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Resumen

El Presupuesto Pablico puede ser comprendido como una herramienta y como
una institucién. Para este autor, el desarrollo que ha alcanzado el estudio del
Presupuesto ha consolidado el enfoque que entiende al mismo como un instrumento
para conseguir objetivos de diversa indole, y a través de su planificaciéon y
programacion solucionar distintas problemadticas de indole social. Por otro lado, es dable
mencionar que la evolucién de su perspectiva institucional involucra disimiles factores
que atafien a su fortalecimiento, dependiendo ocasionalmente de la voluntad de los
actores participantes en el proceso presupuestario, lo cual provoca una dificultad para su
lucido desempefio. Como resultado, el ciclo presupuestario tiene desigual
desenvolvimiento relativo a los cimientos que componen su materia de estudio.

La problematica del trabajo atafie a una vieja discusiéon que se mantiene en la
teoria econdémica entre las reglas y el manejo de la discrecionalidad, en el marco de la
Administracion Financiera. La incorporacion de las Reglas Fiscales desde la década de
los ochenta responde al desempefio que estaba atravesando la politica fiscal en las
distintas economias, tanto de paises desarrollados como de paises emergentes.

A lo largo de la exposicion del trabajo se plantea la recuperacion de la
institucionalidad del Presupuesto conjugado con el entendimiento del mismo como una
herramienta para llevar a cabo las gestiones que permitan ofrecer los productos y
maximizar el bienestar para la sociedad. Entenderlo de ésta manera permitiria repasar en
las distintas etapas que componen el ciclo presupuestario los efectos negativos que
repara la aplicacion de las Reglas Fiscales y sustentar la solvencia de la Politica Fiscal.

Es por ello, que en éste trabajo se analiza el desarrollo analitico de las reglas
fiscales y su incursion en la Argentina, estudiando las ventajas y desventajas que
provocan su aplicacion, el impacto que produjo en la disciplina fiscal y las vicisitudes
que ha denotado en la transparencia fiscal.

Como propuesta de solucidn, se acuerda que es necesario fortalecer los vinculos
entre los agentes que participan del proceso presupuestario por lo cual, con el objetivo
de eliminar su complejidad, se sugiere la incorporacion de una Oficina de Coordinacion
de la Politica Fiscal que relacione el Poder Legislativo con el Poder Ejecutivo de modo
de sustentar la institucionalidad del Presupuesto.
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Contexto y Problemidtica de la Investigacion:

El trabajo es pertinente afin de refrescar una vieja discusién que se mantiene
entre las reglas y el manejo de la discrecionalidad, en el marco de la Administracion
Pablica. En particular, en dicho campo encontrar muchas de las respuestas que busca el
autor podria coadyudar en resolver los conflictos que ocurren al momento de la
formulacion presupuestaria, sobre el cual este autor en un estudio posterior en la
Maestria en Administracion Publica examinaré la relacion existente entre el momento
de formulacién de los programas presupuestarios y la asignacion de los créditos
presupuestarios a los mismos.

Cuando la teoria econdémica’ comenzé a incursionar en el debate, era la realidad
econdmica quien fomentaria la necesidad de la incorporacién de reglas. Por lo tanto,
resultaria un ejercicio interesante aislarnos de la misma y examinar las derivaciones
causadas por la incorporacion de las reglas fiscales para la confeccién de una politica
fiscal solida institucionalmente. Sin embargo, dificilmente se pueda obtener un nivel de
abstraccién que nos permita realizar tal tarea, aunque sera la Optica desde donde
enfocaremos el presente trabajo. En consecuencia, nos introduciremos en la discusion
mencionada anteriormente considerando en la exposicién una caracterizacion de la
institucionalidad del Presupuesto Publico en la Argentina, indagando acerca de las
razones que explican soportar los impactos negativos de las reglas fiscales por sobre los
efectos que causa la discrecionalidad.

Siguiendo a Kopits y Symansky (1998)%, una regla fiscal puede actuar como una
restriccidn permanente de la politica fiscal, y se expresa a través de indicadores de
resultados fiscales, tales como el déficit fiscal, el nivel de deuda o algin componente del
gasto. Esto sugiere una aclaracion respecto de las mismas. En éste trabajo de
investigacion no se pretende centrarse al desempefio de estas exclusivamente como
reglas numéricas, sino que en un sentido més amplio, su propio concepto incluya su
interaccién con las reglas de procedimiento que regulan el proceso decisorio en torno a
la politica fiscal, y las reglas de transparencia. Las reglas que analizamos tienen como
objeto actuar como limite al déficit fiscal estructural (que elimina los efectos del ciclo
econdmico sobre la recaudacién) y al déficit fiscal convencional, siendo el argumento
principal para su aplicacion la tendencia al déficit que presentan las politicas
discrecionales. Asimismo, tienen como caracteristica fundamental que forman parte de
las instituciones presupuestarias y varian de un pais a otro, segin la realidad que cada
uno experimente para su €xito.

La introduccion de las reglas fiscales en la Argentina no se concretd con el
proceso de reforma iniciado por la sancién de la nueva ley de Administracion
Financiera, la Ley N° 24.156, pues con base en la centralizaciébn normativa y
descentralizacion operativa, redefinié roles y funcionamiento de los organismos
publicos, es decir que se concentrd en las llamadas “reglas de procedimiento”. En 1998,

! Este debate sobre la incorporacién de reglas en la politica econémica comenzd como veremos mas
adelante con diversos trabajos realizados por Gordon, Barro, Kydland y Prescott.

? George Kopits se recibié en la 1964 en la Université de Fribourg, y concluyé sus estudios con distincién
en Georgetown University. Durante el desarrollo de su carrera, ademads de ocupar diversos cargos en las
entidades econdmicas de Hungria, realizd diversos estudios en el campo de la aplicacion de las reglas
fiscales en los mercados emergentes, entre ellos una monografia conjuntamente con S.Symansky “Reglas
de Politica Fiscal” FMI Occasional Paper 162 (Washington: FMI, 1998)
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se sancionaria la primera norma juridica que estableceria reglas fiscales determinadas en
nuestro pais, la Ley N° 25.152, conocida como ley de convertibilidad fiscal,
influenciada en su contenido por el dificil contexto macroecondémico que aquejaba a la
economia mundial. De ésta manera, el crecimiento del gasto ptiblico quedo6 supeditado
al incremento del producto interno bruto, obligando a no aumentar el gasto primario
corriente en el caso de actividad econdmica. El desenlace de la crisis politica y
econdmica que se desatd hacia finales del afio 2001, generd un nulo incentivo a cumplir
con lo expuesto en la mencionada ley. En consecuencia, en el afio 2004, el Congreso
sancioné la Ley N°25.917, una nueva Ley de Responsabilidad Fiscal, teniendo entre sus
objetivos principales la transparencia fiscal, la determinacion del crecimiento del PIB
como limite a la expansion del gasto corriente, y estableciendo un limite al
endeudamiento de forma tal que los servicios de la deuda no superasen el 15 % de los
recursos corrientes de la jurisdiccion.

Ahora bien, el objetivo principal del trabajo consiste en examinar los efectos que
producen estas reglas macro-fiscales bajo el marco de la institucionalidad, y su
interaccion con las reglas de procedimientos en los Organismos Piblicos. Su aplicacion
reduce la discrecionalidad en el manejo de los recursos publicos, y reconciliaria al
presupuesto como un instrumento practico y robusto para sostener una politica fiscal
equilibrada. No obstante, se deberia agregar que como tal, su aplicacién y disciplina
introduce paralelamente rigideces y en su interaccion con los otros componentes del
sistema de administracion financiera, podria generar la tentacién de propender a la
busqueda de cierta creatividad para poder sortear sus restricciones cuantitativas, pues las
instituciones presupuestarias, son de alguna manera més flexibles y permiten adaptarse
a los marcos cambiantes. En éste sentido, cabria cuestionarse si en un presupuesto
orientado a objetivos y a resultados, es un ambiente factible para complementarse con
estas reglas macro-fiscales.

De ésta manera, la hipotesis principal de este autor es que la introduccion de las
reglas macro fiscales no sélo reduce la discrecionalidad en el manejo de los recursos
presupuestarios sino que también contribuye a debilitar la institucionalizacién del
Presupuesto Plblico dentro de los Organismos Publicos por los motivos mencionados
previamente.

Con el objeto de realizar tal tarea, en primera instancia, previamente a
incursionar en el ambito de las reglas fiscales, nos introducimos en el tema a través de
discutir al presupuesto como a una institucién o como una herramienta. Es a partir de
alli, que derivaremos en una senda donde incorporaremos la conceptualizacion de las
reglas fiscales. Para ello, no sdlo expondremos su definicién, clasificacion y
propiedades sino que también se tendran en cuenta las causas de su surgimiento pues
quizas sea en ellas donde encontremos las razones por las cuales el debate entre reglas
fiscales o discrecionalidad haya perdido relevancia en esta materia. Alli, articularemos
la aplicacion de las reglas fiscales en Argentina, y luego las desventajas de su
aplicacion. Con la intencion de examinar el desempefio que han tenido en la Argentina,
la metodologia que se aplicard es evaluar las reglas de oro y la regla de inversion
sustentable con distintos indicadores construidos pertinentemente. Posteriormente, el
foco del analisis concluird en examinar la consistencia que conllevan un presupuesto
orientado por resultados y las consecuencias negativas que comportan las reglas
fiscales. En 1ltima instancia se precisara la propuesta de soluciéon que se brinda a la
problematica



Lic. Sebastian A. Forero Facultad de Ciencias Econdmicas Universidad de Buenos Aires
La Aplicacién de Reglas Fiscales en Ia Admin. Financiera de los Org. Publicos

Las Instituciones Presupuestarias

“...Al Presupuesto hay que entenderlo junto a su esencia de institucién para el
control, como instrumento determinativo del empleo de medios financieros y
patrimoniales para el ejercicio de funciones, que se enuncian en programas susceptibles
de traducirse en cuentas, que pueden consolidarse en un balance...” (Salvatore Sica’)
Ello implica reflexionar previamente sobre la naturaleza del Presupuesto,
cuestionandose si es correcto conceptuar como una institucién o como un instrumento.
Si el punto de partida es el presupuesto como una institucion, estamos hablando de un
mandato de accidén que toma el estado, sin embargo la concepcidn del Presupuesto como
un instrumento implica madurar su concepto como a una herramienta cuya funcion es
cumplir determinadas metas econdmicas. El punto de partida de este trabajo estipula
que ambas concepciones se complementan, y considera que es del fortalecimiento y
enriquecimiento de ambas, que podemos forjar el concepto de instituciones
presupuestarias.

Siguiendo a Alesina y Perotti (1995), las instituciones presupuestarias son el
conjunto de reglas, procedimientos y practicas conforme a las cuales los presupuestos
son elaborados, aprobados e implementados. La Oficina Nacional de Presupuesto de la
Republica Argentina en un seminario realizado sobre instituciones presupuestarias y
reglas fiscales indica dos caracteristicas basicas. Por un lado, los beneficios de los
programas publicos tienden a concentrarse en grupos, sectores o zonas, mientras que los
costos tienden a financiarse mediante un fondo de recursos comunes. Por otro lado, el
presupuesto surge como resultado de un proceso de negociacion colectiva que involucra
diversos agentes, cada uno con sus incentivos. En éste sentido, las distintas
motivaciones que conducen a todos los agentes plasmardn en el Presupuesto una
sobreutilizacién de los recursos comunes con alto gasto y déficit excesivo. De. éste
modo, en casos de existir una contraposicién de intereses, el resultado puede derivar en
inconsistencias dentro de la distribucién de los recursos. Con estas definiciones,
podemos concluir que las instituciones presupuestarias modifican la interaccién de éstos
agentes enmarcando el desarrollo de sus acciones, sea restringiendo el proceso
presupuestario o realizando una distribucién de poderes y responsabilidades entre los
mismos.

En éste sentido, es pertinente abordar el cuestionamiento que producen M.
Braun, L. Diaz Frers y G. Uiia en “Cada Cual. ;Atiende su juego?” donde los autores
plantean dudas sobre la identificacién de los roles que ocupan los actores que forman
parte del proceso de decision del gasto publico. Con relacién al comentario de Salvatore
Sica, cabria preguntarse si acusa una real existencia el Presupuesto como entidad de los
tres poderes, en particular por el difuso papel que cumple el Congreso como indican los
autores mencionados anteriormente.

De esta manera, en congruencia con lo expuesto anteriormente en el seminario
mencionado inicialmente dada la existencia de un sistema representativo de gobierno,
los representantes del pueblo tienen intereses propios que no necesariamente son los

3 La idea de un Presupuesto como institucion que unifica el Estado y liga los tres poderes entre si, estd
desarrollado en amplitud en un trabajo realizado por la Corte de Cuentas de la Republica Italiana para el
Segundo Congreso de Organismos Superiores de Control, realizado en Bruselas en 1956. El trabajo fue
editado con el nombre de Dizionario Universale della Finanza Pubblica por Salvatore Sica a cargo del
Instituto Poligrafico della Stato”, Roma 1956.
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mismos de sus representados (el principio del principal - agente) Y son muchos los
elementos que coexisten para arribar a dicha conclusién. Hernan Llosas* nos guia hacia
la identificacion de los mismos. En primer plano, nos encontramos con problemas
relativos a la falta de representatividad que se refleja en los sistemas de elecciones mas
la ausencia absoluta de un modelo econdémico —politico consensuado de corto, mediano
y largo plazo. En segunda instancia, se puede inducir que los intereses de los votantes
tampoco coinciden con los de sus hijos y nietos (inconsistencia temporal) En tercer
plano, cabria adherir la intervencion de los grupos de presion en la formacion de las
decisiones de politica econémica (Heymann y Navajas, 1989)°, y el tema de los ciclos
de origen electoral, la falta de control y responsabilidad del gasto publico. Hasta aqui, se
debe denotar que pese a los avances también realizados en materia de organismos de
control presupuestario, de experiencias realizadas en presupuesto participativo, el
avance de las comunicaciones es aun inconsistente con la posibilidad de que los
electorados controlen a sus representantes, aunque dicho juicio de valor mereceria un
estudio mas profundo.

En congruencia con ello, el Dr. M. Tommassi®, considera que no sélo los
ciudadanos tienen falta de informacién, los legisladores, que deben decidir sobre un
gran numero de temas complejos y variados, no pueden interiorizarse de todas las
consecuencias posibles para cada una de las decisiones que se toman en el Congreso
como consecuencia de los costos de adquirir informacién precisa y los escasos
beneficios individuales en algunos casos, originando que sea racional que los votantes y
los legisladores no estén completamente informados. Esta ignorancia racional otorga
una ventaja politica a los grupos de presién antes mencionados, que representan
intereses sectoriales organizados. La falta de informacién sobre las acciones publicas
por parte de los votantes genera espacio para politicas que benefician particularmente a
estos grupos. Debido, a su vez, a que estos grupos tienen intereses individuales muy
fuertes en juego, controlan las acciones de los politicos y les proveen informacién para
influir en las decisiones. Por todos esos motivos el sistema politico puede generar
cortocircuitos entre la voluntad popular y las politicas finalmente implementadas,
produciendo resultados que no necesariamente maximizan el bienestar de los
ciudadanos.

Ahora bien, volviendo al asunto central, la percepciéon de un presupuesto
formulado bajo estas propiedades institucionales dificilmente consiga los resultados
obtenidos por el planificador omnisciente como se afirmaba en la Hacienda Publica de
Musgrave, por lo cual una consecuencia directa de este juego de poderes en la
elaboracion del Presupuesto, son politicas discrecionales que no han conducido hacia
una distribucién de recursos dptima, aunque retornaré a este punto méas adelante. Dadas
las conclusiones obtenidas, los estudios econémicos de la época han sugerido incorporar
reglas claras y explicitas en la conduccidén de las politicas econdmicas en general, y de
la fiscal en particular.

* “Introduccion: El equilibrio fiscal y las instituciones™ dada por el Dr. Hernan Llosas en el Seminario de
Reglas Macro-Fiscales, instituciones e instrumentos plurianuales.

% “Conflicto Distributivo y Déficit Fiscal en la Argentina de 1984-1990”. Estudio de Historia Econémica
y Social, Tecnos, Madrid, 1989. ,

® Saiegh, S. y M. Tommasi (1998) La Nueva Economia Politica. Racionalidad e Instituciones. EUDEBA.
El Dr. Mariano Tommasi es Director del Centro de Estudios para el Desarrollo Institucional. Fundacion
Gobierno y Sociedad y Profesor de la Universidad de San Andrés.
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Desde otro angulo, Ricardo Martner’ expone en Lecciones de las experiencias
recientes en el disefio de las reglas macro-fiscales® que las politicas econémicas tienen
la necesidad de promover estabilidad y para ello requieren ser creibles, asegurando la
sostenibilidad en las cuentas publicas en el mediano plazo, e incorporando al mismo
tiempo mecanismos que aseguren una adecuada internalizacién de las externalidades
positivas y negativas, como los ciclos macroecondémicos y de términos de intercambio.
En consecuencia, deberian asegurar una senda convergente de ingresos y gastos en
condiciones normales— es importante mantener o generar superdvit primarios
compatibles con la estabilidad de la deuda publica y con objeto de cierta blisqueda de
flexibilidad en funcidn de las condiciones del entorno macroeconémico la consideracion
de metas ciclicamente ajustadas de manera de asegurar la plena operacion de los
estabilizadores fiscales automaticos. En resumen, dicho autor detalla que los tres
aspectos cruciales de dicha discusién son: los criterios de sostenibilidad fiscal, los
procedimientos presupuestarios idéneos para asegurar el control de gasto publico, y las
maneras de encarar la conduccidn de la politica fiscal en funcién de la posicidn ciclica
de las economias.

Sin embargo, una de las respuestas que ha ofrecido la teoria econdmica a dichos
requerimientos deriva en “la adopcion de reglas macro-fiscales” dada la desconfianza
que muchos economistas han contraido en los tltimos afios respecto de las capacidades
de la politica fiscal como estabilizador del ciclo econémico. No obstante, es aqui donde
ambos puntos de vistas encuentran una interseccion generando que el foco actual de las
discordancias se ubique en cual deberia ser el alcance de las mismas y como definir su
implementacién. Previamente a discutir estas cuestiones definamos en el préximo
apartado el concepto de reglas fiscales.

En conclusion, las instituciones presupuestarias son importantes porque
representan las reglas del juego, formales e informales, con las cuales interactiian los
actores presupuestarios, y pese a los cortocircuitos existentes entre los intereses de los
ciudadanos y los resultados de su representacion, resulta necesario sustentar la
existencia de los mismos en un sendero en el que confluyan la representacion de los
intereses de los ciudadanos y la maximizacion de su bienestar.

Reglas Fiscales

El desarrollo de la teoria presupuestaria ha determinado algunos principios que
deberia alcanzar el desarrollo técnico que le permitan cumplir con las funciones que le
son propias. Estos principios son Programacion, Universalidad, Exclusividad, Unidad,
Acuosidad, Claridad, Especificidad, Periodicidad, Continuidad, Flexibilidad y
Equilibrio. Hay uno de ellos que es quien se desea extraer y trabajar, el principio de
flexibilidad.

Su aplicacion conduce a que el presupuesto no adolezca de rigideces que le
impidan constituirse en un eficaz instrumento de administracion de gobierno y de
programacion economica y social. Para ello, resulta necesario remover los factores que

7 Director de la Direccidn de Gestién Piiblica y Regulacién del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Econdmica y Social (ILPES)
¥ Documento presentado en el XV Seminario Regional de Politica Fiscal, Sgo.Chile 2003.
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obstaculizan una fluida realizacién de la etapa presupuestaria, dotando a los niveles
administrativos participantes del poder suficiente para modificar los medios en
provecho de los fines prioritarios del Estado, guiando al mismo hacia el cumplimiento
esencial de los objetivos (El Sistema Presupuestario Pablico en la Argentina, Ministerio
de Economia y Obras Publicas, Republica Argentina. El analisis de este principio es un
punto de partida para discutir si la aplicacién de reglas fiscales entra en contradiccion
con este principio. Intentaremos develar esta contradiccion durante el trabajo.

Las reglas fiscales son parte integrante de las instituciones del Presupuesto
Publico. Se definen como el conjunto de normas y regulaciones con las que se elabora,
aprueba e implementa el presupuesto (dlesina, A.; Perotti, R., 1997)°. En un sentido
mas estricto, sin embargo, y delimitando el concepto al que mejor representa la
experiencia internacional, partimos de entender la regla fiscal como aquella restriccién
constitucional o legislativa en la politica fiscal que especifica algun tipo de limite en las
variables fiscales, tales como saldo presupuestario, deuda, gasto o impuestos, y que se
aprueba normalmente junto a una regulacién del procedimiento de elaboracion,
discusion parlamentaria, ejecucion y control del presupuesto (Kennedy, S; Robbins, J.
and Delorme, F., 2001"°) Segin Kopits, la principal ventaja de su utilizacion
permanente, bien disefiada y adecuadamente implementada, es para evitar un sesgo
deficitario estableciendo un marco despolitizado para lo politica fiscal. Dicho
argumento es congruente con la aplicacion de reglas contra discrecionalidad elaborado
por Kydland y Prescott (1977)!'. De este modo, al ser su funcidn bésica limitar la
discrecionalidad de los gobiernos en la toma de decisiones de politica econdmica y
reforzar el compromiso para conseguir una mayor disciplina fiscal con el propdsito
tltimo de alcanzar ciertos objetivos tales como promover la estabilidad
macroecondmica, fortalecer la coordinacién con otras politicas econdmicas, mejorar la
sostenibilidad de las cuentas publicas a medio y largo plazo, y reducir los efectos
spillover que pueden ser perjudiciales para otras politicas u otras instancias
administrativas, las reglas fiscales no son sino instrumentos de la politica fiscal a
disposicion de los gobiernos y ciudadanos de un pais con el objetivo ultimo de
incrementar el bienestar social.

Siguiendo los criterios establecidos por Kopits y Symansky (1998) las reglas
fiscales deberian reunir ciertas caracteristicas comunes sea cual fuere el producto
resultante. En primer lugar, una regla fiscal debe estar bien definida, en cuanto al
indicador que se quiere controlar, el alcance institucional y las clausulas de escape
especificas para evitar ambigiiedades que se materialicen en la aplicacion ineficaz de la
regla. Es fundamental que el indicador al que hace referencia la regla esté bien definido
para evitar posibles problemas de interpretacion que reduzcan la transparencia de la
regla. Es igualmente importante establecer el alcance institucional que permita
identificar los organismos sometidos a la regla, asi como las responsabilidades a la hora
de analizar los resultados alcanzados. La necesidad de establecer las clausulas de escape
también resulta fundamental, ya que éstas permiten a las autoridades fiscales apartarse

° “Budget Déficit y Budget Institutions”(1999) en POTERBA, J. M. ;Von Hagen, J., Fiscal Institutions
and Fiscal Performance, The University of Chicago Press, Chicago, Pag 13-16.

19 «“The role of fiscal rules in determining fiscal performance”, Banca dl Italia.

Y Critica de la Inconsistencia intertemporal. Hacia finales de los 70°Kidland, Prescott, Barro, Calvo,
Gordon y Fisher cuestionaron la efectividad de las politicas econémicas implementadas a libre discrecién
por los agentes decisores, centrando su argumento en los efectos inflacionarios de las politicas
monetarias.
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del cumplimiento de la regla, y de no ser asi podria convertirse en una forma de eludir el
cumplimiento de la misma. Por ello es necesario especificar en qué circunstancias se
permite su incumplimiento, al igual que exigir informes que expliquen este hecho y un
programa que establezca de qué forma y cuando se reestablecerd la regla.

Otra caracteristica de la regla fiscal es la transparencia en las operaciones de las
autoridades, incluyendo aspectos relativos a la contabilidad, las predicciones y los
convenios institucionales. A este respecto, el FMI ha publicado un Cédigo de Buena
Conducta en Transparencia Fiscal (IMF Code of Good Practices on Fiscal
T ransparencyl 2) que comprende cuatro principios. El primero establece “claridad” en
cuanto a las relaciones entre los agentes econdémicos y las responsabilidades en el
proceso presupuestario, de manera que se delimiten claras barreras entre el sector
publico y el sector privado. El segundo se refiere a la disponibilidad publica de
informacién, por el que las autoridades deben suministrar informacion completa del
pasado, del presente y de las predicciones de la politica fiscal llevada a cabo por el
gobierno y la evolucién de las cuentas publicas. El tercero, hace referencia a que la
preparacion, la ejecucién y la divulgacion del presupuesto debe realizarse de acuerdo a
los estandares estadisticos y de contabilidad publicados. Y el cuarto principio, establece
controles independientes del proceso presupuestario como, por ejemplo, a través de
auditorias externas y estadisticas independientes.

La tercera caracteristica de las reglas fiscales es que deben adecuarse a los
objetivos de politica economica especificados por las autoridades, es decir, que deben
ser consistentes con la consecucion de dichos objetivos. La cuarta caracteristica sefiala
que la regla fiscal debe ser sencilla, flexible y aplicable. La regla fiscal debe ser sencilla
para que sea comprendida por parte de los agentes econémicos y para que resulte més
facil evaluar sus resultados, y debe ser flexible, para que pueda reaccionar ante shocks
exégenos que queden fuera del control de las autoridades econdmicas. Estas tres
caracteristicas normalmente estan interrelacionadas, de manera que si se mejora en una
de ellas es en detrimento de alguna de las otras dos. Por ejemplo, si se persigue que una
regla sea muy sencilla sera a costa de que la regla sea menos flexible y més dificil de
aplicar. Si lo que se busca es una regla flexible para hacer frente a acontecimientos
imprevistos, entonces habra que elaborar algiin tipo de regla que tenga en consideracion
posibles efectos adversos, lo que redundara en el establecimiento de una regla menos
sencilla y més dificil de aplicar.

La quinta caracteristica hace referencia a la consistencia de la regla fiscal, tanto
internamente como con otras politicas y reglas macroeconémicas. En sexto lugar, para
que la regla fiscal alcance su objetivo, tiene que ser mantenida con politicas eficientes
como, por ejemplo, las reformas estructurales necesarias para poder cumplir con los
objetivos. Y en séptimo y ultimo lugar, es deseable que la regla fiscal esté recogida en
algin estatuto, como las leyes o los Tratados Internacionales, donde también se
establezcan aquellas cuestiones relativas a la vigilancia de la misma y las posibles
sanciones que se aplicarian en caso de que se incumpliese la regla.

Finalmente, siguiendo los criterios establecidos por Alesina y Perotti (1995)
presentados en el Seminario de Reglas Macro-Fiscales, Instituciones e Instrumentos

12 www.imf.org/external/np/pad/trans/index
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Presupuestarios Plurianuales, (1999) realizado por el Ministerio de Hacienda. , podemos
representar las reglas fiscales de las siguientes tres maneras:

a) Reglas Numéricas o Cuantitativas

Ejemplo de ellas son las reglas del presupuesto equilibrado, tales como las que
existen en los Estados Unidos. Si bien cuarenta y nueve (49) de los cincuenta (50)
Estados tienen reglas de presupuesto equilibrado, estas reglas difieren entre s{ y han
dado lugar a una literatura muy interesante sobre los efectos que tienen los diferentes
tipos de reglas, como tomar forma de limites al déficit, como es el caso de los Criterios
de Maastricht en la Unién Europea, de la Ley Gramm - Rudmman Hollings', o de la
Ley que estuvo bajo consideracion en Costa Rica en afios recientes. Precisamente, en
Costa Rica, se estaba considerando la implementacién de una regla que impusiera
limites a los déficit (que no podrian superar el 1% del producto) para enfrentar un
problema serio de ciclo electoral. Otras reglas establecen limites al endeudamiento,
como por ejemplo los requerimientos de Maastricht de que deben converger a ratios de
deuda sobre producto que no superen el 60%. Asesina y Perotti encuentran algunas
ventajas y desventajas de las reglas numéricas. La primera ventaja es que introducen
disciplina fiscal, si son respetadas, y pueden resolver problemas tales como el ciclo
electoral, problemas de inconsistencia intertemporal, y otros problemas relacionados
con el horizonte temporal corto de los politicos. Uno de estos problemas es que las
generaciones futuras no estan representadas hoy ni en el Congreso ni el Ejecutivo. Los
politicos tienen una tasa de descuento mas elevada que la que tendria un “planificador
social”, por lo que tienden a descontar demasiado la carga que los programas publicos
de hoy imponen sobre las generaciones futuras, incluso en el corto plazo reduciendo la
discrecionalidad de la préxima gestién de gobierno. Su mayor desventaja es que, por lo
general, son demasiado inflexibles y no permiten un comportamiento anticiclico. Desde
el punto de vista neoclasico, lo Optimo es tener déficit en recesiones y superavit en el
auge porque uno quiere mantener estable el nivel de las tasas impositivas, en presencia
de impuestos distorsivos (ver Barro, 1979)'*. Desde una 6ptica Keynesiana, en la que el
gasto se incremente durante recesiones y caiga durante el auge, los déficit deberian ser,
durante las recesiones, aiin mds grandes que bajo la regla de Barro. Como es obvio, una
regla que elimine toda posibilidad de déficit no va a permitir que se lleven a cabo estas
politicas. La otra desventaja de las reglas numéricas es que tienden a generar incentivos
para eludirlas, a través de diversos mecanismos que conspiran contra la transparencia
del proceso de presupuesto (tales como sacar ciertos gastos fuera del presupuesto u otras
formas de contabilidad creativa) de tal manera que pierden efectividad..

b) Reglas de Procedimiento

Estas son las reglas que afectan la interaccion entre los distintos agentes que
participan del proceso presupuestario. Clasificamos estas reglas en mas jerarquicas y
més colegiadas. Reglas jerarquicas son aquellas que concentran el poder en materia
presupuestaria en el Ministerio de Economia, al interior del gabinete y en el Ejecutivo
vis-a-vis el Legislativo. Las reglas colegiadas son reglas que tienden a repartir el poder

13 Aprobada por el Congreso de Estados Unidos y firmada por el Presidente Reagan en 1986, tuvo el
proposito de reducir el déficit federal en $36.000 millones de délares con miras a reducirlo a cero en

1991.

““Money and the Price Level under the gold Gold Standard”, Economic Journal, Royal Economic
Society, vol.89. pag.13-33
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entre todos los actores que participan en el proceso presupuestario en forma mds
equitativa. Un ejemplo serfa durante la etapa de elaboracion del presupuesto, una regla
jerdrquica serfa que al inicio del proceso de elaboracion del proyecto presupuestario, los
Ministros de “Gastos” reciben techos presupuestarios y no se pueden pasar de esos
techos. Una regla colegiada seria una regla donde cada Ministro elabora su propio
presupuesto y luego se negocia en forma conjunta en el gabinete y todos tienen el
mismo peso en la negociacién. Durante la etapa de aprobacion, una norma jerdrquica
podria estipular que el Congreso puede modificar la composicién del gasto pero tiene
limitaciones en cuanto a incrementar el déficit o incrementar el gasto total. Una norma
colegiada seria que el Congreso no tiene ningun tipo de restricciones en cuanto al tipo
de modificacién que puede proponer sobre el Proyecto de Presupuesto. Finalmente,
durante la etapa de ejecucidn un ejemplo de regla jerarquica es que el Ejecutivo pueda
recortar el gasto en forma unilateral si los recursos son menores a lo proyectado, y una
norma colegiada es que el Congreso tenga iniciativa para proponer ¢l incremento en el
presupuesto alin después de su aprobacion. Entre las ventajas encontramos que se puede
introducir disciplina concentrando el poder en aquellos agentes que tienen la
responsabilidad de proveer la estabilidad macroecondmica y que van a ser juzgadas de
acuerdo a si la estan proveyendo en forma efectiva. Si bien es posible que no tengan el
mismo efecto de credibilidad que podria tener una regla numérica, ya que dejan lugar a
la discrecion, tiene la ventaja de que son mas flexibles y que permiten responder al ciclo
econdmico. Ademas, no generan las distorsiones (en cuanto a la transparencia o la
calidad del gasto) que pueden estar asociadas a la regla numérica. En contraste con las
reglas numéricas, sin embargo, no permiten resolver problemas tales como los ciclos
politicos, ya que ain aquellos que son responsables del desempefio macro pueden tener
comportamientos estratégicos alrededor de las elecciones, ni resuelven los problemas
asociados al horizonte de corto plazo de los politicos.

¢) Reglas de Transparencia

El tercer grupo de reglas son aquellas que afectan la transparencia del
presupuesto. Entre el tipo de préacticas que pueden afectar en forma negativa la
transparencia del presupuesto estan: la existencia de partidas extra - presupuestarias, el
uso estratégico de las estimaciones macroeconémicas para la elaboracion del
presupuesto, la exclusion del documento presupuestario de deudas contingentes, tales
como avales del gobierno a empresas del Estado, al sector privado, o a gobiernos
subnacionales.

De éste modo, bajo los conceptos elaborados por Asesina y Perotti, las reglas
numéricas y reglas de procedimientos como formas alternativas de inducir disciplina
fiscal, son sustitutivas, aunque pudieran existir situaciones de complementariedad. En
cambio, las reglas numéricas y reglas de transparencia, deberian resultar
complementarias, aunque como lo afirma la hipétesis de este trabajo de investigacion,
puede existir la situacién en que una regla numérica origine en consecuencia por su
inflexibilidad una distorsién en materia de transparencia presupuestaria.

Causas del Surgimiento de las Reglas Fiscales
El Dr.G. Kopits presenta una breve pero importante resefia de los hechos que

inspiraron la adopcién de Reglas Fiscales. Hasta la Primera Guerra Mundial el gasto
publico representd un porcentaje pequefio del PBI de las naciones. Las funciones que
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cumplian los sectores publicos resultaban muy limitadas, coincidiendo a grandes rasgos
con los conceptos del liberalismo politico en boga en la época: defensa nacional,
seguridad interior y administracién de justicia. Sin embargo, durante todo el Siglo XX
el gasto puablico se incrementd en forma continua alcanzando porcentajes muy elevados
del PBI, sobre todo en paises como los escandinavos, donde la nocion del estado de
bienestar tuvo mayor desarrollo. Luego de la terminacion de la Segunda Guerra
Mundial el tamafio del gasto se convirtié en una seria preocupacion, dado que también
crecid el interés por la eficiencia y la eficacia del mismo (Seminario Reglas Macro-
Fiscales, Instituciones e Instrumentos Presupuestarios Plurianuales, (1999),
Ministerio de Hacienda)

En este sentido, han surgido como consecuencia de dicha situacién, dos
herramientas presupuestarias que hoy dan sustento a las instituciones presupuestarias
como es el presupuesto por programas, y el presupuesto base cero. El objetivo de estas
metodologias es facilitar el control del gasto, romper la inercia presupuestaria y la
medicion de la eficiencia y la eficacia. Aunque no tuvieron éxito desde el primer
momento de su aplicacion, en los altimos afios se percibe un fortalecimiento de sus
aplicaciones dado el uso de técnicas como el monitoreo del desempefio y la evaluacion
de los resultados u objetivos, € incorporo la novedad de las reglas macro-fiscales.

La evidencia empirica es la que ha fomentada el uso de éstas ultimas en el
ambito mundial. Segun estudios realizados por el Dr.G.Kopits, la evolucion fiscal de los
ultimos 20 afios puede resumirse en cuatro observaciones. Primero, muchos paises
experimentaron un sesgo hacia el déficit, que se reflejo en el constante deterioro de las
finanzas pablicas donde el cambio de signo de la evolucién observado recientemente en
una serie de casos puede atribuirse fundamentalmente a la convergencia en el contexto
de reglas fiscales. Segundo, el empefio por contener este deterioro con medidas
discrecionales a corto y mediano plazo ha tenido €xito en relativamente pocos paises.
Tercero, contrariamente a la opiniébn comiinmente aceptada -en buena medida, en el
marco de la tradicion keynesiana-, si el ajuste fiscal esta respaldado por una reforma
estructural no tiene por qué inducir una recesion. Y, en cuarto lugar, un elemento vital
para el éxito del ajuste es el compromiso sostenido de mantener la disciplina fiscal.

Ahora bien, ha Ilegado a un punto la teoria donde se hace inevitable por tanto
clarificar las razones por las cuales se deriva la necesidad de aplicar las reglas fiscales.
Dados los argumentos que sostenian que se hacia necesario que las cuentas publicas
debian tener estabilidad y credibilidad, la aplicacién de las reglas fiscales refuerza la
credibilidad de la politica aplicada y la confianza de los agentes, generando expectativas
de continuidad que crean un ambiente macroecondémico estable, propicio para la toma
de decisiones de consumo e inversion. Con ello se reduce una fuente significativa de
perturbaciones de la demanda agregada.

En segunda instancia es que, a través de la obtencion de una mayor disciplina, se
puede afirmar que favorecen la consecucién de objetivos de politica fiscal relevantes a
medio y largo plazo, incluso son especialmente recomendables cuando un determinado
pais tiene que enfrentarse a problemas tales como el envejecimiento acelerado de la
poblacion y el consiguiente incremento de gasto publico, la eliminacion de niveles de
deuda pitblica excesivos, la reduccion de la carga fiscal e incluso la mejora de la calidad
de los servicios publicos respondiendo a la necesidad de aplicar una politica de gasto
maés eficiente. En definitiva, las reglas fiscales facilitan un mayor sostenimiento de las
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cuentas publicas a medio y largo plazo y, si estan bien disefiadas, una mayor eficiencia
en los gastos y los ingresos publicos.

En tercera instancia, a menos que nos encontremos en una economia cerrada o
abierta con tipos de cambio fijo y con gran exceso de capacidad, la efectividad de la
politica fiscal es muy limitada y puede reducirse, salvo en casos excepcionales, al libre
juego de los estabilizadores automaticos. Claramente, al haber resultado poco efectiva la
politica fiscal como instrumento anticiclico, tal como parecen indicar la evidencia
empirica, el coste que para los gobernantes tiene renunciar a su uso discrecional es
también limitado, lo cual habla claramente a favor de la adopcion de alguna modalidad
de regla fiscal. Si el impacto de la politica fiscal es reducido y puramente temporal, si
ademads existen retardos considerables respecto al momento en que sus efectos se hacen
sentir, y si por altimo, su uso reiterado conduce a una pérdida de credibilidad que es
rdpidamente asimilada por los agentes econémicos, parece 16gico concluir que el uso de
una regla fiscal generara mayor bienestar que el simple uso discrecional de la politica
fiscal. No obstante lo anterior, una importante consecuencia del anélisis precedente es
que la conveniencia de las reglas fiscales debe estudiarse a luz de las condiciones
especificas de cada pais, pues la efectividad de la politica fiscal y sus efectos ya sea con
medidas expansivas o restrictivas, varian seguin las circunstancias de cada economia.

Se ha sefialado anteriormente, que no siempre el objetivo de los gobernantes es
maximizar el bienestar general, y por tanto cabe pensar que la clase politica puede estar
interesada en retener un amplio margen de discrecionalidad de la politica fiscal a fin de
conseguir sus propios objetivos. Sin embargo, como se ha dicho, esa actuacion de los
sucesivos gobiernos, conduce a un sesgo sistemdtico hacia la creacion de déficit
publicos y la acumulacién de deuda. La eliminacion de ese sesgo es precisamente una
de las mayores virtualidades de las reglas fiscales. El establecimiento de una regla fiscal
de obligado cumplimiento permite eliminar, o al menos reducir, la tendencia a crear
déficit ptblicos excesivos a través de la incorporaciéon de un compromiso a favor del
mantenimiento de la disciplina fiscal. De este modo, el rumbo macroeconémico de la
politica fiscal se sustrae del debate politico con vision de corto plazo, y genera un
ambiente socio-econdmico estable.

Por ultimo, cabe considerar que la coordinacion de politicas es esencial para el
crecimiento sostenido de un modo de produccion, y respecto a ello, el establecimiento
de reglas fiscales permite una mejor coordinacién con otras politicas econdmicas,
especialmente con la politica monetaria.

Reglas Fiscales o Discrecionalidad

Es interesante realizar una especificacion de las desventajas que genera su
aplicacion pero volveremos a ello mas adelante. En principio, es importante desgranar
este interrogante, el cual bien podria convertirse en un apéndice del trabajo o convertirse
en el objeto de una investigacion sociologica. Aqui, es necesario discutir brevemente
este punto antes de mostrar los efectos que genera la aplicacion de las reglas fiscales en
los Organismos Pablicos pues quizas ya se perciba mi posicion frente al mismo.

Dadas todos los argumentos que fomentan la utilizacion de las reglas fiscales, la

prédica es establecer metas fiscales cercanas al equilibrio con independencia del
gobierno de turno. En este sentido, la propuesta que aqui se plantea es la creacién de

15




Lic. Sebastian A. Forero ___Facultad de Ciencias Econdmicas Universidad de Buenos Aires
La Aplicacién de Reglas Fiscales en la_Admin. Financiera de los Org. Publicos

una “Oficina de Coordinacion de la Politica Fiscal”, cuyo mandato seria velar por el
sostenimiento fiscal de mediano plazo, con independencia del gobierno y del congreso,
que se convierta en un nexo entre los tres poderes, convirtiéndose en un organismo que
colabore con la secretaria de hacienda pero que remita al congreso el desarrollo de la
ejecucion del Presupuesto, sea una fuente de informacion en la elaboracion del
Presupuesto, estudie la sustentabilidad de las politicas impartidas, el desarrollo de las
finanzas provinciales y municipales, la necesidad de cambios de politicas, y que
controle y sancione los incumplimientos de los objetivos y resultados de los Programas
Presupuestarios.

Hasta aqui, se sostuvo que es un error que los gobiernos pretendan lograr
discrecionalmente sus objetivos finales, sin establecer reglas explicitas para los
objetivos intermedios. En primer lugar, los hacedores de politica pueden procurar
genuinamente maximizar el bienestar social, y a pesar de ello cometer errores
sistematicos. Muchas veces se tiende a una sobre reaccién en la politica econdmica ante
la ocurrencia de eventos exdgenos, lo que acentia las fluctuaciones. Algunos autores
sostienen que, dado que s6lo las medidas sorpresivas pueden tener algun efecto, lo més
que puede esperarse de la politica econdmica es que sea neutral, con dos reglas claras:
un presupuesto fiscal equilibrado (que se abstiene de utilizar esta politica con fines de
regulacion) y una politica monetaria que mantenga un ritmo de crecimiento de la masa
monetaria acorde con el crecimiento potencial de la actividad (lo cual impide el uso de
la politica monetaria como herramienta contra-ciclica)En segundo lugar, como los
efectos de las decisiones son inciertos, las politicas mas activas llevarian a mayor
incertidumbre. Seria asi conveniente formular objetivos intermedios como los sefialados
con el objeto de introducir restricciones al poder discrecional de la autoridad. Si los
costos de desviaciones con respecto a una trayectoria apropiada de largo plazo son altos
en materia de inflacién y crecimiento, seria preferible aplicar restricciones explicitas al
accionar de las autoridades. En la encrucijada, es mejor otorgarle una mayor
ponderacién a la credibilidad de las politicas, puesto que la flexibilidad seria
potencialmente perjudicial. Las virtudes de la disciplina fiscal también han sido
crecientemente recogidas en el &mbito politico.

Sin embargo, en la practica cotidiana de la politica econdémica bajo
incertidumbre, la dicotomia entre discrecionalidad y reglas como ya hemos afirmado ha
perdido vigencia y resulta menos relevante. Si la ambicién de las autoridades es
acercarse a la politica 6ptima, el uso de reglas simples no es factible, porque no se
conoce lo suficiente de la estructura de la economia y de las perturbaciones que se
tendrd que enfrentar. Justamente porque existe incertidumbre no es Optimo instaurar
reglas rigidas; es preferible mantener alguna flexibilidad en el manejo de la politica
econdémica para enfrentar situaciones imprevistas.

El dilema entre credibilidad y flexibilidad puede superarse con objetivos finales
explicitos, pero con un alto grado de discrecionalidad en los instrumentos. La
conclusién resulta totalmente opuesta a la enunciada por los defensores de reglas
deterministas: en un entorno incierto, es muy importante preservar la capacidad de
accion de las autoridades. La discrecionalidad dentro de normas, o la discrecionalidad
“disciplinada” como la llaman algunos autores, propone la aplicacion de reglas contra-
ciclicas en ‘tiempos normales, preservando la capacidad de discrecionalidad para
enfrentar situaciones imprevistas.
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Es claro que, salvo algunas excepciones, los procedimientos presupuestarios por
si solos no crean déficits fiscales. Pero también es un hecho que los arreglos
institucionales vigentes facilitan o dificultan la reaccion frente a la ocurrencia de
desequilibrios originados en choques exdgenos. La rectificacion en los procedimientos
excesivamente rigidos y la correccién de defectos tan comunes como la falta de
transparencia y de cooperacion entre los distintos niveles de gobierno son tareas
imperativas, si se quiere recuperar el dominio sobre los procesos presupuestarios,
mantener el endeudamiento publico bajo control y, por supuesto, mejorar la eficacia de
las politicas publicas. Aun asi, el objetivo de la disciplina presupuestaria y el uso
anticiclico de la politica fiscal no son necesariamente incompatibles entre si. Las
medidas que fortalecen un objetivo no perjudican sistematicamente al otro. El desafio,
entonces, es combinar de manera creible el compromiso de largo plazo con una cierta
flexibilidad de corto plazo. El desafio es similar para la politica monetaria, la que debe
al mismo tiempo buscar objetivos de largo plazo de inflacién, sin olvidar su capacidad
de regulacion de la demanda agregada en el corto plazo. Por ello, es importante precisar
la relevancia de los estabilizadores automdticos, mecanismo regulador primordial.

Pese a estos argumentos, la produccion de reglas fiscales es una consecuencia
directa de las distorsiones que debilitan la politica fiscal como instrumento de politica
econdmica, més aln, el debilitamiento que sufren las instituciones mediante las
discordancias de la accion colectiva, la diferencia existente entre los intereses que
representa a los agentes publicos y la maximizacion del bienestar, los problemas
intertemporales y las politicas irresponsables del ciclo electoral, con pesadas herencias
para las futuras gestiones y generaciones conducen a pensar que la discrecionalidad no
es una opcion en sf misma. Es la primera conclusion que uno pueda reflejar en este
punto del trabajo.

Hasta hoy, la teoria econdémica ha dado como respuesta a estos problemas
mediante las reglas fiscales, he analizado sus ventajas, y he expuesto las condiciones
que son necesarias para su aplicacion, y conciente de exponer mas adelante los efectos
negativos que generan sobre las instituciones presupuestarias, puedo igualmente afirmar
que el manejo de la discrecionalidad no es una via aceptable para guiar al presupuesto
hacia la maximizacién del bienestar. Quizés en un estudio mds preciso se encuentre la
manera de saltar la brecha que genera esta cuestion con otras metodologias que brinden
una solucion mixta, sin embargo no es el objetivo de este trabajo.

Por lo tanto, aclarando esta vision, es necesario analizar la aplicacion de las
mismas en el caso Argentino y realizar una conceptualizaciéon de los efectos que
generan las reglas fiscales en los Organismos Publicos.

Las Reglas Fiscales en la Argentina

La Ley 24.156 se corresponde con la primera transformacién del sistema de
administracion financiera publica durante la década del noventa. Ha redefinido roles y
procedimientos en la Hacienda Publica, constituyéndose actualmente como uno de los
pilares de las instituciones presupuestarias actuales. La misma fue estructurada sobre la
base del principio de centralizacion normativa y descentralizacién operativa, y ha
explicitados las responsabilidades y alcances que perseguirian la Secretaria de
Hacienda, la Sindicatura General de la Nacion y la Auditoria General de la Nacion. No
obstante, se debe destacar que no ha incluido regulaciones cuantitativas al gasto publico.
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En éste sentido, la incorporacién de las reglas fiscales a la administracion
financiera puiblica hacia finales de la década de los noventa no es fruto de una discusion
de mecanismos para complementar a las reglas de procedimiento ya dispuestas, sino que
responden a una situacion econdmica condicionante para las cuentas publicas y para las
politicas fiscales en particular. M. Braun y N. Gadano'® confirman que su aplicacion ha
sido respuesta a problemas de la coyuntura politica-economica y lo explican por el
contexto econdmico en el cual surgieron y se emplearon luego en la Argentina. Como
punto de partida, hay que mencionar el profundo deterioro en que se encontraban
inmersas las finanzas putblicas subnacionales hacia fines de 2001 provocado por la
fuerte recesion econdmica que comenzdé a mediados de 1998 y se profundizéd
enormemente en 2002. Cabe agregar, un gran peso de los servicios de la deuda
subnacional sobre los recursos como asi también el cierre de los mercados financieros
que generd, en gran parte, que las provincias suscribieran en Febrero de 2002 un
convenio con el Gobierno Nacional, que dio origen a los Programas de Financiamiento
Ordenado (PFOs), creando las condiciones para la reestructuracion de la deuda
subnacional y la implementacién del Programa de Unificacion Monetaria, entre otras
cosas. :

A.Melamud detalla en su analisis la aplicacién de la Ley 25.152 de Solvencia
fiscal (Agosto, 1999), la cual fue sancionada finalizando el segundo mandato
presidencial de Carlos Menem, demoré un afio para su aprobacién, deberia denominarse
de Responsabilidad Fiscal, pero formalmente fue sancionada como Ley de
Administraciéon de Recursos Publicos, y piiblicamente conocida como Ley de
Convertibilidad Fiscal. Como principal propiedad establecié metas numéricas para el
Sector Publico Nacional, que fueron las siguientes:

* Un limite de 1.9% del PBI para el déficit fiscal de 1999, 1.5% en 2000, 1%
en 2001, 0.4% en 2002 y equilibrio en 2003, excluyendo ingresos por
privatizaciones.

% La tasa de incremento del gasto piblico primario debe ser inferior a la tasa
de crecimiento real del producto. El gasto primario corriente puede a lo
sumo mantenerse constante cuando se contrae el producto.

% Constitucion de un Fondo Anticiclico mediante un aporte del 1% de los
recursos del Tesoro Nacional en 2000, 1.5% en 2001 y 2% en 2002. Los
superavits fiscales y el 50% de lo producido por la venta de activos de
cualquier naturaleza deben’destinarse al fondo. Se integra hasta alcanzar el
3% del PBI y solo puede utilizarse cuando se observe una reversion del ciclo
econdémico. Los excedentes solo pueden destinarse al pago de deuda externa,
a inversidn publica o gasto social, aunque no pueden generar un incremento
permanente del gasto primario. El uso de un ejercicio no puede exceder el
50% del monto acumulado al inicio del ejercicio.

* La deuda piblica del Estado Nacional no puede aumentar mas que la suma
del déficit del Sector Publico Nacional no Financiero, la capitalizacion de
intereses, el pase de monedas y los préstamos que el Estado Nacional preste
a las Provincias. La unica excepcion es cuando el endeudamiento es para
cancelar deuda del primer trimestre del afio siguiente.

15 ;Para qué sirven las reglas fiscales? Un Andlisis critico de la experiencia Argentina. Revista del
CEPAL, Agosto 2007.
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X Asimismo, la ley contiene algunas reglas de procedimiento presupuestario
como la elaboracién de un presupuesto plurianual de al menos tres afios por
parte del PEN, la inclusion en el presupuesto de los flujos financieros de los
fondos fiduciarios, la prohibiciéon de incluir como aplicacién financiera
gastos que no se hayan devengado en ejercicios anteriores eliminando todo
tratamiento contable extra-presupuestario, la presentacion al congreso
nacional de la evaluacién de la ejecucidn presupuestaria del ejercicio anterior
y las estimaciones utilizadas para el ejercicio corriente por parte del Jefe de
Gabinete de Ministros y la creacion del programa de evaluacion de la calidad
del gasto que promueva la gestion por resultados.

Los resultados de 1a Ley N° 25.152 fueron decepcionantes pues los inicios de su
aplicacion desde los principios de la década del 2000 han coincidido con malogrados
intentos por evitar el inevitable desplome del régimen de la convertibilidad. Los limites
al déficit previstos fueron modificados incluso en su primer afio de aplicacion, aun asi,
no fueron cumplidos, el tope al crecimiento del gasto se respeta en afios de baja en el
ciclo econémico pero no en épocas de auge, y el Fondo Anticiclico Fiscal ni siquiera
llegado ha constituirse.

Aunque la norma de laLey N° 25.152 continuaba siendo vigente, como sus
prescripciones eran incumplidas o dejadas en suspenso mediante articulos incluidos en
las sucesivas leyes de presupuesto de cada ejercicio, en el afio 2004 se sanciond la Ley
N° 25917, una nueva Ley de Responsabilidad Fiscal. La falta de consenso y la
conflictividad para acordar la reforma del régimen de coparticipacion federal de
impuestos'® convirtié en prioridad la sancién de la Ley 25.917, reglamentada por el
Decreto Nacional 1731/04. Solamente La Pampa, San Luis y Salta fueron las unicas que
no adhirieron. Las reglas se adoptaron bajo el enfoque de coordinacién ya que el
proyecto de ley fue elaborado conjuntamente por el Gobierno Nacional y las Provincias.
La ley nacional se sanciond luego de una breve discusion del proyecto de tan solo dos
meses (entre el 15 de junio y el 31 de agosto) por parte de ambas camaras del Congreso
y se invitd a las Provincias a adherirse, que a su vez invitaron a sus Municipios a
adoptar los principios de la ley. El régimen entr6 en vigencia a partir del 1° de enero de
2005.

Braun y Gadano explicitan que sus finalidades eran, entre otras cosas, controlar
el crecimiento del gasto corriente y de la deuda puiblica estableciendo metas fiscales con
relacién a ciertos indicadores numéricos que deben cumplir todos los niveles de
gobierno adheridos, limitando el financiamiento solamente con destino al gasto de
capital (regla de oro), y estableciendo criterios y pautas cualitativas para mejorar la
transparencia de la gestion puiblica, y en materia de transparencia fiscal, se establecieron
obligaciones de estandarizar, elaborar y difundir la informacién presupuestaria de la
Nacidén y las provincias con un horizonte plurianual en la calidad y publicacién de la
misma.

En sintesis, la ley cuenta con siete capitulos y treinta y cinco articulos. El
capitulo primero sobre la transparencia y gestion ptiblica dispone medidas para que el

% El gobierno de Néstor Kirchner se comprometié en un acuerdo Stand by con el FMI que
refinanciaba los vencimientos de la deuda a reformar el régimen de coparticipacién y sancionar
una nueva ley de responsabilidad fiscal. Las metas del programa eran el ingreso de ambos
proyectos al Congreso en mayo y su aprobacion en las legislaturas en agosto de 2004.
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Gobierno Nacional y las Provincias generen informacién confiable, homogénea y
plurianual. El Gobierno Nacional asi debe presentar antes del 31 de agosto de cada
ejercicio proyecciones de las principales variables fiscales y macroeconémicas previstas
para el siguiente ejercicio. Las Provincias deben incorporar los fondos u organismos que
no consolidan en el presupuesto general y cumplir con ciertos requerimientos de
publicacién y envio de informacion.

El capitulo segundo sobre gasto publico establece que la tasa de incremento
nominal del gasto puablico primario del Gobierno Nacional y las Provincias no puede
superar la tasa de aumento nominal del PBI. La restriccion rige solo para el gasto
corriente primario cuando los servicios de la deuda representan menos del 15% de los
ingresos corrientes provinciales netos de transferencias a municipios o cuando la tasa de
incremento nominal de los recursos totales supera la del incremento nominal del PBI.
Para el célculo del gasto publico primario se excluyen los gastos corrientes y de capital
financiados con préstamos de Organismos Internacionales (a) y los gastos de capital
destinados a infraestructura social basica'’ (b) financiados con cualquier uso del crédito.
Los saldos remanentes de ejercicios anteriores grovenientes de (a) y (b) también se
excluyen del computo del gasto piblico primario'®.

El capitulo tercero sobre ingresos publicos establece que si se toman medidas
que disminuyen los recursos tributarios se tiene que justificar el aumento del recurso
que lo compense o adecuarse el gasto al financiamiento. Asimismo, los presupuestos del
Gobierno Nacional y las Provincias deben incorporar estimaciones del gasto tributario.
El capitulo cuatro sobre equilibrio financiero establece que el Gobierno Nacional y las
Provincias ejecuten sus presupuestos alcanzando el equilibrio financiero. Para el célculo
del resultado financiero se toman los recursos percibidos corrientes y capital menos los
gastos devengados corrientes y de capital, netos de aquellas erogaciones deducibles
mencionadas anteriormente. Cuando los niveles de deuda generan servicios superiores
al 15% de los ingresos provinciales netos de transferencias a municipios deben
presentarse y ejecutarse presupuestos con superavit primario que aseguren una
reduccidn progresiva de la deuda.

El capitulo quinto sobre endeudamiento dispone que las Provincias tomen
medidas para que sus deudas no generen servicios superiores al 15% de sus ingresos
corrientes netos de transferencias a municipios. Las que superen dicho porcentaje deben
presentar un programa que adecue el perfil de sus deudas y no pueden acceder a nuevo
endeudamiento; excepto que constituya una refinanciacién que mejore las condiciones,
que provenga de Organismos Internacionales o de programas nacionales con destino a
infraestructura social basica. Por su parte, el Gobierno Nacional se compromete a
disminuir el porcentaje de su deuda respecto al PBI luego de la reestructuracion como
asi también a darle continuidad a los programas vinculados a financiar servicios de
amortizaciéon de la deuda de aquellas jurisdicciones que no cuenten con el
financiamiento necesario.

7 Son aquellas erogaciones que corresponden a bienes preexistentes, construcciones,
maquinarias, equipos y accesorios (inversion real directa)

'8 La Resolucion 15/05 y 22/06 y el Dictamen 16/06 del Consejo Federal de Responsabilidad
Fiscal (CFRF) excluyen de la medicion erogaciones que no constituyen decisiones de los
gobiernos provinciales (los gastos financiados con transferencias nacionales no automaticas o
con asignacién especifica y pagos de juicios por ajuste de los salarios de los empleados
publicos) para la medicién del gasto, del resultado financiero y superavit primario.
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El capitulo sexto crea el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal como
6rgano de aplicacion del régimen establecido en la ley, que se integrard por los
Ministros de Economfa del Gobierno Nacional y las Provincias adheridas. Tiene un
Comité ejecutivo constituido por un representante de Nacién y ocho de provincias y su
misién es monitorear y evaluar el cumplimiento de la ley. El capitulo séptimo establece
las sanciones por incumplimiento que involucran la restriccion de beneficios
impositivos nacionales, la limitacién al otorgamiento de avales y garantias por parte de
la Nacion, la suspensién de transferencias presupuestarias nacionales que no sean
originadas en impuestos nacionales coparticipables y la no-autorizacion de nuevas
operatorias de endeudamiento.

Al respecto, podemos inferir que las reglas han establecido que el gasto primario
no puede crecer mas que el PBI y que el resultado financiero de Nacién y las Provincias
debe ser superavitario en cada ejercicio y, por lo tanto, no prevén la aplicacion de
politicas fiscales anticiclicas como asi tampoco disponen de mecanismos para que el
equilibrio presupuestario sea estructural considerando el crecimiento tendencial del
producto, mds alla del corto plazo. La rigidez de las metas mas los conflictos fiscales
irresueltos entre la Nacion y las provincias y los compromisos dispuestos por la dicha
ley determinaron la deduccion de gastos y que el marco de control se vuelva menos
transparente. Asimismo, la contencion del crecimiento del gasto corriente y de la deuda
publica provincial con las fuertes pujas distributivas, la consolidacién de la integracion
de los sistemas de presupuestarios en las provincias y continuar incrementando la
publicacion y transparencia de la informacidn fiscal, continan siendo un desafio para la
normativa vigente en la materia.

Ahora bien, siguiendo a M. Braun y N. Gadano en su estudio sobre las reglas
fiscales en argentinas hay una cuestién institucional muy importante. No s6lo la Ley N°
25.152 no ha sido derogada, sino que la nueva Ley de Responsabilidad Fiscal reitera
algunas de sus disposiciones y mds ain, coincide en la sustancia de muchos de los
articulos que se encuentran en la Ley de Administracion Financiera. Entre los ejemplos
tenemos que, aunque sin el ajuste estipulado en la nueva ley, el limite al crecimiento del
gasto publico primario como proporcion del PIB estaba presente en el articulo 2, inciso
C, de la ley 25.152. La prohibicion de amortizar deudas asociadas a gastos sin previo
devengamiento presupuestario, establecida en el articulo 24 de la nueva ley, aparece en
el articulo 3, inciso A, de la ley 25.152. Las limitaciones al Poder Ejecutivo para
aumentar gastos corrientes en detrimento de gastos de capital y aplicaciones financieras
durante la ejecucion del presupuesto, estipuladas en el articulo 15 de la nueva ley,
reiteran lo dispuesto por el articulo 37 de la ley 24.156. También se repitid la
prohibicidn de crear fondos u organismos fuera del presupuesto y de las reglas generales
de la administracion financiera. El mandato del articulo 20 de la nueva ley para
constituir un fondo anticiclico fiscal resulta sorprendente si tenemos en cuenta que.
desde hacia varios afios funcionaba un fondo con esas caracteristicas en el dmbito
nacional, creado por la ley 25.152.

En conclusion se puede notar que existe cierta deficiencia en términos de técnica
legislativa, el caracter redundante de varias de las disposiciones de la nueva ley
confirma otro fenémeno: una débil conexién de la nueva ley con una reflexién critica
respecto del desemperfio de las reglas fiscales vigentes hasta ese momento. Teniendo un
antecedente tan reciente y traumético en materia de reglas fiscales, era de esperar que la
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discusion de una nueva norma de responsabilidad fiscal se concentrara en las lecciones
de la experiencia anterior, intentando distinguir al menos las causas de los
incumplimientos. Entendidos de esa forma, los cambios en la legislacion hubieran sido
probablemente instrumentados a través de una reforma de las leyes existentes y no
mediante la creacion de una nueva norma. Sin embargo, la experiencia con la ley 25.152
no estuvo presente en la elaboracién y debate parlamentario de la nueva ley, en cuyo
texto no hay mencion alguna a la ley anterior.

Dado que la Republica Argentina es un pais de organizacion federal, seglin lo
establece la Constitucion Nacional y surge de un proceso histérico, es necesario
plantearse que los objetivos de la estabilizacion de las finanzas publicas cuando existen
diversos niveles de gobierno merecen una coordinacién financiera integral, es decir que
no sélo debe estar relacionada con los ingresos tributarios sino que, también debe
incluir el uso de crédito publico y otros aspectos fiscales. De éste modo, tiene un sentido
especial los aspectos que se han remarcado en la nueva ley de responsabilidad fiscal,
dado que ingresa en un horizonte de reglas claras, transparentes para los tres niveles de
gobierno, aunque a mi parecer deberia existir algin érgano como la oficina que de
control de la politica fiscal en el congreso que tenga mayores libertades para aplicar
sanciones.

La evaluacion de la Aplicacion de las Reglas Fiscales

El indicador fiscal clave para evaluar el desempefio frente a la regla de oro”, es
el equilibrio presupuestario corriente promedio durante el ciclo. Esta definido como la
diferencia entre los ingresos por impuestos y el gasto publico corriente, incluyendo la
depreciacion. Kopits y Symansky (1998) sostienen que en general es preferible que las
reglas relacionadas con los flujos fiscales estén definidas en términos de equilibrio total,
més que equilibrio corriente, dado que el gasto por inversiéon padece problemas
conceptuales y de evaluacion. En particular, la critica que hace este trabajo sobre regla
de oro, es que la distincion clave entre gasto corriente y de capital esta abierta a
interpretacion, con el riesgo de que algunos gastos corrientes sean clasificados como
inversion para hacer que cualquier nivel de gasto corriente sea compatible con la regla
de oro. -

19 La Regla de Oro significa que a lo largo del ciclo econémico el gobierno tomaré prestamos para
invertir y no para pagar gastos corrientes.
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Ingresos por Impuestos y Gasto Publico Total
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos suministrados por el Ministerio de Economia - Oficina de
Presupuesto — Secretaria de Finanzas.

Como se puede observar, el sendero tiene un crecimiento sostenido permitiendo
que las cuentas publicas presenten un mayor grado de disciplina desde el afio 2005,
debido a la aplicacién de las reglas fiscales. Si se agrega el menor nivel de
endeudamiento que se percibe en el proximo cuadro, podemos inferir que la utilizacion
de reglas fiscales ha tenido efectos positivos en la politica fiscal.

Indicador de la Regla de Oro
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos suministrados por el Ministerio de Economia — Oficina de
Presupuesto — Secretaria de Finanzas.
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El indicador fiscal clave para evaluar el desempefio frente a la regla de inversion
sustentable?® esta claramente definido como deuda neta del sector publico en proporcién
del PBI corriente.

Deuda Neta en Relacion al PIB
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos suministrados por el Ministerio de Economia — Oficina de
Presupuesto — Secretaria de Finanzas.

Indicador de la Regla de Inversion Sustentable
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos suministrados por'el Ministerio de Economia — Oficina de
Presupuesto — Secretaria de Finanzas.

Como se puede percibir, desde la aplicacion de las reglas fiscales, el indicador
ha disminuido drasticamente aunque tengan que evaluarse otros argumentos como el
canje de la deuda, etc. Sin embargo puede notarse que el aumento del 2006 al 2007 de
20,89% al 24,61% mantiene la prudencia de pensar en un gasto publico en forma

% La Regla de Inversion Sustentable significa que la deuda neta del sector publico como proporcidn del
PIB serd mantenida a lo largo del ciclo econdémico a un nivel estable y prudente.
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intertemporal, sin embargo para realizar un diagnostico mayor deberiamos contar con
un horizonte de més alcance que el periodo analizado.

Las desventajas de la Aplicacion de Reglas Fiscales en los Organismos
Publicos — La necesidad de una Oficina de Coordinacion de la Politica
Fiscal en el Palacio Legislativo '

A consecuencia de la obligacion de las autoridades fiscales de cumplir las reglas,
aumentard la disciplina fiscal, ya que con dichas reglas se pueden ordenar los
procedimientos presupuestarios y aumentar la transparencia fiscal, incrementando la
responsabilidad de las instituciones presupuestarias. Pero tampoco es seguro que se
alcance el objetivo de aumentar la disciplina fiscal, debido a que los gobiernos pueden
buscar alternativas para evitar la estricta aplicacion de las normas, de manera que traten
de cumplir las reglas mediante la denominada “contabilidad creativa” o reduciendo la
transparencia del presupuesto, lo que anularia el efecto positivo que podria tener la
aplicacién de la regla.

Esta “Contabilidad Creativa” a la que hacemos mencién es el problema que ha
motivado el desarrollo del trabajo. Sin embargo, este autor ha encontrado muy dificil
encontrar la manera de probar su alcance. Mereceria un estudio, una profundizacion y
un acceso a la informacion mucho mayor la medicién del efecto que genera en las
cuentas publicas dicho efecto. En las dltimas reuniones de la legislatura de las Ciudad
de Buenos Aires, se han escuchado desde los sefiores legisladores, cuestionamientos que
se produjeron por haber incorporado el Poder Ejecutivo “el Mantenimiento” como un
bien de uso, lo cual no se concibe de ninguin tipo de maneras, es Servicios no personales
si es prestado por terceros, no se puede agregar al Inciso 4 con el objeto de subir los
gastos de capital.

Aln asi, dada que la dificultad para medir estos efectos requeriria una
investigacion mas exhaustiva y profunda, y con mucho més tiempo que el determinado,
se ha optado por analizar la naturaleza de las reglas fiscales, con el objeto de sacar
alguna conclusion sobre como sobrellevar estos efectos. Y una manera de hacerlo, es
requiriendo un mayor estudio y un mayor anélisis cada desarrollo que se realice sobre €l
Presupuesto, una oficina que posea como principal objetivo contener a estos efectos
negativos que causan, y llevarlas mas cerca de la linea de bienestar de la sociedad,
donde se anule la brecha entre el ciclo politico y la representacion que estos debieran
ejercer.

Propuesta de Solucion

Dada la problematica planteada, la solucion que aqui se plantea llega desde otro
angulo. Una solucion podria ser acotar ain mas las propiedades de la contabilidad
creativa a costa de disminuir atin mas la flexibilidad del Presupuesto pero estariamos
acotando uno de los principios presupuestarios. Sin embargo, una alternativa distinta
podria ser el fortalecimiento de la institucionalidad del presupuesto.

El Presupuesto tiene diferentes etapas. Comienza con la etapa de formulacion,

contintia con la etapa de ejecucion y seguimiento, y posteriormente finaliza con la etapa
de cierre del mismo. Se pueden sefialar cinco fases diferentes de un mismo proceso: 1-

25




Lic. Sebastian A. Forero ___Facultad de Ciencias Econémicas Universidad de Buenos Aires
La Aplicacion de Reglas Fiscales en la Admin. Financiera de los Org. Piblicos

Formulacién con dos subetapas: Programacién y Presentacién, 2- Discusion y
Aprobacion, 3- Ejecucién, 4- Contabilidad y Control, y 5- Evaluacién. En estas etapas
diferentes actores participan de cada uno de estos procesos y la coordinacion de sus
roles no siempre encuentran la armonia que debiera acompafiar el proceso
presupuestario desde su formulacion hasta la finalizacion de la cuenta de inversion.

Por ello, se puede observar que el proceso presupuestario tiene una distincién
particular respecto de otros procesos politicos, la multiplicidad de actores que
intervienen e influyen sobre la asignacion y ejecucion del Presupuesto, tanto en el
4mbito nacional como en los distintos niveles de gobierno. Entre los nombrados, se
diferencian aquéllos que tienen asignada una participacion formal dentro del proceso
presupuestario -como las jurisdicciones del Poder Ejecutivo Nacional y el Congreso de
la Nacion y aquéllos que estdn involucrados de manera informal, como los
gobernadores y lideres politicos provinciales, grupos de interés y sindicatos y
Organismos Internacionales de Crédito, los cuales suelen también ejercen presion para
la implementacién de restricciones sobre metas cuantitativas relacionadas con el gasto
publico. La interaccién de estos actores genera condicionantes al proceso
presupuestario, elevando su nivel de complejidad y contribuyendo a determinar los
incentivos de los actores participantes. En éste sentido, podriamos cuestionarnos el rol
del Congreso en el dicho proceso.

El disefio de una estructura institucional dentro del Poder Legislativo dedicada al
tratamiento de las cuestiones relacionadas con el Presupuesto Nacional, que contribuya
a la mejora gradual del desempeiio del Congreso en el ciclo presupuestario puede
generar las bases para iniciar un proceso que incremente las capacidades de analisis y
decision con respecto al presupuesto publico dentro del Congreso, mediante la
generacién de una estructura estable de asistencia a los legisladores con fuertes
capacidades técnicas, proponiendo un disefio adecuado a las necesidades actuales y
considerando las posibilidades reales de implementacion.

No obstante, ello no significa desplazar el papel de Control de las Oficinas de
Auditoria y Sindicatura, sino que puesto que se pregona un Presupuesto que rompa la
inercia presupuestaria, que acerque los niveles de formulacién a la participacion
ciudadana, y colabore en sustentar el proceso de construccién de los programas
presupuestarios y sus respectivos objetivos, bajo el rol de consolidar el seguimiento
presupuestario y respaldando la formulacién de los indicadores que se deriven de dichos
objetivos en los programas presupuestarios.

Conclusiones

Anteriormente, nos hemos preguntado acerca de la contradiccion existente entre
el principio de flexibilidad y la aplicacién de reglas fiscales y la respuesta podria
resultar mas compleja que la propia contradiccion. Por un lado, el principio de
flexibilidad conduce a quitar barreras para tender hacia el logro de los objetivos
planteados, y por otro lado, las reglas fiscales son el resultado de una disciplina que
necesita la politica fiscal y el presupuesto por objetivos para encontrar un
desenvolvimiento que le permita acercarse a los mismos.

Este punto de discordancia, no ha quedado resuelto en el trabajo, en primera
instancia porque se ha manifestado que la aplicacién de las reglas fiscales tiene ventajas
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para conseguir mayor conducta pero contiguamente trae consigo desventajas que
debilitan el proceso presupuestario. En segunda instancia, porque el anélisis se ha
orientado hacia las debilidades que tiene el proceso presupuestario con absoluta
discrecionalidad, entre las que se puede mencionar el problema de la calidad en las
instituciones fomentando el uso de las reglas fiscales como virtual solucién. Con la
comprension de este vacio que representa la falta de una postura hacia dicha
incongruencia, se ha continuado investigando sobre el uso de las reglas fiscales.

Los resultados que arroja la aplicacién de las reglas fiscales en la Argentina han
tenido un resultado muy positivo en cuanto a la disciplina fiscal. Sin embargo como
hemos afirmado, nos encontramos con la problemdtica que produce su utilizacion. La
contabilidad creativa y los incentivos que tiene el poder ejecutivo a vencer las
restricciones que las reglas imponen mediante diversos mecanismos en el proceso
presupuestario hacen volver a cuestionarse acerca de si es mejor continuar con reglas o
regresar a la discrecionalidad del Presupuesto.

Las consecuencias nefastas que han mostrado los diversos estudios empiricos
acerca de la discrecionalidad, generando una baja sustentabilidad y nula credibilidad en
los efectos que produce la politica fiscal, motivan a pensar alternativas acerca del uso de
las reglas fiscales. De alli parte la propuesta de solucion de esta tarea. Acercar los
intereses particulares de todos lo actores con el bienestar general de la sociedad en el
Presupuesto Publico es una tarea que esta relacionada con los asuntos planteados. Son
muchos los actores y muy complejas las relaciones que entre ellos ocurren cuando se
plantea la formulacion del Presupuesto y el proceso que con su ejecucion se
desencadena.

Sin embargo es necesario que cada uno de los actores participantes conozca cual
deba ser su participacion en dicho proceso y elimine las discordancias que se generan
por las particulares relaciones que se terminan generando. Estamos hablando de pujas
internas por créditos, poder, programas, intereses particulares internamente en el poder
gjecutivo, motivando una distribucién suboptima del presupuesto. Por otro lado, las
discusiones que se generan el Poder Legislativo lejos se encuentran de acceder a superar
aquellas pujas mencionadas y solo se limitan a relativizar y tratar el asunto como a una
herramienta del Poder Ejecutivo.

Este trabajo reafirma que hay un limite entre reglas fiscales y discrecionalidad,
que no necesariamente hay que olvidarse del principio presupuestario de Flexibilidad,
para vencer los efectos negativos que producen las reglas fiscales, pero
fundamentalmente se justifica el uso de las reglas fiscales si se aumenta la
institucionalidad del Presupuesto. La introduccion de una Oficina de Coordinacién de la
Politica Fiscal en los Poderes Legislativos de las distintas jurisdicciones se intentaria
fortalecer el papel que deben cumplir en el proceso presupuestario.

Cabria agregar, que la incorporaciéon de dicha Oficina deberia resultar
fundamental si uno piensa en un Presupuesto por Resultados. El monitoreo que alli se
produzca permitiria trasladar a los ciudadanos el cumplimiento de los objetivos de la
gestion y del Presupuesto elaborado previamente. Es compatible el uso de reglas
fiscales con un presupuesto por resultados, pero este exige disciplina y transparencia
fiscal, y para ello es fundamental comprender la necesidad de entender el Presupuesto
también como una institucion.
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