de probada reputaci én técnica.

El proyecto de Ley 2287 (2010), prevé la autorizacion para la OPCN del uso de
sistemas de informacion y de distintos informes que deben ser girados desde e Poder
Ejecutivo. El Proyecto de Ley 6013 (2010), agrega que la interconexion con todos los
sistemas de informacién debe ser en tiempo rea y con e méximo nivel de desagregacion.
Toda una novedad es también € Sitio Web previsto para esta Oficina. El Diputado Adrian
Pérez en su proyecto (Proyecto de Ley 1288, 2014), detalla todos los sistemas de

informacion alos que debera acceder la Oficina.

5.3.5 Estructuray Personal de la Oficina
En relacion a la estructura y persona de la OPCN, la linea que sigue a proyecto
presentado por e Senador Baglini (Proyecto de Ley 1641, 2003), propone que la OPCN
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sea conducida por un Director y un Director Adjunto por un periodo de ocho afos en sus
funciones y podran ser reelegidos, siempre gque observen buena conducta y mantengan un
desempefio eficaz, de lo contrario podran ser removidos de sus cargos por € voto de los
dos tercios de los miembros de cada una de las Camaras. El proyecto de Ley 4427 (2009),

reduce €l periodo acinco afios.

El Proyecto de Ley 0600 (2010), agrega que la OPCN debe conformarse por
analistas y por e persona administrativo, de apoyo y equipamiento necesario para Su

funcion.

Tanto €l Director General como € Director Genera adjunto serén designados por
resolucion conjunta de los presidentes de ambas camaras del Congreso y los andistas
seleccionados a través de concurso publico abierto de oposicion y antecedentes a cargo de
un jurado. El Proyecto de Ley 3815 (2012), agrega que € jurado estara constituido por
cinco miembros, los presidentes de las Comisiones de Presupuesto y Hacienda del Senado
y de la Camara de Diputados y por tres profesores universitarios de carreras afines a los

cargos a cubrir, elegidos por e Consgjo Interuniversitario Nacional.

Asimismo, se propone que Sean personas con titulos universitarios de grado o
postgrado y con antecedentes relevantes en finanzas publicas, auditoria, derecho
presupuestario, administracion financiera, contabilidad, administracion publica, derecho

publico y administrativo, cienciade lalegislacion, o afines.

Estos proyectos plantean que la OPCN debe estar dividida por &areas que
correspondan a los principales objetivos a cumplir en e desempefio de sus funciones, sin
perjuicio de que se modifiquen o subdividan con posterioridad:

Area de Andlisis presupuestario: Tendra por objetivo € apoyo a las etapas de
aprobacion del Presupuesto.

Area de Andlisis de ejecucion presupuestaria: Tendra por objeto el seguimiento de la
€jecucion presupuestaria.

Area de Andlisis tributario: Tendré por objeto el céculo de ingresos y @ impacto

fiscal.

Area de Andlisis de politicas y programas: Tendréa por objeto hacer el seguimiento de

impacto y control de déficit fiscal.
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Area de Coordinacion Fiscal entre el Poder Ejecutivo y e Poder Legidativo: Tendra
por objeto armonizar lavision de corto, mediano y largo plazo del presupuesto, tendiendo a
migrar desde los presupuestos inerciales hacia presupuestos por resultado, ampliando €
sistema proyeccion, andisis, monitoreo y control presupuestario para mejorar la gestion de

las finanzas publicas. (Incluido en €l proyecto de ley 0600, 2010).

Los proyectos que siguen lalinea del proyecto de ley 1547 (2006), presentado por €
Diputado Francisco De Narvaez, agregan las funciones que deberia tener el Director de la
Oficina, & periodo en funciones se reduce a cuatro afnos con las mismas caracteristicas que
el proyecto del Senador Baglini. Agrega a la estructura un jefe de Relaciones
Institucionales encargado de las relaciones con la comunidad, la prensa y las asociaciones
civiles. Se diferencia en que establece un periodo de cuatro afios en funciones para los

analistasy el Jefe de Relaciones Institucionales.

Los proyectos presentados por la Diputada Alicia Mabel Ciciliani agrega a la
estructura de la OPCN, € érea De género; con d fin de garantizar la distribucion equitativa
de los recursos para mujeres y hombres, y nifios y nifias y De federalismo fiscal: orientada
a estudiar el impacto regional de la distribucion de gastos y recursos de la Administracion

Publica Nacional.

Se diferencia del resto, el Proyecto de Ley 2287 (2010), presentado por e Diputado
Alberto Jorge Triaca, €l Legislador propone que la OPCN sea conducida por un Director
General, quien tendra a su cargo a tres Directores Adjuntos, propone dividir laoficinaen la
Direccién de Estudios Econdémicos, Direccion de Presupuesto, Direccidn de Andlisis de la
Cdlidad del Gasto, una oficina de Asesoria Juridica, una oficina de Relaciones
Institucionales y una Division de Servicios de Administracion e Informacion, detallando

|as funciones de cada una de estas areas.

El proyecto presentado por € Diputado Alfonso Prat Gay es e méas completo en
relacion a esta cuestion, € Legislador propone conformar la Oficina con un Director
General, cuatro directores de area y dos Coordinadores; el Director de estudios fiscales y
tributarios, € Director de macroeconomia y finanzas, e Director de estudios
microecondémicos, € Director de estudios sociales, € Coordinador de Informética y el
Coordinador Administrativo.
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Asimismo, prevé un consgo asesor formado por seis miembros para anadizar la
confiabilidad de las proyecciones de la OPCN, € nivel de transparencia alcanzado, la

calidad de los recursos humanosy de las publicaciones.

Expresa a detalle las funciones, los requisitos para acceder a los cargos, €
procedimiento para los nombramientos, las impugnaciones y remocién de cada uno de los
integrantes propuestos. Incluso contempla la creacion de una Comision Bicamera de
Administracion de la OPCN.

El Diputado Adrian Pérez acompaiado por otros dos Diputados en su proyecto
(Proyecto de Ley 1288, 2014), agrega quienes no pueden desempeiiarse como Directores,
un dato no abordado ala fecha de presentacion del proyecto.

En relacion ala dependencia administrativa'y funcional, existe un consenso en que la

OPCN mantendra su relacion con cada Camara a traves de sus presidentes.

87



5.4 Capitulo 4. Analisis de situacién para la creacion de una OPCN en € pais
A lo largo de este capitulo se presentaran los hallazgos en cuanto a las condiciones
existentes para la constitucion e ingtitucionalizacion de una OPCN en la Republica

Argentina.

A continuacion, se retomaran |as variables mencionadas por Gazmuri Mujica (2012)
gue fueran abordadas en € marco tedrico, las cuales deben andizarse a efectos de
determinar si estédn dadas las condiciones para e establecimiento de una OPCN en €l pais.

En este sentido, deben analizarse diversas condiciones, a saber:

5.4.1 Un sdlido acuerdo politico institucional
En nuestro pais existe un amplio consenso desde e Poder Legidativo en cuanto ala

creacion de una Oficina de Presupuesto en el Congreso de la Nacion.

Resumiendo, a la fecha se han presentado desde el afio 2000, treinta 'y un proyectos
para la creacion de una Oficina de Presupuesto en e Congreso, de los cuales ocho
provienen de la Camara de Senadores, y veintitrés desde |la Camara de Diputados. Los

mismos surgidos desde distintas fuerzas politicas.

Tabla 16. Partidos paliticos.

Partido Politico

COALICION CIVICA

CONSENSO FEDERAL

CONSERVADOR POPULAR

DEMOCRACIA IGUALITARIA Y PARTICIPATIVA
(D.I.P)

DEMOCRATA

FRENTE CIVICO - CORDOBA

FRENTE CIVICO DE LA PROVINCIA DE
CORDOBA

FRENTE CIVICO Y SOCIAL DE CATAMARCA

FRENTE PARA LA VICTORIA - PJ

FRENTE PERONISTA

FRENTE RENOVADOR

GEN

JUSTICIALISTA

JUSTICIALISTA 8 DE OCTUBRE

JUSTICIALISTA NACIONAL

LIBRES DEL SUR

MOV POP NEUQUINO

MOVIMIENTO SOLIDARIO POPULAR
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PARTIDO SOCIALISTA

PERONISMO FEDERAL

PERONISTA

PRO

SOCIALISTA DEL MI1JD

UCR

UNIDAD POPULAR

UNION CELESTEY BLANCO

UNION POR TODOS

UNION PRO

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacion Argentina.

Cuando se hace mencion a un solido acuerdo politico institucional se refiere al
compromiso de todas las Fuerzas Politicas Representadas en el Congreso de la Nacion,
traducido en una norma que debe tener por lo menos rango de Ley comun.
Consecuentemente es lo que han buscado estos Legisladores con la presentacion de sus
respectivos proyectos de Ley.

En apariencia y teniendo en cuenta la cantidad de Legisladores provenientes desde
distintos partidos politicos que han presentado proyectos para conformar una Oficina de
Presupuesto pareciera haber un consenso, fataria nada méas ni nada menos lograr un
acuerdo politico conjunto que permita llevar a tratar este tema en los recintos y traducir €l

Proyecto en Ley.

Al reflexionar sobre las posibles causas de no sancién de las propuestas, una de las
conclusiones a las que se arriba es que e Poder Ejecutivo es € principal opositor a estas
propuestas debido a la necesidad de fortalecer su posicion frente a la del Legidativo, tal

como se observo en planteamientos de Abuel afia et al. (2006hb).

La Comisién de Presupuesto y Hacienda en Diputados a julio de 2015, esta formada
por cuarenta y nueve Diputados de los cuaes veintisiete son del Frente para la Victoria,
principa partido politico del Oficialismo. En la Comision de Presupuesto y Hacienda del

Senado de sus diecisiete miembros diez son del Frente paralaVictoria o aliados aellos.

Siguiendo esta Hipotesis de fortalecimiento del Poder Ejecutivo y teniendo en cuenta
la mayoria de miembros del Oficialismo en ambas comisiones; resulta dificil que alguna de
la dos dictamine favorablemente el proyecto alos efectos que se incluya en la orden del dia

y sea tratada en los recintos. Salvo gque sea tratado sin dictamen de comision como sucede
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con los proyectos que provienen de otras cAmaras o desde €l Poder Ejecutivo, denominados
“sobre tablas” y por pedido de algun o algunos Diputados o0 Senadores.

Brasil y México han logrado desarrollar en sus respectivos Congresos solidas
Oficinas de apoyo a los procesos presupuestarios, estas Oficinas nacieron en momentos
donde los Congresos se vieron fortalecidos tanto como espacios de articulacion de
acuerdos como de intervencion en las definiciones presupuestarias y de politica fiscal, tal

como se ha observado en las formulaciones de Gazmurri Mujica (2012).

En e caso de México, coincidié con € fin de una absoluta hegemonia (1997) que
mantenia el partido gobernante (PRI) luego del cua ningun gobierno ha contado con
mayorias parlamentarias propias. Cuando la oposicion asumio € poder por primera vez
desde 1917, se produjeron fuertes incentivos para incrementar €l rol del Parlamento en el
proceso presupuestario, fortaleciendo las capacidades para la revision independiente del

presupuesto.

Hasta entonces, € Poder Ejecutivo concentraba una enorme discrecionalidad sobre e
gasto publico. EI Parlamento solia aprobar el proyecto de presupuesto elaborado por el

Presidente sin grandes modificaciones (Wilkie, 1967).

Los legisdadores de la oposicién reconocieron, entonces, que se debian tomar
medidas significativas para permitir que e Parlamento e€erciera sus poderes
constitucionales en € proceso presupuestario. Entre esas medidas se llevd a
establecimiento de una Oficina Presupuestaria Legislativa en 1998 (Santiso, 2006).

En Brasil luego de la reforma constitucional de 1988 se fortal ecié considerablemente
el rol del Legidativo, cabe aclarar que, posteriormente a estos acontecimientos y hasta el

ano 2011 ninguin Congreso conto con mayoria parlamentaria.

Teniendo en cuentalo ocurrido con la experiencia fallida que representa la Republica
Bolivariana de Venezuela, donde los acuerdos politicos que le dieron origen ala Oficina de
asesoria econémica y financiera no lograron reproducirse a aterarse las mayorias
parlamentarias luego de la nueva Constitucion de 1999 donde fue disuelta por |a asamblea

constituyente.

Es evidente que la representacion de distintas fuerzas politicas crea un ambito ideal

para lograr acuerdos y negociaciones que permitan la creacién de una OPCN, como asi
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también, su institucionalizacién, ergo, necesitamos un Congreso sin mayoria, en post de la
factibilidad a menos del tratamiento del proyecto de Ley en los recintos.

Abuelafia et a. (2006b, p. 279), indagando los factores que podrian contribuir a
aumentar la viabilidad para implementar una Oficina de Presupuesto en e Congreso,
llegaron a la conclusion de que € apoyo de Organismos Internacionales generaria otro
ambito de negociacion, donde el Congreso contaria con apoyo de un actor externo y
contribuiria a una mayor toma de conciencia de los legisladores de |a necesidad de dotar al

Congreso de mejores capaci dades técnicas.

Para esto proponen avanzar con una propuesta més gradualista, que no enfrente al
Congreso con € Poder Ejecutivo y donde se respete a actual proceso presupuestario, pero

se otorgue una mayor calidad de debate en el Poder Legidlativo.

Las posibilidad de conformar una OPCN en la Republica Argentina cambio
radicalmente a asumir la Presidencia el Ingeniero Mauricio Macri, desde € Ejecutivo su
Ministro de Hacienda y Finanzas €l Doctor Alfonso Prat Gay fue €l impulsor de uno de los
proyectos de Ley para la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso, asimismo,
en el Gabinete la Ministra de Seguridad, Patricia Bullrich, €l Ministro de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, Alberto Jorge Triaca, € Ministro de Educacion y Deportes, Esteban
José Bullrich, @ Ministro de Defensa, Julio César Martinez y el Ministro de
Comunicaciones, Oscar Raul Aguad Beily presentaron y/o acompariaron proyectos de Ley
para la creacion de la OPCN, como asi también, sus principales aliados politicos la Dra
ElisaCarrioy e Dr Ernesto Ricardo Sanz.

Desde la Camara de Diputados posteriormente a las elecciones de noviembre del
2015 quedaron diecinueve Diputados que han presentado y/o acompafado proyectos de

Ley paralacreacion de una OPCN:

Tabla 17. Diputados que presentaron proyectos parala creacion de una OPCN y actual mente contindian en
funciones.

Diputado

BARLETTA, MARIO DOMINGO

BIANCHI, IVANA MARIA

CANO, JOSE MANUEL

CARRIO, ELISA MARIA AVELINA

CICILIANI, ALICIA MABEL

COSTA, EDUARDO RAUL
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DONDA PEREZ, VICTORIA ANALIA

DURAND CORNEJO, GUILLERMO MARIO

GIMENEZ, PATRICIA VIVIANA

GIUSTOZZ|, RUBEN DARIO

GRIBAUDO, CHRISTIAN ALEJANDRO

MARTINEZ, OSCAR ANSELMO

NEGRI, MARIO RAUL

POGGI, CLAUDIO JAVIER

SCHWINDT, MARIA LILIANA

SOLA, FELIPE CARLOS

SPINOZZI, RICARDO ADRIAN

TONELLI, PABLO GABRIEL

TROIANO, GABRIELA ALEJANDRA

Nota. Fuente: Elaboracién Propia en base alos proyectos presentados en el Congreso de la Nacion Argentina
y lacomposicién actual de la cdmara de Diputados.

Desde la Camara Alta son cuatro los Senadores que han presentado y/o acompafiado
proyectos de Ley parala Creacion de una OPCN:

Tabla 18. Senadores que presentaron proyectos parala creacion de una OPCN y actual mente contindian en
funciones.

Senador

Castillo , Oscar Aniba

Pichetto , Miguel Angel

Pinedo , Federico

Romero , Juan Carlos

Nota. Fuente: Elaboracion Propia en base alos proyectos presentados en €l Congreso de la Nacion Argentina
y lacomposicién actual de la cdmara de Senadores.

El proyecto de Ley para la creacion de una OPC podria provenir desde el Ejecutivo,
teniendo en cuenta e consenso expresado en el pasado por los mencionados Ministros,
asimismo, se supone que estos contarian con € apoyo de sus aliados politicos el Dr Sanz y

laDr Carrio.

Con la nueva constitucion de la Camara de Diputados a partir del 10 de diciembre de
2015, se establecen las mismas condiciones que llevaron a Brasil y México a constituir una
OPCN.

Teniendo en cuenta que la Camara de Diputados se vera fortalecida como espacio de

articulacion a no contar con mayorias parlamentarias, situacion que como se explico
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anteriormente crea un &mbito ideal para lograr acuerdos y negociaciones que permitan la
creacion de una OPCN y su ingtitucionaizacion, sin correr e riesgo de repetir la

experienciafallida que representala Republica Bolivariana de Venezuel a.

Desde la Camara de Senadores € Frente parala Victoria mantiene una mayoria

parlamentarialuego del 10 de diciembre de 2015.

No obstante, su Jefe de Bloque e Senador Picheto es una de las personas que ha

presentado y/o acompafiado un proyecto de Ley parala creacion de una OPCN.

De acuerdo a los fundamentos expresados, y teniendo en cuenta que € Congreso de
la Nacion se vera fortalecido en la Presidencia de Mauricio Macri, esta dada la condicion
para lograr, “Un Sdlido Acuerdo Politico Institucional” que permita la creacién de una

Oficinade Presupuesto en el Congreso de laNacion.

5.4.2 Funciones fundamentales
En esta instancia se retoma lo planteado por Santiso y Varea (2013) que amplian lo
expuesto por Gazmurri Mujica (2012), en cuanto a las condiciones minimas para €l

funcionamiento de una OPCN, siendo necesario € desarrollo de funciones por etapas:

Las principales debilidades de la OPCN en cada etapa del proceso presupuestario ya
fueron detalladas, asi como también se resumieron las principales funciones que se

proponen parala OPCN, las cuales se orientan en la solucion de las debilidades detectadas.

Por €ello, es indispensable mancomunar estas propuestas con |las funciones planteadas
y reformular una implementacion gradua en las funciones de la OPCN, ya que, una vez
establecida, estara sujeta a multiples demandas, y €l éxito o fracaso implicara cumplir o no

con las mismas.

Si la gestion del cambio en empresas es de por si complicada y toma mucho tiempo,
ademés de no estar garantizado su éxito, las restricciones del sector publico tornan este

aspecto en una cuestion aln mas compleja.

Debe tomarse en cuenta ademas si 10 propuesto se incluye en la primera, segunda o

tercera etapa de laimplementacion.

Etapa | — Funciones Béasicas (Ambito Presupuestal)
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1. Formular un andisis completo y detallado de todos los aspectos relativos a calculo
de recursos y presupuesto de gastos de la Administracion Pablica Nacional, asi como

de su gecucion (Proyecto de Ley 1641, 2003).

2. Asgistir alas Comisiones de Presupuesto y Hacienda de ambas camaras, la Comision
Mixta Revisora de Cuentas de la Administracion y a los legisladores interesados en

materia de g ecucion presupuestaria (Proyecto de Ley 1641, 2003).

3.  Verificar los supuestos macroecondémicos que enmarcan al presupuesto y realizar un
informe anual respecto a las diferencias entre lo presupuestado inicialmente y lo
gjecutado (Proyecto de Ley 1532, 2011).

4. Mantener actualizada el sitio web facilitando € acceso a la informacién por €ellos
producida (Proyecto de Ley 6013, 2010).

Etapa |l — Funciones basicas e inter medias (ambito fiscal)
1 Todas las funciones de la etapa | més las siguientes.

2. Efectuar estudios y andlisis de proyectos de los legisladores, para informar

acerca del impacto fiscal de los mismos (Proyecto de Ley 1641, 2003).
3. Andlisis de sostenibilidad de la deuda (Santiso y Varea, 2013, p. 15).

4. Seguimiento del marco fiscal de mediano plazo (Santiso y Varea, 2013, p.

15).
Etapa lll — Funciones basicas, intermediasy avanzadas (ambito economico).
1. Todas las funciones de la etapa || mas|as siguientes.
2. Efectuar estudios sectoriadles y proyectos de reformas sobre programas o

jurisdicciones del presupuesto, y administracion financiera pablica, tendiendo
a
a. Fortalecer la planificacion estratégica armonizando las visiones de

corto, mediano y largo plazo.

b. Migrar las metodologias de presupuesto inercial a uno por resultados
mejorando la gestién de las finanzas publicas (Proyecto de Ley 1641,
2003).
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2. Brindar estudios y andlisis ala poblacion (Proyecto de Ley 1547, 2006).

3. Promover laincorporacién de la perspectiva de género en la asignacion de los
recursos presupuestarios (Proyecto de Ley 1933, 2010).

4. Proyecciones macroeconomicas (crecimiento economico, inflacion, empleo,
etc.) (Santiso y Varea, 2013, p. 15).

5. Andlisis econdmico (sectores externos, monetario, fiscal y real) (Santiso y
Varea, 2013, p. 15).

6. Estudios sectoriales (Santiso y Varea, 2013, p. 15).
5.4.3 Servicios y productos. la importancia de las comisiones que despachan €
presupuesto

La OPCN constituye un imperativo tendiente a fortalecer la transparencia, en este
sentido debe asegurarse que el trabgo de la OPCN siga procesos especificados
desarrollados de comun acuerdo con las comisiones de Presupuesto y hacienda del

Congreso.

Todo € trabajo generado en la Oficina debe ser imparcial, apartidista 'y teniendo en

cuenta determinados factores:
1. Unacomprension detallada del presupuesto.
2. Unalectura cuidadosa de laliteratura de investigacion relevante.

3. El andlisis de los datos recogidos y comunicados por los organismos de
estadisticadel gobierno y de las organizaciones privadas.

4. Consulta con numerosos expertos externos (profesores, analistas de grupos de
expertos, representantes de grupos de la industria, otros expertos del sector

privado, gobiernos provinciales y municipales).

Gazmurri Mujica (2012, p. 73), expresa que € centro de la actividad de una OPCN,
deberia concentrarse en la asesoria de la comisiéon encargada del despacho presupuestario.
En la Republica Argentina la comision de presupuesto y hacienda de la camara de
diputados, es donde se emite el dictamen para € tratamiento en la camara baja. Posterior a
su aprobacion, € proyecto de Ley pasa a la comisién de presupuesto y hacienda de la
camara de senadores, donde se emite € dictamen para el tratamiento en la camara alta.
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Ufia (2005, p. 49), destaca laimportancia de la Comisién de Presupuesto y Hacienda
de la Camara de Diputados, y en menor medida su equivalente en el Senado, en € proyecto
de Ley de Presupuesto, si bien reconoce que, informalmente trabgjan en forma conjunta

para su tratamiento.
Makon (2005), expresa que:

Es conveniente la creacidn (como ya existe en otros paises) de una Comision Mixta de

Presupuesto de ambas Cémaras, en forma similar a la actual Comisién Mixta Revisora de

Cuentas que trata la Cuenta de Inversion. Dicha Comisién Mixta reemplazaria a las actuaes

comisiones de Presupuesto y Hacienda de las Camaras de Diputados y Senado, lo que

permitiria agilizar y hacer més eficiente el proceso de andlisis y aprobacion del proyecto de

Ley de Presupuesto. (p. 10)

Siguiendo lo expresado por Gazmurri Mujica (2012, p. 73), donde € centro de la
actividad de una OPCN, deberia concentrarse en la asesoria a las comisiones de
presupuesto y hacienda de las camaras de diputados y senadores; y lo sefidlado por Ufia
(2005, p. 49), que reconoce que informalmente estas comisiones trabgjan en forma
conjunta, seria conveniente, para hacer mas eficiente los productos gque ofreceriala OPCN,
avanzar en lo recomendado por Makon (2005, p. 10), en cuanto a la creacion de una

comision mixta de presupuesto y hacienda en el Congreso de la Nacion.

Gazmurri Mujica (2012, p. 74), sefida que en las experiencias nuevas la
recomendacion es concentrarse en las funciones esenciales, de por si complgas y
exigentes, 0 sea, teniendo en cuenta las funciones, la OPCN debe brindar los diferentes
productos (informes, estadisticas, etc.), que iran incrementandose al entrar en cada una de

|as etapas.
En laEtapal los productos que la OPCN debe brindar como minimo son:

a. Un informe sobre los supuestos macroecondémicos del proyecto de presupuesto
del Ejecutivo y su consistencia con las normas y las reglas fiscales, antes del

inicio del debate presupuestario. Gazmurri Mujica (2012, p. 74).

b. Informe sobre € presupuesto de gastos del Ejecutivo, distinguiendo como
minimo gastos corrientes y de capital, y finalidad-funcion, jurisdiccion y

ubicacion geogréfica (Proyecto de Ley 6013, 2010).
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c. Informes trimestrales sobre la gecucion presupuestaria (Proyecto de Ley 1641,
2003).

d. Informes y trabgos solicitados por los legisladores sobre una base de estricta
igualdad. Exclusivamente se otorgara prioridad a las solicitudes formuladas por
las comisiones de Presupuesto y Hacienda y Mixta Revisora de Cuentas de la
Administracion, o legisladores que las integren. (Proyecto de Ley 1641, 2003).

Las OPCN deben contar con un portal presupuestario de acceso universal. El
Proyecto de Ley 6013 (2010), sefida que la OPCN establecera un sitio web de caracter

publico.

Todos losinformes y andlisis elaborados deben ser considerados informacion pablica
y de libre acceso, disponibles a través de su propia pagina de Internet, de la pagina de
Internet de la Camara de Diputados y del Honorable Senado de la Nacion, asi como a

través de los medios el ectronicos que se consideren apropiados.

De esta forma los productos generados en la Oficina serian puestos a disposicion del
publico, por lo tanto, no se circunscribe al ambito del Congreso, sino que se extiende a

conjunto de la sociedad, mejorando latransparencia.

5.4.4 Estructura, dotacion, seleccion y calificacion del personal

La independencia politico-partidista y la excelencia profesiona son fundamentales
para e éxito de una OPCN. Para conseguir estos objetivos son determinantes los métodos
de seleccidn del personal y su nivel de remuneraciones. Altas exigencias de formacion
profesional; riguroso sistema de seleccidn por concursos que den garantias universales de
imparcialidad; y remuneraciones competitivas con las mas atas que se contemplen para
funciones similares en € Estado, son factores criticos para garantizar € éxito, tal como se

pudo observar en los planteos formulados por Gazmurri Mujica (2012).

Los proyectos presentados desde el Poder Legislativo plantean que la OPCN debe
estar dividida por é&reas que correspondan a los principales objetivos a cumplir en €
desempefio de sus funciones, sin perjuicio de que se modifiquen o subdividan con

posterioridad, en concordancia con lo que plantea Gazmurri Mujica (2012, P. 74):

Por ello, para € norma funcionamiento de la Etapa | la OPCN deberia contar como

minimo con las siguientes aress:
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Area de Andlisis presupuestario: Tendré por objetivo e apoyo alas etapas de
aprobacion del Presupuesto.

Area de Andisis de eecucion presupuestaria Tendra por objeto e

seguimiento de la g ecucién presupuestaria.

Area de Andlisis tributario: Tendra por objeto € céculo de ingresos y el

impacto fiscal.

Area Informética: Tendra por objeto el apoyo informético a la Oficina y el

mantenimiento del portal web.

Asimismo, es importante estudiar la creacion de un consgjo asesor para andizar la
confiabilidad de las proyecciones de la OPCN, €l nivel de transparencia alcanzado, la

calidad de los recursos humanosy de | as publicaciones.

En la Oficina de Presupuesto del Congreso de los Estados Unidos de América, €
Presidente de la Camara de Representantes y e presidente del Senado designan
conjuntamente el Director de la Oficina, después de considerar las recomendaciones de las

Comisiones de Presupuesto.
En relacién ala designacion del Director, Abuelafiaet a., (2006b) expresan que:

El argumento mas fuerte en contra del concurso de los cargos més altos se referiaala
responsabilidad politicay ala necesidad de generar cierta empatia entre las autoridades de la
OPCN vy los legisladores, considerando que el nombramiento directo de estos cargos por
parte de las autoridades politicas de ambas Camaras generaria una mayor legitimidad de

estos funcionarios frente a cuerpo legislativo.

Por lo tanto, a disefiar un proyecto que contemple la creacion de una OPC, es
importante prestarle especial atencion a mecanismo de seleccion de sus autoridades y definir

una posicion y responsabilidades acorde a ese mecanismo de seleccién. (p. 279)

5.4.5 Relacién con € Poder Ejecutivoy otros poderes publicos

En la relacion con e Poder Ejecutivo € tema critico es € del acceso a la
informacion. Desde el Poder Legidativo se sefidd que puedan requerir del 6rgano
gjecutivo, informes escritos y/o verbales respondidos por funcionarios de jerarquia no
menor a subsecretario para el cumplimiento de su objetivo. También, requerir la presencia
de los funcionarios de cada jurisdiccion encargados de la formulacion o gecucion del
presupuesto, a fin de brindar oramente las explicaciones que fueran necesarias con
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relacion a proyecto de Presupuesto de la Administracion Naciona o bien a la gecucion

presupuestaria

Asimismo, el Poder Ejecutivo, deberia brindar autorizacion a todos los sistemas de

informacion en tiempo real y con el maximo nivel de desagregacion.
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5.5 Capitulo 5. La Ley que crea la Oficina de Presupuesto del Congreso
Mientras escribia esta tesis, la Comision de Presupuesto y Hacienda del Senado,

present6 un proyecto de ley para crear la Oficina de Presupuesto del Congreso.

La Camara de Senadores, dio media sancion a este proyecto, posteriormente fue
tratado en la Cdmara de Diputados, donde se perfecciono y € 30 de noviembre de 2016, se

creapor Ley la Oficina de Presupuesto del Congreso.

En este capitulo, se retomaran los hallazgos de la tesis, se analizarala propuestade la
Camara de Senadores y las modificaciones introducidas por la Camara de Diputados que

concluyen en la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso.

La CPyH SN con base en los proyectos 0967/15, 3703/15, 1133/16 y 1256/16
redactan el proyecto de Ley Expediente Nro 0071-S-2016.
5.5.1 Tratamiento del Proyecto de Ley Nro. 0071-S-2016 en la Camara de Senadores
dela Nacion
Nombre dela Oficinay ambito de Funcionamiento

Se propone la creacion de la Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC), como un

Organismo desconcentrado del Congreso de la Nacion.

De acuerdo con los proyectos comparados en e capitulo 3, la mayoria proponia
Ilamar a esta Oficina como “Oficina de Presupuesto del Congreso de la Nacion (OPCN)”,
de los 13 proyectos andlizados, 6 coincidian en que funcione como un Organismo
desconcentrado del Congreso de la Nacion.

Funcionesdela Oficina

Gazmurri Mujica (2012, p. 74), sefidla que en las experiencias nuevas la
recomendacion es concentrarse en las funciones esenciales, por €llo, las funciones que se
proponen pueden separarse en etapas como las planteadas en € capitulo 4, ya que, una vez
establecida la Oficina, estara sujeta a multiples demandas, y € éxito o fracaso implicara

cumplir 0 no con las mismas.

Asimismo, progresivamente podrian incluirse funciones como la de redizar estudios
y andlisis a la poblacién (Proyecto de Ley 1547, 2006), promover la incorporacién de la
perspectiva de género en la asignacion de los recursos presupuestarios (Proyecto de Ley

1933, 2010). Podria complementarse con €l proyecto presentado por € Diputado Alfonso
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Prat Gay (Proyecto de Ley 6013, 2010), donde detala los tipos de informes anuales,
trimestrales y mensuales que debe producir la OPCN o la division de funciones que
planteaba e Diputado Dario Giustozzi en su proyecto (Proyecto de Ley 0958, 2015), o €l
sistema para fijar prioridades en € cumplimiento de las funciones establecidas para la
Oficina planteadas por el Diputado Esteban Bullrich en su proyecto (Proyecto de Ley
3953, 2009).

Facultades dela Oficina

El Proyecto trata el acceso informacion, que es e tema critico en las facultades de la
oficina

Se prevé que €l Poder Ejecutivo brinde ala OPC, €l acceso a Sistema Integrado de
Informacion Financiera (SIDIF) de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Hacienda 'y
Finanzas Publicas, para e seguimiento de la gecucion presupuestaria. También debe
responder en forma oportuna los informes solicitados por la OPC sobre la gjecucion y €

desempefio fisico-financiero de programas de gobierno.

Asimismo, establece que las comisiones del Congreso remitiran a la OPC toda la
informacion con interés presupuestario o econdmico necesaria para el cumplimiento de sus

funciones.

En relacién alos informes aprobados por el Directorio de la OPC establece que seran
de acceso publico y deberan ser publicados en los sitios web de ambas Camaras, debiendo
remitir sus informes de seguimiento de la gjecucion presupuestaria a la Auditoria General

delaNacion.
Estructura dela Oficina

El Proyecto establece gque la estructura de la OPC se organizara de acuerdo a las
funciones que la Oficina debe cumplir en tres &reas; Area de Seguimiento Presupuestario,

Areade Andlisis de Proyectos de Ley y Area de Estudios, Andlisisy Evaluacion.

La mayoria de los proyectos analizados en el capitulo 3 coincidian en que la Oficina
debia organizarse de acuerdo a las funciones u objetivos que debia cumplir. Es importante
destacar que & Proyecto de Ley 0600 (2010) proponia crear € Area de Coordinacion
Fisca entre e Poder Ejecutivo y € Poder Legidativo, esto contribuiria a la mejora
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continua de todo € sistema presupuestario. También el proyecto presentado por la
Diputada Ciciliani que agrega ala estructura, €l area De género.

Per sonal dela Oficina

El Proyecto establece que la OPC sera dirigida y administrada por un Directorio
integrado por un Director Ejecutivo y 3 Subdirectores, e Subdirector del Area de
Seguimiento Presupuestario, el Subdirector del Area de Andlisis de Proyectos de Ley y el
Subdirector del Area de Estudios, Andlisis y Evaluacion. El Director tendra rango

equivalente a Secretario de Camara y los Subdirectores a Prosecretario de Camara.

Se establece como se realizara la seleccion del Director Ejecutivo y Subdirectores,
como serén evaluados, € tiempo que durardn en sus funciones, la posibilidad de reeleccion
y remocion, los requisitos que deben acreditar para poder ser elegidos, sus funciones y
facultades. También se establece como estara formado € cuerpo de andlistas y las

condiciones para el ingreso.

Del andlisis realizado en €l capitulo 3, no se aborda o especificado en €l Proyecto de

Ley 1288 (2014) que agrega quienes no pueden desempefiarse como Directores.

Lo importante de destacar en este punto es la independencia politico-partidista y la
excelencia profesional que deben tener los miembros de la Oficina, los métodos de
seleccion del personal y su nivel de remuneraciones.

Finalmente, el proyecto es votado y aprobado por unanimidad.

En esta votacion empieza a gestarse una de las condiciones que se analizaron en €l
capitulo 4, para la constitucién e ingtitucionalizacién de una OPC en la Republica

Argentina, empieza a gestarse un “Solido acuerdo politico institucional”.

Las comisiones de Peticiones, Poderes y Reglamento, y de Presupuesto y Hacienda
con base en los proyectos 0958/15, 2506/15, 3216/16, 4961/16, 5069/16, 6328/16 y
8027/16 complementan el proyecto de Ley venido del Senado, Expediente Nro 0071-S-
2016.
5.5.2 Tratamiento del Proyecto de Ley Nro. 0071-S-2016 en la Camara de Diputados
dela Nacion
Nombre dela Oficinay @mbito de Funcionamiento
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La Oficina se denominarg, “Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC)” y

funcionara como un Organismo Desconcentrado del Congreso de la Nacién.
Funciones dela Oficina

A Las funciones detalladas en €l proyecto de ley venido del Senado, se incluye el de
efectuar estudios sobre la sostenibilidad intertempora de la deuda publica. También se
incluye la promocion de la incorporacion de la perspectiva de género en la asignacion de
los recursos presupuestarios, que se sefialo por primera vez en € Proyecto de Ley 1933
(2010).

Asimismo, se incluye la funcion de efectuar un seguimiento del cumplimiento de lo
dispuesto en € articulo 37 de laley 24.156. Con respecto a esta Ley, cabe destacar que en
el afo 2016 por iniciativa del Poder Ejecutivo se sanciono la Ley 27342, que modifica el
Articulo 37.

Este articulo sefalaba que, “El jefe de Gabinete de Ministros puede disponer las
reestructuraciones presupuestarias que considere necesarias dentro del monto total
aprobado.”, sin embargo, no establecia limites a los mencionados montos;, como
consecuencia de ello y como fuera sefidlado en e Capitulo 1, entre 2003 y 2012, la
diferencia promedio entre e crédito inicial aprobado por el Congreso y el efectivamente
gastado fue de casi 20 %.

LaLey 27342, establece que las reestructuraciones, no podran superar € 7,5 % para
el gercicio 2017 y e 5 % para e gercicio 2018 y siguientes. Asimismo, establece que las
reestructuraciones presupuestarias deberdn ser notificadas a ambas comisiones de
Presupuesto y Hacienda del Honorable Congreso de la Nacién dentro de los 5 dias habiles.

Sin lugar adudas, iniciativas como esta devuelven las facultades al Poder Legislativo
y las reestructuraciones presupuestarias hasta el monto determinado, le otorgan margen al

Poder Ejecutivo para cumplir con sus atribuciones.

Si se avanzare con la creacién de una Comision Mixta de Presupuesto, ala cua sele
asigne las facultades de aprobacién de las modificaciones presupuestarias, sin tratamiento
en las Camaras, no seria necesario otorgar facultades al Jefe de Gabinete de Ministros para

realizar restructuraciones presupuestarias hasta un determinado porcentaje, otorgandole la
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libertad de efectuar las reestructuraciones presupuestarias necesarias que demande la

dindmica del presupuesto.
Facultades dela Oficina

Teniendo en cuenta que se agrega como una de las funciones de la Oficina, efectuar
estudios sobre la sostenibilidad intertemporal de la deuda publica, se incluye entre las
facultades de la Oficina, que €l Poder Ejecutivo debe brindar € acceso a Sistema de
Gestion y Administracion de la Deuda Publica (SIGADE) de la Secretaria de Finanzas del

Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas.

También se crea un articulo por € cual la OPC podra realizar convenios de
cooperacion con organismos gubernamentales, centros académicos, de investigacion y
organizaciones de la sociedad civil, tanto del pais como del exterior, para € mejor

cumplimiento de su mandato.
Estructura dela Oficina

Respecto de la estructura de la Oficina, se modifica la organizacion de la misma,
dividiéndose en Direcciones, creandose la Direccion de Sostenibilidad y andlisis de la

deuda publica, guedando la Oficina conformada de acuerdo con el Siguiente Organigrama:

Direccion General dela
Oficina de Presupuesto del
Congreso

Direccion de Andlisis Direccion de Andlisis Direccion de Estudios, Direccion de Sostenibilidad

Presupuestario Fiscal Tributario Andlisisy Evaluacion y Andlisis

Figura 16: Organigrama de la Oficina de Presupuesto del Congreso.
Fuente: Elaboracion Propia en base a las modificaciones introducidas por la Camara de Diputados al
Proyecto de Ley 71 (2016).

Si bien, se incluye entre las funciones de la Oficina, la promocion de la
incorporacion de la perspectiva de género en la asignacion de 10s recursos presupuestarios,
no se agrega a la estructura, e area de Género, como habia presentado en su proyecto la
Diputada Ciciliani. Asimismo, como fuera sefialado anteriormente, no se incluye e Area
de Coordinacion Fiscal entre el Poder Ejecutivo y € Poder Legidlativo, planteado en el
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Proyecto de Ley 0600 (2010), que contribuiria a la mejora continua de todo e sistema

presupuestario.
Per sonal dela Oficina

El Director Genera y los Directores que se detallan en la figura 16, serén elegidos
por concurso de oposicion y antecedentes, evaluados por un comité evaluador integrado
por 9 miembros y durarén 5 afios en sus funciones con posibilidad de ser reelegidos.

El Proyecto de Ley venido de la Camara de Senadores establecia ciertas funciones y
facultades para los Directores de la Oficina, en la Camara de Diputados se crea una
Comisién de Supervision Parlamentaria conformada por persona de las Comisiones de
Presupuesto y Hacienda de ambas camaras, a quien se le asigna estas funciones y
facultades, por jemplo, aprobar €l reglamento interno y aprobar el plan de trabajo anual de
la OPC. También se incrementa el nimero de analista que en € proyecto de la Camara de

Senadores era de 15 a 20 profesionales.

El 23 de noviembre de 2016, € Proyecto de Ley 71 (2016), con media sancion del
Senado y con las modificaciones introducidas por la Comisién de Presupuesto y Hacienda

de la camara de Diputados, es tratado en € recinto.

El Proyecto de Ley es aprobado por la Camara de Diputados y pasa al Senado para
su sancion definitiva.

El 30 de noviembre de 2016, e proyecto venido de la Camara de Diputados es

tratado en la Honorable Camara de Senadores y aprobado por unanimidad.

La Ley establece que a la Oficina de Presupuesto del Congreso comenzard a

funcionar a partir de los 90 dias de la publicacién en e Boletin Oficial.

105



6. Reflexionesfinales

El presente estudio surgio con la finalidad de analizar la creacion de una Oficina de
Presupuesto en € Congreso de la Nacién (OPCN), con € objeto de reducir la asimetria

existente entre el Poder Ejecutivo y Legidlativo en materia presupuestaria.

Para lograr dicho cometido, se abordd material bibliografico y documental que
contempla libros, Revistas cientificas, articulos, ponencias en congresos e informes y

documentos oficiales, siendo la fuente primariala Ley de Administracion Financiera.

Todo ello permitié un acercamiento a dicha problematica, a partir de lo cua se busco
dar respuesta a interrogante acerca de s estan dadas o no las condiciones para la

conformacién de una OPCN en la Republica Argentina.

El andlisis cuantitativo de las cuentas de inversion permitié comprobar las distintas
debilidades sefialadas por Ufa (2005), Abuefalia et a. (2006a), Despouy (2014) y
Cogliandro (2013) entre otros. Se puso de manifiesto que el Congreso no aprueba todos los
gastos y recursos publicos de la Administracion Nacional, se dio cuenta de la baja calidad
con la que se estan produciendo las proyecciones macroecondmicas y las excesivas
modificaciones presupuestarias que no pasan por € Congreso, como asi también, la
ausencia del seguimiento de la g ecucion presupuestaria, €l escaso tiempo de consideracion

del proyecto de Ley de presupuesto y la aprobacion atemporal de las cuentas de inversion.

Se identificaron las caracteristicas mas relevantes de la Congresional Budget Office
de los Estados Unidos de América creada en e afio 1975, con € fin de que estas
contribuyan a dilucidar como son las condiciones para la congtitucion e

institucionalizacion de una OPCN.

Se constatd que dos hechos fundamentales dieron impulso a la creacidon de esta
Oficina, uno de €llos relacionado a las debilidades que presentaba €l Poder Legidativo en
materia presupuestaria y € otro cuando e Congreso se dio cuenta que recibia un

presupuesto y no teniala posibilidad de compararlo con datos e informacién propia.

Cas treinta afios después de la creacion de la CBO, en la Republica Argentina,
Diputados y Senadores de distintas fuerzas politicas advirtieron una serie de debilidades en
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el Poder Legidativo, y como en los EEUU de América también se comenzo a observar la
asimetria entre € Poder Legidativo y Ejecutivo en materia presupuestaria.

Estos Legisladores han bregado por la conformacion de la OPCN. Sus propuestas,
han sido inspiradas por la CBO, sin embargo, no pretenden conformar una OPCN similar a
esta, en principio es mucho menos ambiciosa, no se pretende hacer un presupuesto del
congreso como € que efectia la CBO, al contrario, se propone un proceso de creacion
gradualista que asegure su conformacion, institucionalizacion y eficiencia en sus
funciones, principalmente debido a que la OPCN, debe cumplir multiples funciones y, una
vez establecida, estard sujeta a multiples demandas. De alli que sea necesario priorizar
cudles son sus misiones centrales, de manera que a medida que son cumplidas puedan ir

ampliandose paul atinamente.

Luego de andlizar las condiciones minimas indispensables para la creacion de una
OPCN, considero que las mismas estan dadas, 10 que me permite afirmar como principal
conclusion de este estudio que existe un consenso planteado desde € ambito legidativo,
académico, experiencias internacionales, Organismos de Control, Organizaciones no
Gubernamentales y Organismos Internacionales, en cuanto a que el Poder Legidativo debe
contar con una Oficina de Presupuesto como medio para reducir la asimetria que se
presenta con el Poder Ejecutivo, en materia presupuestaria.

Hago esta afirmacion basado en que no existen posiciones antagonicas en relacion a
esta cuestion, la propuesta de creacion de una OPCN, puede provenir del Ambito
Legidativo con dictamen de la comision de presupuesto y hacienda para que sea tratada en
el recinto o desde & Poder Ejecutivo, a pedido de algiin o algunos Diputados y Senadores.

Para ello, primero deben superarse cuestiones particulares, quedando en manos de
L egisladores que incansablemente han insistido en esta cuestion, o en ex Legisladores que
actualmente ocupan cargos en € Poder Ejecutivo, € superar antiguas politicas que
indicaban que & Poder Ejecutivo es € principal opositor a estas propuestas, debido a la
necesidad de fortal ecer su posicion frente aladel Legislativo.

En definitiva, la importancia no radica en la procedencia del Proyecto de Ley, la
importancia radica en la propuesta en si, la misma debe contribuir a crear el consenso
necesario entre todas las fuerzas politicas, por €lo, debe tenerse en cuenta y

mancomunarse o propuesto por todos |os espacios politicos.
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Por otra parte, deben considerarse los principios que rigen a las oficinas de este tipo
como la independencia politica partidaria, la calidad técnica de los profesionales y la
transparencia, en este sentido debe asegurarse que €l trabajo de la OPCN siga procesos
especificados desarrollados de comun acuerdo con las comisiones de Presupuesto y

hacienda del Congreso.

Finalmente, es indispensable una implementacion gradual para lograr € éxito en la
creacion de la OPCN. Una estrategia incremental, focalizada al inicio en determinadas
funciones, con objetivos de corto plazo que sean mensurables y que pueden generar las

condiciones para avanzar en objetivos mas ambiciosos.

El capitulo 5, no fue originamente pensado en esta tesis, surgio como consecuencia
de la aprobacion de la Ley que crea la Oficina de Presupuesto del Congreso, por €ello, en

ese capitulo se comparala Ley creada con lo analizado en €l capitulo 3 'y 4 principalmente.

Esta Oficina comenzara a funcionar 90 dias después de su publicacion en el Boletin
Oficial, su primer desafio es conformar una Oficina estrictamente apartidista con personal

contratado Unicamente sobre |a base de la competencia profesional.

Una vez conformada, sus analistas deberan producir decenas de informes y/o
estimaciones para |los cuales deben observarse las buenas practicas, por gjemplo, tomadas
de otras Oficinas con mucha més experiencia, como la CBO que resume la metodologia

gue subyace en € andlisis de cada informe y/o estimacion.

La transparencia de la Oficina también debe aplicarse a su trabgjo anterior. Cuando
la Oficina actualice sus informes y/o estimaciones originales, debe explicar por qué esas
proyecciones han cambiado. También debe mancomunarse e trabgjo de toda la Oficina 'y
efectuarse consultas con expertos externos que representan una variedad de perspectivas,
como profesores, analistas de grupos de expertos, representantes de grupos de la industria,

otros expertos del sector privado, y los funcionarios que trabajan en e sector publico.
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