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RESUMEN

A través de esta investigacion se pretende describir, comprender y analizar el rol de la Oficina
Nacional de Presupuesto en el proceso de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del
presupuesto de las sociedades del Estado Nacional, durante el periodo 2004-2015, teniendo en

cuenta el régimen presupuestario establecido y las modalidades de cumplimiento del mismo.

El mencionado régimen surge de lo normado por la Ley N° 24.156 y su reglamentacion. Alli se
determinan, entre otras cosas, las competencias de la Oficina Nacional de Presupuesto,
definiéndose a dicha Oficina como el 6rgano rector del Sistema Presupuestario del Sector

Puablico Nacional.

Sin embargo, el proceso presupuestario es mas que un conjunto de reglas formales. En ese
marco, resulta central el concepto de instituciones presupuestarias, las que son definidas como
el conjunto de reglas, procedimientos y practicas acorde con las cuales los presupuestos son

elaborados, aprobados e implementados.

Dado que no es posible comprender el proceso presupuestario sin tener en cuenta a aquellas
organizaciones que participan a lo largo del mismo, en la investigacion se examina la relacion
entre las reglas y procedimientos en materia presupuestaria y las organizaciones involucradas.
En tal sentido, se identifican las principales acciones llevadas a cabo por la Oficina Nacional

de Presupuesto, asi como por el resto de actores que participan en el proceso.

De la investigacion realizada surgen diferencias relevantes entre lo normado y lo realizado, asi
como discrepancias sistematicas entre lo presupuestado y lo ejecutado. Por otro lado, se

desprenden conclusiones respecto al contexto y rol de los distintos actores involucrados.

En cuanto al rol especifico de la Oficina Nacional de Presupuesto, algunas de las rutinas
organizacionales observadas parecen haber favorecido el modo en que se desarrolla el proceso
presupuestario. En tal sentido, existen especificidades en la forma en que se lleva a cabo el
proceso mencionado ante las cuales dicha Oficina ha logrado adaptarse, encontrando soluciones
ante las particularidades que presenta el mismo. Por el contrario, otras rutinas organizacionales
habrian perjudicado el funcionamiento del régimen presupuestario, aunque muchas veces las
practicas correspondientes se han visto influenciadas por el contexto y las restricciones bajo las

que se han desarrollado.



Asimismo se evidencia que las modalidades de cumplimiento del régimen presupuestario
establecido se sostienen a lo largo del tiempo y el propio rol adoptado por la ONP convalida y
refuerza esta situacion, lo que se da en un marco de confianza administrativa, sin generarse

conflicto entre los actores involucrados.

Finalmente, de la investigacion se desprenden posibles avances que podrian lograrse en el
funcionamiento del régimen presupuestario aplicable a las empresas publicas, aunque para ello

se deberan tener presente las limitaciones institucionales mencionadas en el trabajo.

Palabras clave: Presupuesto Publico-Empresas Publicas-Instituciones Presupuestarias-Oficina

Nacional de Presupuesto-Rutinas Organizacionales. (JEL: D73, D74, H61, L32)



1. INTRODUCCION

La administracion financiera gubernamental hace posible la obtencion de recursos publicos y
su aplicacion para el cumplimiento de los objetivos del Estado. En el &mbito del sector publico

nacional argentino, la administracion financiera se encuentra regulada por la Ley N° 24.156.

En cuanto a la tematica especificamente presupuestaria, a través de dicha ley y su
reglamentacion se establecen las normas y procedimientos generales que rigen el proceso
presupuestario de todas las jurisdicciones y entidades que conforman el sector publico nacional
(ministerios, organismos descentralizados, empresas publicas, etc.). Asimismo, alli se
determinan las competencias para la Oficina Nacional de Presupuesto -ONP-, definiéndose a

dicha Oficina como o6rgano rector del Sistema Presupuestario del Sector Publico Nacional.

En ese marco puede definirse al presupuesto publico, desde un punto de vista sistémico, como
un sistema integrado por el conjunto de politicas, normas, organismos, recursos y
procedimientos utilizados en las diversas etapas del proceso presupuestario por los organismos

publicos (Makon, 2000, p.17).

Dentro de las distintas entidades que conforman el sector publico nacional, a partir del afio 2003
las empresas estatales comenzaron a adquirir una significatividad creciente, lo que se
materializd en la creacion de nuevas empresas publicas, reestatizaciones y un creciente
financiamiento otorgado por el Tesoro a aquellas empresas ya existentes. El régimen
presupuestario especifico establecido para las empresas publicas nacionales surge de lo
normado por la Ley N° 24.156 y su reglamentacion. Desde un punto de vista juridico, dicha ley
considera dentro del universo de empresas publicas a distintos tipos de entidades (empresas del

estado, sociedades del estado, sociedades andnimas con participacion estatal mayoritaria, etc.)

Sin embargo, aunque existen normas comprensivas sobre como desarrollar el proceso
presupuestario, dicho proceso es algo més que un conjunto de reglas formales. En ese marco,
se destaca el concepto de instituciones presupuestarias, las que son definidas como e/ conjunto
de reglas, procedimientos y practicas acorde con las cuales los presupuestos son elaborados,
aprobados e implementados (Stein, 1999; Stein, Talvi, y Grisanti, 1999; Oficina Nacional de
Presupuesto-ONP-, 2004; Filc y Scartascini, 2007; Dabla-Norris et al., 2010).



Naturalmente, y de acuerdo con Alesina y Perotti (1999), las reglas formales de procedimiento
forman parte de las instituciones presupuestarias. Dichas reglas determinan el modo en que los
agentes involucrados en el proceso presupuestario interacttian, pudiendo "desplazar" el poder
entre los mismos (Stein et al., 1999). No obstante, el concepto de instituciones presupuestarias

antes mencionado resulta mas abarcativo que las reglas formales de procedimiento.

Se considera relevante tener presente el concepto de instituciones presupuestarias ya que las
mismas influyen significativamente en el modo en que se formulan, aprueban, ejecutan y
evaltan los presupuestos del sector publico. Resulta importante destacar que, segun sus diversas
pautas de implementacion, las instituciones presupuestarias pueden arrojar tanto externalidades

positivas como negativas, en sentido horizontal o vertical (Asensio, 2005).

Segun senalan Filc y Scartascini (2007) durante el proceso presupuestario interactiian
numerosos actores, cada uno con sus incentivos y motivaciones, sujetos al marco institucional
que rige dichas interacciones. Las instituciones presupuestarias importan porque afectan las
reglas de juego con las que interactian dichos agentes, ya sea imponiendo restricciones a todo
el proceso presupuestario, o distribuyendo el poder y las responsabilidades entre los agentes,
afectando los resultados fiscales (Eichengreen, Hausmann, y Von Hagen, 1997; Stein et al.,
1999). Por lo tanto, la gestion presupuestaria depende, en buena medida, del modo en que las
organizaciones instrumenten los procesos y procedimientos para formular, ejecutar y evaluar el

presupuesto.

En tal sentido, se definen a las practicas organizacionales como formas particulares de llevar a
cabo funciones organizativas que han evolucionado a lo largo del tiempo bajo la influencia de
la historia, las personas, los intereses y las acciones de una organizacion y que se han
institucionalizado en la misma. (Kostova, 1999, p.309). Dichas practicas pueden encontrarse
altamente formalizadas (ej.: a través de reglas escritas) o incluso ser complemente informales.
En ese marco, existird un proceso de institucionalizaciéon cuando una préctica organizacional
logre un estatus que le permita ser tomada como “dada” (taken-for-granted), es decir un estatus

de “esta es la forma en la que hacemos las cosas en esta organizacion” (Kostova, 1999)

No es posible comprender plenamente el proceso presupuestario sin tener en cuenta a aquellas
organizaciones que participan a lo largo de dicho proceso. Y, en tal sentido, ya ha sido
mencionado que las organizaciones no realizan sus actividades en base exclusivamente a

reglamentaciones formales. Por el contrario, las mismas se mueven en un medio ambiente



caracterizado por la incertidumbre, aunque dentro de los limites que se les impone, puedan

fijarse sus propios objetivos (Gorostiaga, 1984).

Como sefialan Meyer y Rowan (1977), existen diversos procedimientos en las organizaciones
que se dan por sentado y se asumen como pautas naturales de acciéon como medio para lograr
los fines de la organizacion. Al margen de su posible eficacia, dichas técnicas

institucionalizadas proclaman a la organizacién como apropiada y racional.

Lo mencionado precedentemente puede verse reflejado en el mantenimiento de practicas que
las organizaciones involucradas a lo largo del proceso presupuestario (ej.: empresa publica,
Oficina Nacional de Presupuesto, etc.) consideren no necesariamente eficientes. A pesar de ello,

las organizaciones encontraran incentivos para no modificar dichas practicas.

En ese marco, las organizaciones tienden a desaparecer como unidades diferenciadas y terminan
siendo, en parte, representaciones de determinados mitos racionalizados (Meyer y Rowan,
1977). Esto se considera relevante al momento de indagar respecto de si existe homogeneidad

entre las organizaciones involucradas a lo largo del proceso presupuestario.

Los autores mencionados sostienen que el modo en que las organizaciones pueden resolver el
conflicto que ocurre entre reglas ceremoniales y eficiencia es a través de emplear dos estrategias
interrelacionadas: la escision o desacople (decoupling) y confianza. La escision o desacople
permite a la organizacion mantener estructuras formales mientras sus actividades varian en
respuesta a consideraciones de orden practico. Sin embargo, las organizaciones no son
anarquicas, sino que existe confianza y buena fe por parte de los participantes internos y los
elementos externos. Tanto los participantes internos como los elementos externos cooperan en

estas practicas.

Siguiendo a Feldman y Pentland (2003) las rutinas organizacionales también pueden ser fuente
de cambio ademés de estabilidad organizacional. Dichos autores definen a las rutinas
organizacionales como “patrones de acciones interdependientes, repetitivos y reconocibles
llevados a cabo por multiples actores” (p.95). En tal sentido, la performance (implementacion
0 puesta en practica) de esta rutina es colectiva, por lo que cada individuo debe ajustarse a las
acciones de otros, siendo de este modo interdependiente, por lo que los participantes no pueden
actuar como se les ocurre porque las acciones de los otros limitan las alternativas de las que se

dispone. Al respecto, debe diferenciarse una rutina organizacional de una rutina individual



llevada a cabo dentro de una organizacidn, ya que en la rutina organizacional se incluyen

multiples actores.

Como sefialan Cherman y Da Rocha-Pinto (2016) las rutinas organizacionales son en parte la
consecuencia del propio trabajo y de las practicas realizadas, siendo luego formalizadas e

institucionalizadas en la organizacion (p.424).

Cabe sefalar lo manifestado por Feldman y Pentland (2003) respecto a que las rutinas
organizacionales se encuentran conformadas por aspectos “ostensivos” y “performativos”. El
primero de ellos es el ideal o forma esquematica de la rutina. El aspecto performativo de una
rutina se refiere a las acciones especificas, llevadas a cabo por agentes especificos, en un
momento y lugar particular. El aspecto ostensivo es la idea y el performativo la puesta en

practica de la misma.

En el marco de lo expuesto, motiva la presente investigacion el interés en las instituciones
presupuestarias como instancia superadora de una vision del presupuesto publico basado
exclusivamente en reglas formales. Asimismo, se considera relevante comprender el rol llevado

a cabo por las organizaciones involucradas a lo largo del proceso presupuestario.

Resulta central la relacion entre las reglas y procedimientos (por los cuales los presupuestos
son aprobados e implementados) y las organizaciones involucradas (Oficina Nacional de
Presupuesto, empresas publicas, etc.). Asimismo, interesa la modalidad de cumplimiento de las
reglas formalmente establecidas en materia presupuestaria y la vinculacion de ello con el rol
que le cabe a la Oficina Nacional de Presupuesto. Ello asi, debido a que las practicas de los

actores involucrados pueden afectar significativamente el mencionado rol.

En tal sentido, el objetivo general de la investigacion es describir, comprender y analizar el rol
de la Oficina Nacional de Presupuesto en el proceso de formulacion, aprobacion, ejecucion y
evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado Nacional, durante el periodo 2004-
2015, teniendo en cuenta el régimen presupuestario establecido y las modalidades de
cumplimiento del mismo. Se ha optado por delimitar el universo de empresas publicas a fin de

considerar exclusivamente a las sociedades del Estado Nacional'". Entre las particularidades de

1 La Ley N° 20.705 determina que estas sociedades son aquellas que, con exclusidn de toda participacion de
capitales privados, constituyen el Estado Nacional, los Estados provinciales, los municipios y/u organismos
estatales, para desarrollar actividades de cardcter industrial y comercial o explotar servicios publicos.



las mismas se destaca que, segin lo determina la Ley N° 20.705, en ningun caso estas

sociedades pueden admitir la incorporacion de capitales privados.
La pregunta que guiara la presente investigacion es la siguiente:

(Como es el rol de la Oficina Nacional de Presupuesto en el proceso de formulacion,
aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado Nacional, a
partir del régimen presupuestario establecido y las modalidades de cumplimiento del mismo

por parte de los actores involucrados?

En aras de alcanzar el objetivo general previsto se analizard el marco normativo vigente que
resulta aplicable al régimen presupuestario de las sociedades del Estado Nacional. Esto
permitird considerar las pautas generales vigentes que regulan el ciclo presupuestario para
dichas sociedades. Ello asi, ya que las mismas proveen el marco en el cual deberia desarrollarse
la administracién financiera de estas organizaciones Yy, especificamente, el proceso
presupuestario. Asimismo, se identificara el rol asignado, a través del marco normativo vigente,
a la Oficina Nacional de Presupuesto respecto al proceso de formulacion, aprobacion, ejecucion
y evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado Nacional. En tal sentido, dichas
regulaciones brindan informacion sobre el papel que se espera que la organizacion cumpla en
el marco del mencionado proceso. Lo mencionado precedentemente, permitird conocer las
reglas formales establecidas. Esto posibilitard, con posterioridad, determinar la modalidad de
cumplimiento de lo formalmente instituido. En tal sentido, se considerara al régimen
presupuestario establecido para las empresas publicas en la Ley N° 24.156, y su reglamentacion
como parte de las reglas (formales) de procedimientos que afectan a las empresas publicas y a
la Oficina Nacional de Presupuesto a lo largo del proceso presupuestario. Dicho régimen forma
parte central de las instituciones presupuestarias. Adicionalmente para analizar el proceso
presupuestario en sus distintas etapas se considera necesario poder identificar previamente las
distintas areas dentro del Estado Nacional que, con independencia del rol de la Oficina Nacional

de Presupuesto, participan en dicho proceso.

Finalmente se identificardn las acciones y practicas llevadas a cabo durante el proceso de
formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado

Nacional, que se relacionen con el rol de la Oficina Nacional de Presupuesto.

En cuanto a la organizacion del presente documento, en primer lugar, se expondran comentarios

generales sobre el tema de investigacion. Posteriormente, en el marco teorico, se desarrollaran
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aspectos conceptuales sobre el presupuesto publico en general y el de la empresa estatal en
particular. Asimismo, de desarrollard el concepto de instituciones presupuestarias, asi como
cuestiones organizacionales que se consideran relevantes para analizar el rol de la Oficina
Nacional de Presupuesto. Luego se describira la metodologia utilizada en la presente de
investigacion para, posteriormente, analizar la evidencia empirica a partir de observaciones y
entrevistas en profundidad realizadas a informantes clave, las que seran analizadas a la luz de

las categorias definidas tedricamente. Finalmente se expondran las conclusiones del trabajo.
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2. PLANTEAMIENTO DEL TEMA

2.1 FORMULACION DEL TEMA

El tema general de la presente investigacion es el “proceso presupuestario de las empresas
publicas”. Partiendo de dicho tema general, se recorta el mismo con la intenciéon de
circunscribir, en tanto caso de estudio, al rol de la Oficina Nacional de Presupuesto en el proceso
de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las sociedades del
Estado Nacional, teniendo en cuenta el régimen presupuestario establecido y las modalidades

de cumplimiento del mismo.

El régimen presupuestario aplicable a las empresas publicas contempla dentro de su universo a
distintos tipos de entidades (empresas del estado, sociedades del estado, sociedades anénimas

con participacion estatal mayoritaria, etc.).

Para esta investigacion se ha optado por considerar exclusivamente a las sociedades del Estado
Nacional. Al respecto, la Ley N° 20.705 determina que dichas sociedades son aquellas que, con
exclusion de toda participacion de capitales privados, constituyan el Estado Nacional, los
Estados provinciales, los municipios y/u organismos estatales, para desarrollar actividades de
caracter industrial y comercial o explotar servicios publicos. En la presente investigacion se
considera el proceso presupuestario de aquellas sociedades del estado constituidas por el Estado
Nacional. Este tipo de entidades ascienden a 10 durante el periodo analizado, aunque algunas
de estas empresas fueron creadas o eliminadas durante dicho periodo por lo que su vigencia no

abarca la totalidad de los afios del mismo.

2.2 PERIODO DE LA INVESTIGACION

El periodo de la investigacion comprende desde el afio 2004 hasta el afio 2015.

Dicha etapa abarca las ultimas 3 gestiones presidenciales completas en la Argentina (Néstor
Kirchner: 2003-2007, Cristina Fernandez: 2007-2011 y 2011-2015). No se incluye el ejercicio
2003 en el periodo analizado ya que los presupuestos para dicho afio han sido formulados

fundamentalmente durante el ejercicio anterior.
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2.3 PREGUNTA DE INVESTIGACION

La pregunta que guia la presente investigacion es la siguiente:

(Como es el rol de la Oficina Nacional de Presupuesto en el proceso de formulacion,
aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado Nacional, a
partir del régimen presupuestario establecido y las modalidades de cumplimiento del mismo

por parte de los actores involucrados?

2.4 OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Los objetivos reflejan el resultado esperado de la investigacion. Es lo que se quiere estudiar o
conocer. Los mismos pueden tener distintos niveles de abstraccion, pudiendo enunciarse
objetivos generales o especificos. Estos ultimos son aquellos que permiten acceder al objetivo

general y tienen un nivel de abstraccion menor (Dei, 2006).
2.4.1  Objetivo general

El objetivo general de la presente investigacion es describir, comprender y analizar el rol de la
Oficina Nacional de Presupuesto en el proceso de formulacidon, aprobacion, ejecucion y
evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado Nacional, tomando como base el

régimen presupuestario establecido y las modalidades de cumplimiento del mismo.
2.4.2 Obijetivos especificos

Objetivo _especifico 1: Describir el marco normativo vigente que resulta aplicable al

régimen presupuestario de las sociedades del Estado Nacional.

En cuanto a este objetivo especifico, se entiende que se deben considerar las pautas generales
vigentes que regulan el proceso de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del
presupuesto de las empresas estatales en general (leyes, decretos, etc.), y de las sociedades del
Estado Nacional en particular. Ello asi, ya que las mismas proveen el marco en el cual deberia
desarrollarse la administracion financiera de estas organizaciones y, especificamente, el

proceso presupuestario.

Al respecto, se contempla (como punto de partida) lo establecido por la Ley N° 24.156 de
Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional. Al
respecto, el capitulo III del Titulo II de dicha ley, denominado “Del régimen presupuestario de
Empresas Publicas, Fondos Fiduciarios y Entes Publicos no comprendidos en Administracion

Nacional.”, establece las normas generales en la materia.
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Objetivo especifico 2: Identificar el rol asignado, a través del marco normativo vigente, a

la Oficina Nacional de Presupuesto respecto al proceso de formulacion, aprobacion,

ejecucion y evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado Nacional

En lo referido a este objetivo, existen regulaciones normativas donde se determina cual es la
funcion que le cabe a la Oficina Nacional de Presupuesto. Dichas regulaciones brindan
informacion sobre el papel que se espera que la organizacion cumpla en el marco del proceso

de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las empresas publicas.

Objetivo especifico 3: Identificar las distintas areas del Estado Nacional vinculadas con el

proceso de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las
sociedades del Estado Nacional y determinar las funciones de dichas areas en el marco del

proceso mencionado.

Para analizar el proceso presupuestario en sus distintas etapas se considera necesario poder
identificar previamente las distintas areas dentro del Estado Nacional que, con independencia

del rol de la Oficina Nacional de Presupuesto, participan en dicho proceso.

Objetivo especifico 4: Identificar las practicas llevadas a cabo por los actores involucrados

durante el proceso de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de
las sociedades del Estado Nacional, respecto al régimen formalmente establecido para

dicho proceso.

En cuanto a este punto, cabe sefalar que las practicas de las organizaciones no necesariamente
coinciden con lo establecido formalmente. En consecuencia, es menester identificar si existe o
no una adecuacion a lo normado dado que esto podria afectar el proceso presupuestario ya que

el mismo se define, en buena medida, a través de reglas formalmente establecidas.

Ahora bien, en lo referido a determinar si las acciones llevadas a cabo por las organizaciones
involucradas se adecuan al régimen establecido de manera formal, se intentard determinar coémo

han sido especificamente las modalidades de cumplimiento de lo definido formalmente.
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3. MARCO TEORICO

3.1 EL PRESUPUESTO PUBLICO Y EL PRESUPUESTO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

3.1.1 El Presupuesto publico y la administracién financiera gubernamental.

En atencion al tema de investigacion se considera pertinente efectuar una serie de definiciones

de aquellas categorias relevantes vinculadas con el area tematica correspondiente.

En primer lugar, resulta util definir la categoria “presupuesto publico”. Sin desconocer que el
mismo puede ser definido desde distintas Opticas, es importante destacar la relevancia de éste
como instrumento de programacion. En ese marco, el mismo es definido segun la ONP (2011)
como “el instrumento en el que se preveran los ingresos a obtener, que permitiran la realizacion
de gastos, con los cuales disponer de medios para efectivizar acciones, que permitan alcanzar
los objetivos deseados adecuadamente compatibilizados™ (p.28). De esta definicion surge que
el presupuesto publico no debe limitarse exclusivamente a una prevision de tipo financiero sino
también debiera ser un instrumento capaz de facilitar la identificacion de objetivos, prioridades,

etc.

Asimismo, desde un punto de vista sistémico, puede considerarse al presupuesto publico como
un subsistema integrante del sistema de administracion financiera gubernamental. La
administracion financiera se define como el conjunto de elementos administrativos de las
organizaciones publicas que hacen posible la captacion de recursos y su aplicacion a la
concrecion de los objetivos y las metas del sector publico (Makon, 2000, p.11). Dichos
elementos administrativos se encuentran conformados por las unidades organizativas, los
recursos (humanos y materiales), las normas, los sistemas y los procedimientos administrativos
que intervienen en las operaciones de programacion, gestion y control necesarias para captar
los recursos mencionados y aplicarlos a los objetivos y metas del Estado. En lo referido
especificamente a las normas, Las Heras (1995) sefala que existe una estrecha vinculacion entre
el derecho y la administracion financiera gubernamental dado que la normatividad en el Estado
crea restricciones que se diferencian del sector privado, fijandose de este modo, competencias,
responsabilidades y limites que inciden en el accionar financiero publico. Asimismo, el
mencionado autor resalta la importancia de contar con reglas en materia de administracion

financiera, por lo menos genéricas, que permitan evitar los abusos de los funcionarios.
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Los sistemas que integran la administracion financiera gubernamental son los siguientes

(Makén, 2000, p.11):

e Presupuesto

e Administracion tributaria
e (rédito Publico

e Tesoreria

e (Contabilidad

Asimismo, existen sistemas vinculados a la administracion financiera: sistema de recursos
humanos, de compras y contrataciones, etc. Cabe destacar la necesidad de interaccion entre los

sistemas que conforman la administracion financiera y los sistemas vinculados a la misma.

En tal sentido, en el sector piiblico operan areas de administracion financiera en cada una de las
jurisdicciones y entidades que lo conforman. Dentro de la administracion financiera publica se

destacan, entre otros, los siguientes objetivos (Makon, 2000):

e Asegurar el cumplimiento de los objetivos de politica fiscal, en particular, y politica
econdmica en general.

e Asegurar la transparencia de las cuentas publicas

e Generar informacion oportuna y confiable para la toma de decisiones.

e Interrelacionar los sistemas de administracion financiera gubernamental con los de

control interno y externo a fin de incrementar la eficacia de éstos.

Se destacan distintos agentes o actores que intervienen en la administracion financiera, a saber:
funcionarios politicos, responsables de programa, jefes de unidades de gestion administrativa y
responsables de los organos rectores de cada uno de los subsistemas que conforman la
administracion financiera gubernamental. A los efectos de esta investigacion, cabe sefialar que
en la Argentina el 6rgano rector del subsistema presupuestario es la Oficina Nacional de
Presupuesto. En tal sentido, Las Heras (1995) resalta que los drganos rectores son, entre otras
cosas, responsables del dictado de normas, metodologias, procedimientos generales a ser

aplicados, asi como responsables de centralizar la informacion producida.

La administracion financiera tiene un caracter instrumental, reservando para las finanzas
publicas o economia publica, la politica financiera o el estudio de los efectos economicos de

los ingresos y gastos publicos (Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos, 1992).
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A partir de lo expuesto se puede definir al presupuesto, en este caso desde un punto de vista
sistémico, como un sistema integrado por el conjunto de politicas, normas, organismos,
recursos y procedimientos utilizados en las diversas etapas del proceso presupuestario por los
organismos publicos (Makon, 2000). En tal sentido, en todos los organismos publicos se llevan
a cabo las mismas etapas del proceso presupuestario: formulacion, aprobacion, coordinacion de

la ejecucion y evaluacion.

Siguiendo al mencionado autor, entre los objetivos a alcanzar por el subsistema de presupuesto

se destacan:

e Posibilitar la instrumentacioén anual de los objetivos, politicas y metas definidas por las
autoridades politicas.

¢ Brindar informacion sobre variables reales y financieras.

e [Lograr las necesarias interrelaciones con el resto de los subsistemas que conforman la
administracion financiera (contabilidad, tesoreria, etc.) y con aquellos sistemas
vinculados a la administracion financiera (recursos humanos, compras y contrataciones,
etc.)

e Facilitar el control interno y externo. En tal sentido, en virtud del enfoque sistémico, los
sistemas de control deben integrarse con los sistemas propios de la administracion

financiera (Las Heras, 1995).

Los objetivos mencionados precedentemente, se consideran relevantes para el andlisis del rol

de la Oficina Nacional de Presupuesto como organo rector del Sistema Presupuestario.

3.1.2 Empresa publica, administracién financiera gubernamental y el presupuesto de

la empresa estatal.

Por su parte, el término “empresa publica” ha sido objeto de diversas definiciones de acuerdo
a la perspectiva desde la cual se esté analizando (ver por ejemplo: Allen y Alves, 2016;
International Monetary Fund, 2014, etc.). A efectos de este trabajo, se entendera por empresas
publicas a “aquellos organismos administrativamente autdbnomos en los que el Estado ejerce el
control de su direccion mediante la posesion de la mayoria del capital u otros instrumentos que
aseguren establemente dicho control, y cuyo objeto sea la produccioén de bienes o servicios
(Banco Interamericano de Desarrollo-BID-, 1977, p.5). A los fines de esta investigacion, se ha

optado por delimitar dicho universo de empresas publicas a fin de considerar exclusivamente a
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las sociedades del Estado Nacional, cuya particularidad es que en ningun caso dichas sociedades

pueden admitir la incorporacion de capitales privados.’

En el caso especifico de la administracion financiera correspondiente a las empresas publicas,
Ginestar (1984) recomienda un enfoque de administracion financiera integrado. Dicho autor
sostiene que desde el punto de vista productivo los insumos de las empresas publicas se aplican
para producir bienes, dada cierta relacion de produccion. Simultdneamente, desde un punto de
vista financiero, se aplican fondos (gastos en insumos) para producir mas fondos (ingresos del
producto). Esta situacion implica que el analisis financiero quede integrado con el analisis
productivo, en el caso de la empresa publica. En consecuencia, el andlisis financiero resulta una
expresion del andlisis productivo. Por su parte, el grado de efectividad se verificara por medio
de la comparacion entre lo planeado y lo ejecutado. El contenido analitico de la administracion
financiera integrada en una empresa publica tendrd 2 componentes: el analisis de la

organizacion y el andlisis del proceso administrativo.

Siguiendo a dicho autor, la administracion financiera en las empresas publicas debe disponer
de instrumentos apropiados que permitan la configuracion de un sistema (caracterizado por la
interrelacion de sus componentes) que sirva de apoyo para la toma de decisiones. Entre dichos
instrumentos, se destaca el Plan anual de Accidn, el Presupuesto y la Contabilidad. A través del
Plan anual de Accion se enumeran y describen las acciones a realizar en el afio. Asimismo, el
presupuesto de la empresa estatal deberia considerarse integrado por el presupuesto operativo,

el presupuesto financiero y el presupuesto de inversiones (Gorostiaga, 1984).

Por otro lado, cabe sefialar que la gestion empresarial del Estado no puede ajustarse a una
estructura rigida y uniforme. La concepciéon de sus presupuestos debe tener otras
consideraciones a las del presupuesto del Gobierno General y la estructura presupuestaria no
debe ser rigida, a fin de no entorpecer el proceso de produccién y transformarse en un
instrumento que se deja de lado (Vinelli, 1996). Segin Bolivar (2012), la naturaleza productiva
difiere de la administrativa, entre otras cuestiones porque su funcionamiento requiere de
flexibilidad para enfrentar las variaciones de la demanda y la produccion. Las haciendas
administrativas, erogativas o de consumo se financian con recursos que vota el Congreso, cuyo
destino se establece en el Presupuesto de la Administracion Nacional. En este caso, lo que se

administra no es propio del administrador sino de la comunidad, de quien se toma y a la que se

2 Segln se establece en el Articulo 1 de la Ley N° 20.705
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le devuelve riqueza, a través de la captacion de recursos y su aplicacion. De este modo, las
naciones modernas asignan basicamente el poder de aprobar impuestos y autorizar gastos
publicos a los cuerpos legislativos (representantes de la comunidad) y el poder de administrar

(recaudar y gastar de acuerdo a las leyes) al Poder Ejecutivo.

Al respecto, para la actividad financiera del estado que se desarrolla en el ambito de las
relaciones de naturaleza coercitiva, debe darse intervencion al Congreso. En el caso de las
empresas publicas, estas relaciones se ubican en un orden de tipo contractual o de mercado. En
principio, en el primer caso se proveen bienes publicos (financiados fundamentalmente con
tributos) y en el otro, se proveen bienes privados (a partir de tarifas-precios). Esa naturaleza
diferente requiere instrumentos distintos, mas agiles y adecuados a la misma. En tal sentido, el
presupuesto de las mismas debe adecuarse a su naturaleza productiva ya que sus gastos se veran
afectados, en general, por su produccion y sus ventas (Bolivar, 2012). Por lo tanto, no resultara
aplicable el caracter limitativo del gasto (como en la Ley de Presupuesto aprobada por el

Congreso) sino que el gasto se encontrara en funcién de la citada produccion.

Atchabahian (2013), al sefialar las razones para considerar separadamente las haciendas anexas
de produccion y las de erogacion, senala que una empresa del estado no puede encontrarse
sujeta a un presupuesto rigido. Al respecto, cabe distinguir entre gastos fijos y variables en este
tipo de entidades, destacandose la importancia de sus gastos variables respecto de sus gastos
totales. Ello asi, dado que no resulta posible prever, en términos inflexibles, las erogaciones de
mano de obra o materias primas ya que estos gastos dependen, entre otras cosas, del volumen
de produccién y de la actividad que la empresa desarrolle. Por ende, no es posible (ni
conveniente) establecer con rigidez, antes de iniciado el ejercicio, el numero de obreros
ocupado en los procesos de produccion o cuanta cantidad de materia prima sera necesaria para

dichos procesos.

En tal sentido, las estimaciones presupuestarias deben efectuarse con un nivel de agregacion
que permita efectuar modificaciones presupuestarias sin necesidad de excesivos tramites
administrativos y permitir realizar el seguimiento de la ejecucion presupuestaria y su evaluacion

(Vinelli, 1996).

Por su parte, las empresas publicas se distinguen de las empresas privadas, entre otras cosas,
por su relacion financiera permanente con el Estado. Dicha relacion implica que es poco
probable que una empresa publica se liquide ya que existe una garantia implicita de que, ante

graves dificultades financieras, el gobierno aportard los fondos que resulten necesarios
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(Premchand, 1988). Siguiendo a dicho autor, teniendo en cuenta la importancia de los aspectos
financieros de las empresas estatales para la Hacienda Publica, el estamento central responsable
de la politica econdmica debe conocer los efectos de las finanzas de las empresas estatales sobre
la politica fiscal, destacandose que finalmente es el presupuesto nacional donde se hace frente
a la carga financiera de las empresas. Asimismo, segiin Eichengreen, et al. (1997) cuando la
administracion, los empleados o los clientes de las empresas publicas son politicamente
poderosos o cuando la interrupcion del servicio que prestan las empresas tiene un elevado costo
(ej.: companias de electricidad, agua corriente, transporte etc.), el riesgo de rescate financiero,
por parte del gobierno, es mucho mayor. Naturalmente, en caso de existir un déficit en las
empresas publicas que deba ser atendido por el Tesoro Nacional, ello implicara un gasto ptblico

dentro del Presupuesto de la Administracion Nacional.

Por su parte, las empresas publicas poseen caracteristicas particulares que hacen que en muchos
casos no actuen libremente en el mercado, sino sujetas a objetivos de politica que pueden afectar

sus ingresos y gastos (a través de la politica tarifaria, politica de inversiones, etc.).

Asimismo, como ha sido mencionado anteriormente, el presupuesto publico no debe limitarse
exclusivamente a una prevision de tipo financiero sino también debiera ser un instrumento
capaz de facilitar la identificacion de objetivos, prioridades, etc. Como sefiala Gorostiaga
(1984) en general las empresas publicas son utilizadas por los gobiernos como instrumentos de
politica econdmico-social ocupando muchas veces posiciones monopdlicas u oligopolicas, por
lo cual los objetivos de las mismas no deberian ser fijados unilateralmente por la empresa ni
por el area de la Administracion Central, en cuya orbita actia la entidad, sino mediante un
proceso que permita compatibilizar los propositos de la empresa con los de la administracion
centralizada. A los efectos de esta investigacion, lo expuesto en cuanto a la fijacion y
explicitacion de objetivos se vincula con el presupuesto, ya que el mismo podria resultar una

herramienta 0til en dicho sentido.

De este modo, es aceptado mayoritariamente que, al aplicarse técnicas presupuestarias, se deben
considerar las particularidades propias de las empresas publicas, asi como el diferente marco
normativo vinculado con la aprobacién de sus presupuestos (Makon, 2000). En tal sentido, las
metodologias, formularios e instructivos para elaborar los presupuestos de las empresas
publicas difieren respecto a los del gobierno central y organismos autdnomos. En €stos ultimos,
la aprobacion significa un limite maximo para gastar, pero en el caso de las empresas publicas,
la aprobacion no implica necesariamente limitaciones en el nivel de gastos. Por su parte el

régimen de modificaciones presupuestarias, en comparacion, es mucho mas flexible y
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reglamentado basicamente en el interior de las empresas. Finalmente, en lo referido a la
evaluacion presupuestaria, ademas de medirse los grados de avance y desvios con relacion a lo
programado, vinculando variables, fisicas y financieras, se debe evaluar la situacion econdémica,
financiera y patrimonial, aplicandose criterios e indicadores similares a los que se utilizan en el

sector privado (Makoén, 2000).

En ese marco, la Ley N° 24.156 incluye un capitulo especifico con el tratamiento presupuestario
aplicable a las empresas y sociedades del Estado Nacional, el cual se diferencia del tratamiento

que se le otorga a la Administracion Nacional.

Segun Bolivar (2012) aunque el Congreso Nacional aprueba so6lo el Presupuesto de la
Administracion Nacional, en realidad debe considerarse la totalidad del Sector Publico a efectos
de visualizar la politica fiscal, o sea, la probable incidencia en la economia a través de gastos,
ingresos y financiamiento publico. En consecuencia, cuando se habla de Presupuesto Publico
debe tenerse en cuenta no solo el Presupuesto de la Administracion Nacional (que aprueba el
Congreso Nacional), sino también el del resto del Sector Publico (de ser posible no sélo el
Sector Publico Nacional, sino también incluir a los gobiernos subnacionales). Asi, el
presupuesto publico comprende una multiplicidad de organismos publicos, de diversa

naturaleza.

Las cuestiones mencionadas precedentemente se consideran relevantes para el analisis del rol
de la Oficina Nacional de Presupuesto a lo largo del proceso presupuestario correspondiente a

las empresas publicas en general y a las sociedades del estado en particular.

Ahora bien, las empresas publicas obtienen resultados de facil cuantificacion, por lo que,
considerando los elementos fundamentales de la programacion (fijacion de metas,
cuantificacion de resultados, etc.), existe similitud con los presupuestos de empresas privadas
(Caplan, 1979, p.99). Asi, la mayoria de los presupuestos de las empresas publicas se organizan
como los presupuestos comerciales (Premchand, 1988). Segun este autor, la elaboracion anual
del presupuesto ofrece una oportunidad unica para formular objetivos y evaluar la eficacia

operativa de las empresas publicas.

Al revisar los presupuestos de las empresas estatales, el Estado tiene un doble objetivo: por un
lado, fijar el papel de las empresas en los aspectos de asignacion, distribucion y estabilizacion
de la gestion economica. Por el otro, determinar el nivel de recursos que debe transferirse a las

empresas.
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En el mismo sentido la Sindicatura General de la Nacion -SIGEN- (2016) expresa la utilidad
que puede tener el presupuesto de las empresas estatales al sefialar que el sistema presupuestario
aplicable a dichas empresas resulta una herramienta idonea para la definicién de las metas
fisicas y econdmicas perseguidas, asi como para la exposicion de los recursos que se asignan a

las mismas.

A los fines de esta investigacion, lo expuesto se considera relevante atento que el rol de la
Oficina Nacional de Presupuesto se vincula, no solo con el presupuesto de la empresa estatal,
sino también con la prevision de gastos correspondientes al Tesoro Nacional que financian, en
algunos casos, parte del gasto de determinadas empresas publicas. En consecuencia, también
resulta necesaria la intervencion de la ONP en el marco del presupuesto de gastos

correspondiente al Tesoro Nacional.

Segun Premchand (1988), los fines principales por los que se conceden subvenciones a las

empresas publicas son 3:

e compensar objetivos no comerciales especificados por el gobierno
e contener precios

e financiar ex-post pérdidas operativas

El primer caso es una practica bien establecida (ej.: rutas no econdémicas en el caso del
transporte). Ello, sin perjuicio de eventuales dificultades que pueden surgir al instruirse a
empresas a que persigan simultdneamente actividades comerciales y no comerciales

(Christiansen, 2013).

Por su parte, en el altimo de los casos, existe la posibilidad de que dicha situacion genere

escasos incentivos para que las empresas mejoren su productividad (Premchand, 1988).

Cabe destacar la necesidad de lograr un control efectivo en los costos, en particular teniendo en
cuenta que el acicate de la competencia que puede encontrarse en el sector privado no existe,
en principio, en el sector publico. A modo de ejemplo, en el caso de servicios publicos, a los
funcionarios les alcanza en general con no violar las leyes, con independencia de los costos de
su gestion y el publico suele preocuparse por la calidad en la prestacion del servicio, pero sin

interesarse normalmente en si los costos se encuentran justificados o no (Caplan, 1979).

Siguiendo a dicho autor, en lo referido a la estructura de los presupuestos de las empresas
publicas puede proporcionarse un esquema general, el cual guarda relacion con los presupuestos

de empresas privadas, a saber:

22



Programa de Ventas o facturacion: Este programa es el punto de partida del sistema

presupuestario ya que antes de estimar lo que se producira, comprara o gastard, deben conocerse
las ventas esperadas. Segun Premchand (1988) las posibilidades de las empresas para recabar

recursos no deberian darse por sentado sino ser objeto de estudio.

Programa de produccion o Presupuesto de produccion: A través de este programa se determinan

los servicios o bienes de cambio que la empresa producird para la venta. Este programa debe

formularse luego de haberse definido el programa de ventas.

Programa de Costo: Es la expresiéon monetaria del programa o presupuesto de produccion.

Programa financiero: Tiene por objeto conocer con antelacion el estado de caja y bancos.

Programa de resultados: El objetivo del mismo es poder conocer con antelacion cual serd el

resultado. Utiliza como insumos, la informacidn sobre ventas y gastos generales.

Sin perjuicio de los programas mencionados, otros autores han expresado una estructura
presupuestaria algo distinta para la gestion empresarial del Estado (por ejemplo Vinelli, 1996).
No obstante, las estructuras alternativas no presentan diferencias sustanciales a la expresada

precedentemente.

3.2 INSTITUCIONES, INSTITUCIONES FISCALES E INSTITUCIONES
PRESUPUESTARIAS.

3.2.1 Instituciones.

A los efectos de esta investigacion se considera pertinente indagar en el concepto de
instituciones presupuestarias. Al respecto, para intentar conocer la génesis de dicho concepto
cabe comenzar por el concepto de instituciones. Segiin North (1995), las instituciones “son las
reglas de juego en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideas por el hombre
que dan forma a la interaccion humana.”. De este modo, se estructuran incentivos en el
intercambio humano, sea politico, social o econdmico. Asi, las instituciones definen y limitan
el conjunto de elecciones de los individuos. Las mismas pueden ser formales (como por ejemplo
las normas) o informales (como por ejemplo los acuerdos o codigos de conductas) Dichas
instituciones pueden crearse o bien evolucionar con el paso del tiempo. La funcion principal de
las instituciones es reducir la incertidumbre al establecer una estructura estable de la interaccion
humana (aunque no necesariamente eficiente). Sin perjuicio de dicha estabilidad, con el paso

del tiempo las instituciones cambian.
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En tal sentido, las instituciones son la estructura de incentivos que condicionan el

comportamiento, tanto de individuos como de organizaciones. (Asensio, 2005, 2009)

Ahora bien, segun North (1995), una parte esencial del funcionamiento de las instituciones es
lo costoso que resulta poder conocer las violaciones a dichas reglas y la posibilidad de aplicar
sanciones. Las instituciones interactian con los organismos, entendiéndose a éstos ultimos
como a grupos de individuos enlazados por alguna identificacion comun hacia ciertos objetivos
(ej.: empresas, partidos politicos, universidades, etc.). De este modo, los organismos influyen

en las instituciones y viceversa.

Aunque las normas formales pueden cambiar rdpidamente, las limitaciones informales a partir
de costumbres, cddigos de conductas, etc. son mucho mas resistentes, vinculando el pasado con

el presente. En consecuencia, el cambio muchas veces es continuo.

Segun North (1995), lo expuesto es lo que permite entender las vias muy divergentes del cambio
historico y es la diferencia entre instituciones y organismos lo que explica el desempefio
radicalmente diferente entre distintos paises a lo largo del tiempo. De este modo, en algunos
paises el marco institucional reforzé incentivos que indujeron al desarrollo de organismos
econdmicos y politicos cuyo accionar dio como resultado un incremento en la productividad y
el crecimiento econdmico, alterando favorablemente el marco institucional vigente, incluyendo
normas formales, asi como normas de conducta y limitaciones informales. Por el contrario, en
otros paises el marco institucional indujo la apariciéon de organismos que favorecieron
actividades improductivas, restringiendo las posibilidades de crecimiento. Es decir, bajo esta
oOptica, las limitaciones institucionales formales e informales generan organismos que nacen y

evolucionan a partir de los incentivos de dicho marco.
3.2.2 Instituciones Fiscales e Instituciones Presupuestarias.

Del mismo modo que North se pregunto por las diferencias en el desempefio econdémico de los
paises, utilizando el concepto de instituciones para dar respuesta a dicha cuestion, otros autores
-¢j.: Alesina y Perotti (1995)- se preguntaron por el hecho de que distintos paises tenian un
desempeiio fiscal muy diferente sin encontrar respuestas satisfactorias a partir exclusivamente
de variables econdmicas, por lo que se recurrid a explicaciones de tipo institucional (Stein,
1999). Los autores antes mencionados concluyeron que las instituciones fiscales resultan
importantes determinantes en los resultados fiscales alcanzados por los paises (Alesina y
Perotti, 1995, 1999). De este modo, queda sentado el marco general para las instituciones como

género y para las instituciones fiscales como especie (Asensio, 2005). Por su parte, cabe
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distinguir como integrantes de las instituciones fiscales fundamentalmente a las instituciones
presupuestarias, asi como a las disposiciones especificas sobre endeudamiento y déficit

(Asensio, 2005).

Se considera relevante tener presente el concepto de instituciones presupuestarias, ya que las
mismas influyen significativamente en el modo en que se formulan, aprueban, ejecutan y

evaluan los presupuestos del sector publico.

En tal sentido, las instituciones presupuestarias son definidas como e/ conjunto de reglas,
procedimientos y prdacticas acorde con las cuales los presupuestos son elaborados, aprobados
e implementados (Stein, 1999; Stein et al., 1999; ONP, 2004; Filc y Scartascini, 2007; Dabla-
Norris et al., 2010).

A partir de dicha definicion surge la vinculacion entre dichas instituciones y el rol de la Oficina
Nacional de Presupuesto, en su caracter de érgano rector en materia presupuestaria, a lo largo

del proceso presupuestario correspondiente a las empresas publicas.

Desde un punto de vista mas general, existe una vinculacién entre las instituciones
presupuestarias y el rol de los distintos organismos que participan a lo largo del proceso
presupuestario (sociedades del estado, Oficina Nacional de Presupuesto, ministerios,
organismos de control, etc.). Esto guarda cierta analogia con lo expresado por North (1995)
respecto a la vinculacion entre instituciones y organismos. Lo expresado, se refleja en el

siguiente diagrama:

Diagrama 3.1. Instituciones presupuestarias y organizaciones
involucradas a lo largo del proceso presupuestario

Organismos

Organismos
involucrados en el
proceso presupuestario,

Instituciones
Presupuestarias

)

<=
)
<=

Fuente: Elaboracién propia en base a North (1995), Stein (1999); Stein et al., (1999); ONP (2004);
Filc y Scartascini, (2007) y Dabla-Norris et al. (2010).

Ante la necesidad de comprender el rol que tienen los organismos involucrados en el proceso

presupuestario, resulta relevante el concepto de “préacticas organizacionales”. Las mismas se
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definen como formas particulares de llevar a cabo funciones organizativas que han
evolucionado a lo largo del tiempo bajo la influencia de la historia, las personas, los intereses y
las acciones de una organizacion y que se han institucionalizado en la misma. (Kostova, 1999,
p-309). Asi, determinadas practicas pueden incidir positiva o negativamente en la modalidad de

cumplimiento de las normas.

Por otro lado, siguiendo a Stein (1999), una de las caracteristicas que hacen a las instituciones
presupuestarias importantes es el hecho que los beneficios de los programas publicos pueden
estar concentrados (geografica o sectorialmente), mientras los costos pueden financiarse a
través de recursos comunes generando externalidades. Del mismo modo, Eichengreen et al.
(1997) advierten que como cada grupo ejerce presion hacia aquellos gastos que los benefician
(y el costo puede recaer sobre toda la sociedad) se requiere un mecanismo de coordinacion de
estas presiones. En caso contrario, se generard un gasto excesivo y, si existe reticencia a
aumentar los tributos, ello derivard en déficits excesivos. Asimismo, cabe destacar que la
orientacion de la politica fiscal puede distorsionarse hacia objetivos socialmente ineficientes,
de acuerdo a gobiernos que pretendan maximizar sus posibilidades de reeleccion, a grupos que
puedan ejercer presion en favor de programas adicionales de gasto, etc. En consecuencia, las
reformas que ayuden a fortalecer el proceso presupuestario permiten no sélo combatir el sesgo
deficitario, sino también aumentar la eficiencia ante la necesidad de eventuales ajustes

(Eichengreen et al., 1997).

Otra de las caracteristicas mencionadas es el hecho de que el presupuesto es el resultado de un
proceso de decision colectiva que involucra una variedad de agentes con incentivos propios
(Stein et al., 1999; Eichengreen et al., 1997). Las 2 cuestiones mencionadas pueden generar la
sobreutilizacién de recursos comunes y un nivel de gasto excesivo. Asimismo, las decisiones
presupuestarias pueden facilitar gastos ineficientes o gastos que respondan fundamentalmente

al ciclo politico (Filc y Scartascini, 2007).

Asi, los Ministros de Gastos suelen intentar favorecer los programas de sus respectivas areas,
mientras que los Ministros de Finanzas tendran incentivos mayores para promover cierta
disciplina fiscal (Stein et al., 1999, Eichengreen et al., 1997). Por lo tanto, el problema de los
recursos comunes puede reducirse si, por ejemplo, se concentra el poder de decision del gasto
en aquellos actores con mayores incentivos para mantener la disciplina fiscal. A los efectos de
esta investigacion, lo expuesto puede verse reflejado en la existencia de incentivos diferentes
para la Secretaria de Hacienda, en comparacion con las empresas publicas en general y las

sociedades del estado en particular. Cabe sefialar que la vinculacion, desde el punto de vista
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presupuestario entre las empresas estatales y la ONP no se limita a aquellas cuestiones que
surgen de las competencias especificas establecidas en el régimen presupuestario de las
empresas publicas ya que, adicionalmente, existen numerosas empresas estatales que requieren
financiamiento periddico del Tesoro Nacional lo que implica una vinculacién con el
Presupuesto Nacional. A partir de ello, para la obtencion del financiamiento correspondiente,
se requerira la intervencion de la ONP en el marco del presupuesto de gastos establecido para

el Tesoro Nacional.

Las instituciones presupuestarias importan porque afectan las reglas de juego con las que
interactian estos agentes, ya sea imponiendo restricciones a todo el proceso presupuestario, o
distribuyendo el poder y las responsabilidades entre los agentes, afectando los resultados
fiscales (Eichengreen et al., 1997; Stein et al., 1999). Siguiendo a Allen (2011), los buenos
resultados fiscales (no so6lo limitados a la disciplina fiscal, sino también entendiendo a los
mismos como a una asignacion eficiente de recursos con destino a aquellos sectores que se
consideren prioritarios) dependerdn de la instrumentacion de procesos y procedimientos para
preparar, ejecutar y supervisar el presupuesto. En tal sentido, segiin Eichengreen et al. (1997),
determinados procedimientos presupuestarios producen sistematicamente mejores resultados
en materia de politica fiscal. A los efectos de esta investigacion, los buenos resultados fiscales
en general y presupuestarios en particular, se consideran en sentido amplio, no limitdndose a la

mera disciplina fiscal.

Por su parte dichos autores sostienen que las reglas asignan funciones y responsabilidades a los
participantes y que, a partir de la economia politica, cabe considerar al proceso presupuestario
como un mecanismo a través del cual los actores negocian a partir de intereses diferentes.
Asimismo, segun sefialan Filc y Scartascini (2007) durante el proceso presupuestario
interactian numerosos actores, cada uno con sus incentivos y motivaciones, sujetos al marco

institucional que rige dichas interacciones.

Resulta importante destacar que, seglin sus diversas pautas de implementacion, las instituciones
presupuestarias pueden arrojar tanto externalidades positivas como negativas, en sentido

horizontal o vertical (Asensio, 2005).

Segun Stein et al. (1999), en caso de encontrarse disefiadas adecuadamente, las instituciones
presupuestarias pueden jugar un rol critico al contrabalancear las inclinaciones al gasto y al
déficit que, de otro modo, podrian prevalecer debido a los incentivos de algunos de los agentes

involucrados en el proceso presupuestario.
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Dichos autores sostienen que una caracteristica que se observa en América Latina es una
politica fiscal altamente prociclica, donde en general el gasto piblico aumenta en expansiones
y lo opuesto ocurre en recesiones, siendo éste un problema en la regién que no concuerda ni
con las sugerencias keynesianas de estimulacion de la demanda en recesiones como tampoco
con la tradicion neoclésica de politica fiscal (evitar utilizar la politica fiscal para afectar la
demanda agregada). Lo expuesto no sucede del mismo modo en paises de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Economico -OCDE- donde los resultados fiscales no se desvian

tanto del promedio como en América Latina.

Sin embargo, los mencionados autores sefialan que, del mismo modo que sucede con paises de
la OCDE, la diversidad de experiencias fiscales en América Latina no parece poder ser
explicada por factores puramente econdmicos. Sin perjuicio de las variables politicas que
inciden en la performance fiscal, cabe destacar el rol de las instituciones presupuestarias en
dicha performance. Los autores mencionados, al indagar la relacion entre los arreglos
institucionales y la performance fiscal en América Latina, consideran 2 dimensiones
institucionales: los sistemas electorales y los procedimientos presupuestarios. Respecto a los
procedimientos presupuestarios, sefialan que aquellos procedimientos que introducen
elementos jerarquicos en el proceso presupuestario y son mas transparentes, tienden a menores
déficits y endeudamiento. Por procedimientos jerarquicos, deben entenderse aquellos donde se
otorga mas poder al Ministro de Finanzas respecto a otros Ministros. Para dicho estudio, los
autores consideraron al sector publico consolidado, incluyendo no sélo al gobierno central, sino
al sistema de seguridad social, empresas publicas y gobiernos locales. Sin perjuicio de los
efectos que también tienen los sistemas electorales como variable institucional, los autores
mencionan que las instituciones presupuestarias que promuevan una vision mas completa
respecto de los costos y beneficios de las actividades del Estado, deberian resultar en mayores

grados de disciplina fiscal.

Del mismo modo, Filc y Scartascini (2007) reconocen el impacto que tienen las instituciones
presupuestarias en los resultados fiscales. En tal sentido, sostienen que dichas instituciones no
solo influyen en las magnitudes del gasto, déficit y endeudamiento, sino también en la
asignacion de recursos por tipos de gastos y por grupos de beneficiarios. Sin perjuicio de ello,
sefialan que los resultados fiscales dependen no soélo de las instituciones presupuestarias sino

también de las instituciones politicas (Ardanaz y Scartascini, 2014; Filc y Scartascini, 2007).

En el marco de esta investigacion, se considera al régimen presupuestario establecido en la Ley

N° 24.156 para las empresas publicas como parte de las reglas (formales) de procedimientos
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que afectan a las empresas publicas y a la Oficina Nacional de Presupuesto a lo largo del proceso
presupuestario. En ese sentido, dicho régimen forma parte central de las instituciones

presupuestarias.

3.2.3 La Reforma de las Instituciones Presupuestarias.
Segun Allen (2011), el cambio en las instituciones presupuestarias se encuentra estrechamente
relacionado con el desarrollo de las instituciones econdmicas y politicas, descriptas por North.
En el caso de paises de bajos y medianos ingresos es probable que el fortalecimiento de los
procesos y sistemas presupuestarios se vea restringido por la mala calidad de las instituciones,
débil capacidad de los recursos humanos y en los sistemas de informacion, asi como menores
recursos financieros para destinar en sistemas técnicos y construccion de capacidades.
Asimismo, dicho autor sefiala que en estos paises los puntos bésicos de un sistema
presupuestario eficiente pueden declinar, por ejemplo, por el descuido de las normas formales,
por la disminucion de autoridad de las areas correspondientes, por la pérdida de habilidad
técnica, asi como por la pérdida de capacidades como consecuencia de bajos niveles salariales.
En tal sentido, reformar instituciones puede ser una condicién necesaria pero no suficiente para
alcanzar las mejoras ya que interesan también las organizaciones, capacidades, etc. En lo
referido a esta investigacion, lo expuesto se vincula con la relacion entre el cambio en las
instituciones presupuestarias y las organizaciones involucradas (Oficina Nacional de
Presupuesto, empresas publicas, etc.). Asimismo, resulta relevante la modalidad de
cumplimiento de las reglas formalmente establecidas en materia presupuestaria y la vinculacion

de ello con el rol que le cabe a la Oficina Nacional de Presupuesto.

Por su parte, sefiala Allen (2011) que, desde una perspectiva sistémica de la administracion
financiera gubernamental, debe tenerse presente que algunos avances pueden depender
técnicamente de otros para llegar a tener éxito. En tal sentido, la reforma de las instituciones
presupuestarias en general ha sido un proceso lento, incluso en los paises desarrollados,
destacandose que las reformas en los paises avanzados que han pretendido simplemente
trasplantarse a ambientes diferentes de un pais en desarrollo en general han tenido poco éxito e
incluso a veces han sido negativas. Asimismo, segin Eichengreen et al. (1997) la informacion
referente a las actividades de los ministerios encargados del gasto, asi como de las empresas

publicas, suele ser menos completa en el contexto latinoamericano que en el europeo.

Sin perjuicio de la importancia de abordar cuestiones como la falta de conocimiento técnico, la

falta de capacidad o formacion suficiente y la necesidad de sistemas de informacion eficientes,
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la restriccion fundamental para las mejoras en el sistema presupuestario es la falta de un entorno
institucional que haga posible avanzar en primera instancia. En tal sentido, resulta central tener

en cuenta las barreras institucionales (Allen, 2011).

Segun Makon (2000) los procesos de reforma de la administracion financiera son de larga
maduracion y no presentan resultados espectaculares que satisfagan directamente necesidades
de la sociedad, siendo esencial el apoyo politico para el éxito de estas reformas debiendo
priorizarse los requerimientos que se planteen desde los niveles politicos y directivos, evitando

una postura excesivamente tecnocratica.

Por su parte, segun Petrei, A., Ratner y Petrei, R. (2005), es dificil elaborar una teoria con
validez general que provea las bases de cambio de las instituciones. Sin perjuicio de ello, el
desarrollo en el campo institucional es el resultado simultdneo de una fuerza de “demanda” y
una de “oferta”. En el primer caso, se destacan las motivaciones y presiones por determinadas
reformas. En lo referido a la “oferta”, lo que interesa es el disefio concreto y posibilidad de
puesta en marcha de las reformas correspondientes. En ocasiones la oferta se puede adelantar a
la demanda y generar interés para alcanzar cambios efectivos (Petrei et al., 2005, pp.392-393).
En otros casos, sucede lo opuesto. A modo de ejemplo, las principales reformas de comienzos
de los afios "90 en Argentina surgieron como respuesta al desorden de las cuentas publicas. Esa
respuesta se tradujo, entre otras cosas, en reglas macroecondmicas severas (Petrei et al., 2005,
p-394). En el mismo sentido, segin sefialan Filc y Scartascini (2007) en el marco de los
objetivos de las reformas de las instituciones presupuestarias a comienzos de los afios '90 en
América Latina, se propiciaron reformas orientadas a garantizar la sostenibilidad de las cuentas
publicas, destacando que el proceso de democratizacion y control de las finanzas publicas

genero también demandas de la sociedad por lograr una mayor efectividad del gasto publico.

Allen (2011) sostiene que los paises de baja capacidad institucional deberian concentrarse en
sus necesidades basicas primero y apalancarse en las instituciones ya existentes, enfocandose
en aquellos cambios que impulsen o faciliten otros cambios. Por ejemplo, con empleados
publicos que cuenten con incentivos para respaldar la reforma. Segun dicho autor, el importante
principio de Shick (1998) de hacer que los puntos basicos sean los correctos ha sido
desestimado en parte por la presion de las autoridades para mostrar resultados a partir de las
ultimas innovaciones fiscales de los paises desarrollados. (ej.: presupuestos basados en gestion,
etc.). Segun Allen (2011) las estrategias de mejora mas exitosas en paises en desarrollo han

tenido un horizonte relativo de corto plazo y se han enfocado, deliberadamente, en un conjunto
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de objetivos bastante estrecho y especifico (resolver problemas de atrasos, alcanzar mejoras en

los informes presupuestarios, etc.).

En el caso especifico de Argentina, Stein (1999) sostiene que a partir de 1991 se produjeron
cambios que hicieron que el pais mejorase sus instituciones presupuestarias de manera bastante
notoria. Seguin dicho autor, uno de los motivos que explica estos cambios es el hecho de haber
pasado por una hiperinflacion muy seria, lo que se vincula con que, aunque en periodos
relativamente cortos las instituciones se pueden considerar exdgenas, a mediano plazo las
instituciones cambian y especialmente ante performances muy insatisfactorias (Stein et al.,
1999). Sin perjuicio de ello, dicho autor sefiala que el hecho de que los proyectos de Ley de
Presupuesto Nacional no hubiesen sido presentados y aprobados en término por casi 40 afios
antes de la sancion de la Ley de Administracion Financiera en 1992, sugiere que efectivamente
algunas instituciones tienen una fuerte tendencia al status quo, aunque ello no esté formalmente
establecido en leyes. De este modo, aunque las preferencias de la sociedad, asi como las
presiones de grupos de interés sobre los hacedores de politicas influyen en la performance fiscal
a largo plazo, en menores periodos de tiempo, efectivamente las instituciones importan (Stein

et al., 1999).

Siguiendo a dichos autores, los cambios en el proceso presupuestario fueron formalizados por
la Ley de Administracion Financiera en 1992. Asimismo, segin Berensztein, Ortiz y Pefia
(2000) en el marco de la reforma estructural implementada por la administracion Menem, en
1992 se sanciona la Ley N° 24.156, siendo éste el principal instrumento juridico disefiado para
reorganizar y regular el sistema presupuestario, de tesoreria, crédito publico y contabilidad de
la Nacion, destacando que uno de los principales aspectos de dicha ley es que contribuyo al
desarrollo de una cultura presupuestaria. Sin embargo, en lo referido especificamente a los
mecanismos de control, los autores expresan que los actores en ocasiones desarrollan estrategias
para aprovechar las oportunidades que se presentan, a partir de las limitaciones de los

mecanismos de control vigentes.

Asimismo, Filc y Scartascini (2007) sefialan que las reformas a las instituciones presupuestarias
pueden no ser efectivas cuando, a pesar de implementarse nuevas reglas, existen formas de
eludirlas. Asi, los cambios en las reglas no son condicion suficiente para modificar resultados
cuando entran en conflicto con las reglas de interaccion de los agentes involucrados. No
obstante, en algunos casos, los cambios en las reglas pueden tener impacto al modificar el juego

de los actores que participan del proceso.
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3.2.4 Reglas y Régimen Presupuestario de las empresas estatales.

Como ha sido mencionado, las instituciones fiscales se dividen en instituciones presupuestarias
y pautas de endeudamiento. Por su parte, segun Alesina y Perotti (1999), las reglas de
procedimiento forman parte de las instituciones presupuestarias. Otro caso de instituciones
presupuestarias serian las reglas numéricas (por ejemplo, una regla que establezca la
obligatoriedad de un presupuesto equilibrado). Teniendo en cuenta lo mencionado

anteriormente, se expone seguidamente un diagrama representando algunas de estas relaciones:

Diagrama 3.2. Vinculacidn entre instituciones fiscales, instituciones presupuestarias y
reglas de procedimiento

Instituciones Fiscales

N

Instituciones Pautas de endeudamiento
Presupuestarias

Reglas numéricas Reglas de procedimientos

Fuente: Elaboracion propia en base a Asensio (2009) y Alesina y Perotti (1999)

Aunque las reglas numéricas pueden ser eficaces para introducir disciplina fiscal, tienen como
desventaja que resultan demasiado inflexibles, en particular para regiones volatiles como
América Latina (Stein, 1999). Asimismo, pueden incentivar la contabilidad creativa (Stein et
al., 1999). En cuanto a las reglas de procedimientos, las mismas afectan la interaccion entre los
distintos agentes que participan del proceso presupuestario (ONP, 2004). Asi, las reglas de
procedimientos determinan el modo en que los agentes involucrados en el proceso
presupuestario interactiian, "desplazando" el poder entre los mismos (Stein et al., 1999). Por
ejemplo, reglas de procedimientos mas jerarquicas pueden concentrar el poder en materia
presupuestaria en el Ministro de Finanzas, lo cual puede ayudar, por ejemplo, a mantener la
estabilidad en las cuentas publicas (Filc y Scartascini, 2007). En lo referido a esta investigacion,
lo expuesto en materia de reglas de procedimientos se vincula con el marco normativo

especifico establecido en la Ley N° 24.156 y su reglamentacion.
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Finalmente, algunos autores, consideran como un tercer tipo de reglas a las reglas de
transparencia, relacionadas con la existencia de partidas extrapresupuestarias, deudas
contingentes no informadas, divulgacion periddica de informacion fiscal, etc. (ver, por ejemplo,
Stein et al., 1999; Filc y Scartascini, 2007, entre otros). Al respecto, las reglas de transparencia
permiten incrementar la disponibilidad de informacion, favoreciendo la viabilidad del resto de
las reglas (Filc y Scartascini, 2007). A modo de ejemplo, una mayor transparencia puede evitar
practicas que tergiversen la efectividad de las reglas introducidas (por ejemplo, la contabilidad
creativa). No obstante, el impacto de la transparencia puede llegar a notarse recién luego de un
tiempo, cuando, por ejemplo, organizaciones de la sociedad civil logran contar con la
informacion presupuestaria, analizarla, abogar por cambios y que los mismos se hagan efectivos

(Filc y Scartascini, 2007).

En lo referido especificamente a la transparencia en las empresas publicas, la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdomico -OCDE- (2016), ha destacado que dichas empresas
deben mantener un elevado nivel de transparencia y someterse a las mismas exigencias en
materia de contabilidad, publicidad, cumplimiento y auditoria que las empresas que cotizan en
bolsa. Asimismo deberian publicar informacion financiera y no financiera relevante,
incluyendo aquellos aspectos que afectan especialmente al Estado como propietario y a los
ciudadanos en general. Por ejemplo: objetivos de la empresa y su cumplimiento, resultados
financieros y de explotacion, ayuda financiera recibida del Estado, etc. Dicha informacion
deberia ofrecerse de manera sistematica, permitiendo el acceso general a los datos e incluyendo

informacion relevante para la ciudadania (OCDE, 2016).

Ahora bien, en general las normas refuerzan la capacidad de asumir compromisos, a expensas
de la flexibilidad (Eichengreen et al., 1997). Por el contrario, la discrecionalidad ofrece maxima
capacidad de reaccion a la politica econdmica. Sin embargo, para los paises latinoamericanos
la contraposicion entre credibilidad y flexibilidad no resulta atractiva ya que la trayectoria de
dichos paises ameritaria otorgar mayores niveles de credibilidad, aunque la volatilidad de la
region hace también necesario, simultaneamente, altos niveles de flexibilidad (Eichengreen et
al., 1997). De este modo, la reforma de los procedimientos presupuestarios representa un tercer
camino para evitar las dificultades de la discrecionalidad extrema (que puede dar lugar a abusos
y orientarse hacia objetivos socialmente ineficientes) asi como reglas fiscales extremadamente
rigidas que carezcan de la flexibilidad necesaria. En ese caso, las normas constituyen una
alternativa evidente (Eichengreen et al., 1997). Aunque algunos proponen reglas numéricas

contingentes (es decir reglas con cldusulas de escape ante determinadas situaciones) en la
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practica no resulta tan simple instrumentar dichas reglas contingentes, atento la posibilidad de

manipulaciones, por parte de las autoridades, en buisqueda de mayor flexibilizacion.

En otro orden, resulta necesario definir al “régimen legal de las empresas publicas”. Se
considera al mismo como el marco juridico efectivamente vigente, integrado por el conjunto de
reglas, generales o individuales, que disciplinan la organizacion y el funcionamiento de las
empresas publicas (BID, 1977, p.8). En particular, se entenderd a la categoria “régimen
presupuestario de empresas estatales” como al “conjunto de reglas formalmente establecidas
que rigen para la formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de este tipo
de entidades”. En el marco de esta investigacion, se considera al régimen presupuestario
establecido en la Ley N° 24.156 para las empresas publicas como parte de las reglas (formales)
de procedimientos que afectan a las empresas y a la Oficina Nacional de Presupuesto a lo largo

del proceso presupuestario.

Por su parte, segiin Asensio (2009), las normas de procedimientos procuran la incorporacion de
disciplina y transparencia en las pautas de formulacion, aprobacion y control presupuestario, es
decir a lo largo del proceso presupuestario. Asimismo, dicho autor expresa que no sélo el
aspecto cuantitativo resulta relevante al fijarse las instituciones fiscales, sino que tanto las
cuestiones cualitativas como los procedimientos terminan siendo cruciales. En particular,

resalta el papel clave que ocupan los procedimientos presupuestarios.

En lo referido a la necesidad de reglas de procedimientos, Alesina y Perotti (1999) destacan la
existencia muchas veces de incentivos para sobredimensionar el beneficio de determinados
gastos, asi como la falta de incentivos para que se elaboren presupuestos lo suficientemente
claros y transparentes (dado que la falta de transparencia en ocasiones puede permitir a
determinados funcionarios no ser fiscalmente responsables). Asimismo, Stein et al. (1999)
sefiala, entre las problematicas vinculadas a la transparencia, el hecho de que no siempre los
jugadores involucrados tienen incentivos a ser veraces. Asimismo, destaca la existencia de
items extrapresupuestarios y pasivos contingentes, como por ejemplo aquellos derivados de
garantias (explicitas o implicitas) desde el gobierno central a empresas publicas, gobiernos
locales, etc. Por su parte, Berensztein et al. (2000) expresan que los actores politicos pueden
beneficiarse de la ineficacia de los arreglos institucionales vigentes en caso de que é€stos les
permitan aumentar sus cuotas de independencia y discrecionalidad, facilitando asi estrategias
de supervivencia y, en determinadas circunstancias, ayudando incluso a incrementar la
gobernabilidad del sistema politico. En ese marco, incluso la falta de transparencia puede ser

concebida como un recurso para dichos actores.
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Ahora bien, las normas también existen internamente en las organizaciones para manejar sus
procedimientos financieros, operativos, etc. De este modo, dichas organizaciones tienen un
ambiente institucional “externo” y otro “interno” (Asensio, 2009). Al respecto, la calidad de los

procesos presupuestarios afecta la calidad de la politica fiscal.

En el mismo sentido, aunque analizando especificamente el caso de Latinoamérica, Alesina,
Hausmann y Stein (1999) expresan que la naturaleza de los procesos influye fuertemente en el
desempetio fiscal. Los autores sostienen que las instituciones presupuestarias pueden utilizarse

como una de las variables explicativas de dicho desempefio fiscal.

Ahora bien, segin Berensztein et al. (2000), los mecanismos de control establecidos en la Ley
N©° 24.156 fueron disefiados con la idea de contar con un sistema de control integral e integrado
de las operaciones que realiza la Administracion Publica. El concepto de sistema integrado
obedece al hecho de que la actividad de control se debe articular con la actividad especifica de
cada organismo. En tal sentido, como sefiala Las Heras (1995), la legalidad debe exigirse como
condicion necesaria, pero de ninguna manera resulta suficiente para inferir un manejo adecuado
de los recursos publicos. Asi, interesa no solo que se gaste de acuerdo a la ley, sino que ademas

son relevantes cuestiones como la eficiencia, la eficacia y la oportunidad.

Como sostiene Gorostiaga (1984) al analizar el control en la administracion financiera de las
empresas publicas, en la estructura decisional de las empresas en general -y las empresas
publicas en particular- se cumple un proceso administrativo. Dicho proceso se encuentra
compuesto por 3 etapas: planificaciéon, ejecucion y control. Asi, al plantearse una
administracion activa, resulta necesario actuar centrandose en un "futuro planeado", por lo que
se torne imprescindible verificar el rumbo trazado y lo que se da en la realidad. De este modo,

el control retroalimenta las etapas de planificacion y ejecucion.

Desde el punto de vista temporal, el control puede dividirse en control preventivo, concomitante
o a posteriori. En lo referido a la tematica presupuestaria, Gorostiaga (1984) menciona como
ejemplo de control preventivo aquel control que se realiza con anterioridad al uso del crédito
presupuestario. Asimismo, en el Sector Publico puede separarse el control en: control legal y
control de gestion. El primero de ello, orientado al cumplimiento de disposiciones legales y el
segundo, centrado en la eficacia y eficiencia. Cabe sefialar que ambos controles son
complementarios. En lo que hace especificamente al control de gestion en las empresas

publicas, dicho autor sefiala que en el control de gestion quedan delimitadas 2 dimensiones:
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exogena o endogena, siendo la dimension exogena aquellas que se define entre el Ministerio

sectorial y la entidad.

Siguiendo a Berensztein et al. (2000), los mecanismos de control establecidos en la Ley N°
24.156 deben mejorarse sustantivamente. Ademas de cuestiones técnicas y de disefio, entre los
problemas para lograr mecanismos de control eficientes se incluye el cumplimiento o
enforcement de las normas vigentes, destacandose que la Argentina ha tenido histéricamente
un déficit significativo en ese sentido. El fondo de la cuestion es que los actores son capaces de
vulnerar o ignorar los mecanismos legales vigentes, produciendo una erosion gradual y
permanente del sistema institucional (Berensztein et al., 2000). Segin dichos autores,
incrementar constantemente las capacidades de la Administracion Publica, tanto en los recursos
humanos como tecnologicos resulta necesario, pero si no se logra mejorar sustantivamente los
sistemas de control, se veran diluidas cualquier mejora relativa de la capacidad del Estado. Asi,
resulta necesario incluir consideraciones institucionales y politicas, que excedan las cuestiones
técnicas, de modo de definir marcos institucionales y regulatorios para todos los programas que
impliquen gasto publico y que se encuentren sometidos de forma efectiva a los mecanismos de
control. A los fines de esta investigacion, lo mencionado se considera relevante dado que el
funcionamiento de los sistemas de control puede tener efectos indirectos en el rol de la Oficina

Nacional de Presupuesto.

3.3 ORGANIZACIONES, ISOMORFISMO INSTITUCIONAL Y RUTINAS
ORGANIZACIONALES.

3.3.1 Organizaciones e isomorfismo institucional.

Como ha sido mencionado precedentemente, las organizaciones no realizan sus actividades en
base exclusivamente a reglamentaciones formales. Por el contrario, las organizaciones se
mueven en un medio ambiente caracterizado por la incertidumbre, aunque, dentro de esos

limites que se les impone, puedan fijarse sus propios objetivos (Gorostiaga, 1984).

Como sefialan Meyer y Rowan (1977), existen diversos procedimientos en las organizaciones
que se dan por sentado como medio para lograr los fines de la organizacion. Al margen de su
posible eficacia, dichas técnicas institucionalizadas proclaman a la organizacion como
apropiada y racional. Segun estos autores, las sociedades modernas se conforman con reglas
institucionales que funcionan como mitos y, en ese marco, el impacto de tales elementos

institucionalizados en las organizaciones es enorme. De este modo, la importancia de la
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influencia de reglas institucionales en las organizaciones resulta analoga a lo sefialado por North
(1995) respecto al hecho de que el marco institucional refuerza incentivos que afectan el

desarrollo de los organismos (sean econémicos o politicos).

En tal sentido, las organizaciones se encuentran estructuradas a partir de fendmenos de su
entorno y tienden a un isomorfismo con dicho entorno institucional. En consecuencia, las
organizaciones tienden a desaparecer como unidades diferenciadas y terminan siendo, en parte,
representaciones de determinados mitos racionalizados (Meyer y Rowan, 1977). Se define al
isomorfismo como aquel proceso restrictivo que fuerza a una unidad en una poblacion a
parecerse a otras unidades que enfrentan un ambiente similar (DiMaggio y Powell, 1983,
p.149). Lo expuesto se considera relevante al momento de indagar respecto de si existen
similitudes en las modalidades de cumplimiento del régimen presupuestario formalmente

establecido por parte de las sociedades del estado.

Aunque naturalmente, en determinados ambientes, la supervivencia de algunas organizaciones
puede depender fundamentalmente de la eficiencia de estas, en ambientes altamente

institucionalizados puede depender mas de las demandas ceremoniales de dichos contextos.

Como sefiala Gorostiaga (1984) al analizar el caso de las empresas publicas, uno de los fines
ultimos de toda organizacion es su supervivencia, maxime en el caso de la Administracion
Publica. En tal sentido, dicha supervivencia se encuentra condicionada por la capacidad de

adaptacion al medio ambiente que rodea a la organizacion.

Sin perjuicio de ello, DiMaggio y Powell (1983) sugieren que algunas organizaciones,
especialmente aquellas mas antiguas, podrian eventualmente alcanzar un punto donde pueden

llegar a dominar su ambiente més que solo ajustarse a €l.

El isomorfismo con el entorno tiene importantes consecuencias en las organizaciones. Por un
lado, incorporan elementos que son legitimados externamente en lugar de en términos de
eficiencia. Por otro lado, emplean criterios externos o ceremoniales y, finalmente, la
dependencia de instituciones externas reduce las turbulencias y mantienen la estabilidad de la
organizacion. Como resultado de ello, el isomorfismo institucional promueve el éxito y la

supervivencia de las organizaciones (Meyer y Rowan, 1977).

Asi, en contextos altamente institucionalizados, las acciones de las organizaciones deben
apoyar aquellos mitos institucionalizados. Ello asi, sin perjuicio de las consecuencias sobre la
efectividad del accionar de la organizacion. De hecho, los autores reconocen que estas acciones

pueden incluso, en algunos casos, maximizar la efectividad en el largo plazo. A los efectos de
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la presente investigacion, lo expuesto se considera relevante para el analisis del proceso de

formulacion, aprobacion y ejecucion de los presupuestos de las sociedades del estado.

DiMaggio y Powell (1983), indagaron respecto a las similitudes que encontraban en las formas
y practicas de las organizaciones, sefalando que existen contextos donde los esfuerzos
individuales de las organizaciones para intentar lidiar de manera racional con la incertidumbre
del ambiente y las restricciones imperantes conducen finalmente a una estructura y cultura

homogénea.

Es decir, existe una homogeneizacion que surge a partir de procesos que frecuentemente hacen
a las organizaciones similares sin necesariamente ser mds eficientes. Inicialmente las
organizaciones pueden presentar diferencias importantes, por ejemplo, desarrollando nuevas
practicas o modificando sus metas, pero a largo plazo los actores organizacionales, al decidir
racionalmente, terminan construyendo a su alrededor un ambiente que restringe sus propias
habilidades para el cambio organizacional, entendiendo al mismo como al cambio en la
estructura formal, en la cultura organizacional, objetivos, programas o mision. El proceso de
homogeneizacién mencionado es captado por el concepto ya sefialado de “isomorfismo”.
Aunque las causas del isomorfismo pueden no ser idénticas en distintas organizaciones, lo
importante es reconocer que, por un lado, no implican necesariamente una mejora en términos
de eficiencia y que, por el otro, frecuentemente existe una recompensa por el hecho de que una
organizacion sea similar a otra. Esto permite explicar la persistencia de formas poco eficientes,
lo que se da especialmente cuando la eficiencia o productividad ni siquiera son faciles de medir

como en las agencias gubernamentales.

Ademas, los autores sefialan que algunas de las situaciones donde es mas probable encontrar

homogeneidad en estructuras, procesos y comportamientos son:

e (Cuanta mayor dependencia tenga una organizacion respecto de otra organizacion, en lo

referido a conocimientos, equipamiento, etc.

e Mientras mayor sea la centralizacion de oferta de recursos que requiere una
organizacion. Es decir, cuando recursos alternativos no se encuentren disponibles la
parte mas fuerte de una transaccion puede obligar a la parte débil a adoptar sus practicas

de acuerdo a las necesidades de la parte mas fuerte.

A los efectos de esta investigacion cabe recordar que, como ya ha sido mencionado, la
vinculacion, desde el punto de vista presupuestario entre las empresas estatales y la

ONP no se limita a aquellas cuestiones que surgen de las competencias especificas
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establecidas en el régimen presupuestario de las empresas publicas. En tal sentido,
existen numerosas empresas estatales que requieren financiamiento periddico del
Tesoro Nacional lo que implica una vinculacidon con el Presupuesto Nacional. A partir
de ello, para la obtencion del financiamiento correspondiente, se requerira la
intervencion de la ONP en el marco del presupuesto de gastos establecido para el Tesoro

Nacional.

e A mayor ambigliedad en las metas de una organizacidén, en determinados campos,
mayor posibilidad de que dicha organizacion se modele a partir de organizaciones

similares que se perciban como exitosas.

En lo que hace a esta investigacion, y limitandose al campo presupuestario, las metas
especificas de una empresa estatal en materia presupuestaria podrian tener algiin grado
de ambigiiedad. A modo de ejemplo, se destaca la posibilidad de que las autoridades
prioricen la ampliacion de la cobertura de un determinado servicio brindado por una
empresa publica, en detrimento de la obtencion de utilidades. En ese caso, podria
resultar deseable que el presupuesto brinde ademés informacién respecto del costo
asociado a dicho incremento de cobertura y se facilite el seguimiento de los gastos

asociados a la ampliacion de dicha cobertura.

Por otro lado, resulta relevante destacar que las organizaciones en un campo determinado
pueden presentar significativas diferencias en algunas dimensiones y, al mismo tiempo, gran
homogeneidad en otras. En el marco de esta investigacion, lo mencionado puede implicar
homogeneidad (o heterogeneidad) entre las empresas publicas a lo largo del proceso

presupuestario y heterogeneidad (u homogeneidad) en otros campos.

Asi, ante ambientes institucionalmente elaborados, las organizaciones se tornan sensibles a
criterios externos de valor. Por lo expuesto, el apoyo a las organizaciones se encuentra

garantizado por acuerdos, en lugar de depender totalmente de la performance.

De este modo, con independencia de la eficiencia, las organizaciones que existen en ambientes
altamente institucionalizados y son exitosas en volverse isomorficas con esos ambientes, ganan
la legitimidad necesaria para sobrevivir. Como sefialan DiMaggio y Powell (1983) no
necesariamente esto es producto de decisiones estratégicas conscientes, tomadas por parte de
las organizaciones, sino que también pueden ser el resultado de comportamientos basados en

meras conjeturas, dadas por hecho por dichas organizaciones.
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Siguiendo a Meyer y Rowan (1977) las burocracias gubernamentales utilizan tecnologias
variables y ambiguas con resultados dificiles de valorar. En este caso, el éxito depende de la

seguridad y estabilidad alcanzada por el isomorfismo con las reglas institucionales.

Lo mencionado precedentemente puede verse reflejado en el mantenimiento de practicas que
las organizaciones involucradas a lo largo del proceso presupuestario (ej.: empresa publica,
Oficina Nacional de Presupuesto, etc.) consideren no eficientes. A pesar de ello, las

organizaciones encontraran incentivos para no modificarlas.
3.3.2 Rutinas organizacionales.

A partir de lo mencionado precedentemente, Meyer y Rowan (1977) sefialan que el modo en
que las organizaciones pueden resolver el conflicto que ocurre entre reglas ceremoniales y
eficiencia es a través de emplear 2 estrategias interrelacionadas: escision y confianza. La
escision, o desacople, permite a la organizaciéon mantener estructuras formales mientras sus
actividades varian en respuesta a consideraciones practicas. Sin embargo, las organizaciones no
son andrquicas, sino que existe confianza y buena fe por parte de los participantes internos y
los elementos externos. Tanto los participantes internos como los elementos externos cooperan
en estas practicas. Lo expuesto permite entonces a la organizacion realizar sus rutinas con una

estructura escindida.

En ese marco, las organizaciones institucionalizadas tienden a minimizar las inspecciones y
evaluaciones tanto por administradores internos como externos, siendo esto no s6lo un recurso
de la organizacion, sino que resulta algo aceptado ceremonialmente por los actores externos a

la misma.

Como ha sido mencionado precedentemente, se definen a las practicas organizacionales: como
formas particulares de llevar a cabo funciones organizativas que han evolucionado a lo largo
del tiempo bajo la influencia de la historia, las personas, los intereses y las acciones de una

organizacion y que se han institucionalizado en la misma. (Kostova, 1999, p.309)

De esta manera, las practicas organizacionales reflejan el conocimiento compartido y la
competencia de la organizacion. Tienden a ser aceptadas y ser vistas como la forma de realizar
ciertas tareas. En tal sentido, las practicas organizacionales pueden encontrarse altamente
formalizadas (ej.: a través de reglas escritas) o incluso ser complemente informales. En dicho
marco, existira un proceso de institucionalizacién cuando una practica organizacional logre un
estatus que le permita ser tomada como “dada”, es decir un estatus de “esta es la forma en la

que hacemos las cosas en esta organizaciéon” (Kostova, 1999).
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Lo expuesto anteriormente, no implica que las rutinas organizacionales (por ejemplo, el proceso
de formulacion presupuestaria) permanezcan necesariamente sin modificaciones a lo largo del
tiempo. Siguiendo a Feldman y Pentland (2003) las rutinas organizacionales también pueden
ser fuente de cambio ademas de estabilidad organizacional. Dichos autores definen a las rutinas
organizacionales como “patrones de acciones interdependientes, repetitivos y reconocibles
llevados a cabo por multiples actores” (p.95). En tal sentido, la performance de una rutina es
colectiva, por lo que cada individuo debe ajustarse a las acciones de otros, siendo de este modo
interdependiente, por lo que los participantes no pueden actuar como se les ocurre porque las
acciones de los otros limitan las alternativas de las que se dispone. Al respecto, debe
diferenciarse una rutina organizacional de una rutina individual llevada a cabo dentro de una

organizacion, ya que en la rutina organizacional se incluyen multiples actores.

Como senalan Cherman y Da Rocha-Pinto (2016) las rutinas organizacionales son, en parte, la
consecuencia del propio trabajo y de las practicas realizadas, siendo luego formalizadas e

institucionalizadas en la organizacion (p.424).

Ahora bien, las rutinas organizacionales no necesariamente resultan estaticas a lo largo del
tiempo. En un primer momento, las organizaciones utilizan las rutinas para ganar en eficiencia
y disminuir las posibilidades de conflicto. De este modo resultan una forma de almacenar el
conocimiento y las capacidades. Sin embargo, Feldman y Pentland (2003) sostienen que las
rutinas organizacionales se encuentran conformadas por aspectos ‘“ostensivos”’ 'y
“performativos”. El primero de ellos es el ideal o forma esquematica de la rutina. Pero ninguna
cantidad de reglas es suficiente para especificar la totalidad de un patréon de comportamiento.
En consecuencia, el aspecto performativo de una rutina se refiere a las acciones especificas,
llevadas a cabo por agentes especificos, en un momento y lugar particular (Feldman y Pentland,
2003). El aspecto ostensivo es la idea y el performativo la representacion de la misma.
Asimismo, el aspecto performativo de una rutina es una importante fuente para mantener o
cambiar dicha rutina ya que, aunque al desarrollar una rutina no se pretenda necesariamente
modificarla, la forma en que se realiza puede implicar cambios que finalmente afecten o no los
aspectos ostensivos, del mismo modo que el hablar afecta el lenguaje. Por eso pueden surgir
cambios desde la propia performance de la rutina organizacional, sean intencionales o no (en
este ultimo caso, frecuentemente para adecuarse a caracteristicas de un contexto particular). Por
ejemplo, si una norma establece que los presupuestos se deben aprobar antes de comenzado el
ejercicio a partir de los proyectos de presupuesto remitidos por una sociedad del estado, la rutina

se veria afectada si dicha presentacion se realiza con excesiva demora. En ese caso, el
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Ministerio de Hacienda podra optar por tramitar dicha presentacion o rechazarla, pero en ambos
casos la rutina se veria afectada, las posibilidades de eleccion para el Ministerio limitadas y la

norma, de un modo u otro, incumplida (o al menos, no cumplida sustancialmente).
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4. METODOLOGIA

4.1 TIPO DE ESTUDIO/DISENO

Dada la naturaleza del objeto de estudio, la presente investigacion tiene un enfoque cualitativo
ya que lo que se pretende es conocer en profundidad los casos seleccionados (Yin, 2003).
Inicialmente, se adoptd un enfoque descriptivo. Siguiendo a Herndndez Sampieri, Fernandez
Collado y Baptista Lucio (2014), los estudios descriptivos son ttiles para analizar como es y
como se manifiesta un fenomeno y sus componentes. Dichos estudios permiten mostrar con
precision los angulos o dimensiones de un suceso, comunidad, contexto o situacidon, buscando
especificar las propiedades y caracteristicas de aquello sometido a analisis. Como sefiala Dei
(2006) en las investigaciones descriptivas se recoge informacion, se sistematiza y evalian las
caracteristicas de un fenémeno determinado. En ese marco, lo que importa es especificar
aquellas propiedades que se consideran significativas respecto al caso sometido a analisis. No
obstante, lograr una descripcion densa -thick description en términos de Geertz (2008)- permite
abandonar la fase meramente descriptiva para estar en condiciones de analizar y explicar como
funciona el fendmeno bajo analisis. En este estudio, lo relevante es el rol de la Oficina Nacional
de Presupuesto en el proceso de formulacidén, aprobacion, ejecucion y evaluacion del
presupuesto de las sociedades estatales, desde el punto de vista de las modalidades de

cumplimiento de aquellas reglas formalmente establecidas.

4.2FUENTES DE INFORMACION

Basicamente, en la investigacion se recurrio a distintas fuentes de informacion, tanto primarias,

como secundarias.

Fuentes secundarias: En primer lugar, se realizo un analisis exhaustivo de la normativa que
rige el objeto de estudio, de manera de conocer las reglas formalmente establecidas. El detalle
de dicha normativa se encuentra referenciado en la bibliografia y en los anexos a la presente
investigacion. Esto permitid, posteriormente, determinar las modalidades de cumplimiento de
lo dispuesto de manera formal. En segundo lugar, se recabd, sistematizo y analizo informacion
presupuestaria publicada (cantidad de presupuestos aprobados, cantidad de ejecuciones
presupuestarias publicadas, caracteristicas de la informacion presupuestada/ejecutada, etc.), lo

que permitié reconstruir las modalidades de cumplimiento. Cabe recordar lo sefialado por
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Hernandez Sampieri et al. (2014) quienes consideran mas adecuado definir la medicion en las
ciencias sociales como el proceso de vincular conceptos abstractos con indicadores empiricos.
De esta manera queda claro que lo que interesa es algo no directamente observable y
cuantificable, pero que se pretende “representar” a través de algin instrumento de medicion.
De este modo, se intenta que las vinculaciones correspondientes permitan determinar como es

la modalidad de cumplimiento de lo establecido formalmente.

Fuentes primarias: Las fuentes secundarias nos proveen de datos para comprender el proceso
bajo estudio, pero las entrevistas nos dan acceso a “...aquellas cosas que no podemos observar
directamente [porque] no podemos observar como la gente organiza el mundo y los sentidos
que atribuyen a lo que pasa” (Patton, 2002, p. 341, traduccion propia). Si el analisis de la
evidencia secundaria permite sugerir modalidades de cumplimiento, el acceso a informantes
clave da llegada a la experiencia de los mismos, al haber trabajado directamente en el ambito,
pudiendo conocer otros aspectos de la dimension informal del proceso presupuestario. A los
fines de esta investigacion, se consideran informantes clave a aquellos funcionarios que han
trabajado directamente en la formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto,
cuyos aportes introspectivos permiten reconstruir el funcionamiento informal del fendémeno
bajo estudio. La seleccion de los entrevistados no ha sido azarosa, sino que respondio al
conocimiento y experiencia que cada uno de ellos posee sobre el objeto de estudio. El principal
criterio de eleccion de informantes clave es la cercania de los mismos frente al proceso
presupuestario. Vale mencionar que en la investigacion cualitativa, el proceso de entrevistas no
se inicia necesariamente con una poblacion preestablecida (Miles y Huberman, 2003), sino que
los informantes se buscan a raiz de las necesidades tedricas que surgen durante el estudio. Es la
posicidn de cercania a lo largo de los afios lo que les permite ser observadores privilegiados del
fenomeno bajo estudio. El objetivo de las entrevistas ha sido determinar las percepciones
respecto a dicho objeto, asi como orientar la recoleccion de datos. Se realizaron 3 entrevistas,
las que fueron presenciales, grabadas y se extendieron aproximadamente por 50 minutos. Se
utiliz6 una guia de preguntas semiestructuradas, siempre en idioma espafiol. Fueron transcriptas
y analizadas inmediatamente, de manera de identificar posibles nuevas preguntas a medida que

se avanzaba con las entrevistas.

4.3 TECNICA DE RECOLECCION DE DATOS

En base a lo mencionado precedentemente, en la investigacion se utilizaron técnicas mixtas
para la recoleccion de datos. Hernandez Sampieri, et al. (2014) sostienen que los métodos

mixtos representan un conjunto de procesos sistematicos, empiricos y criticos de investigacion
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e implican la recoleccion y analisis de datos cuantitativos y cualitativos, asi como su integracion
y discusion conjunta para lograr el entendimiento del fendmeno bajo estudio. Al combinarse
ambos tipos de indagacion (cuantitativa y cualitativa), la meta es utilizar las fortalezas de

ambas.
Las técnicas de recoleccion de datos utilizadas se detallan a continuacion:
4.3.1 Analisis de documentacion.

Se consideraron las Leyes N° 24.156, N° 11.672 y el Decreto N° 1344/07 para determinar las

reglas formales establecidas.

Asimismo, se tuvieron en cuenta los instructivos y Manuales elaborados por la Oficina Nacional
de Presupuesto y las Resoluciones del Ministerio de Hacienda aprobatorias de los presupuestos
de las empresas estatales y sus modificaciones. A partir de estos elementos se determinaron las
cantidades de presupuestos aprobados, los montos previstos para cada partida/concepto
presupuestario de las sociedades del estado, las fechas de presentacion y las fechas de
aprobacion de cada uno de los presupuestos. Por su parte, se consulté el sistema de seguimiento
de expedientes del Ministerio de Hacienda a fin detectar los plazos y dreas intervinientes en las

tramitaciones de cada uno de los presupuestos correspondientes.

Finalmente, se considerd la informacion incluida en la Cuenta de Inversion, elaborada por la
Contaduria General de la Nacion del Ministerio de Hacienda, de donde surgen datos anuales
sobre la ejecucion presupuestaria de las sociedades del Estado Nacional, a efectos de su
comparacion con los presupuestos aprobados y sus eventuales modificaciones. De esta manera,

se puede determinar la existencia de desvios y su significatividad.

La documentacion mencionada en el presente acéapite es de acceso publico y se encuentra

referenciada en los anexos a la presente investigacion.
4.3.2 Entrevistas en profundidad.

Como senalan Hernandez Sampieri et al. (2014), las entrevistas cualitativas en general son una
experiencia de didlogo tnica y no suele haber estandarizacion, pudiendo hacerse preguntas
sobre experiencias, opiniones, creencias, percepciones, etc. Dichos autores sostienen que en el
analisis de datos cualitativos el proceso esencial consiste en recibir datos no estructurados, a
los cuales se les debe proporcionar una estructura. En tal sentido, los datos se deben organizar
y las narraciones transcribirse. Para ello, la investigacion se basa en lo mencionado por Gioia,

Corley y Hamilton (2012) para poder organizar los resultados. Es decir, ante los
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descubrimientos relacionados con un fendmeno bajo investigacion, se definen categorias que
son conceptualizaciones analiticas desarrolladas por el investigador. En ese marco, en la

presente investigacion, las entrevistas han sido analizadas a la luz de dichas categorias.

Se considera relevante sefialar que la recoleccion de observaciones se realizé en simultaneidad
con las entrevistas. Ello asi debido a que, a partir de estas Ultimas, se fue definiendo la
relevancia de la informacion a recolectar. Asimismo, a medida que se obtuvieron determinados
datos, los mismos han influido en algunas de las preguntas realizadas posteriormente en las
entrevistas. Por lo tanto, las preguntas efectuadas a los distintos entrevistados no resultaron

idénticas.

En virtud de las entrevistas y del relevamiento efectuado, se definieron “temas” o “conceptos”
relevantes para la investigacion. Para ello, las entrevistas se analizaron hasta detectar aquellos

aspectos que mostraron interrelaciones significativas bajo dichos conceptos.

Se explico a los entrevistados el objetivo de la investigacion y se garantiz6 el anonimato de los
mismos en el sentido de que en la investigacion no se los asociaria personalmente con las
opiniones que brinde. De este modo, se propicio que el entrevistado se sintiese comodo para
expresar cualquier opinion que tuviera y efectuar los comentarios o preguntas que desee. Los 3
entrevistados pertenecen o han pertenecido a la Oficina Nacional de Presupuesto. En todos los
casos se trata de agentes con mas de 20 afios de antigliedad en dicha Oficina, abarcando entre
las personas seleccionadas actividades de analista presupuestario, funciones de Coordinacion y
funciones de Direccion (algunos de ellos han tenido més de una funcion a lo largo del tiempo).
En los 3 casos se trata de agentes con responsabilidades directamente vinculadas sobre el

proceso presupuestario correspondiente a las empresas publicas.

4.3.3 Observaciones

Por su parte, se efectuaron observaciones vinculadas con las modalidades de cumplimiento del

régimen establecido y las rutinas correspondientes.

Como expresan Hernandez Sampieri et al. (2014) al trabajarse con informacion cuantitativa, la
observacion constituye un método de recoleccion de datos que consiste en el registro
sistematico, valido y confiable de comportamientos y situaciones observables, a través de un
conjunto de categorias y subcategorias. Por su parte, dichos autores sefalan que, al trabajarse
con informacidn cualitativa, entre los propositos de la observacion cualitativa se encuentra el

de explorar o describir ambientes, contextos o actividades y sus significados. Asimismo, puede
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tenerse como finalidad comprender procesos, vinculaciones entre personas y sus situaciones o

circunstancias, etc.

En tal sentido, en la investigacion se definieron y relevaron acciones en materia presupuestaria.
La definicién de las mismas se basdé en las percepciones de los entrevistados y en la

documentacidén examinada.

4.4 ANALISIS DE LA EVIDENCIA

Las entrevistas fueron transcriptas en su totalidad. Se procedi6 a una lectura en profundidad de
las mismas y se ordenaron las repuestas de acuerdo a los temas y conceptos definidos. Esto fue
un proceso simultaneo que implico la redefinicion de dichos temas y conceptos a medida que
se analizd, al mismo tiempo, la informacion obtenida a partir de las entrevistas y los datos

recolectados como consecuencia de las observaciones.

Inspirados en el “Gioia method” (Gioia et al., 2012), un sistema para analizar evidencia
empirica en forma sistemdtica, como técnica para generar categorias se utilizd el
“agrupamiento”. Para ello, se definieron temas vinculados al planteamiento de acuerdo a lo
mencionado en las entrevistas o detectado en las observaciones y documentos. Luego, se
establecieron los temas mas comunes y distintivos y se procedid a agrupar los temas mas

relevantes, descartandose el resto.

En cuanto a los datos recolectados, a partir de las resoluciones ministeriales publicadas, se
tomaron las fechas de aprobacion de cada presupuesto y se las compar6 con lo establecido en
la normativa vigente. Por su parte a través del sistema de expedientes del Ministerio de
Hacienda, de acceso publico, se consult6 la fecha de presentacion de los proyectos y se los
compar6 también con lo normado. Se procedio a una lectura en profundidad de los presupuestos
aprobados y se determind si incluian o no metas fisicas y objetivos. Por su parte se analizo si
dichas resoluciones habian sufrido modificaciones presupuestarias. Por otro lado, se
compararon los rubros/conceptos presupuestados y ejecutados, en ambos casos en base
devengado. La informacion ejecutada surge de las cuentas de inversion anuales publicadas en
el sitio web de la Contaduria General de la Nacion. Para efectuar dicha comparacion, atento los
niveles inflacionarios durante el periodo, se procedido a deflactar los valores monetarios
correspondientes, a fin de hacer comparables los montos a lo largo del tiempo. Para ello se
utilizo el indice de precios implicitos en el producto bruto interno, cuyos valores se incluyen en
los anexos a la presente investigacion. Dicho indice se obtuvo del sitio web del Instituto

Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), de acceso publico.

47



La informacién recolectada se corresponde con 10 sociedades del estado durante el periodo
2004-2015, destacandose que algunas de estas sociedades no funcionaron durante la totalidad
del periodo (porque fueron creadas o liquidadas durante el mismo). En ese marco, el universo
de presupuestos que debieron haberse aprobado asciende a 100. Sobre dicho total, se analizaron
89 presupuestos, dado que 11 no contaron con la aprobacion correspondiente. De los 89
presupuestos mencionados, 3 de ellos fueron formulados de oficio por la Oficina Nacional de

Presupuesto.

Por su parte, de los presupuestos tramitados por las sociedades del estado, 2 de ellos fueron

modificados, por lo que se procedié también al analisis de dichas modificaciones.

Por ultimo, sobre un universo de 100 posibles ejecuciones presupuestarias publicadas en las
cuentas anuales de inversion se analizaron 99 de ellas, dado que una ejecucion no fue incluida

en las mencionadas cuentas.

4.5 PRESENTACION DE LA EVIDENCIA

La presentacion de la evidencia, en el caso de las entrevistas, ha sido a través de citas. En las
mismas se ha evitado asociar el nombre de los entrevistados con las citas efectuadas. Para ello,
se los ha numerado de manera correlativa. Las citas de los informantes clave han sido
comentadas, comparadas con los datos recolectados y vinculadas, en algunos casos, con lo

expresado en el marco tedrico.

Por su parte los datos recolectados han sido presentados, esencialmente, a través de tablas y
graficos. Los mismos también han sido comentados, comparados con las entrevistas realizadas

y vinculados con lo sefialado en el marco tedrico.
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5. ANALISIS DE LA EVIDENCIA. ENTREVISTAS EN
PROFUNDIDAD.

En el presente capitulo y en el siguiente se analizard la evidencia obtenida a lo largo de la
investigacion. Concretamente, en este capitulo se expondran los resultados de las entrevistas
realizadas. En el posterior, se sefalaran las acciones observadas a partir del relevamiento de

informacién efectuado.

En virtud de dichas entrevistas y del relevamiento realizado, se han definido distintos “temas”
0 “conceptos” que se consideran relevantes para la presente investigacion, de acuerdo a lo

explicitado en el acapite metodologico.

A continuacién, se sefialan los principales resultados de las entrevistas en profundidad
realizadas, ordenando dichos resultados a partir de la definicion de los “temas™ o “conceptos”

correspondientes.

5.1 MODALIDADES DE CUMPLIMIENTO DE REGLAS Y PROCEDIMIENTOS
PRESUPUESTARIOS.

Se consulto a los entrevistados respecto de las modalidades de cumplimiento de aquellas reglas
y procedimientos formalmente establecidos en materia presupuestaria. Los mismos destacaron,
por un lado, diferencias entre lo normado y lo realizado, asi como diferencias entre lo

presupuestado anualmente y lo finalmente ejecutado.

5.1.1 Diferencias entre lo normado y lo realizado
Cuando se consulté a los entrevistados cudles eran puntualmente las diferencias entre lo

normado y lo realizado, resaltaron varios casos, los que se enumeran a continuacion:

5.1.1.1Demoras en la presentacion y aprobacion de los presupuestos
Los informantes destacaron las demoras en el cumplimiento de los plazos establecidos. En tal
sentido, el informante 3 efectudé una diferenciacion entre el cumplimiento de los tiempos
establecidos y la remision o no de informacion. Al respecto, expreso que:

“En general me parece que el cumplimiento es bastante bueno, quizds no en los tiempos, pero si

en la presentacion..muchas veces se incurren en demoras, pero se van manejando. La
informacion llega, quizds con demora, pero llega [...] En general los presupuestos son aprobados.
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Hubo un caso en el afio 2013 que fue algo excepcional ya que muy pocos presupuestos fueron
aprobados. Pero, bueno, es un caso puntual [...] lo que falté fue la firma final de los proyectos.
[Los proyectos de presupuestos], fueron presentados, tramitados todos o, bueno, en la gran
mayoria fueron presentados [...] Fueron muy pocos los que se aprobaron, pero ese es un caso
excepcional.”

Lo expresado especificamente para ejercicio 2013 se evidencia en el capitulo siguiente donde
se detalla, por ejemplo, que el porcentaje de presupuestos aprobados durante dicho ejercicio
ascendio al 44,4% en el caso de las sociedades estatales cuando el promedio para el periodo

analizado fue del 90% y la mediana un 94%.

Por su parte, el informante 1 sefal6:

“..bdsicamente hay una dificultad administrativa en el circuito empresa - jurisdiccion de origen
— Ministerio de Economia — ONP. Por ejemplo, los casos [en que...] una empresa presenta el
presupuesto relativamente cercano el plazo en que lo tiene que presentar y el Ministerio lo tiene
dos meses.”

Asimismo, en el caso de las empresas que requieren asistencia financiera del Tesoro, hay una
vinculacion entre el presupuesto de la Administracion Publica Nacional (que en dicho caso
puede incluir como uno de los gastos del Tesoro el financiamiento con destino a las empresas
estatales) y el presupuesto de las propias sociedades del estado. Al respecto, el informante 1
expresd dos cuestiones que pueden implicar demoras en la aprobacion de los proyectos de
presupuestos: el escaso tiempo entre que la sociedad conoce fehacientemente el financiamiento
que el Tesoro ha previsto para ella y que la calidad del Presupuesto Nacional afecta el proceso

presupuestario de las sociedades del estado:

“..hay una limitacion fdctica que es el poco tiempo que hay entre que se presenta la ley [de
Presupuesto] al Congreso y el plazo que se establece en la ley [de Administracion Financiera]
para que las empresas presenten sus presupuestos. Son nada mds que quince dias [...] Lo que
pasa es que la empresa se entera en realidad del financiamiento o no del Tesoro unos 5, a lo
sumo 10, dias antes desde que tenga que presentar el presupuesto. Eso dificulta muchas veces
el cumplimiento porque hay un circuito administrativo que no es de la empresa directo a la ONP,
sino que es un circuito que va al Ministerio [en el que actua la empresa] y a diferentes dreas de
ese mismo Ministerio, como Secretaria de Coordinacion, el ministro, etc. que dificultan que en
un plazo de 15 dias te lo presenten.”

En el mismo sentido, el informante 3 sefialo la posibilidad de que las empresas desconozcan los
niveles de transferencias que recibiran al comenzar con la formulacion de sus proyectos de
presupuestos. En tal sentido, expreso que:

“Bueno yo creo que bdsicamente muchas veces influye el tema de aquellas empresas que reciben

transferencias, que no estdn completamente en conocimiento de cuales van a ser sus
transferencias”
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Asimismo, el informante 1 sostuvo que:

“..tiene que haber un grado de conciencia que es un tema importante, que no es un tema menor
que una empresa...termine aprobando el presupuesto el 17/06. Ahora ahi aparece entonces que
hay variables que tienen que ver con el presupuesto nacional y hay algunas prdcticas que
dificultan la aprobacion de los presupuestos de las Empresas Publicas [...]. O sea, si uno en el
presupuesto nacional subestima [...] el financiamiento que van a hacer a las empresas [...]
después hay todo un proceso que dificulta la aprobacion”.

En lo referido a una de las causas que podrian explicar las demoras en la aprobacion de los
presupuestos aprobados, en el caso de las empresas que reciben financiamiento del Tesoro

Nacional, el informante 1 destaco que.

“Si el presupuesto nacional estd subestimando gastos, inevitablemente se deben aprobar
presupuestos de empresas publicas con gastos menores. Ahora, si no estd claro, lo que te
termina produciendo es una demora en la aprobacion en el presupuesto de Empresas Publicas
porque las empresas pretenden muchas veces, o las jurisdicciones de las cuales dependen las
empresas pretenden muchas veces, que el presupuesto de las empresas refleje la realidad
cuando el presupuesto nacional de origen no lo estd reflejando”.

5.1.1.2  Falta de informacion fisica en los presupuestos
Cabe senalar, como ha sido mencionado en el marco tedrico, que el presupuesto publico no
debe limitarse exclusivamente a una prevision de tipo financiero sino también debiera ser un

instrumento capaz de facilitar la identificacion de objetivos, prioridades, etc.

La falta de informacion fisica en los presupuestos resulta confirmada con lo desarrollado en

detalle en el capitulo siguiente, a partir del relevamiento de informacion realizado.

Al consultarse sobre el hecho que en algunos de los planes de accion relevados, que forman
parte de los presupuestos de las empresas, no necesariamente se incluyen metas, el informante

1 sostuvo que:

“Entiendo que [el sector publico empresarial] es el sector donde es mds fdcil definir metas y
temas de presupuesto orientado a resultados, pero también hay una limitacion fdctica que es
que la parte que se aprueba del presupuesto de Empresas Publicas no contiene notas ni
indicadores de resultados. No obstante, en el manual de presupuesto de Empresas Publicas hay
distintos formularios que podrian ser utilizados para la contabilizacion de metas, no asi para
resultados [...] La dificultad estd en que [aunque las empresas podrian utilizar los formularios
vigentes para enviar mayor informacion]... muchas empresas [...] no la envian. Ahi entra a jugar
un factor bastante clave que es lo que uno entiende como dptimo o sequndo mejor que es que
la empresa esté sin presupuesto o que solo apruebo el presupuesto de la empresa que presenta
todo...”

Por su parte, al consultarse al informante N° 3 sobre esta cuestion, el mismo sefialdo también
que en diversos planes de accion de las sociedades estatales esta informacién no necesariamente

se incluye. Respecto a las causas de esta situacion, senal6 que:
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“... Al no haber sanciones, y nosotros tampoco modificarles los planes de accion, muchas veces,
bueno, no mandan esa informacion [...] Nosotros no es que se los rechazamos o no aprobamos
el presupuesto por esto. Entonces creo que esto también conlleva a que, si ningun afio le hiciste
una modificacion, digamos en ese aspecto, y el presupuesto se aprueba igual, entonces la
empresa no te manda”.

Lo senalado respecto a la falta de inclusion de metas fisicas por parte de las sociedades del
estado, se relaciona con lo expresado por Alesina y Perotti (1999) al destacar la existencia
muchas veces de falta de incentivos para que se elaboren presupuestos lo suficientemente claros
y transparentes (dado que la falta de transparencia en ocasiones puede permitir a determinados
funcionarios no ser fiscalmente responsables). Asimismo, Stein et al. (1999) sefialan, entre las
problematicas vinculadas a la transparencia, el hecho de que no siempre los jugadores

involucrados tienen incentivos a ser veraces.

Esto se relaciona con lo sefialado por Feldman y Pentland (2003) al sostener que las rutinas
organizacionales se encuentran conformadas por aspectos “ostensivos” y “performativos” El
aspecto ostensivo es la idea y el performativo la representacion de la misma Dado que ninguna
cantidad de reglas es suficiente para especificar la totalidad de un patron de comportamiento,
es relevante el aspecto performativo de la misma, el cual se refiere a las acciones especificas,

llevadas a cabo por agentes especificos, en un momento y lugar particular.

En este caso, la rutina se ve afectada si en las presentaciones se carece de la totalidad de la
informacion deseable. En ese caso, la Oficina Nacional de Presupuesto podra optar por tramitar
dicha presentacion con informacion parcial o rechazarla procurando que el presupuesto se

apruebe mas tarde, pero en ambos casos la rutina se ve afectada.

5.1.1.3 No se modifican presupuestos a través del dictado de resoluciones del Ministerio
de Hacienda.

En virtud de lo establecido en la Ley N° 24.156, existen determinadas modificaciones al
presupuesto de las empresas estatales que requieren del dictado de una Resolucion del
Ministerio de Hacienda para la aprobacion de dicha modificacion. El resto de las
modificaciones se efectiian al interior de la propia empresa estatal por lo que no se necesita el
dictado formal de una norma especifica. Al compararse la informacién publicada por la
Contaduria General de la Nacion respecto de ejecuciones presupuestarias con las Resoluciones
aprobatorias de los presupuestos de las sociedades del estado, se observd que en diversas
ocasiones existieron desvios que hubiesen requerido modificaciones en el presupuesto

aprobado inicialmente, a través del dictado de Resoluciones del Ministerio de Hacienda.
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Sobre el particular, la necesidad de efectuar modificaciones presupuestarias a través de
Resoluciones del Ministerio de Hacienda ocurre en algunos casos especificos, definidos por la
normativa. Por ello, este punto se enmarca en lo que hace a las diferencias entre lo normado y
lo realizado. No obstante, el presente acapite se relaciona con el concepto mas general de
diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado que es un punto que serd desarrollado mas
adelante y que incluye también aquellas diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado que

no necesariamente implican un incumplimiento normativo.
Lo mencionado precedentemente se expone en detalle en el capitulo siguiente.

Al consultarse sobre las causas de la falta de modificaciones a través de Resoluciones del
Ministerio de Hacienda, el informante 3 expres6 la falta de insistencia por parte de la propia
ONP. Por el contrario, dicho informante sefald, al referirse a la presentacion de los
presupuestos, la insistencia que realizaba la ONP. Por ende, se observa una diferencia entre lo
que hace la ONP ante la falta de presentacion de los proyectos de presupuesto en comparacion

con la falta de tramitacion de modificaciones presupuestarias. Al respecto se sefiald que:

“Bueno, bdsicamente me parece que puede ocurrir porque... nosotros no le insistimos, Vemos los
movimientos de los desvios quizds, pero nosotros no exigimos la modificacion formal de los
presupuestos...”

Asimismo, dicho informante destaca la falta de sanciones por parte de los organismos de

control:

“Bdsicamente, como decia antes, no tienen ningtn tipo de sancion al respecto... Por lo menos,
que tengamos conocimiento, no hay sanciones.”

Lo mencionado precedentemente se relaciona con las limitaciones en los mecanismos de control
expresadas en el siguiente acapite. Finalmente, el informante N° 3 reconoce que también los
organos rectores, en este caso esencialmente la Oficina Nacional de Presupuesto, tienen a su
cargo tareas de control que incluyen verificar eventuales desvios entre lo presupuestado y lo

ejecutado.

“Quizds una vez finalizado el ejercicio si hubo algtn desvio o alguna diferencia entre lo ejecutado
y lo presupuestado... influyen los drganos rectores que también son los encargados de
controlar”.

5.1.14 Limitaciones en los mecanismos de control

En lo referido a las sanciones o penalidades ante casos de incumplimientos el informante 1

sefial6 la falta de dicho tipo de sanciones. En tal sentido, manifestd que:
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“..para las empresas, por ejemplo, si no presenté en término, no deberia recibir transferencias
o no deberia tener posibilidades para endeudarse. Bueno eso hubo épocas en que las
autoridades eran mds proclives a respetarlo y hubo épocas donde eso se flexibilizé de tal manera
que no tenia ninguna importancia y no se aplicaban las penalidades.”

Por otro lado, al consultarse respecto de las observaciones en materia presupuestaria por parte
de los organismos de control, como por ejemplo la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN)

o la Auditoria General de la Nacion (AGN), el informante 1 expres6 que en su opinion:

“..intervienen en forma aleatoria por lo general. Las intervenciones, si las tuviera que
caracterizar, son pobres porque no han colaborado desde 1992, mds o menos cuando reforman
la Ley de Administracion Financiera, hasta el dia de hoy. No han colaborado activamente para
facilitar el cumplimiento de las normas presupuestarias de las empresas. El rol de los sindicos en
las empresas no ha ayudado en ese sentido, quizds ha ayudado en un montdn de otros sentidos
que yo desconozco, pero en el sentido formal de facilitar y de incentivar a las empresas publicas
a que cumplan con los plazos de la ley de administracion financiera me da la impresion de que
no lo han realizado. No lo han hecho. “

Por su parte, al consultarse especificamente respecto a las demoras en la presentacion de los
proyectos de presupuesto por parte de las sociedades del estado, el informante 3 expreso, como
una de las causas que:

“En definitiva nunca se sanciona [a las empresas] si no presentan en fecha o en término. Entonces
muchas veces se juega, o la empresa juega con ese tema”

Al consultarse al informante N° 3 sobre el rol de los organismos de control, en particular en
cuanto auditorias en materia presupuestaria, dicho informante manifesto que:

“En principio no tengo ningtin conocimiento de que haya habido algo por voluntad propia. Yo no
tengo conocimiento. No digo que no sea asi, pero no tengo conocimiento.”

Lo mencionado precedentemente se vincula con lo sefalado por Berensztein et al. (2000),
respecto a que ademas de cuestiones técnicas y de disefio, entre los problemas para lograr
mecanismos de control eficientes se incluye el cumplimiento o enforcement de las normas
vigentes, destacandose que la Argentina ha tenido historicamente un déficit significativo en ese
sentido. Segun dichos autores, el fondo de la cuestion radica en si los actores son capaces de

vulnerar los mecanismos legales vigentes.

5.1.1.5 Conclusiones parciales sobre las diferencias entre lo normado y lo realizado

De las entrevistas realizadas surge un evidente consenso entre los entrevistados respecto a que

se observan diferencias entre lo normado y lo realizado.

Por un lado, los entrevistados mencionaron las demoras en la presentacion de los proyectos

de presupuestos y las demoras en la aprobacion de los mismos. Ello, sin perjuicio de que la
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mayoria de los presupuestos han sido aprobados, con la excepcion del afio 2013. Como se vera
en el siguiente capitulo, esto se encuentra en sintonia con lo observado en el relevamiento de

informacion.

En lo referido a la inclusion de informacion fisica en los presupuestos de las empresas publicas
en general y de las sociedades del estado en particular los entrevistados concordaron en la falta
de metas e informacion fisica suficiente, no s6lo en los presupuestos sino que tampoco se dan
a publicidad periddicamente, y de manera sistematica, datos sobre las metas e informacion

fisica ejecutada.

Se destacod también la falta de modificaciones a los presupuestos aprobados a través del
dictado de Resoluciones del Ministerio de Hacienda, lo que se encuentra en sintonia con lo
observado en el relevamiento de informacion, de acuerdo con lo desarrollado en el capitulo

siguiente. Finalmente se mencionaron limitaciones en los mecanismos de control.

Se expone a continuacion un diagrama donde se incluyen las conclusiones parciales a las que
se pudo arribar respecto a las diferencias entre lo normado y lo realizado, en el marco de analizar
las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos presupuestarios. En tal sentido,
las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos se consideran una dimension
agregada y las diferencias entre lo normado y lo realizado uno de los temas incluidos en dicha
dimension agregada. Dentro de este tema se mencionan seguidamente aquellos conceptos que
se consideran relevantes a partir de las entrevistas llevadas a cabo:

Diagrama 5.1. Diferencias entre lo normado y lo realizado.
Conceptos relevados a partir de las percepciones de los entrevistados

/ Las sociedades estatales
incurren en demoras en la
presentacion de sus proyectos
presupuestos

Existen demoras en la
aprobacion de los presupuestos

Modalidades de
cumplimiento de reglas y
procedimientos

Diferencias entre 10
normado y lo
realizado

Falta de informacion fisica en los
presupuestos

No se modifican presupuestos a
travées de Resoluciones del
Ministerio de Hacienda.

Limitaciones en los mecanismos
\de control

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas
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5.1.2 Diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado.
Continuando con el andlisis de las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos,
los entrevistados destacaron también diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado. Es decir,

la posibilidad de que se subestimen o sobrestimen gastos y recursos.

En realidad, este punto resulta un caso mas general de lo ya expresado anteriormente respecto
a la falta de determinadas modificaciones presupuestarias. Al respecto, la necesidad de efectuar
modificaciones presupuestarias a través Resoluciones del Ministerio de Hacienda surge en
algunos casos especificos, definidos por la normativa, cuando las diferencias entre lo
presupuestado inicialmente y lo ejecutado afectan determinadas partidas o resultados
proyectados. Es decir, las discrepancias entre lo presupuestado y lo ejecutado en algunos casos
implican un incumplimiento a lo normado en la Ley N° 24.156 y su reglamentacion, y en otros

no.

Las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado resultan confirmadas con lo desarrollado
en detalle en el siguiente capitulo, a partir del relevamiento de informacién. En el mismo se
evidenciard que existen conceptos presupuestarios que presentan discrepancias
(sobrestimaciones o subestimaciones) que se sostienen a lo largo del periodo analizado. Las
diferencias especificas se expondran en detalle en dicho capitulo. Lo expresado dificulta, entre

otras cosas, las posibilidades de una correcta evaluacion presupuestaria.

Al respecto, el informante N° 2 reconocid limitaciones en las capacidades de la ONP para
controlar las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado, asi como verificar la necesidad

de realizar modificaciones formales a los presupuestos. En tal sentido, sostuvo que:

“Lo que vos deberias es ponerte una restriccion para que no puedas aumentar una transferencia
de empresas publicas si no haces simultdneamente la modificacion de presupuesto de la
empresa. Tendrias que hacer las dos cosas juntas... Eso no seria imposible, pero élo podiamos
plantear nosotros como oficina con la estructura que teniamos en ese momento? ...[No]...eso es
parte de la realidad también. No la podés dejar afuera. Vos si querés ser lo mds objetivo posible,
la dimensidon de cudl es la estructura, la organizacion y las capacidades de la ONP desde el
comienzo del periodo que estds analizando hasta el final de ese periodo no lo podés omitir.”

Asimismo, y como fue sefialado precedentemente, al consultarse sobre las causas de la falta de
modificaciones al presupuesto de las empresas a través de Resoluciones del Ministerio de
Hacienda, el informante 3 expreso la escasa insistencia por parte de la propia ONP y la falta de
sanciones de los organismos de control, sin perjuicio de que también la ONP tiene a su cargo
tareas de control que incluyen verificar eventuales desvios entre lo presupuestado y lo

ejecutado.
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En lo referido a otra de las causas que podrian explicar las diferencias entre los presupuestos
aprobados inicialmente y los niveles de ejecucion finalmente alcanzados, el informante 1
destaco la falta de sincronizacién entre el Presupuesto Nacional y el de las empresas estatales.

Al respecto sefialo:

“..falta de sincronizacion entre el proceso de aprobacion del presupuesto nacional y del proceso
de aprobacion de los presupuestos de empresas publicas. Si el presupuesto nacional estd
subestimando gastos, inevitablemente se deben aprobar presupuestos de empresas publicas con
gastos menores”

Esto se relaciona con que numerosas empresas estatales requieren financiamiento del Tesoro
Nacional, lo que implica una relacidn inevitable con el Presupuesto Nacional. A partir de ello,
si previamente se subestiman los gastos del Tesoro para financiar empresas estatales,
necesariamente el presupuesto de dichas empresas carecera del financiamiento suficiente. En
consecuencia, resulta improbable que el presupuesto formulado posteriormente para la empresa
termine coincidiendo con la ejecucion real del mismo. Una situacion similar podria suceder si
las pautas macroecondmicas fijadas centralizadamente por el gobierno nacional (tipo de cambio

esperado, inflacion prevista, etc.) se encontrasen errdbneamente estimadas.

5.1.2.1  Conclusiones parciales considerando las diferencias entre lo presupuestado y lo

ejecutado

Surge consenso respecto a que se advierten diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado
(subestimacion o sobrestimacion de gastos y recursos). Esto se confirma con lo desarrollado
en el siguiente capitulo, de donde se desprende que existen conceptos presupuestarios que
presentan discrepancias que se sostienen a lo largo del periodo analizado. Al respecto, se
reconocen limitaciones en las capacidades de la ONP para controlar las diferencias entre
lo presupuestado y lo ejecutado, asi como verificar la necesidad de realizar modificaciones

formales a los presupuestos.

Una de las causas que podrian explicar esta situacion es la falta de sincronizacion entre el
Presupuesto Nacional y el de las empresas estatales, especialmente en el caso de aquellas que
requieren financiamiento del Tesoro Nacional o las que deben adoptar pautas macroecondémicas

fijadas por el gobierno nacional y erroneamente estimadas.

Se expone a continuacion un diagrama donde se incluyen las conclusiones parciales a las que
se arriba a partir de considerar ademds de las cuestiones ya mencionadas respecto a las
diferencias entre lo normado y lo realizado, las diferencias entre lo presupuestado y lo

ejecutado,
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En tal sentido, las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos se consideran una
dimension agregada y las diferencias entre lo normado y lo realizado, asi como entre lo
presupuestado y lo ejecutado, dos de los temas incluidos en dicha dimension agregada. Dentro
de esos 2 temas se mencionan seguidamente aquellos conceptos que se consideran relevantes a

partir de las entrevistas llevadas a cabo:

Diagrama 5.2. Diferencias entre lo normado y realizado y diferencias entre lo
presupuestado y ejecutado.
Conceptos relevados a partir de las percepciones de los entrevistados

Las sociedades estatales incurren en demoras
en la presentacion de sus proyectos
presupuestos

Diferencius entre lo Existen demoras en la aprobacion de los
normadoy lo

presupuestos
realizado < Falta de informacioén fisica en los presupuestos

Modalidades de
cumplimiento de reglas
y procedimientos

No se modifican presupuestos a través de
Resoluciones del Ministerio de Hacienda.

\Limitaciones en los mecanismos de control

/Existen conceptos presupuestarios que
presentan diferencias (sobrestimaciones o
subestimaciones) que se sostienen a lo largo
del periodo analizado.

Diferencias entre 10
presupuestado y lo
ejecutado

Las diferencias correspondientes se
detallaran en el capitulo 6.

Se reconocen limitaciones en las capacidades

de la ONP para controlar las diferencias entre

lo presupuestado y lo ejecutado y las
\modiﬁcaciones alos presupuestos

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas

5.1.2 Isomorfismo y comportamiento ceremonial. Rol de otros actores.

De las entrevistas realizadas surgen cuestiones vinculadas al isomorfismo y al comportamiento
ceremonial, destacandose la relevancia del rol de otros actores -ademas de las sociedades
estatales y la ONP- que participan a lo largo del proceso presupuestario (jurisdicciones,

organismos de control, Jefatura de Gabinete de Ministros, etc.).

5121 Isomorfismo de las sociedades estatales y comportamiento ceremonial

Existen similitudes en las modalidades de cumplimiento del régimen presupuestario
formalmente establecido por parte de las sociedades del estado. Lo mencionado sera
complementado a partir de las observaciones que se detallaran en el capitulo siguiente, de donde

surgird que las empresas presentan determinadas précticas, en materia presupuestaria, que
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perduran a lo largo del periodo. Esto encuadra en el concepto de isomorfismo definido como
aquel proceso restrictivo que fuerza a una unidad en una poblacion a parecerse a otras unidades

que enfrentan un ambiente similar (DiMaggio y Powell, 1983).

Vinculado con esto, el informante 2 se explay6 sobre las causas que explicarian el hecho de que
determinados incumplimientos se sostengan en el tiempo, presenten similitudes entre las
sociedades del estado y, en definitiva, se generalicen en las distintas unidades analizadas. En

tal sentido, expreso que:

“Hay que ver si hay una caracteristica en los incumplidores que puede ser la capacidad politica
que tienen de influir en que vos le das igual lo que ellos quieren [...] La modalidad de gestion
presupuestaria general habria que incorporarla como un tema, pero yo discriminaria [...] una
cosa es que después se desbarranquen todas, que vayan haciendo un efecto contagio, pero
équiénes son los rebeldes?, ¢ Qué caracteristicas tienen los rebeldes?”

Asimismo, algunas caracteristicas especificas del propio régimen presupuestario de las
empresas estatales pueden afectar negativamente los niveles de cumplimiento del mismo, en
comparacion con otros organismos del sector publico. Por ejemplo, se destaca lo sefialado por

el informante N°2:

“Lo seqgundo que hay detrds del asunto de los incumplidores es [...] ipor qué los otros si y las
empresas no? Por una razén muy sencilla. Vos en realidad lo central de las empresas lo aprobds
cuando aprobds la ley de presupuesto, que son las transferencias que les vas a hacer. Si vos no
tenés aprobada la ley de presupuesto de la administracion nacional nadie puede gastar un solo
centavo, no pueden ni usar lo que le haya quedado en la caja del afio pasado, porque tienen que
poder meter una orden de pago y meterla en la Tesoreria. El sistema [presupuestario] de la
administracion nacional estd tan estabilizado que no podés hacer nada [...]. Todos necesitan ley,
en cambio las empresas no. [...] tienen sus propias cuentas recaudadoras, tienen su sistema de
gerenciamiento para los pagos, no emiten OP [drdenes de pago] como la Administracion
Nacional. Todo eso no existe para ellos. Entonces los grados de libertad son muy grandes con lo
cual cumplir o no cumplir no tiene castigo en la prdctica.”

Es dable resaltar que las practicas observadas en las empresas no responden necesariamente a
criterios de eficiencia, lo cual se relaciona con la idea de comportamiento ceremonial. Asi, el
1somorfismo incorpora elementos que son legitimados externamente en lugar de en términos de
eficiencia, promoviendo el éxito y la supervivencia de las organizaciones (Meyer y Rowan,
1977). Como sefialan dichos autores, el modo en que las organizaciones pueden resolver el

conflicto entre reglas ceremoniales y eficiencia es a través de la escision y la confianza.

En casos como las demoras persistentes en la presentacion de proyectos de presupuestos y la
existencia de diferencias sostenidas entre lo presupuestado y lo ejecutado, se observan ambas
cuestiones (escision y confianza) ya que no puede suponerse que las empresas carezcan de

presupuestacion alguna de sus recursos y gastos hasta tanto elaboran tardiamente los proyectos
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a presentar ante la Oficina Nacional de Presupuesto o que son incapaces de prever
sistematicamente que su ejecucion presupuestaria diferird de manera persistente con lo
presupuestado. Por su parte, no se observa que esto resulte en un conflicto entre las empresas y
la ONP. De este modo, las cuestiones mencionadas, y el mantenimiento de estas situaciones a

lo largo del tiempo, se dan en un marco de confianza.
5.1.2.2  Rol de otros actores involucrados a lo largo del proceso presupuestario.

Como sefialan Meyer y Rowan (1977), aunque en determinados ambientes la supervivencia de
algunas organizaciones puede depender fundamentalmente de la eficiencia de estas, en
ambientes altamente institucionalizados puede depender mas de las demandas ceremoniales de

dichos contextos.

Por su parte, las rutinas organizacionales se ven afectadas por el rol de los distintos actores
involucrados ya que la performance de dichas rutinas es colectiva, por lo que las acciones de

los otros limitan las alternativas de las que se dispone.

Cabe recordar como ya se menciono en el marco tedrico que el aspecto performativo de una
rutina se refiere a las acciones especificas, llevadas a cabo por agentes especificos, en un
momento y lugar particular (Feldman y Pentland, 2003) EI aspecto ostensivo de una rutina es
la idea y el performativo la representacion de la misma. La forma en que se realiza una rutina
puede implicar cambios que finalmente afecten o no los aspectos ostensivos. Por eso pueden
surgir cambios desde la propia performance de la rutina organizacional, sean intencionales o no
(en este ultimo caso, frecuentemente para adecuarse a caracteristicas de un contexto particular).
Por ejemplo, si una norma establece que los presupuestos se deben aprobar antes de comenzado
el ejercicio a partir de los proyectos de presupuesto remitidos por las sociedades del estado, la
rutina se veria afectada si dichas presentaciones se realizan en general con excesiva demora. En
ese caso, la ONP -asi como el Ministerio de Hacienda- podrian adaptarse a la tramitacion tardia
de dichas presentaciones o no, pero en ambos casos la rutina se veria afectada, las posibilidades
de eleccion para la ONP y el Ministerio limitadas, incidiendo esto en la modalidad de

cumplimiento de la norma.

Al preguntar por la situacién o contexto en el que le ha tocado ejercer su rol a la Oficina

Nacional de Presupuesto durante el periodo analizado, el informante 2 ha sostenido que:

“Hay jugadores de veto en el proceso de la gestion financiera publica que son jugadores de peso,
que [...] no te contestan y cuando vos te vas a plantar, no tenés escucha porque no hay nada que
les genere a ellos un costo administrativo o un costo en la politica porque la politica se ha dado
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vuelta. En ese caso, [...] no hay que leerlo como que no cumpliste o cumpliste. No, no. Leé la
economia politica del proceso presupuestario”.

Precisamente, al considerar la situacion de los distintos actores involucrados y teniendo en
cuenta lo que sucede con el presupuesto de la Administracion Nacional, el informante 2 expreso

que:

“Esto es un andlisis de actores, vos estds analizando la politica presupuestaria, pero desde la
I6gica de los actores que estdn acd. No la analizamos en cuestion solamente por lo formal o lo
normativo, sino porque hay actores que tienen poder de veto. Hay actores que tienen intereses
cruzados. Bueno, esos actores leen la economia politica de la politica presupuestaria ... [Eso] lo
van aprendiendo.”

Se destaca también una relacion entre lo que sucede con el presupuesto de la Administracion
Nacional, aprobado a través de las leyes anuales de presupuesto y el proceso presupuestario

aplicable a las empresas estatales. En ese sentido, el informante 2 manifestd que:

“Vos tenés que instalar el problema de las empresas publicas en una dindmica donde vos en
octubre modificds en forma crecientemente sustantiva el presupuesto de la administracion
nacional. ¢ Cémo hacés para no ponerlo en la misma balanza?”

Asimismo, dicho informante mencion6 la relevancia del contexto en que se desarrolld el

régimen presupuestario especifico para las empresas estatales segiin surge de la Ley N° 24.156:

“[...] me parece que lo primero que tenés que tener en consideracion es que la reforma en el 92
introduce como una novedad un régimen para empresas publicas, un régimen presupuestario
para empresas publicas [...] La reforma, al mismo tiempo que introduce el tema especifico de las
empresas publicas, también es en un contexto de reformas estructurales del Estado que van
contra la existencia de las empresas publicas. O sea, hay un proceso de reduccion del rol
empresario del estado y entonces el papel que se le da en la administracion financiera también
me parece que tiene que ver con esa mirada que en realidad las empresas van a ser un sector
que va a ir extinguiéndose o que va a ser mds chicol...]Jpor eso toda la bateria, todo el esfuerzo,
todos los cafiones estdn puestos en desarrollar el sistema presupuestario para la administracion
nacional,[...] En la mirada de los padres de la reforma que vos tengas un buen control [...]de las
transferencias hacia las empresas era mds que suficiente [...] donde el papel de la informacion
para tomar decisiones estaba asociado y vinculado con un objetivo fiscal. El eje del objetivo era
fiscal, ese es el centro de la cuestion.”

En lo que hace al rol de otros actores involucrados a lo largo del proceso presupuestario, el
informante 1 plante6 una diferencia entre la buena relacion a lo largo del tiempo de los cuadros
técnicos de las empresas estatales con la ONP, en comparacion con el caso de las jurisdicciones

en cuya Orbita actiian las sociedades del estado:

“La vinculacion con las empresas publicas siempre fue buena, los cuadros técnicos de las
empresas siempre fueron por lo general personas con la que se establecié un buen didlogo,
quizds lo que a veces se dificultaba mds es el didlogo con las jurisdicciones de donde dependian
las empresas [...] Ahi hay que tener presente que las jurisdicciones estdn mucho mds metidas y
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mucho mds pendientes de sus propios problemas y ven como ajenos muchas veces los problemas
de las empresas publicas que en el organigrama le dependen [...] La dependencia es directa desde
el punto de vista formal pero la dependencia, desde los hechos, muchas veces no existe.
Entonces, dependiendo de las diferentes administraciones, ha habido épocas donde los
ministerios con las empresas no tenian ningun didlogo. El didlogo era directamente con el
Ministerio de Hacienda o el Ministerio de Economia [...] y momentos en que los ministerios
tuvieron mds incidencia”.

El mismo informante sefial¢ la relevancia que pueden tener las autoridades econdmicas y al
mismo tiempo la posibilidad de que su rol incida positiva o negativamente en los niveles de

cumplimiento:

“La experiencia medio indica que el grado de cumplimiento, la forma en que cumplen, ha tenido
mucho que ver con el involucramiento politico de las autoridades econdmicas. Cuando vos
focalizds que el funcionamiento de las empresas publicas y el déficit que puedan tener y las
operatorias son un problema importante desde el punto de vista fiscal, la importancia que las
autoridades econdmicas le dan al sistema es mayor y eso termina redundando en un mayor
grado de cumplimiento”

Adicionalmente, el informante 1 mencioné la necesidad de un rol mas activo por parte de las
jurisdicciones en cuya Orbita actiian las empresas publicas en general y las sociedades del estado
en particular. Al respecto dicho informante sefialo, respecto al rol que han tenido las

Jurisdicciones:

“En principio deberian tener un rol un poco mds activo, tener algun drea del subdepartamento
de presupuesto que se dedique al tema empresas y ha habido gestiones donde los Ministerios se
involucraban mds y gestiones donde directamente no se involucraban y entonces el didlogo era
directamente con el Ministerio de Economia.”

En lo referido al rol de la Jefatura de Gabinete de Ministros cabe sefalar que el informante 1
destaco que al momento de la sancion de la Ley N° 24.156 no existia la figura del Jefe de

Gabinete:

“La reforma de administracion financiera fue realizada con anterioridad a la reforma
constitucional”

Efectivamente, la Jefatura de Gabinete de Ministros carece de competencias directas
establecidas en la Ley N° 24.156 respecto al régimen presupuestario de las empresas estatales,
aunque al remitirse el Presupuesto Consolidado del Sector Publico Nacional para informacion
del Congreso, dicha Jefatura tiene la posibilidad de intervenir. No asi, en los presupuestos

individuales de cada sociedad estatal que son aprobados por el Ministro de Hacienda.

Asimismo, el informante 2 expreso que, durante el periodo analizado no hubo innovaciones en

el régimen presupuestario correspondiente a las empresas publicas como si las hubo para las
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jurisdicciones y entidades de la Administracion Nacional, lo cual se vincula con el contexto que

enmarc6 dicho periodo. En tal sentido, dicho informante sostuvo que:

“Se revitalizo el sector empresas porque jugd un rol dentro de las politicas de la tltima década,
o sea hay un punto de inflexion a partir del 2003 en relacion a las empresas publicas [...] pero sin
embargo la herramienta presupuestaria no innova, no se propone tener una politica hacia esa
politica [...] La Secretaria de Hacienda no se propuso tener una politica respecto a las empresas
publicas en lo que hace al nuevo rol de las empresas publicas durante ese periodo. Ahora, la
politica especificamente en la materia, la politica por encima de tu politica como politica de
hacienda, la politica de la década, respecto de las herramientas de administracion
presupuestaria éte exigia tenerla, te planteaba ese desafio? No, no te lo demandaba como una
necesidad [...]Para el caso de empresas publicas la forma en la que se implementd el nuevo rol
en términos de politica econémica, no te pedia una herramienta de administracion que las
contuviera, que las integrara, que las reglara, que les planteara un marco regulatorio
organizativo para lo que es la administracion presupuestaria. No te lo pedia, no te lo exigia y tal
vez no lo necesitaba mds alld que uno puede pensarlo desde el presupuesto. Vos, desde el
presupuesto, pensds que si [...]Jvos te planteds “acd hay que hacer algo” [...]. No digo las normas
generales porque el manual de formulacion de presupuesto de la administracion nacional no
cambid en lo sustancial, tiene los mismos formularios que tenia hace 20 afios atrds, pero ahora
vos implementds todo eso a través de una herramienta que es base Unica, soporte Unico, con
toda una tecnologia nueva,[...] firma digital, despapelicé, toda la historieta esa, pero no es que
vos cambiaste las clasificaciones presupuestarias o la estructura de las clasificaciones
presupuestarias porque introdujiste tecnologia novedosa o avanzaste en cierto grado de
modernizacion de la gestion por resultado. No cambiaste el espiritu, la sustancia, lo central de
tu sistema presupuestario, eso no cambio. Pero pudiste hacerlo, justamente pudiste pegar el
salto tecnoldgico y pegar un avance en ese sentido siendo consistente en cada cosa.”

5123 Conclusiones parciales considerando el isomorfismo y comportamiento
ceremonial, asi como el rol de otros actores.

En adicién a las cuestiones sefialadas en los puntos anteriores, de las entrevistas efectuadas se
desprende que las distintas organizaciones involucradas a lo largo del proceso presupuestario
tienden a un isomorfismo con su entorno institucional. Asimismo, existen similitudes en las
modalidades de cumplimiento del régimen presupuestario formalmente establecido por parte
de las sociedades del estado. Esto ultimo, sera complementado a partir de las observaciones
especificas que se detallaran en el capitulo siguiente de donde surgird que las empresas
presentan similitudes en determinadas practicas que perduran en el tiempo lo cual se
vincula al concepto de isomorfismo antes mencionado, definido como aquel proceso restrictivo
que fuerza a una unidad en una poblacidén a parecerse a otras unidades que enfrentan un

ambiente similar (DiMaggio y Powell, 1983).

En otro orden, las practicas observadas no responden a criterios de eficiencia, lo cual se

relaciona con la idea de comportamiento ceremonial.

63



Asimismo, existen caracteristicas del propio régimen presupuestario de las empresas estatales
que pueden afectar negativamente los niveles de cumplimiento del mismo, en comparacion con
otros organismos del sector publico. Lo mencionado refuerza los conceptos de isomorfismo y

comportamiento ceremonial.

Por otro lado, de las entrevistas efectuadas se desprende que el contexto y el rol de los distintos
actores involucrados tienen una incidencia relevante en el proceso presupuestario

correspondiente a las empresas publicas.

Se destaco que a partir de la Ley N° 24.156 la mayor parte del esfuerzo fue puesto en la
Administracion Nacional, lo que se dio en un primer momento en un contexto de reformas
estructurales donde las empresas publicas cobraron menor importancia. Sin embargo, a
partir de 2003 el subsector de empresas publicas comenz6 a cobrar una relevancia

creciente.

Los entrevistados mencionaron por ejemplo que el didlogo de la Oficina Nacional de
Presupuesto con los cuadros técnicos de las empresas ha sido por lo general bueno. En
cuanto a las jurisdicciones en cuya Orbita actian las sociedades del estado, ha habido casos
donde los ministerios tenian un rol mas activo pero en otros casos no. En general se ha
considerado que hubiese sido deseable que las jurisdicciones tuvieran un rol algo mas

activo del que efectivamente han tenido.

Por su parte, se resalto la necesidad de un mayor involucramiento politico por parte de las

autoridades economicas si se pretenden alcanzar mejores niveles de cumplimiento.

Se expone a continuacioén un diagrama donde se incluyen las conclusiones parciales a la que se
arriba a partir de considerar el isomorfismo y el contexto dado por el comportamiento de otros
actores, distintos a la propia Oficina Nacional de Presupuesto y a las sociedades del estado, que

han participado a lo largo del proceso presupuestario durante el periodo analizado

En tal sentido, las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos se consideran una
dimension agregada. Por su parte, las diferencias entre lo normado y lo realizado, asi como
entre lo presupuestado y lo ejecutado, el isomorfismo y comportamiento ceremonial, sumado
al contexto y rol de otros actores, son temas incluidos en dicha dimension agregada. Dentro de
esos temas se mencionan en el siguiente diagrama aquellos conceptos que se consideran

relevantes a partir de las entrevistas llevadas a cabo:
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Diagrama 5.3. Diferencias entre lo normado y realizado. Diferencias entre lo
presupuestado y ejecutado. Isomorfismo y comportamiento ceremonial. Contexto y
comportamiento de otros actores involucrados.

Conceptos relevados a partir de las percepciones de los entrevistados

Las sociedades estatales incurren en demoras en la
presentacion de sus proyectos de presupuesto

Existen demoras en la aprobacién de los presupuestos

Diferencias entre
lo normado y lo
realizado

< Falta de informacién fisica en los presupuestos

No se modifican presupuestos a través de Resoluciones del
Ministerio de Hacienda.

odalidades de
cumplimiento de
reglas y

procedimiento.

\_ Limitacionesenlos mecanismos de control

((Existen conceptos presupuestarios que presentan diferencias
(sobrestimaciones o subestimaciones) que se sostienen a lo
largo del periodo analizado.

Diferencias entre lo
presupuestado y lo
ejecutado

< Las diferencias correspondientes se detallaran en el capitulo 6.

Se reconocen limitaciones en las capacidades de la ONP para

controlar las diferencias entre lo presupuestado ylo ejecutado y
las modificaciones alos presupuestos

NS

Las empresas presentan practicas similares que perduran en

Isomorfismoy ol iempo

comportamiento

ceremonial. Las practicas observadas no responden necesariamente a

criterios de eficiencia

Relevancia del rol de los distintos actores involucrados en el
proceso presupuestario

Importancia del contexto de reformas estructurales, a partir
de la sancion de la Ley N° 24.156 en 1992, donde las
empresas publicas cobraron menor importancia. Sin
embargo, a partir de 2003 las mismas comienzan a tener
unarelevancia creciente.

Importancia del Contextoy
del comportamiento de
otros actores involucrados
a lo largo del proceso
presupuestario

Buen didlogo de los cuadros técnicos de las sociedades
estatales con la Oficina Nacional de Presupuesto.

Rol poco activo por parte de las jurisdicciones.
Necesidad de un mayor involucramiento politico por parte de

las autoridades econdmicas si se pretenden alcanzar
\ L mejores niveles de cumplimiento.

Y
CUESTIONES QUE INCIDEN EN LAS

INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas

Se considera importante resaltar que las distintas cuestiones mencionadas respecto a las
modalidades de cumplimiento forman parte del concepto, mas amplio, de instituciones
presupuestarias, el que se define como el conjunto de reglas, procedimientos y practicas acorde

con las cuales los presupuestos son elaborados, aprobados e implementados (Stein, 1999; Stein

et al., 1999; ONP, 2004; Filc y Scartascini, 2007; Dabla-Norris et al., 2010).
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5.2 ROL DE LA OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO

Como ha sido mencionado en el marco teodrico, existe una vinculacion entre las instituciones
presupuestarias y el rol de los distintos organismos que participan a lo largo del proceso
presupuestario (sociedades del estado, Oficina Nacional de Presupuesto, ministerios,
organismos de control, etc.). Dado el objetivo de esta investigacion, resulta central indagar
respecto al rol adoptado por la Oficina Nacional de Presupuesto. La vinculacién entre el
concepto de instituciones presupuestarias y el rol de la Oficina Nacional de Presupuesto se

refleja en el siguiente diagrama:

Diagrama 5.4. Vinculacion entre las instituciones presupuestarias y la Oficina
Nacional de Presupuesto

INSTITUCIONES ORGANISMOS

(reglas de juego en una sociedad o,
mds  formalmente, limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma
a la interaccion humana)

(grupos de individuos enlazados
por alguna identificacion comuin
hacia  ciertos  objetivos  -ej:
empresas, partidos  politicos,
universidades, etc.-)

INSTITUCIONES
g Do UPUESTRI OFICINA NACIONAL
(conjunto de reglas, procedimientos vy DE
pricticas acorde con las cuales los PRESUPUESTO

1 @l

presupuestos son elaborados, aprobados e
implementados)

Fuente: Elaboracion propia en base a North (1995), Stein (1999); Stein et al., (1999); ONP (2004); Filc y
Scartascini, (2007) y Dabla-Norris et al. (2010).

En este acapite, se comentaran las percepciones especificas de los entrevistados respecto al rol
de la Oficina Nacional de Presupuesto en el contexto de las modalidades de cumplimiento de
reglas y procedimientos mencionadas en los puntos anteriores de este capitulo. Como ha sido
sefialado en el marco teorico, Feldman y Pentland (2003) definen a las rutinas organizacionales
como “patrones de acciones interdependientes, repetitivos y reconocibles llevados a cabo por
multiples actores” (p.95). En tal sentido, en este tipo de rutinas cada individuo debe ajustarse a
las acciones de otros, existiendo de este modo una interdependencia. Consecuentemente, los

participantes no pueden actuar como se les ocurre, porque las acciones de los otros (ej.:
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sociedades del estado, ministerios, organismos de control, etc.) limitan las alternativas de las

que se dispone.

Asimismo, como sefialan Cherman y Da Rocha-Pinto (2016) las rutinas organizacionales son,
en parte, la consecuencia del propio trabajo y de las practicas realizadas, siendo luego

formalizadas e institucionalizadas en la organizacion (p.424).

Feldman y Pentland (2003) sostienen que las rutinas organizacionales se encuentran
conformadas por aspectos “ostensivos” y “performativos” El primero de ello es el ideal o forma
esquematica de la rutina. Pero ninguna cantidad de reglas es suficiente para especificar la
totalidad de un patron de comportamiento. En consecuencia, interesa el aspecto performativo
de una rutina, el que se refiere a las acciones especificas, llevadas a cabo por agentes
especificos, en un momento y lugar particular (Feldman y Pentland, 2003) Asi, aunque al
desarrollar una rutina no se pretenda necesariamente modificarla, la modalidad o forma en que
se realiza (frecuentemente para adecuarse a caracteristicas de un contexto particular) puede

implicar cambios significativos en la misma.

5.2.1 Adopcion de practicas por parte de la Oficina Nacional de Presupuesto en el

marco del contexto descripto.

Es relevante determinar lo que sucede en la Oficina Nacional de Presupuesto en el contexto de
las modalidades de cumplimiento del régimen presupuestario establecido. Como ha sido
mencionado en el marco tedrico, se entiende por practicas organizacionales a aquellas formas
particulares de llevar a cabo funciones organizativas que han evolucionado a lo largo del tiempo
bajo la influencia de la historia, las personas, los intereses y las acciones de una organizacion y
que se han institucionalizado en la misma. (Kostova, 1999, p.309). Dichas practicas pueden

favorecer o perjudicar el modo en que se desarrolla el proceso presupuestario.

5.2.1.1 Se promueve la cooperacion y un didlogo permanente con las dreas técnicas de

las sociedades estatales, en un marco de confianza administrativa

Los entrevistados resaltaron el didlogo que existe entre la Oficina Nacional de Presupuesto y
las areas técnicas de las sociedades del estado. Al respecto, el informante 2 resaltd la

importancia de la comunicacion, enmarcandola en el concepto mas general de cooperacion.
“Estas son organizaciones que necesitan tener mucha comunicacion. La informacion fluye a
través de la comunicacion. Es mds, vos tenés que tener en consideracion que estds hablando de

algo mds general que son los beneficios de la cooperacion, o sea, como criterio general, los
procesos cooperativos. Los procesos de cooperacion, que terminan siendo positivos para todos.”
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Por su parte, el informante 3 senald que:

“Tenemos muy buena relacion en general con todas las empresas, muy buen flujo de
informacion, digamos de vinculacion, de llamados. Entonces... [los proyectos
presupuestos]...generalmente se aprueban y siempre tratamos, desde las dos partes en general-
tanto desde las empresas como desde la oficina-, que el proyecto se presente y se apruebe”.

Lo expresado se vincula con lo desarrollado en el capitulo siguiente. En el mismo, a partir del
relevamiento de informacion realizado, se evidencia que, efectivamente, los proyectos de
presupuesto han sido mayoritariamente aprobados, aunque muchos de ellos presentan

importantes demoras en sus fechas presentacion y de aprobacion.

El informante 2 menciond también los eventuales beneficios que podria tener para la propia

ONP ayudar a los analistas que se desempefian en las sociedades estatales:
“Que no te manden una porqueria, que no te manden basura, que no te manden cualquier cosa,
que no te escriban cualquier cosa [...] Todas las organizaciones, y en esto no hay que ser mds
papista que el papa, todas las organizaciones tienen didlogos informales o canales informales
para poder funcionar. [...] Siempre estuvimos de acuerdo en que, me parece a mi, estuvimos de

acuerdo en que habia que tener la mds amplia comunicacion con los organismos, las empresas
y todos los que estdn en el sector publico porque habia una interdependencia fuerte.”

Del mismo modo, el informante 3 al consultarse sobre si los cuadros técnicos de las empresas
dan importancia a los requerimientos de la ONP ante casos de incumplimientos o demoras,
sefald que:

“Generalmente contestan. A veces nos informan los motivos, o nos mandan notas diciendo que
van a presentar con demoras, pero generalmente contestan”.

Respecto al tipo de relacion entre la ONP y las sociedades del estado el informante 1 también
expreso la importancia de una buena relacion con las empresas:

“Yo creo que la vinculacion con las empresas siempre ha sido amigable, muchas veces hemos
sido como un nexo amigable, valga la redundancia, entre la empresa y la jurisdiccion de origen”.

Segun el informante 1, el didlogo mencionado, se da en un marco de “confianza administrativa”
y se ha sostenido en el tiempo:
“[Existe] una confianza administrativa donde se establece un didlogo que es quizds mds
permanente del que [...] muchas veces las empresas establecen con las jurisdicciones. Eso tiene

que ver con los cambios politicos, los cambios administrativos etc. Con la Oficina ese didlogo es
mds duradero.”

Asimismo, ante la posibilidad de que las jurisdicciones en cuya oOrbita actian las sociedades

estatales no tengan un compromiso significativo en materia presupuestaria y la necesidad de
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tener que mantener un didlogo directo con las empresas, de manera permanente, para procurar

resolver aquellas cuestiones administrativas que pudieran surgir, el informante 1 sefial6:

“Considero que el didglogo con las empresas publicas es facilitador del proceso, ampliamente. No
hay duda de eso. [...] Precisamente lo que deciamos antes. Ha habido distintas modalidades de
gestion donde las autoridades politicas de las empresas publicas intervenian menos o mds y
cuando intervenian menos es muy importante el rol del didlogo con las empresas en forma
directa.”

En lo referido a una de las posibles causas de la sostenibilidad del didlogo entre la ONP y las
sociedades estatales, el informante 1 manifestd la existencia de cierta estabilidad en el personal

técnico de la ONP y de las sociedades estatales, lo que explicaria dicha estabilidad:

“En la formacion del personal, al ser una oficina técnica, no se tiene los vaivenes de las
administraciones politicas. En las empresas, por lo general, también se da cierta estabilidad en
los cuerpos gerenciales, lo que permite un didlogo mds permanente.”

De manera andloga, el informante 1 expresé que no sucede necesariamente lo mismo entre las
sociedades del estado y las jurisdicciones en cuya Orbita actian las mismas, ya que dichas
empresas pueden depender de distintos ministerios a lo largo el tiempo:
“Al afio siguiente [las empresas pueden depender] de otro, segun las diferentes leyes de
ministerios y eso facilita a veces el didlogo con la ONP, ya que la ONP dentro del organigrama

de la Administracion Publica es relativamente estable y esto permite, digamos, un didlogo con
el personal técnico de las empresas que también es relativamente estable...”

5.2.1.1.1 Conclusiones parciales respecto a la cooperacion y didlogo permanente con las

dreas técnicas de las sociedades estatales.

De las entrevistas efectuadas se desprende que la ONP promueve la cooperacion y un dialogo
permanente con las sociedades estatales en un marco de confianza administrativa, lo que

tiene una incidencia relevante en el proceso presupuestario.

Los entrevistados resaltaron el didlogo que existe entre la Oficina Nacional de Presupuesto y
las areas técnicas de las sociedades del estado y la importancia y beneficios de la comunicacion,
enmarcandola en el concepto mas general de cooperacion. A partir de dicha cooperacion y
didlogo se sostuvo que se intenta, tanto desde la ONP como desde las sociedades del estado,
que los proyectos de presupuesto se presenten y aprueben, aunque sea con demoras.
Ademas, se enfatizo que es importante la posibilidad de didlogo con el personal técnico de

las sociedades del estado en forma directa.

Por su parte, los entrevistados sefialaron que lo expuesto se da en un marco de confianza

administrativa y se ha sostenido en el tiempo. Dicho diidlogo muchas veces es mas
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permanente que el que se establece con las jurisdicciones en cuya Orbita actuan las
sociedades estatales, lo que tiene que ver con los cambios politicos y administrativos. Esto
obedece a que dichos cambios afectan mas a las autoridades politicas de las sociedades estatales
y a las jurisdicciones en cuya Orbita actian y no tanto a la ONP y a las areas técnicas de las
sociedades del estado. En ese sentido, se destacaron las caracteristicas técnicas del personal que
conforma la ONP y su estabilidad a lo largo del tiempo dentro del organigrama de la

Administracion Puablica.

Las cuestiones mencionadas en este acapite se relacionan con lo expresado con anterioridad en
este capitulo respecto al dialogo, sostenido en el tiempo, que también existe desde los cuadros

técnicos de las sociedades del estado.

Se expone a continuacion un diagrama donde se incluyen las conclusiones parciales a la que se
arriba a partir de considerar la cooperacion y didlogo permanente con las sociedades estatales

a lo largo del proceso presupuestario durante el periodo analizado

En tal sentido, el rol de la Oficina Nacional de Presupuesto se considera una dimension
agregada. Por su parte, la promocion de la cooperacion y un didlogo permanente con las
sociedades estatales es un tema incluido en dicha dimension agregada Dentro de ese tema, se
mencionan en el siguiente diagrama aquellos conceptos que se consideran relevantes a partir de
las entrevistas llevadas a cabo:

Diagrama 5.5. Promocion de la cooperacién y dialogo permanente con las

sociedades del estado.
Conceptos relevados a partir de las percepciones de los entrevistados

Ante las modalidades de

B fSe intenta, tanto desde la ONP
cumplimiento de reglas y

como desde las sociedades del
estado, que los proyectos de
presupuesto se presenten y se
— aprueben, aunque sea con
demoras.

Rol adoptado por la
Oficina Nacional de
presupuesto ante el

Promocionde la
cooperaciony
didlogo permanente
con las sociedades
estatales

dialogo directo con el personal

< Importancia de la posibilidad del
técnico de las sociedad del estado

La comunicacion y el dialogo se
mantienen en el tiempo y son mas
duraderos en comparacién con el
que tienen las sociedades del
estado con las jurisdicciones
kcorrespondientes.

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas.
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5.2.1.2  Impulso al establecimiento de mecanismos informales a lo largo del proceso

presupuestario en un marco de confianza administrativa

Continuando con las formas particulares que adopta la ONP para llevar a cabo sus funciones
organizativas, los entrevistados destacaron también el impulso al establecimiento de
mecanismos informales a lo largo del proceso presupuestario. Este punto se encuentra
vinculado con lo sefalado en el acapite precedente ya que la comunicacion puede ser una de las
formas de implementacion de ciertos mecanismos informales. Sin embargo, en este acapite se
incluyen aquellas cuestiones que eventualmente podrian llevarse a cabo de una manera mas
formal, ej.: a través de notas, dictimenes, expedientes, etc., pero existen motivaciones para

resolver dichas cuestiones de modo informal.

En tal sentido, al consultarse respecto al rol que asume la ONP ante las demoras en la

presentacion de informacion el informante 1 sefiala que:

“El rol de la Oficina siempre ha sido un rol activo tratando de conseguir que la informacion llegue
a través de [...] reclamarla por métodos informales y también formales”

Dicho informante ha mencionado como algo positivo la posibilidad de resolver cuestiones a
través de mecanismos informales. Por ejemplo:

“Yo creo que la modalidad del didlogo informal, del establecimiento de un didlogo permanente
con los cuerpos técnicos de las empresas publicas es bdsico para solucionar problemas.

“La relacion informal con las empresas es fundamental porque posibilita a través del didlogo
establecer lenguajes comunes sobre lo que uno necesita o requiere de cada una de las empresas
y ademds facilita el didlogo de ellas con la jurisdiccion de origen [...] Entiendo también que en los
ultimos afios se ha hecho un esfuerzo importante tratando de establecer un vinculo a través de
jornadas y de talleres que facilitan, por un lado, el conocimiento personal y también el circuito
administrativo. "

Asimismo, el informante 2 sefial6 la utilidad de instalar ciertos mecanismos no formales para
llevar a cabo algunas funciones de la ONP, como el asesoramiento técnico a las sociedades

estatales.

“éQue pienso de que existan esos pasos informales? [...] Estdnenel art. 17 [de la Ley N° 24.156],
que dicen cudles son las funciones de la ONP: asesorar. Cuando a vos te dicen que tenés que
asesorar, se te acabd. No asesords con dictdmenes formales. Asesorar es que alguien te llama y
te dice “che, écomo tengo que clasificar esto?” ¢ Mandame un escrito? No, no existe eso. Eso
seria burocratismo”

Adicionalmente, el informante 2 menciond también los eventuales beneficios que tiene para la
propia ONP impulsar mecanismos informales a lo largo del proceso presupuestario ya que

existen cuestiones que no pueden ser siempre formalizadas.
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“El beneficio seria para la Oficina, no solo en empresas publicas, pensalo en cualquier otro lado.
El beneficio seria en la Oficina que cuando te manden los anteproyectos [de presupuestos] te los
manden de la mejor manera posible para no tener que retrabajar. [...] Que exista una buena
comunicacion y confianza para poder trabajar y colaborar, redunda en que podés explicarle a la
autoridad politica por qué te estdn pidiendo 10.000 millones de pesos de incremento en la
partida de transferencias de lo que fuera. Lo estdn pidiendo porque aumentd el tipo de cambio
y me pesan los 18 buques que estamos esperando o no sé qué. Todo eso que te explican
informalmente, que por ahi no te lo pueden escribir, aceita un proceso de conocimiento que
permite facilitar una toma de decisiones. ¢Es incorrecto eso? No. Es correcto. ¢No es
transparente? Y bueno, no.”

Esto se vincula con lo expresado por Eichengreen et al. (1997), respecto a que determinados
procedimientos presupuestarios pueden producir sistematicamente mejores resultados en
materia de politica fiscal. Asimismo, segin sus diversas pautas de implementacion, las
instituciones presupuestarias pueden arrojar tanto externalidades positivas como negativas, en

sentido horizontal o vertical (Asensio, 2005).

En lo referido especificamente a las demoras en la presentacion de los proyectos de
presupuestos que las sociedades estatales deberian presentar antes del 30/09 del afio anterior al

ejercicio que se presupuesta, el informante 1 menciona que la ONP:

“Lo reclama informalmente, lo reclama formalmente y hasta el 30/11 en teoria tendria plazo
para tramitarlo para intentar aprobarlo segun la legislacion. “

Al referirse especificamente al didlogo informal entre la ONP y las sociedades estatales el
informante 2 expres6 que se esta facilitando la gestion de estas ultimas, al mismo tiempo que

desde la ONP se procura que se alcancen la mayor cantidad de objetivos posibles:

“Mi didlogo con vos es: Explicame como hiciste esto, que no te entiendo, o flaco ponémelo de tal
manera porque estd mal, o bueno estd bien, no lo pidas ahora, pedilo en dos semanas porque
ahora no te lo vamos a poder analizar. Todo eso es parte de un proceso de apoyo. ¢Por qué?
¢\Vos que estds haciendo? Vos estds facilitando la gestion del otro. [...] Nosotros, en la restriccion,
tenemos que lograr que ellos cumplan la mayor cantidad de objetivos posibles”.

Por su parte, el informante 3 sefiala que estas cuestiones no necesariamente implican un
conflicto con las empresas. Por ejemplo, aunque la Oficina tiene facultades para modificar los
proyectos de presupuesto sin necesidad de consultar necesariamente a las empresas, dicho

informante sefiald que:
“Uno ya estd acostumbrado a este tipo de prdcticas...Mantenemos una buena relacion con las
empresas entonces, bueno, se llega a un acuerdo para hacer estas cosas porque, por ejemplo,

como te decia, antes que devolverles el presupuesto para que modifiquen algo, consensuamos y
lo modificamos nosotros |[...]
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Muchas veces tiene que ver qué es lo que estds modificando. Hay ciertas cosas como, por
ejemplo, la planta de personal. Vos no le podés modificar la planta de personal [...] pero si, por
ejemplo, una transferencia o la asignacion de un gasto [...]

A veces nos surgen dudas con respecto a la informacion, entonces consultamos a ellos y se aclara
o se dice “esto tenés que modificarlo porque lo imputaste mal” o conceptualmente pensaron que
tenia que ir en un determinado rubro y es por una cuestion de interpretacion y nosotros muchas
veces les decimos que esto es asi, tienen que ponerlo acd o en determinado lugar”

Esto se relaciona con lo expresado por Meyer y Rowan (1977) respecto a que el modo en que
las organizaciones pueden resolver el conflicto que ocurre entre reglas ceremoniales y eficiencia
es a través de 2 estrategias interrelacionadas: escision y confianza. La escision, o desacople,
permite a la organizacion mantener estructuras formales mientras sus actividades varian en
respuesta a consideraciones practicas. Sin embargo, las organizaciones no son anarquicas, sino
que existe confianza y buena fe por parte de los participantes internos y externos, quienes

cooperan en estas practicas.

Asimismo, el informante 3 menciond la posibilidad que, en ocasiones, desde la Oficina
Nacional de Presupuesto existan comunicaciones con las sociedades estatales que expliquen,
en parte, las demoras en la presentacion de los presupuestos. Esto obedece a que desde la misma
Oficina se pueden sugerir modificaciones a los proyectos de presupuesto a remitir:

“Nos llaman por teléfono muchas veces y tienen que reformular. Entonces eso hace que se

demore en si la presentacion definitiva de la informacion...porque alguna modificacion que uno
le sugiere previo, en consultas previas, quizds te hace la empresa.”

Estos mecanismos informales, que afectan a la Oficina Nacional de Presupuesto y a las distintas

sociedades del estado, se sostienen a lo largo del periodo analizado.

5.2.1.2.1 Conclusiones parciales respecto al impulso al establecimiento de mecanismos

informales a lo largo del proceso presupuestario

A partir de las entrevistas realizadas surge que la ONP impulsa el establecimiento de
mecanismos informales a lo largo del proceso presupuestario. Es decir, existen
motivaciones para resolver cuestiones de manera informal cuando eventualmente podrian
solucionarse con un mayor grado de formalismo. Los informantes han visto esta situacion como

algo positivo que permite resolver problemas.

Por su parte se sostuvo que determinados mecanismos informales facilitan llevar a cabo las

funciones establecidas para la ONP por ejemplo al tener que asesorar técnicamente a las
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empresas publicas ya que no necesariamente dicho asesoramiento puede ser siempre

formalizado.

Ademas, se sefial6 como un beneficio para la ONP, a partir del impulso de mecanismos
informales, la posibilidad de aceitar un proceso de conocimiento que permite facilitar la
toma de decisiones y poder explicar a las autoridades politicas cuestiones que no pueden
ser siempre formalizadas. Al respecto se seiialé que esto es beneficioso y correcto, aunque

no resulte una practica transparente.

Un ejemplo de lo mencionado, y en lo referido especificamente a las demoras en la presentacion
de los proyectos de presupuestos, son los reclamos formales e informales para que se presenten

dichos proyectos.

Se sostuvo también que el establecimiento de determinados mecanismos informales es parte
de un proceso de apoyo por parte de la ONP ya que se esta facilitando la gestion de las
sociedades estatales, procurando que, en la restriccion, se puedan cumplimentar la mayor

cantidad de objetivos posibles.

Por su parte se sefaldé que uno de los beneficios de estos mecanismos es que en los
presupuestos se presente informacion de mejor calidad para que la ONP no tenga que

retrabajar.

En otro orden, se sostuvo que las modalidades de cumplimiento observadas no implican un
conflicto con las empresas. Por ejemplo, aunque la Oficina tiene facultades para modificar los
proyectos de presupuesto sin necesidad de consultar necesariamente a las empresas, se sostuvo
que esto en general no se hace y se llega a un acuerdo a fin de no tener que devolverles el
presupuesto para que modifiquen algo. Se consensua y la modificacion la efectia la ONP,

aunque esto depende del tipo de modificacion de que se trate.

De hecho, también se menciond que parte de las demoras en la presentacion de los
presupuestos obedecen a la reformulacion que deben hacerse de los proyectos y que, en

ocasiones, desde la propia Oficina Nacional de Presupuesto se sugieren realizar.

Estos mecanismos informales, que afectan a la Oficina Nacional de Presupuesto y a las distintas
sociedades del estado, se sostienen a lo largo del periodo analizado y se dan en un marco

de confianza administrativa.
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Se expone a continuacion un diagrama donde se incluyen las conclusiones parciales a las que

se arriba a partir de considerar el impulso al establecimiento de mecanismos informales a lo

largo del proceso presupuestario durante el periodo analizado. En tal sentido, el rol de la Oficina

Nacional de Presupuesto se considera una dimension agregada. Por su parte, el impulso al

establecimiento de mecanismos informales a lo largo del proceso presupuestario es un tema

incluido en dicha dimension. Dentro de ese tema, se mencionan en el siguiente diagrama

aquellos conceptos que se consideran relevantes a partir de las entrevistas llevadas a cabo:

Diagrama 5.6. Impulso al establecimiento de mecanismos informales.
Conceptos relevados a partir de las percepciones de los entrevistados

Ante las modalidades de
cumplimiento de reglas y

—
11
L

‘¢'V

Rol adoptado por la
Oficina Nacional de
presupuesto ante el

Impulso al
establecimiento de
mecanismos
informales

ﬁ)eterminados mecanismos  informales
facilitan llevar a cabo las funciones
establecidas para la ONP (ej:
asesoramiento técnico)

Permite  aceitar un proceso de
conocimiento (facilitando la toma de
decisiones) y brindar explicaciones a las
autoridades politicas

Posibilita que se presente informacién de
mejor calidad

Se considera beneficioso y correcto,
aunque no necesariamente transparente

Es parte de un proceso de apoyo por parte
de la ONP a la gestion de las sociedades
estatales

Se procura que en la restriccion, se
puedan cumplimentar la mayor cantidad
de objetivos posibles

No implican un conflicto entre la ONP ylas
empresasyse sostienen en el tiempo

Explican en parte las demoras en la

Qamitacién de los presupuestos

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas

5.2.1.3 Tolerancia ante determinados incumplimientos o demoras, en un marco de

confianza administrativa

Al analizar las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos, se han sefalado a lo

largo de este capitulo las diferencias entre lo normado y lo realizado, asi como las diferencias

entre lo presupuestado y lo ejecutado. En relacion a ello, el rol de la ONP ha sido de tolerancia

ante determinados incumplimientos o demoras.
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En lo referido especificamente al hecho que las sociedades estatales incurren en demoras en la
presentacion de sus proyectos de presupuestos, la ONP tiene la facultad de proponer
presupuestos de oficio a partir de lo establecido en el articulo 49 de la Ley N° 24.156 y su

reglamentacion. No obstante, el informante 1 menciona que:

“Lo que pasa es que se intenta evitar esa modalidad, por lo que implica hacer un presupuesto en
base a estimaciones ciegas”

Del mismo modo, el informante 3 mencion6 que en general se procura evitar la presupuestacion
de oficio:
“Si no presenta la informacion, bueno, en general la Oficina intenta que esto [la presupuestacion
de oficio] no se haga porque intentamos trabajar con la informacion que la empresa nos manda
ya que es la que tiene conocimiento bdsicamente de sus funciones, de lo que va a pasar y de lo
que estdn proyectando. Entonces, por eso es la insistencia en que manden la informacion.
Tratamos de evitar el hecho de hacer presupuestos de oficio porque, en definitiva, aunque se

demore un poco, generalmente los presupuestos son aprobados y es mejor trabajar con la
informacion que manda la empresa que con la que uno puede hacer de oficio”.

En lo referido particularmente a la presentacion de los presupuestos, el informante 3 sefialo
distintos modos en que se evidencia esta tolerancia:
“La Oficina, como habia dicho anteriormente, insiste en la presentacion... Se mandan notas, por

teléfono, se les envia mails, bdsicamente se les insiste bastante en la presentacion y en el
cumplimiento de las cosas.”

En el mismo sentido el informante 3 sefial6 que el rol de la Oficina se ve afectado a partir de
intentar resolver cuestiones administrativas evitando el rechazo de los tramites
correspondientes:
“Si, @ mi me parece que si. Realmente en algunas cosas afecta como por ejemplo lo del trabajo
extra que a veces nos lleva tener que modificar los proyectos que presentan. O el hecho de tener
que estar enviando notas, o llamando, o tomdndonos el tiempo de tener que llamar para insistir
en alguna presentacion particular, o lo que sea. Bueno el hecho de armarles o de modificarles
[el proyecto de presupuesto] para evitar pérdidas de tiempo, por ejemplo, en vez de devolverles

el presupuesto. Nosotros lo modificamos directamente en nuestra oficina. Lleva también un
tiempo y es un proceso que nos afecta.”

Las cuestiones mencionadas precedentemente guardan relacion con el hecho que, a pesar de
observarse demoras en la presentacion de los proyectos de presupuesto, el porcentaje de
presupuestos aprobados es elevado. En el capitulo siguiente, a partir del relevamiento de

informacion realizado, se expone en detalle esta cuestion.

De lo expuesto surge que ante determinados incumplimientos la Oficina es tolerante, pero no

necesariamente ante cualquier tipo de incumplimiento.
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Por otro lado, los entrevistados manifestaron la necesidad que la Oficina Nacional de
Presupuesto adopte determinadas practicas ante el contexto vigente lo que podria explicar la
tolerancia ante determinados incumplimientos. Por ejemplo, en cuanto a lo puntualmente
expresado respecto a la falta de informacion fisica y/o metas en los presupuestos, el informante

1 sostuvo:

“Hay distintos formularios que podrian ser utilizados para la contabilizacion de metas. [Sin
embargo, muchas empresas...] no los envian. Ahi entra a jugar un factor bastante clave que es
lo que uno entiende como dptimo o segundo mejor que es que la empresa esté sin presupuesto
o que solo apruebo el presupuesto de la empresa que presenta todo.”

Asimismo, al consultarse al informante 3 sobre esta cuestion, el mismo sefiald que esto se
sostiene en el tiempo y menciona la posibilidad de que el propio rol adoptado por la ONP se

vincule con el hecho que esto se mantenga a lo largo del periodo:

“Nosotros no es que se los rechazamos, o que no aprobamos el presupuesto por esto. Entonces
creo que esto también conlleva a que, si ningun afio le hiciste una modificacion, digamos, en ese
aspecto y el presupuesto se aprueba igual, entonces la empresa no te manda”.

Esto se evidencia en el capitulo siguiente donde se muestra que los planes de accion que

incluyen informacion sobre metas fisicas no superan el 50%.

Al respecto, como sefiala Makén (2000) entre los objetivos a alcanzar por el subsistema de
presupuesto se destacan, entre otros, posibilitar la instrumentacion anual de los objetivos,
politicas y metas definidas por las autoridades politicas, asi como brindar informacion sobre

variables reales y financieras.

En tal sentido, el presupuesto publico no debe limitarse exclusivamente a una prevision de tipo
financiero sino también debiera ser un instrumento capaz de facilitar la identificacion de
objetivos, prioridades, etc. Asimismo, como sefiala Caplan (1979) las empresas publicas
obtienen resultados de facil cuantificacion, por lo que, considerando los elementos
fundamentales de la programacion (fijacion de metas, cuantificacion de resultados, etc.), existe

cierta similitud con los presupuestos de empresas privadas.

Por su parte, el informante 3 menciono los intentos reiterados de lograr que se remita

informacion, aunque sea fuera de término. En tal sentido, sefial6 el habito de:
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“Insistir en que manden la informacion, llamarlos, ya sea telefonicamente o mandar notas
pidiendo el reenvio de algo que hayan incumplido, o cuando estén fuera de término.”

Finalmente, el informante 3 sefiald que los intentos que realiza la ONP para que las sociedades
del estado den cumplimiento en tiempo y forma al proceso presupuestario no resultan en un

conflicto.

“No, no. Conflicto no. Se es tolerante pero siempre con la insistencia de tratar de que cumplan.
Nosotros siempre estamos en contacto con la empresa y pidiendo que cumplan con la
informacion, que manden lo mejor posible, lo antes posible, pero... el hecho que no lo presenten
en tiempo y forma no significa que no se les vaya a aprobar el presupuesto.”

Lo mencionado en el presente acépite, respecto a los presupuestos aprobados, se encuentra en
sintonia con lo observado en el relevamiento de informacion efectuado, el cual se expone en el

capitulo siguiente.

5.2.1.3.1 Conclusiones parciales respecto a la tolerancia ante determinados

incumplimientos o demoras, en un marco de confianza administrativa

De las entrevistas realizadas surge que la ONP ha sido tolerante ante determinados
incumplimientos o demoras. Es decir, ante determinadas diferencias entre lo normado y lo
realizado. Por ejemplo, aunque la ONP tiene la facultad de proponer presupuestos de oficio a
partir de lo establecido en el articulo 49 de la Ley N° 24.156 y su reglamentacion, la Oficina
intenta evitar esa modalidad y procura trabajar con la informacién de la propia empresa por lo

que se insiste en el envio de dicha informacion.

En el mismo sentido se sefialo que el rol de la Oficina se ve afectado a partir de intentar resolver
cuestiones administrativas evitando el rechazo de los tramites correspondientes, aunque
esto conlleve un trabajo extra por parte de la Oficina. Esto incluye la posibilidad también

de que la propia ONP tenga que armar o modificar el proyecto de presupuesto recibido.

Sin embargo, de lo mencionado por los entrevistados surge que, aunque ante determinados
incumplimientos la Oficina es tolerante, no necesariamente lo es ante cualquier tipo de

incumplimiento.

78



Un caso de tolerancia se observa en cuanto a la falta de informacion fisica y/o metas en los
presupuestos. Aunque se reconocio que, en comparacion con el sector publico no empresarial,
es mas simple definir metas y cuestiones vinculadas con el presupuesto orientado a resultados,
muchas empresas no remiten esta informacion. En este caso se expres6 que es preferible que se
apruebe el presupuesto, aunque el mismo se encuentre incompleto, antes que la entidad no

cuente con un presupuesto aprobado.

Por su parte se senald que las cuestiones mencionadas se sostienen a lo largo del tiempo y
que el propio rol adoptado por la ONP se vincula con esto ya que, si en ningln afio se les
efectuaron modificaciones a los proyectos de presupuesto en estos aspectos y los mismos se
aprobaron igual, entonces las empresas optan por no remitir en general la totalidad de la

informacion correspondiente.

Esto guarda relacion con lo que se desarrolla en el capitulo siguiente dado que alli se evidencia
que, aunque muchos proyectos de presupuesto fueron presentados con demoras, en general los
mismos finalmente son aprobados. Esto permite inferir que se intenta evitar la falta de
aprobacion de los presupuestos, aunque ello implique tramitar los mismos tardiamente.
Es decir, se reiteran las demoras, aunque finalmente se logra la aprobacion de los

presupuestos.

Finalmente, se sostuvo que, aunque existen intentos desde la ONP para que las sociedades del
estado den cumplimiento en tiempo y forma al proceso presupuestario, esto no resulta, en lo
absoluto, en un conflicto entre la ONP y las sociedades estatales ni en un impedimento

para la tramitacion de los presupuestos.

Las cuestiones mencionadas implican una modificacion en los procedimientos

presupuestarios adoptados en la ONP.

Se expone seguidamente un diagrama con las conclusiones parciales que surgen al considerar
la tolerancia ante determinados incumplimientos o demoras a lo largo del proceso
presupuestario durante el periodo analizado. Al respecto, el rol de la Oficina Nacional de
Presupuesto es una dimension agregada y la tolerancia ante determinados incumplimientos o
demoras a lo largo del proceso presupuestario es un tema incluido en dicha dimension agregada
Dentro de ese tema, se detallan en el siguiente diagrama aquellos conceptos relevantes surgidos

a partir de las entrevistas llevadas a cabo.
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Diagrama 5.7. Tolerancia ante determinados incumplimientos
Conceptos relevados a partir de las percepciones de los entrevistados

‘Ante las modalidades dé
cumplimiento de reglas y
procedimientos

Oficina Nacional de
presupuesto ante el
ontexto vigente

Tolerancia ante
determinados
incumplimientos o,
demora

/Se evita el rechazo de los tramites aunque esto
conlleve un trabajo extra por parte de la ONP

La ONP es tolerante ante deteminados
incumplimientos, aunque no necesariamente ante
cualquiertipo de incumplimiento.

Se tolera la falta de informacion fisica y/o metas
en los presupuestos.

La tolerancia ante determinados incumplimientos
se sostiene alolargo del tiempo.

Se intenta evitar la falta de aprobacion de los
presupuestos aunque ello implique tramitar los
mismos tardiamente .

El hecho de no recbirse informacion en tiempo y
forma no implica un conflicto entre la ONP vy las
sociedades estatales.

Las cuestiones mencionadas implican una

modificacion en los procedimientos
kpresupuestarios adoptados en la ONP

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas

5.2.1.4 Capacidad de adaptacién de la ONP en el marco del contexto vigente

Diversas practicas que adopta la ONP para llevar a cabo sus funciones organizativas se han
mantenido relativamente estables a lo largo del tiempo. Sin embargo, si han existido cambios
ante determinadas modificaciones en las distintas Administraciones o Gobiernos. En tal sentido,
el informante 1 expresé que:

“La Oficina se adapta a las diferentes modalidades de gestion de las diferentes administraciones
y eso implica muchas veces cambiar.”

Naturalmente, el diferente rol que asuman las distintas administraciones afecta al proceso

presupuestario. En relacion a ello, el informante 1 sefial6 como relevante:

“Si les preocupa o no el grado de cumplimiento, o si las empresas son rentables o si terminan
siendo reservorios de gasto politico [...] La Oficina siempre se fue adaptando, sobre todo por
ejemplo en las penalidades por el incumplimiento, donde vos tenés gestiones donde las
penalidades por el incumplimiento se tratan, o por lo menos se intenta penalizar a las empresas
que no cumplen, y tenés gestiones donde esa intencion de penalizar a las empresas que no
cumplen no existe.”

En el mismo sentido, el informante 2 destaco la importancia de la capacidad de adaptacion por

parte de la Oficina Nacional de Presupuesto ante el contexto vigente.

“Por eso hablo de la economia politica del proceso presupuestario, donde vos sos la técnica,
como uno mds del proceso. La ONP se adapta a esa situacion, épor qué? Porque, mds alld de lo
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formal o lo informal, ese es el lineamiento de la politica que, sea explicito o sea implicito, se
plasma en todo el proceso presupuestario.”

Aunque es posible que existan cambios en los ministerios en cuya Orbita actuan las sociedades
del estado, y esto puede limitar algo las posibilidades de interaccion con las areas
presupuestarias de los mismos, el informante 3 destacd la importancia del didlogo de la ONP

con dichas areas presupuestarias.

“La interaccion con el ministerio es importante. En algunos afios mds, en otros menos... pero si,
en general tenemos mucha interaccion y relacion con las dreas de los diferentes ministerios.”

Sin perjuicio de la existencia de restricciones, el informante 2 destaca la importancia de que los
integrantes de la Oficina Nacional de Presupuesto cuenten con capacidades suficientes. En ese

sentido, manifesto que:

“Vos tenés que entender, tenés que ser un analista presupuestario, tenés que tenerla re clara,
aunque no te dé el cuero y después vas a escribir lo que sea politicamente correcto”.

Dicho informante manifestd también que la necesidad de adaptacion es algo relevante para
distinto tipo de organizaciones, con independencia de si son estatales o privadas. Es decir que,

si el contexto cambia, estas entidades necesitan adaptarse para la supervivencia:

“éPor qué seria distinto en una empresa en el mercado? Cambian las condiciones, vos ya sabes,
vos no vas a poder evitar que te abran la economia. Te abro la economia, te hicieron pomada,
écomo te adaptas? [...] [Vivis con eso] para la supervivencia “

Asimismo, desde el punto de vista de los funcionarios con personal a cargo dentro de la Oficina
Nacional, el informante 2 también destacd la importancia de las personas ante situaciones
adversas, al senalar que:

“Por eso yo te dije al principio: las personas son importantes [...] Eso te dice algo importante, las

cosas no fueron posibles solo porque la oficina tenia una capacidad de adaptacion. No. La Oficina
se adapto porque se fueron articulando combinaciones que permitian adaptarse”

En ese sentido, al consultarse sobre las capacidades especificas de la Oficina Nacional de
Presupuesto, el informante 2 manifestd que influyen en ello las personas que conforman dicha
Oficina:
“En términos relativos la Oficina sigue siendo frente al resto de la administracion publica un lugar
considerado mejor, respetado desde ese lugar, estoy hablando de algo simbdlico. [...]. Los pares
de los sistemas presupuestarios locales siguieron viéndote a vos, oficina, como alguien con la

expertise, la capacidad para ayudarte a resolver diferentes problemas, y fue asi. Vos preguntate
quienes no atendieron el teléfono en la oficina, é Entendés a donde voy?

[...] Vos preguntate: iQuienes aun en situaciones adversas, con poca gente, con pocas
posibilidades igual sostuvieron la apoyatura, sostuvieron el frente externo por decirlo de alguna
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manera? ¢ De qué manera? Atendiéndole el teléfono a todo el mundo [...] El que atendia siguio
atendiendo [...] Otra persona con otra Iégica personal te dice fuiste, me quedo en casa, que me
importa, si tengo 55 dias de médico porque tengo un coso hinchado, listo. Y uno sabe que eso es
asi, que hay personas en el sector publico que si vos le das 60 dias de descanso en la casa porque
se les quebro un dedo no los podés ni llamar. Ahora, la Oficina... tiene una estructura de mandos
medios que parecen sacados de otro planeta. O sea, tenés una estructura de mandos medios
que se han bancado un montdn de cosas pesadisimas y sin embargo nunca dejaron de dar
servicio, eso el que lo ve desde afuera lo ve como una cosa muy positiva. [...] Vos llamds a la
oficina y alguien te va a atender y te va a dar una orientacion y te responde técnicamente”.

Por su parte, en ocasiones distintas empresas pueden remitir informacion presupuestaria
diferente por lo que surge también, en este caso, la necesidad de algunas adecuaciones en las

rutinas de la ONP. Al respecto, el informante 3 expres6 que:

“[Las rutinas] ... se van adecuando. Se van amoldando a las situaciones y se va actuando en base
a como mandan [la informacion]. No siempre mandan todos de la misma manera, entonces uno
va variando...En cuanto a la forma de trabajo, digamos, te vas adecuando.”

Esto se relaciona con el concepto de rutinas performativas en el sentido que, como sefialan
Feldman y Pentland (2003), las rutinas organizacionales se encuentran conformadas por

aspectos “ostensivos” y “performativos”.

A partir las cuestiones mencionadas respecto de la capacidad de adaptacion de la ONP, los
informantes darian cuenta incluso de una posible mejora en los procedimientos formalmente
establecidos. Dado que, como sefialan Alesina y Perotti (1999), las reglas de procedimiento
forman parte de las instituciones presupuestarias, esto tiene un efecto positivo en dichas
instituciones. Cabe recordar que, como sefiala Asensio (2005), segin sus diversas pautas de
implementacion, las instituciones presupuestarias pueden arrojar tanto externalidades positivas

como negativas, en sentido horizontal o vertical.

5.2.1.4.1 Conclusiones parciales respecto a la capacidad de adaptacién de la ONP en el

marco del contexto vigente

De las entrevistas realizadas se desprende que, aunque diversas practicas se han mantenido
relativamente estables a lo largo del tiempo en la ONP, ante determinadas modificaciones en
las distintas Administraciones o gobiernos han existido cambios en algunas practicas de
la ONP. Es decir, la ONP se adapta a las diferentes modalidades de gestion de las diferentes
administraciones y eso implica muchas veces cambios. Esto se vincula a si, por ejemplo, a las
administraciones les preocupa o no realmente el grado de cumplimiento en materia
presupuestaria por parte de las sociedades del estado. Existen gestiones donde se ha intentado

penalizar a aquellas empresas que incumplen y otras donde no ha existido esa intencion.

82



Se expres6 que la ONP se adapta a determinadas situaciones porque con independencia de lo
formalmente establecido, existen lineamientos de politica que, sean explicitos o no, se

terminan plasmando en todo el proceso presupuestario.

Por otro lado, se sefiald que, sin perjuicio de la posibilidad de cambios en los ministerios en
cuya Orbita actiian las sociedades del estado, desde la ONP se intenta mantener el dialogo

con las areas presupuestarias de dichos ministerios.

Se sostuvo que la necesidad de adaptacion es algo general que ocurre para distintos tipos de
organizaciones, incluso aquellas del sector privado. Es decir que, en ocasiones, si el contexto

cambia, las entidades necesitan adaptarse para su supervivencia.

Por su parte, las rutinas organizacionales de la ONP se van amoldando a las distintas
situaciones. Por ejemplo, se adectia al modo en que se recibe la informacion. Dado que no
todas las sociedades del estado remiten informacién como debieran hacerlo, la forma de trabajo

se ha ido adecuando a ello.

Por otro lado, se manifestd la importancia que tienen las personas que conforman la ONP, lo
que posibilité la adaptacion ante situaciones que en ocasiones fueron adversas. Al respecto se
resaltd que las personas son importantes. A modo de ejemplo, se destacé que incluso en
momentos complejos la Oficina siguid teniendo la capacidad para ayudar a resolver diferentes
problemas, brindando un servicio, lo que se ve desde las entidades por afuera de la ONP

como algo muy positivo.

A partir las cuestiones mencionadas respecto de la capacidad de adaptacion de la ONP, los
informantes darian cuenta de una mejora respecto a lo que formalmente se establece en
los procedimientos. Dado que los procedimientos establecidos forman parte de las
instituciones presupuestarias, esto tiene un impacto positivo en dichas instituciones. Cabe
recordar que, como sefiala Asensio (2005), segun sus diversas pautas de implementacion, las
instituciones presupuestarias pueden arrojar tanto externalidades positivas como negativas, en

sentido horizontal o vertical.

A continuacion, se refleja un diagrama con las conclusiones parciales que se desprenden al
considerar la capacidad de adaptacion de la ONP en el marco del contexto vigente durante el
periodo analizado. En tal sentido, el rol de la Oficina Nacional de Presupuesto es una dimension

agregada y la capacidad de adaptacion de la ONP en el marco del contexto vigente es un tema
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incluido en dicha dimension agregada Dentro de ese tema, se enumeran en el siguiente diagrama

los conceptos relevantes que han surgido a partir de las entrevistas realizadas.

Diagrama 5.8. Capacidad de adaptaciéon de la ONP en el marco del contexto vigente

Conceptos relevados a partir de las percepciones de los entrevistados

/Alas distintas administraciones puede preocupares o
no el grado de cumplimiento, en materia
presupuestaria.

‘Ante las modalidades de
cumplimiento de reglas y

Existen gestiones donde se intenta penalizar a
1 aquellas empresas que incumplen y otras donde no
existe esaintencion.

Los lineamientos de politica, explicitos o no, se
plasman alo largo del proceso presupuestario

Rol adoptado por la Capacidad de
Oficina Nacional de : adaptacion de la La ONP intenta mantener el didlogo con las éreas
presupuesto ante e ONP enel marco presupuestarias de los distintos ministerios, sin

ontexto vie perjuicio de los cambios politicos

del contexto vigente

Si el contexto cambia, la adaptaciéon facilita la
supervivencia.

Las personas que conforman la ONP son importantes

Dada la capacidad de adaptacién de la ONP, existe
una mejora respecto a lo formalmente establecido, lo
que tiene un impacto favorable en las instituciones

Qresupuestarias.

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas

5.3 OTRAS POSIBLES MEJORAS A ALCANZAR EN EL REGIMEN PRESUPUESTARIO
APLICABLE A LAS EMPRESAS PUBLICAS.

A lo largo de este capitulo se han mencionado diversas cuestiones que implicarian mejoras en
el funcionamiento del régimen presupuestario aplicable a las empresas estatales. Sin perjuicio
de ello, se exponen a continuacion algunas mejoras especificas que fueron destacadas por los

entrevistados.

5.3.1 Otras mejoras destacadas por los entrevistados para un eficaz funcionamiento

del régimen presupuestario.

En primer lugar, los informantes destacaron la trascendencia que podria tener un eficaz
funcionamiento del régimen presupuestario aplicable a las empresas publicas. Al respecto, el

informante 1 destacé que:
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“Creo que es importante porque una parte muy importante del gasto publico sucede a través de
las empresas publicas y deberia fiscalizarse sus niveles de cumplimiento de forma tal que se
asemejen a los niveles de rigurosidad que tiene la administracion nacional.”

Asimismo, el informante 3 sostuvo que un buen funcionamiento de dicho régimen -si, por
ejemplo, existiesen mayores niveles de cumplimiento- puede ser util para brindar informacion
presupuestaria pertinente y oportuna a las autoridades para la toma de decisiones. Al respecto,

dicho informante sostuvo que:

“Para tener informacion fehaciente, informacion correcta...Bdsicamente es esa la eficiencia del
trabajo final de la Oficina Nacional. Toda la informacion recibida seria mucho mds eficiente y
mejor [...] A veces se hacen estimaciones, pero si se cumplimentase como corresponde [...] lo que
vos elevds al Secretario de Hacienda, al Ministro, eso seria la mejor informacion. [Ellos]
manejarian la mejor informacion”.

En lo referido a las posibles mejoras a alcanzar, el informante 1 destaca que el régimen
presupuestario establecido en la Ley N° 24.156 fue desarrollado con anterioridad a la reforma
constitucional de 1994 que crea la Jefatura de Gabinete de Ministros, por lo que deberia
plantearse si dicha Jefatura debe tener un rol en la aprobacidén de los presupuestos de las

empresas estatales:

“La reforma de administracion financiera fue realizada con anterioridad a la reforma
constitucional y creo que deberia repensarse quien es la autoridad que hoy debe aprobar el
presupuesto de empresas publicas.”

Por su parte el informante 1 destaca la necesidad de modificaciones que permitan que las
empresas cuenten con un presupuesto aprobado al comienzo del ejercicio, dado que en
ocasiones no se observa un compromiso suficiente por parte de las autoridades bajo el esquema

actual.

“..estd faltando quizds que se requiera algun esquema diferente al que existe hoy que posibilite
que las empresas empiecen el afio con el presupuesto aprobado. El esquema actual requiere de
mucho compromiso de las autoridades politicas para que eso se cumpla...”

En lo referido al rol, en materia presupuestaria, que les cabe a las jurisdicciones (ej.: ministerios
en cuya Orbita actian las sociedades del estado) y la utilidad o no de que ejerzan un rol en

materia presupuestaria, el informante 3 manifest6 que:

“Resulta muy util... [para la ONP] ... que el ministerio, por ejemplo, colabore en la solicitud de
presentacion, [...Jque manden las ejecuciones, y que manden los presupuestos en tiempo y forma
[...] Porque mds alld que lo hagamos nosotros, porque somos el organo rector, ellos -las
empresas, las sociedades del estado- dependen jurisdiccionalmente de un ministerio. Entonces
también tiene que tener cierta jerarquia ese ministerio. Digamos, como refuerzo a nuestro
trabajo.”
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Asimismo, el informante 2 sefial6 la importancia de que las jurisdicciones fijen lineamientos

de politica para sus empresas. Al respecto, expreséd que:

“Cuando vos haces depender a una empresa publica de un ministerio, la autoridad politica es el
ministro, los lineamientos de politica de esa empresa los tiene que fijar la cabeza de la
jurisdiccion.”

Por otro lado, los entrevistados destacaron la necesidad de avances desde el punto de vista
informatico en lo que hace al régimen presupuestario aplicable a las empresas estatales, lo que

podria producir mejoras en los niveles de cumplimiento. En tal sentido, el informante 1

manifesto que:

“Creo que estd requiriendo de herramientas informadticas de las que hoy se carece que facilitarian
un poco ese didlogo y ese cumplimiento”

El informante 2 plante6 la necesidad de evaluar si existe o no margen para la modernizacién
del régimen aplicable a las empresas publicas, lo que dependera del rol que el Estado prevea

darles a las mismas. Al respecto, sefialo que:

“é¢Hay margen para modernizar el tema de empresas publicas? Bueno, si hay margen, tiene que
haber una politica de la Secretaria de Hacienda de mejorarlo. Hay que poner la tarasca y hay
que invertir en poder hacer desarrollos funcionales [...] Ahora lo que te tiene que decir antes el
estado, el gobierno, es qué quiere hacer con las empresas publicas. Porque si el gobierno te dice
“Yo voy a dejar 5 empresas de las 50 que hay”, el Secretario de Hacienda te va a decir: “¢Voy a
gastar un millén de mangos en desarrollar un sistema para 5 empresas? Pero no, no lo hago ni
loco”. Es costo beneficio, no podés hacer eso. Ahora si vos me decis: no, lo que ha quedado
demostrado en este péndulo que se dio, es que las empresas sobreviven, se expandirdn, se
contraerdn, pero sobreviven, hay un conjunto de dreas productivas..Juegan un rol,
evidentemente”

A su vez, el informante 2 contemplo6 la posibilidad de aplicar determinadas reglas similares, en
materia de sistemas informaticos, en el caso de las empresas publicas y la Administracion
Nacional. No obstante, reconoce que para ello se requiere mayor personal y la colaboracion de

las propias empresas estatales:

“Si vos lograras poner las mismas reglas y que te impacten discriminando este paquete de este
paquete, ya estd. Los metés a todos adentro y son un organismo descentralizado mds |[...]
Desarrollds algo especifico para eso [...] No es imposible eso. Ahora écudnta gente necesitds?
¢Cudnta gente necesitds para vos, la Contaduria y, eventualmente, la Tesoreria? Tienen que
armar equipos interdisciplinarios para discutir y que del otro lado te pongan 10 empresas testigo
que la tengan lo suficientemente clara para poder decir: “bueno, a ver que tenemos que
desarrollar” [...] El dia que lo resolviste te sacaste [el tema] de encima. Una vez que vos resolviste
eso, todo el up-grade tecnoldgico va a ser simultdneo. Ya estdn adentro.”
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5.3.2 Conclusiones parciales respecto a otras posibles mejoras a alcanzar en el

régimen presupuestario aplicable a las empresas publicas.

De las entrevistas realizadas surgen algunas mejoras especificas que fueron destacadas por los
informantes para un eficaz funcionamiento del régimen presupuestario aplicable a las empresas

estatales.

Al respecto se sostuvo que, si existiesen mayores niveles de cumplimiento por parte de los
actores involucrados, se podria brindar informacion pertinente y oportuna a las
autoridades para la toma de decisiones. Es decir, si se cumplimentase como corresponde el
envio de informacion, la Secretaria de Hacienda, o incluso los Ministros podrian contar con

mayores antecedentes para fundamentar sus decisiones.

Asimismo, se sostuvo que, como el régimen presupuestario establecido en la Ley N° 24.156
fue desarrollado con anterioridad a la reforma constitucional de 1994 que crea la Jefatura de
Gabinete de Ministros, podria replantearse si dicha Jefatura debe tener un rol en la

aprobacion de los presupuestos de las empresas estatales.

Por otro lado, se destaco la necesidad de analizar posibles modificaciones al régimen que
permitan que las empresas cuenten con un presupuesto aprobado al comienzo del
ejercicio, dado que en ocasiones no se observa un compromiso suficiente por parte de las

autoridades bajo el régimen actual.

En otro orden, se resalto la relevancia para la ONP que las jurisdicciones (ej.: ministerios en
cuya Orbita actian las sociedades del estado) colaboren a lo largo del proceso presupuestario,
reforzdndose asi el trabajo de la propia ONP. Se menciond también la importancia de que las

jurisdicciones fijen lineamientos de politica para sus empresas.

Finalmente, los entrevistados destacaron la necesidad de avances desde el punto de vista
informatico, lo que podria producir mejoras en los niveles de cumplimiento y en la posibilidad
de obtener informacion pertinente de manera oportuna. Sin embargo, esto dependera del rol que
el Estado prevea darles a las empresas estatales. En tal sentido, se sefald que podrian aplicarse
determinadas reglas similares a las que se utilizan para la Administracion Nacional, en materia
de sistemas informéaticos. No obstante, para esto se requiere mayor personal en los distintos
organos rectores (Oficina Nacional de Presupuesto, Contaduria General de la Nacion y

Tesoreria General de la Nacion), asi como la colaboracion de las propias empresas estatales.
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Ahora, respecto a la viabilidad de alcanzar las mejoras senaladas, debe tenerse presente la
existencia de eventuales restricciones para ello. Segin Allen (2011), en el caso de paises de
bajos y medianos ingresos, es probable que el fortalecimiento de los procesos y sistemas
presupuestarios se vea restringido por la mala calidad de las instituciones, débil capacidad de
los recursos humanos y en los sistemas de informacion, asi como menores recursos financieros

para destinar en sistemas técnicos y construccion de capacidades.

A continuacidn, se refleja un diagrama con las conclusiones parciales que se desprenden al
considerar algunas posibles mejoras a alcanzar en el régimen presupuestario aplicable a las
empresas publicas.

Diagrama 5.9. Otras posibles mejoras a alcanzar en el régimen presupuestario

aplicable a las empresas publicas.
Cuestiones relevadas a partir de las percepciones de los entrevistados

Ante las modalidades de

.. Mayores niveles de cumplimiento por parte de los actores
cumplimiento de reglas y » P por P

involucrados.

Replantearse el rol que pudiera correspondere a la Jefatura de
Gabinete en la aprobacion de los presupuestos de las empresas
estatales.

1

Analizar posibles modificaciones al régimen presupuestario que
pemitan que las empresas cuenten con un presupuesto aprobado al

‘ﬁ comienzo del ejercicio.

Mayor colaboracion por parte de las jurisdicciones a lo largo del
proceso presupuestario, reforzandose asi el trabajo de la propia
ONP.

—
)
AL

Algunas posibles mejoras
a alcanzar en el régimen
presupuestario aplicable

KLograravances desde el punto de vista informatico.

POSIBILIDAD DE RESTRICCIONES PARA ALCANZAR MEJORAS

EN EL FUNCIONAMIENTO DEL REGIMEN PRESUPUESTARIO

Fuente: Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas
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6. ANALISIS DE LA EVIDENCIA. OBSERVACIONES
CORRESPONDIENTES AL PROCESO PRESUPUESTARIO.

6.1 DIFERENCIAS ENTRE LO NORMADO Y LO REALIZADO.

En este acapite se exponen observaciones vinculadas al proceso de formulacién y ejecucion

presupuestaria. Las mismas corresponden a las siguientes cuestiones:

v Presupuestos aprobados

v Fechas de presentacion y aprobacion de los proyectos de presupuesto.
v Presupuestacion de informacion fisica.

v Modificaciones presupuestarias.

v Inclusion de ejecuciones presupuestarias en la Cuenta de Inversion que se publica
anualmente.

v Diferencias entre la informacion presupuestada y la ejecutada.

6.1.1. Presupuestos aprobados

Naturalmente, contar con un presupuesto aprobado resulta uno de los requisitos esenciales a lo
largo del proceso presupuestario. En ese marco, la aprobacion del presupuesto de la sociedad

estatal se rige por lo establecido en el articulo 49 de la Ley 24.156 donde se determina que:

“ARTICULO 49.- Los proyectos de presupuesto...serdn sometidos a la aprobacion del Poder
Ejecutivo Nacional de acuerdo con las modalidades y los plazos que establezca la
reglamentacion.”

Asimismo, en la reglamentacion del citado articulo, establecida por el Decreto N° 1.344/07, se
establece lo siguiente respecto a las empresas publicas -incluidas en el inciso b) del articulo 8

de la Ley 24.156-:

“ARTICULO 49. — Delégase en el Ministro de Economia y Produccion la aprobacion de los
presupuestos de las entidades comprendidas en los incisos b) y c) del Articulo 82 de la ley.

Para la aprobacion de los presupuestos dentro del plazo sefialado en la ley, la OFICINA NACIONAL
DE PRESUPUESTO deberd preparar el informe de los proyectos recibidos, asi como las
estimaciones presupuestarias de oficio de aquellos no recibidos, en la medida que cuente con los
antecedentes contables y financieros que asi lo permitan, antes del 30 de noviembre del afio
anterior al que regirdn.”

A partir de lo mencionado precedentemente, surge que la aprobacion de dichos presupuestos se
debe efectuar a través de Resoluciones del actual Ministerio de Hacienda (continuador del ex-

Ministerio de Economia y Produccion).
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En cuanto a los presupuestos aprobados a lo largo del periodo analizado, se expone

seguidamente un cuadro con la cantidad aprobada de los mismos:

Cuadro 1. Cantidad de presupuestos aprobados y no aprobados
Cantidad de Cantidad de Porcentaje de

presupuestos presupuestos no presupuestos
aprobados aprobados aprobados
2004 7 0 100,0%
2005 7 0 100,0%
2006 7 0 100,0%
2007 7 0 100,0%
2008 7 2 77,8%
2009 8 1 88,9%
2010 9 0 100,0%
2011 8 1 88,9%
2012 8 1 88,9%
2013 4 5 44.,4%
2014 9 0 100,0%
2015 8 1 88,9%
PROMEDIO SIMPLE 2004-2015 90%
MEDIANA 2004-2015 94%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Del cuadro anterior surge que, con excepcion del afio 2013, la cantidad de presupuestos
aprobados ha sido elevada. Esto, sin perjuicio de que lo deseable hubiese sido contar con la
totalidad de dichos presupuestos aprobados. En promedio, por afio se han aprobado un 90% de

los presupuestos correspondientes, resultando la mediana del orden del 94%.

En cuanto a la tendencia, la misma ha sido decreciente durante el periodo analizado, lo cual en

buena medida se explica por el pobre desempeio observado durante 2013.

A continuacion, se refleja graficamente la situacion de los presupuestos aprobados a lo largo

del periodo bajo analisis:

Grafico 1. Presupuestos aprobados por afio
(Promedio simple: 90%, Mediana:94%)
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Fuente: Elaboracidon propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.
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6.1.2 Fechas de presentacion de los proyectos de presupuesto.

Como ha sido mencionado, la Oficina Nacional de Presupuesto cuenta con facultades para
aprobar de oficio los presupuestos de las empresas estatales, lo que otorga la posibilidad de
contar con presupuestos aprobados, aunque una empresa no hubiese presentado el proyecto
correspondiente.

Sin embargo, la normativa citada determina que la ONP deberd preparar las estimaciones

I3

presupuestarias de oficio de aquellos proyectos no recibidos, “...en la medida que cuente con

los antecedentes contables y financieros que asi lo permitan”

Por lo tanto, se entiende que la posibilidad de contar con presupuestos aprobados en término se
ve beneficiada con el cumplimiento en tiempo y forma de lo establecido en la normativa vigente

respecto a las fechas de presentacion de los proyectos de presupuesto.

En ese marco, la fecha de presentacion de los mismos se rige por lo establecido en el articulo

46 de la Ley N° 24.156 donde se senala que:

“ARTICULO 46.- Los directorios o mdxima autoridad ejecutiva de las Empresas
Publicas...aprobardn el proyecto de presupuesto anual de su gestion y lo remitirdn a la Oficina
Nacional de Presupuesto, antes del 30 de septiembre del afio anterior al que regird...”

Del relevamiento efectuado, para el periodo analizado se expone seguidamente un cuadro con
las diferencias entre las fechas de presentacion de los proyectos de presupuesto y la fecha
prevista en la Ley N° 24.156. Cabe senalar que los proyectos mencionados en ocasiones no se
presentan directamente ante la Oficina Nacional de Presupuesto. Por ejemplo, pueden
presentarse ante las distintas mesas de entradas (del Ministerio, de la Secretaria correspondiente
o de la Subsecretaria pertinente). Por lo tanto, para la confeccion del cuadro se ha considerado
la diferencia entre el 30 de septiembre del afio anterior a la vigencia del presupuesto presentado
(fecha que surge de la normativa) y la fecha efectiva de presentacion ante la mesa entradas del
Ministerio Hacienda o, en su defecto, la fecha de presentacion ante el primer sector de dicho

Ministerio, receptor de los expedientes.
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Cuadro 2 . Demora promedio en la presentacién de proyectos de
presupuestos

2004 74

2005 54

2006 88

2007 53

2008 98

2009 109

2010 90

2011 116

2012 88

2013 138

2014 88

2015 79

PROMEDIO SIMPLE 2004-2015 89
MEDIANA 2004-2015 88

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de

Hacienda.

Del cuadro anterior surge una sistematica demora en la presentacion de los proyectos de
presupuesto de las sociedades del estado. Del relevamiento efectuado surge que esta situacion

se repite para las distintas empresas.

En promedio, la demora ha sido de 89 dias respecto al 30/09 del afo anterior al ejercicio a
presupuestar. Es decir, que en promedio los proyectos de presupuestos se han presentado ante
el Ministerio de Hacienda el 28/12 o sea, practicamente en simultaneidad con el comienzo del
gjercicio a ser presupuestado. La mediana observada resulta similar (88 dias). Como
consecuencia de ello, el efecto de estas demoras en las presentaciones no puede ser otro que
negativo desde el punto de vista de la necesidad de contar con un presupuesto aprobado antes

de comenzado el ejercicio.

En cuanto a la tendencia de la demora observada, la misma ha sido algo creciente durante el
periodo analizado, lo cual fundamentalmente se explica por el desempefio particularmente
negativo observado durante 2013. A continuacion, se refleja graficamente la demora en la

presentacion de los proyectos de presupuesto presentados a lo largo del periodo bajo anélisis:

Grafico 2. Demora en la presentacion de proyectos de presupuesto
(Promedio simple del periodo: 89 dias, Mediana: 88 dias)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
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En lo referido a este punto, la responsabilidad primaria de las presentaciones recae en las
propias sociedades estatales. Se considera relevante mencionar esta cuestion, dado que, en
posteriores etapas del proceso presupuestario, existe la posibilidad que sean simultdneamente
varios actores quienes incidan en forma directa en las modalidades de cumplimiento

observadas.

6.1.3 Fechas de aprobacion de los proyectos de presupuesto.

En lo referido a lo establecido respecto a las fechas de aprobacion de los presupuestos de las

sociedades estatales, la Ley N° 24.156 determina en su articulo 49 lo siguiente:

“ARTICULO 489.- Los proyectos de presupuesto, acompaiados del informe mencionado en el
articulo anterior, serdn sometidos a la aprobacion del Poder Ejecutivo Nacional de acuerdo con
las modalidades y los plazos que establezca la reglamentacion. El Poder Ejecutivo Nacional
aprobard, en su caso con los ajustes que considere convenientes, antes del 31 de diciembre de
cada afio, los presupuestos de las Empresas Publicas y Entes Publicos no comprendidos en
Administracion Nacional, elevados en el plazo previsto en el articulo 46 de la presente ley,
pudiendo delegar esta atribucion en el Ministro de Economia y Obras y Servicios Publicos.

Si las Empresas Publicas y Entes Publicos no comprendidos en Administracion Nacional no
presentaren sus proyectos de presupuesto en el plazo previsto, la Oficina Nacional de
Presupuesto elaborara de oficio los respectivos presupuestos y los someterd a consideracion del
Poder Ejecutivo Nacional.”

Del relevamiento efectuado, para el periodo analizado se expone seguidamente un cuadro con
las diferencias entre las fechas de aprobacién de los proyectos de presupuesto y el 31 de
diciembre del ejercicio anterior a la vigencia del presupuesto aprobado. Para la confeccion del
mismo, se ha considerado la fecha de cada Resolucion Ministerial aprobatoria de los

presupuestos de las sociedades del estado.

Cuadro 3 . Demora promedio en la aprobacion de
proyectos de presupuestos
ANO Cantidad de dias
2004 79
2005 33
2006 33
2007 62
2008 69
2009 87
2010 156
2011 164
2012 205
2013 176
2014 217
2015 117
PROMEDIO SIMPLE 2004-2015 117
MEDIANA 2004-2015 102

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del
Ministerio de Hacienda
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Del cuadro anterior surge una sistematica demora en la aprobacion de los presupuestos de las
sociedades del estado. Del relevamiento efectuado se desprende que esta situacion se repite en
general para las distintas empresas publicas analizadas, sin perjuicio que el cuadro expone la
demora promedio en la presentacion de proyectos de presupuestos del conjunto de sociedades

del estado relevadas.

Asi, por ano ha existido una demora promedio de 117 dias respecto al cierre del ejercicio
anterior al que se prevé presupuestar. Es decir, que en promedio los proyectos de presupuesto
se han aprobado el 27/04 o sea, durante la vigencia del segundo trimestre del ejercicio a ser
presupuestado. Por su parte, la mediana ha ascendido a 102 dias lo que resulta compatible con

la fecha 14/04.

A continuacion, se refleja graficamente la demora en la aprobacion de los proyectos de

presupuesto presentados a lo largo del periodo bajo analisis:

Grafico 3. Demora promedio en la aprobacion
(Promedio simple: 117 dias, Mediana:102 dias)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

A diferencia de lo expresado en el punto anterior en cuanto a la responsabilidad de la
presentacion de los proyectos, en el caso de las fechas de aprobacion de los presupuestos la
situacion es diferente. Esto obedece a que no existe un Unico actor que pueda garantizar
necesariamente la aprobacion de los mismos, en tiempo y forma, dentro de los plazos

establecidos.

Al respecto, como se ha mencionado en el marco teorico de la presente investigacion, Feldman
y Pentland (2003) sefialan que la performance de una rutina organizacional es colectiva, por lo
que los participantes de la misma deben ajustarse a las acciones de otros, siendo de este modo
interdependiente, dado que las acciones de los otros limitan las alternativas de las que se
dispone. En tal sentido, dichos autores sostienen que las rutinas organizacionales se encuentran

conformadas por aspectos “ostensivos” y “performativos”. El primero de ello es el ideal o forma
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esquematica de la rutina. El aspecto ostensivo es la idea y el performativo la representacion de

la misma.

De este modo, aunque una norma determine que los presupuestos se deben aprobar antes del 31
de diciembre del afio anterior al que el mismo regira, la rutina organizacional se ve afectada si
dicha presentacion se ha realizado con demora (como efectivamente ha sido observado a partir

del relevamiento efectuado).

En tal sentido, del Gltimo parrafo del articulo 49 de la Ley N° 24.156 antes mencionando se
desprende que, si las sociedades del estado no presentan sus proyectos de presupuesto en el
plazo previsto, la Oficina Nacional de Presupuesto debe elaborar de oficio los respectivos
presupuestos y someter a consideracion los mismos. No obstante, la reglamentacion del

mencionado articulo, efectuada a través del Decreto N° 1344/07 determina que:

“..la OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO deberd preparar el informe de los proyectos
recibidos, asi como las estimaciones presupuestarias de oficio de aquellos no recibidos, en la
medida que cuente con los antecedentes contables y financieros que asi lo permitan, antes del
30 de noviembre del afio anterior al que regiran...”

Ahora bien, podria darse el caso que las empresas presenten los proyectos de presupuesto a
tiempo o con demoras. Ante esta ultima posibilidad, puede suceder que la Oficina Nacional de
Presupuesto cuente con aquellos antecedentes necesarios que le permitan estimar los
presupuestos no recibidos, aunque también puede ocurrir lo contrario. Por ende, en caso de
evidenciarse demoras en las fechas de presentacion de los proyectos de presupuestos, las
posibilidades de que la Oficina Nacional de Presupuesto pueda realizar el informe al que se
hace mencidon precedentemente, con anterioridad al 30 de noviembre, se ve dificultada y en
algunos casos directamente puede resultar imposible. Por su parte, las areas que intervienen con
posterioridad a la ONP (ej.: Subsecretaria de Presupuesto, Secretaria de Hacienda, asesores del
Ministro, etc.), pueden afectar los plazos necesarios hasta el dictado de la resolucion aprobatoria

de los presupuestos en cuestion.

Lo sefialado refleja que las acciones de otros actores involucrados en el proceso presupuestario
pueden afectar significativamente las alternativas concretas de las que dispone la Oficina
Nacional, asi como las posibilidades de aprobacion oportuna de los proyectos de presupuestos
de las sociedades estatales. Es decir, la Oficina Nacional de Presupuesto no puede garantizar la
aprobacion oportuna de los presupuestos ya que su margen de accion resulta acotado, teniendo
que optar entre alternativas limitadas dentro del ambiente o marco institucional en que se

desenvuelve.
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6.1.4 Presupuestacion de informacion fisica.

Como ha sido mencionado, el articulo 46 de la Ley N° 24.156 establece que los proyectos de
presupuesto correspondientes a las empresas publicas en general, y a las sociedades del estado
en particular, contendran los planes de accion para la gestion respectiva. Asimismo, el articulo
51 de dicha Ley determina que se publicara en el Boletin Oficial una sintesis de los presupuestos

de las empresas publicas, con los contenidos basicos que seiala el articulo 46.

Finalmente, en el Decreto N° 1344/07, reglamentario de la Ley mencionada, se sostiene que,
entre otras cosas, la publicacion sefialada deberd contener el “Plan de accion, programas y

principales metas”

En lo referido al concepto de metas, cabe destacar la siguiente definicion de la Oficina Nacional
de Presupuesto (2011):
“La cuantificacion de los bienes y servicios terminales que realiza una institucion durante un
ejercicio presupuestario y cuya produccion, concreta y acabada, se pone a disposicion de sus
usuarios, se denomina meta. Esta expresa la cantidad de bienes y servicios que se producen y

proveen para contribuir, de manera directa y efectiva, al logro de los objetivos de las politicas
publicas que se han establecido para la institucion que se presupuesta” (p.95)

Por su parte del Manual para la Formulacion de los Presupuestos de Empresas Ptblicas®, surgen
diversos instructivos para la formulacion de dichos presupuestos. En el mismo, al informarse
respecto del formulario Plan de Accién -el cual forma parte integrante de las resoluciones

aprobatorias de los presupuestos de empresas publicas- se menciona la siguiente definicion:

“Produccion: Se realizard su cuantificacion y se elaborardn metas por produccion o servicios y se
comentard, en el caso que corresponda, su destino nacional o internacional.” (p.5)

Por otro lado, el articulo 12 de la ley N° 24.156, al referirse a las disposiciones generales que
hacen al sistema presupuestario del Sector Publico Nacional establece que los presupuestos
comprenderan todos los recursos y gastos previstos para el ejercicio y mostraran, entre otras

cosas, “... la produccion de bienes y servicios que gemnerardn las acciones previstas...”.

Asimismo, el articulo 14 determina que en los presupuestos de gastos se deberan utilizar las

3 Aprobado por Disposicién del Director de la Oficina Nacional de Presupuesto N2158/2011.
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técnicas mas adecuadas para demostrar la produccion de bienes y servicios de los organismos

del sector publico nacional.

De lo expuesto surge evidente el interés en que los presupuestos permitan brindar informacioén
que no se limite exclusivamente a cuestiones estrictamente financieras sino también posibilite
contar con informacidn respecto a variables fisicas. Aunque no todos los programas estatales
pueden ser cuantificados, las caracteristicas especificas de las empresas publicas deberian
permitir, en muchos casos, la generacion de informacion fisica con mayor facilidad en
comparacion con Ministerios u otras areas de la Administracion Publica cuyas actividades no

necesariamente se encuentran asociadas con la produccion de bienes o servicios cuantificables.

Del relevamiento efectuado, para el periodo analizado se expone seguidamente un cuadro con
la cantidad de presupuestos aprobados donde se incluye informacion sobre produccion a partir
de lo incorporado en el Plan de Accién respectivo, el cual forma parte de la resolucion

aprobatoria de los presupuestos de las sociedades del estado.

Cuadro 4 . Planes de accién que incluyen informacion
sobre produccion o metas. (en %)

ANO Porcentaje

2004 41,7%

2005 40,0%

2006 50,0%

2007 16,7%

2008 0,0%

2009 58,3%

2010 71,4%

2011 83,3%

2012 57,1%

2013 33,3%

2014 56,3%

2015 50,0%
PROMEDIO SIMPLE 2004-2015 47%

MEDIANA 2004-2015 50%
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de

Hacienda
Del cuadro anterior surge que la incorporacion de informacion sobre produccidon o metas en los
planes de accion es relativa y, en promedio, a lo largo del periodo analizado ha ascendido a un
47% (con una mediana levemente superior). A continuacion, se refleja graficamente la

incorporacion de informacion sobre produccion o metas en los planes de accion:
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Grafico 4. Planes de accién que incluyen informacién sobre producciéon o
metas. (Promedio 47%, Mediana: 50%)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

En lo referido a la inclusion de la informacion correspondiente sobre produccion o metas en los
Planes de Accion la responsabilidad recae fundamentalmente en las autoridades de las
empresas. De acuerdo con la empresa de que se trate, podria existir mayor o menor dificultad
en definir produccion o metas. No obstante, para la informacién del presente punto se han
considerado la totalidad de las sociedades del estado seleccionadas con excepcion del Instituto
Nacional de Reaseguros que, al encontrarse durante el periodo bajo andlisis legalmente en

proceso de liquidacion, no pudo tener produccion alguna o metas fisicas a su cargo.

6.1.5 Modificaciones presupuestarias en el marco de lo establecido en la Ley N° 24.156.

El articulo 52 de la Ley N° 24.156 establece determinados casos en que las modificaciones a
los presupuestos de las empresas publicas deben ser aprobadas por actores externos a la propia

empresa. En el articulo en cuestion se determina que:

“ARTICULO 52.- Las modificaciones a realizar a los presupuestos de las Empresas Publicas ...
durante su ejecucion y que impliquen la disminucion de los resultados operativo o econémico
previstos, alteracion sustancial de la inversion programada, o el incremento del endeudamiento
autorizado, deben ser aprobadas por el Poder Ejecutivo nacional, previa opinion de la Oficina
Nacional de Presupuesto. En el marco de esta norma y con opinion favorable de dicha oficina,
las empresas y sociedades establecerdn su propio sistema de modificaciones presupuestarias.”

Por su parte, en el Decreto N° 1344/07, reglamentario de la Ley mencionada, se establece que,

“ARTICULO 52. — Los regimenes de modificaciones presupuestarias que deben elaborar las
entidades comprendidas en los incisos b) y c) del Articulo 82 de la ley determinardn distintos
niveles de aprobacion, segun la importancia y los efectos de las modificaciones a realizar y
sefialardn claramente el organismo o autoridad responsable de cada uno de esos niveles.
Definiran también los procedimientos a sequir para la comunicacion fehaciente a la OFICINA
NACIONAL DE PRESUPUESTO de las modificaciones que efectue el ente. La aprobacion de tales
modificaciones por parte del PODER EJECUTIVO NACIONAL se delega en el sefior Ministro de
Economia y Produccion.”
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De lo expuesto surge que solamente algunas de las modificaciones presupuestarias de las

sociedades del estado requeriran autorizacion externa a la propia empresa.

Del relevamiento efectuado, se desprende que solamente en 2 casos se han aprobado
modificaciones a los presupuestos a través de Resoluciones del Ministerio de Hacienda. Dado
que, entre las causales para requerir la aprobacion de este tipo de modificaciones, las mas
sencillas de determinar son aquellas en las que existe una disminucioén en los resultados

operativo o econdmico previstos, se procedi6 a verificar la existencia o no de estas situaciones.

Considerando exclusivamente dichas causales, han existido 41 casos en los que los resultados
operativo o econémico ejecutados han sido inferiores a los presupuestados. En esos casos los
presupuestos de las sociedades estatales debieron haber contado con la aprobacion de
modificaciones presupuestarias a través una resolucion del Ministerio de Hacienda. Esto arroja

un nivel de incumplimiento superior al 95% considerando solamente estas causales.

6.1.6 Ejecuciones Presupuestarias segin Cuenta de Inversion

Para el caso de las empresas publicas en general y las sociedades del estado en particular, la
informacion presupuestada surge naturalmente de las Resoluciones aprobatorias de los
presupuestos. Por su parte, en lo referido a la ejecucion presupuestaria en el altimo parrafo del

articulo 17 de la Ley N° 11.672 (t.0. 2014) se establece que:

“ARTICULO 17.-.... Las mdximas autoridades de los Entes comprendidos en los incisos b), c) y d)
del Articulo 8° de la Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector
Publico Nacional N° 24.156 y sus modificaciones, deberdn remitir a la OFICINA NACIONAL DE
PRESUPUESTO, antes del dia 15 del mes posterior al que se informa, la ejecucion econdmica y
financiera de sus presupuestos, de acuerdo con los lineamientos establecidos a tal fin por la
SECRETARIA DE HACIENDA del MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS PUBLICAS.”

Sin embargo, la informacion mensual mencionada no se publica de manera desagregada para
las sociedades estatales seleccionadas, en las publicaciones periddicas que realiza la Oficina
Nacional de Presupuesto. En tal sentido, la misma se expone de manera consolidada para el

total de empresas publicas.

Ademas de la informacion mensual a la que se hace mencidon precedentemente, resulta de
aplicacion en materia de ejecuciones presupuestarias lo establecido en el articulo 92 de la Ley

N° 24.156 donde se determina que:
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“ARTICULO 92.- Dentro de los dos (2) meses de concluido el ejercicio financiero, las entidades del
sector publico nacional, excluida la administracion central, deberdn entregar a la Contaduria
General de la Nacion los estados contables financieros de su gestion anterior, con las notas y
anexos que correspondan.”

El Decreto N° 1344/07, al reglamentar el articulo mencionado precedentemente expresa que:

“ARTICULO 92.: .... Los organismos descentralizados y los mencionados en los incisos b), c) y d)
del Articulo 82 de la Ley N° 24.156 deberdn enviar la informacion correspondiente al ejercicio
financiero anterior, en el plazo y de acuerdo con las instrucciones que al respecto establezca la
SECRETARIA DE HACIENDA.”

Asimismo, el articulo 95 de la Ley N° 24.156 establece que la cuenta de inversion, que debera
presentarse anualmente al Congreso Nacional antes del 30 de junio del afio siguiente al que se

informe, debera contener, entre otras cuestiones:

“..Un informe que presente la gestion financiera consolidada del sector publico durante el
ejercicio y muestre los respectivos resultados operativos economicos y financieros.”

Asimismo, se establece que dicha cuenta contendra comentarios sobre el grado de
cumplimiento de los objetivos y metas previstos en el presupuesto y, entre otras cosas, sobre la

gestion financiera del sector publico nacional.

En cuanto a las ejecuciones presupuestarias incorporadas en las distintas cuentas de inversion
anuales, se expone seguidamente un cuadro con las cantidades incluidas y no incluidas, de

acuerdo al universo de sociedades estatales existentes en cada afio:

Cuadro 5. Cantidad de ejecuciones incluidas y no incluidas en
Cuenta de Inversion
Ejecuciones Ejecuciones no Porcentaje de ejecuciones
incluidas en Cuenta incluidas en Cuenta de incluidas en Cuenta de
de Inversion Inversion Inversion
2004 7 0 100,0%
2005 7 0 100,0%
2006 7 0 100,0%
2007 7 0 100,0%
2008 9 0 100,0%
2009 9 0 100,0%
2010 9 0 100,0%
2011 8 1 88,9%
2012 9 0 100,0%
2013 9 0 100,0%
2014 9 0 100,0%
0 100,0%
PROMEDIO SIMPLE 2004-2015

MEDIANA 2004-2015
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
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Del cuadro anterior surge que, con excepcion del afio 2011 la cantidad de ejecuciones incluidas
en las cuentas anuales de inversion ha sido 6ptima, sin perjuicio de que lo deseable hubiese sido
contar con la totalidad de dichas ejecuciones publicadas. En promedio, por afio se han publicado

un 99% de las ejecuciones correspondientes, resultando la mediana de un 100%.

6.1.7 Conclusiones parciales sobre las diferencias entre lo normado y lo realizado.

Del relevamiento de informacion efectuado y su analisis, surgen diferencias relevantes entre lo
normado y lo realizado. Esto resulta consistente con la informacion obtenida a partir de las
entrevistas realizadas. Se mencionan seguidamente las conclusiones parciales a las que se pudo
arribar al analizar las diferencias entre lo normado y lo realizado, en el marco de las
modalidades de cumplimiento de las reglas y procedimientos presupuestarios formalmente

establecidos

En tal sentido, las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos se consideran una
dimension agregada y las diferencias entre lo normado y lo realizado, uno de los temas incluidos
en dicha dimension agregada Dentro del mismo, se sefialan a continuacién las cuestiones y

conceptos que se consideran relevantes a partir del relevamiento de informacion realizado.

En lo referido a los presupuestos aprobados, cabe sefialar que, con excepcion del ano 2013, la
cantidad de presupuestos aprobados ha sido elevada. Esto, sin perjuicio de que lo deseable
hubiese sido contar con la totalidad de dichos presupuestos aprobados. En promedio, por afio

se han aprobado un 90% de los presupuestos correspondientes, resultando la mediana del orden

del 94%.

En cuanto a las fechas de presentacion de dichos proyectos de presupuestos, se observa
una sistematica demora en la presentacion de los mismos. Esta situacion se repite para las
distintas empresas, destacandose que la responsabilidad primaria de las presentaciones recae en
las propias sociedades estatales. En promedio los proyectos de presupuestos se han presentado
ante el Ministerio de Hacienda el 28/12 o sea, practicamente en simultaneidad con el comienzo
del ejercicio a ser presupuestado. El efecto de estas demoras en las presentaciones es negativo
desde el punto de vista de la necesidad logica de contar con un presupuesto aprobado con

anterioridad al comienzo del ejercicio.
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En lo que hace a las fechas de aprobacion de los proyectos de presupuesto, se advierten
también reiteradas demoras en la aprobaciéon de los mismos, lo cual se repite en general
para las distintas empresas publicas analizadas. En promedio los proyectos de presupuesto se
han aprobado el 27/04 o sea, durante la vigencia del segundo trimestre del ejercicio a ser
presupuestado. Dado que el atraso promedio en la presentacion de los proyectos ha sido de 89
dias y la demora promedio en su aprobacion de 117 dias, se considera que no puede atribuirse
las causas de las aprobaciones tardias exclusivamente a las demoras en la presentacion de los
proyectos por parte de las sociedades estatales. No obstante, las demoras en la presentacién son

una de las causas centrales de ello.

Cabe destacar que Feldman y Pentland (2003) sefialan que la performance de una rutina
organizacional es colectiva, por lo que los participantes de la misma deben ajustarse a las
acciones de otros, siendo de este modo interdependiente, dado que las acciones de los otros
limitan las alternativas de las que se dispone. De este modo, aunque la norma determine que los
presupuestos se deben aprobar antes del 31 de diciembre del afio anterior al que el mismo regira,
la rutina organizacional se ve afectada si las presentaciones se han realizado con demora (como
efectivamente ha sido observado a partir del relevamiento efectuado). Es decir, la Oficina
Nacional de Presupuesto no puede garantizar la aprobacion oportuna de los presupuestos ya
que su margen de accion resulta acotado, teniendo que optar entre alternativas limitadas dentro
del ambiente o marco institucional en que se desenvuelve (ej.: intentar que los proyectos se
aprueben de oficio si se cuenta con la informacion suficiente para su elaboracion o, en su

defecto, que dichos proyectos se aprueben tardiamente).

En cuanto a la presupuestacion de informacion fisica, la incorporacion de dicha
informacion (produccion o metas) en los planes de accion es relativa. En promedio, a lo
largo del periodo analizado ha ascendido a un 47% (con una mediana similar). Lo expresado
dificulta, entre otras cosas, las posibilidades de una correcta evaluacion presupuestaria,

especialmente desde el punto de vista fisico.

En otro orden, y en lo referido a las modificaciones presupuestarias contempladas en el marco
de lo normado por la Ley N° 24.156, solamente en 2 casos se han aprobado modificaciones
a los presupuestos a través de Resoluciones del Ministerio de Hacienda. Dado que, entre
las causales para requerir la aprobacion de este tipo de modificaciones, las mas sencillas de
determinar son aquellas en las que existe una disminucién en los resultados operativo o

econémico previstos, se procedid a verificar la existencia o no de estas situaciones.
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Considerando exclusivamente dichas causales, se observa un nivel de incumplimiento

superior al 95%.

Por su parte, con excepcion del aiio 2011 la cantidad de ejecuciones incluidas en las cuentas
anuales de inversion ha sido 6ptima. En promedio, por afio se han publicado un 99% de las

ejecuciones correspondientes, resultando la mediana de un 100%.

6.2 DIFERENCIAS ENTRE LA INFORMACION PRESUPUESTADA Y LA EJECUTADA.

Como ha sido mencionado, el proceso presupuestario se encuentra conformado por las

siguientes etapas:

v Formulacion

v Aprobacion

v Ejecucion

v Evaluacion o Control

Como parte de la evaluacion o control presupuestario surge, entre otras cuestiones, la necesidad
de comparar los desvios entre lo programado y lo ejecutado. Esto puede efectuarse a distintos
niveles (por ejemplo: a nivel de partidas presupuestarias especificas, a nivel de programas
presupuestarios o a nivel del gasto total de la organizacidon). Debe destacarse que para la
evaluaciéon no se requiere necesariamente que el ejercicio presupuestario se encuentre
concluido, sino que la comparacion puede efectuarse a medida que se ejecuta el presupuesto

anual aprobado.

En virtud de lo expuesto, luego de la comparacion entre los distintos conceptos presupuestados
y ejecutados, se exponen seguidamente la evolucion de aquellos rubros que, para las distintas

sociedades del estado, evidencian un comportamiento relevante para el analisis.

A partir del examen de la evolucion de estos rubros pueden inferirse acciones que, en conjunto
con las entrevistas en profundidad, brindan indicios sobre cuestiones que inciden en el proceso
de formulacidn, aprobacidn, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las sociedades del

estado y que se mantienen a lo largo del periodo analizado.

Para el caso de cada una de las empresas seleccionadas, se ha optado por mostrar 2 conceptos
presupuestados y compararlos con lo finalmente ejecutado en el afio correspondiente. Aunque
en ocasiones las diferencias entre ambos conceptos seleccionados pueden responder a una unica
causa, se considera util mostrar mas de un caso ya que ello permite evidenciar que la

subestimacion o sobrestimacion sistematica de partidas o relaciones presupuestarias suele tener
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consecuencias en mas de un indicador. Por ejemplo, una subestimacion sistematica de las
remuneraciones puede implicar una subestimacion sistematica del gasto operativo o una
sobrestimacion del resultado a obtener por la empresa. Para efectuar comparaciones a lo largo
de los afios, atento los niveles inflacionarios durante el periodo, se procedié a deflactar los

valores monetarios correspondientes, de acuerdo a lo mencionado en el acapite metodologico.

Finalmente se sefiala que las diferencias que se exponen se han limitado a los aspectos
financieros. Ello obedece a que no se da a publicidad informacion sobre la ejecucion fisica de
los presupuestos de las empresas publicas nacionales de manera periddica y sistematica.
Asimismo, como ya ha sido mencionado, la incorporacion de informacion sobre produccion o

metas en los planes de accion es relativa.
6.2.1 Conjunto de sociedades del Estado Nacional.

Para la comparacion entre la informacion presupuestada y ejecutada del conjunto de sociedades
de Estado Nacional se han utilizado los presupuestos aprobados por Resoluciones del
Ministerio de Hacienda (excluyendo aquellos casos de presupuestos aprobados de oficio ya que
en ellos no necesariamente ha existido intervencion de las sociedades mencionadas) y las
ejecuciones incluidas en las cuentas anuales de inversion. Para ello se han tomados diversos
indicadores, que surgen de las partidas presupuestarias utilizadas tanto para la formulacion

como para informar la ejecucion el presupuesto. Los mismos se enumeran a continuacion:

Ingresos operativos.
Gastos operativos
Remuneraciones
Resultado Econémico

Inversion Real Directa

SN N N RN

Resultado Financiero

El hecho de efectuar comparaciones entre estos indicadores a nivel de cada una de las
sociedades estatales permite obtener conclusiones mas utiles que analizando simplemente
dichos indicadores al nivel del conjunto de sociedades del estado. Asimismo, de acuerdo a si
uno se centra en lo estimado previamente o en lo finalmente ejecutado, el término
“sobrestimacion” puede entenderse también como una “subejecucion”. Del mismo modo una
“subestimacion” al momento de prever algo puede verse como una “sobrejecucion” al tenerse
en cuenta lo finalmente acontecido. En general a efectos de exponer las diferencien entre lo

presupuestado y lo ejecutado se utilizara el término subestimacion/sobrestimacion.
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Se expone a continuaciéon un cuadro con las comparaciones para el conjunto de sociedades

estatales.

Cuadro 6 . Sociedades del Estado Nacional. Periodo 2004-2015

Cantidad de subestimaciones
CONCEPTO/PARTIDA Cantidad de Cantidadde  Porcentaje de

PRESUPUESTARIA subestimaciones Casos subestimaciones

Ingresos Operativos 45 85 53%
Gastos Operativos 34 85 40%
Remuneraciones 45 85 53%
Resultado Econdmico 59 85 69%
Inversién Real Directa 33 85 39%
Resultado Financiero 67 85 79%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Del cuadro anterior surge que, con excepcion del Resultado Financiero, el resto de los conceptos
no presentan altos porcentajes de subestimaciones o sobrestimaciones. Como se observara
seguidamente, esta situacion difiere al analizar los casos puntuales de cada sociedad estatal, lo

que tiene consecuencias importantes para el analisis.

A continuacion, se reflejara la comparacion entre los distintos conceptos presupuestados y
ejecutados, de acuerdo con aquellos rubros que evidencian un comportamiento relevante para

la presente investigacion.

6.2.2 Administracion General de Puertos S.E.

Del relevamiento efectuado, se expone seguidamente la evolucion de la inversion real directa
durante el periodo analizado, tanto para el caso de los montos presupuestados como para
aquellos finalmente ejecutados.

Grafico 5. Administraciéon General de Puertos S.E.

Inversion real directa presupuestada y ejecutada
(en millones de pesos de 2004)
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Inversién real directa presupuestada W Inversién real directa ejecutada

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informacion para el afio 2011 debido a que no se ha incorporado en la
cuenta anual de inversion la ejecucion presupuestaria correspondiente.

Del grafico anterior se advierte una sistematica sobrestimacion de la inversion real en

oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el
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100% de los afios representados la inversion real presupuestada ha superado a la inversion real
finalmente ejecutada. La ejecucion presupuestaria ha sido en promedio un 71% inferior a lo

presupuestado (con una mediana de un 82% menor a lo presupuestado).

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion del resultado financiero presupuestado y

ejecutado.

Grafico 6. Administracion General de Puertos S.E.

Resultado financiero presupuestado y ejecutado
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Nota: No se incluye informacién para el afio 2011 debido a que no se ha incluido en la cuenta

anual de inversion la ejecucion presupuestaria de la empresa.
Del grafico precedente se desprende una sistematica subestimacion del resultado financiero. En
tal sentido, en el 100% de los afios representados el resultado financiero presupuestado ha sido

inferior al finalmente ejecutado.

6.2.3 Casa de Moneda S.E.

A continuacion, se refleja el comportamiento de las remuneraciones presupuestadas y

ejecutadas a lo largo del periodo 2004-2015

Grafico 7. Casa de Moneda S.E.

Remuneraciones presupuestadas y ejecutadas
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informacién para el afio 2012 y 2013 debido a que no fueron aprobados
los presupuestos correspondientes.
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Aunque leve, se observa una sistematica subestimacion de las remuneraciones en oportunidad
de aprobarse los proyectos de presupuesto de la Sociedad. Al respecto, en el 100% de los afios
representados las remuneraciones presupuestadas han sido algo inferiores a las finalmente

ejecutadas.

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion del resultado operativo presupuestado y

ejecutado.

Grafico 8. Casa de Moneda S.E.
Resultado operativo presupuestado y ejecutado
(en millones de pesos de 2004)
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Resultado operativo presupuestado M Resultado operativo ejecutado

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.
Nota. No se incluye informacién para el afio 2012 y 2013 debido a que no fueron aprobados
los presupuestos correspondientes.

Del gréafico anterior surge una sistematica sobrestimacion del resultado operativo en
oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. En el 90% de los afios
representados el resultado operativo presupuestado ha sido superior al finalmente ejecutado.
Incluso, se destaca que habiéndose presupuestado superavits operativos ocasionalmente se han

ejecutado déficits.

Cabe sefialar que, a partir de lo normado en la Ley N° 24.156 y su reglamentacion, prever un
resultado operativo inferior a lo presupuestado implica la necesidad de contar con la aprobacion
de una modificacion presupuestaria a través del dictado de una Resolucion del Ministerio de
Hacienda, lo que no ha sucedido para ninguno de los afios reflejados en el grafico. Lo expuesto
resulta consistente con lo mencionado por los informantes clave respecto a la falta de

modificaciones presupuestarias y las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado.

6.2.4 Educar S.E.

Del relevamiento efectuado, para el periodo analizado se expone seguidamente la evolucion del
resultado operativo, tanto para el caso de los montos presupuestados como para aquellos

finalmente ejecutados.

107



Grafico 9. Educar S.E.
Resultado operativo presupuestado y ejecutado
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informacién para el afio 2006 y 2007 debido a que dichos presupuestos
fueron aprobados de oficio a partir de lo propuesto por la ONP.

Se observa una sistematica subestimacion del resultado operativo en oportunidad de aprobarse
los proyectos de presupuesto de la empresa. En tal sentido, en el 90% de los afios representados
el resultado operativo finalmente alcanzado ha sido mejor que el inicialmente presupuestado,
siendo la unica excepcion el ejercicio 2015 donde se observa una leve caida. La ejecucion
presupuestaria de los déficits operativos ha sido en promedio un 42% inferior a lo presupuestado

(con una mediana de un 38% menor a lo presupuestado).

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion del resultado econdomico presupuestado y

ejecutado.

Grafico 10. Educar S.E.
Resultado econémico presupuestado y ejecutado
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informaciéon para el afio 2006 y 2007 debido a que dichos
presupuestos fueron aprobados de oficio a partir de lo propuesto por la ONP.

En este caso, surge una sistematica subestimacion del resultado econdémico en oportunidad de
aprobarse los proyectos de presupuesto de la Sociedades. En el 90% de los afios representados

el resultado econdmico alcanzado ha sido mejor que el previsto inicialmente. Incluso se observa
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que, habiéndose presupuestado déficits econdmicos para todos los afios, se han ejecutado

mayoritariamente superavits.

6.2.5 Instituto Nacional de Reaseguros S.E.

A continuacion, se refleja el comportamiento de las remuneraciones presupuestadas y

ejecutadas a lo largo del periodo 2004-2015

Grafico 11. INDER S.E.
Remuneraciones presupuestadas y ejecutadas
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informacién para el afio 2008 y 2013 debido a debido a que no
fueron aprobados los presupuestos correspondientes.

Se desprende una sistematica sobrestimacion de las remuneraciones en oportunidad de
aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el 100% de los afios
representados las remuneraciones presupuestadas han sido superiores a aquellas finalmente
ejecutadas. La ejecucion presupuestaria ha sido en promedio un 29% inferior a lo presupuestado

(con una mediana de un 29% menor a lo presupuestado).

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion del resultado econdmico presupuestado y

ejecutado.

Grafico 12. INDER S.E.
Resultado econdmico presupuestado y ejecutado
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informacién para el afio 2008 y 2013 debido a debido a que no fueron
aprobados los presupuestos correspondientes
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Del grafico anterior surge una sistematica subestimacion del resultado econdémico en
oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. Asi, en el 100% de los
afnos representados el resultado econdmico presupuestado ha sido superior al finalmente
ejecutado. Se destaca que, habiéndose presupuestado déficits econdémicos, en algunos casos, se

han ejecutado superavits.

6.2.6 Loteria Nacional S.E.

Del relevamiento efectuado, para el periodo analizado se expone seguidamente la evolucion del
resultado econdémico, tanto para el caso de los montos presupuestados como para aquellos

finalmente ejecutados.

Grafico 13. Loteria Nacional S.E.

Resultado econémico presupuestado y ejecutado
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Se advierte una sistematica subestimacion del superavit economico en oportunidad de aprobarse
los proyectos de presupuesto de la empresa. En tal sentido, en el 100% de los afios representados
el resultado econdmico finalmente alcanzado ha sido notoriamente mejor que el inicialmente
presupuestado. La ejecucion presupuestaria ha sido en promedio un 201% superior a lo

presupuestado (con una mediana de un 213% mayor a lo presupuestado).

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion de la inversion real presupuestada y

ejecutada.
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Grafico 14. Loteria Nacional S.E.
Inversiéon Real presupuestada y ejecutada

(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

En este caso, surge una sistematica sobrestimacioén de la inversion real en oportunidad de
aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el 100% de los afos
representados la inversion real ejecutada ha sido claramente inferior a la prevista inicialmente.
La ejecucion presupuestaria ha sido en promedio un 88% inferior a lo presupuestado (con una

mediana de un 89% menor a lo presupuestado).

6.2.7 Sistema Nacional de Medios Publicos S.E.

A continuacion, se refleja el comportamiento de los gastos de operacion presupuestados y

ejecutados a lo largo del periodo 2004-2015.

Grafico 15. Sistema Nacional de Medios Publicos S.E.

Gasto de operacion presupuestado y ejecutado
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Nota. No se incluye informacién para el afio 2004 debido a que el presupuesto de ese
ejercicio fue aprobado de oficio. A partir de 2010 las actividades de la empresa fueron
asumidas por Radio y Televisién Argentina S.E.

Se desprende una subestimacion del gasto de operacion en oportunidad de aprobarse los
proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el 100% de los afios representados

los gastos operativos han sido superiores a aquellos inicialmente previstos. La ejecucion
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presupuestaria ha sido en promedio un 40% superior a lo presupuestado (con una mediana de

un 44% mayor a lo presupuestado).

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion del resultado econdmico presupuestado y

ejecutado.

Grafico 16. Sistema Nacional de Medios Publicos S.E.
Resultado Financiero presupuestado y ejecutado
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Nota. No se incluye informacion para el afio 2004 debido a que el presupuesto de dicho
ejercicio fue aprobado de oficio. A partir de 2010 las actividades de la empresa fueron
asumidas por Radio y Television Argentina S.E.

Del grafico anterior surge una sistematica subestimacion del resultado financiero en
oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la Sociedad. En tal sentido, en el
100% de los afios representados el resultado financiero presupuestado ha sido inferior al
finalmente ejecutado. Incluso, se destaca que, habiéndose presupuestado déficits financieros,

en algunos casos, se han ejecutado superavits.

6.2.8 Telam S.E.

Del relevamiento efectuado, para el periodo analizado se expone seguidamente un cuadro con
la evolucion de los ingresos de operacion presupuestados y ejecutados Ello asi, tanto para el

caso de los montos presupuestados como para aquellos finalmente ejecutados.

Grafico 17. Telam S.E.
Ingresos de operacion presupuestados y ejecutados
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
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Se observa una sistemadtica subestimacion de los ingresos operativos en oportunidad de
aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el 92% de los anos
representados los ingresos presupuestados han sido inferiores a los alcanzados finalmente. La
ejecucion presupuestaria ha sido en promedio un 206% superior a lo presupuestado (con una

mediana de un 81% mayor a lo presupuestado).

Se destaca que los cambios en los niveles en los ingresos operativos presupuestados y
ejecutados a partir del afio 2010 obedecen a que a través de la Decision Administrativa N°
448/09 se modifico el procedimiento para la prestacion de los servicios publicitarios creativos,
de arte y produccion grafica y audiovisual que se efectivizan por intermedio de Telam S.E. En
lo que hace a los ingresos operativos de la sociedad estatal, a través de la norma mencionada la
facturacién por estos servicios se comenz6 a efectuar directamente ante la Jefatura de Gabinete

de Ministros y no ante la empresa.

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion de la relacion entre las remuneraciones y los

ingresos operativos:

Cuadro 7 . Telam S.E. Relacion entre el Gasto en

Remuneraciones e Ingresos de operacion.
Rem./Ing. de op. Rem./Ing. de op. Diferencia

Presupuestados Ejecutados

(1) (2) (1-2)
2004 136% 51% 85%
2005 104% 55% 49%
2006 61% 53% 9%
2007 85% 13% 72%
2008 25% 12% 13%
2009 21% 8% 13%
2010 1457% 134% 1323%
2011 95% 298% -204%
2012 392% 248% 144%
2013 244% 230% 13%
2014 345% 221% 124%
2015 234% 212% 23%

PROMEDIO SIMPLE 2004-2015 139%
MEDIANA 2004-2015 36%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de
Hacienda

Se advierte una sistematica sobrestimacion de la relacion entre el gasto en remuneraciones y
los ingresos de operacion en oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la
Sociedad. En tal sentido, en el 92% de los afios representados la relacién mencionada finalmente
alcanzada ha sido significativamente menor que la inicialmente proyectada. En promedio, la

diferencia ha ascendido a un 139% (con una mediana de un 36%).
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6.2.9 Sociedad Operadora Ferroviaria S.E. (SOFSE)

A continuacion, se refleja el comportamiento de los gastos de operacion presupuestados y

ejecutados:

Cuadro 8. SOFSE (en miles de pesos)

Gasto operativo Gasto operativo Porcentaje de

presupuestado

ejecutado

ejecucion

2008 1.814 836 46 %
2010 37.759 13.538 36%
2011 27.263 25.214 92%
2012 57.550 40.184 70%
2014 370.141 709.394 192%

PROMEDIO SIMPL
MEDIANA
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Nota. No se incluye informacién para los afios 2009, 2013 ni 2015 debido a que dichos

presupuestos no fueron aprobados. La empresa fue creada durante el afio 2008.

87%
70%

Se observa una sobrestimacion en el 80% de los afos representados al compararse los gastos
operativos ejecutados con aquellos inicialmente previstos. En tal sentido, la ejecucion
presupuestaria ha sido en promedio un 13% menor respecto de lo presupuestado (con una

mediana de un 30% menor en comparacion con el presupuesto).

El porcentaje de sobrestimaciones es menor que en otros casos detectados para el resto de las
sociedades estatales. Dicho porcentaje se ha visto afectado por el hecho de que la cantidad de
observaciones es baja y que durante el afio 2014 el gasto operativo presupuestado y ejecutado
por la empresa se increment6d significativamente y su ejecucion fue muy superior a lo
presupuestado para dicho ejercicio. Esto fue consecuencia de la incorporacion de nuevos
servicios de operacion ferroviaria que anteriormente se encontraban a cargo de otras empresas
estatales (ver por ejemplo las Resoluciones del ex Ministerio del Interior y Transporte N°
848/13, N° 1126/03 y, especialmente, la Resolucion N° 1083/13 de dicho Ministerio). Lo

mencionado precedentemente explica la diferencia entre la mediana observada y el promedio.

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion del resultado operativo presupuestado y

ejecutado.

Cuadro 9. S.O.F.S.E. (en miles de pesos)

Resultado operativo Resultado operativo

Porcentaje de

presupuestado ejecutado ejecucion
2008 -1.814 -836 46%
2010 -35.048 -13.269 38%
2011 -26.883 -24.305 90%
2012 -43.480 -38.430 88%
2014 -360.772 -660.148 183%
PROMEDIO SIMPL 89%
MEDIANA 88%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Nota. No se incluye informacién para los afios 2009, 2013 ni 2015 debido a que dichos

presupuestos no fueron aprobados. La empresa fue creada durante el afio 2008.
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Del cuadro anterior surge en el 80% de los casos una subestimacion del resultado operativo en
oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la Sociedad. La ejecucion
presupuestaria ha sido en promedio un 11% menor a lo presupuestado (con una mediana de un

12% inferior al presupuesto).

Al igual que lo sefialado precedentemente, el porcentaje de sobrestimaciones es relativamente

bajo por las mismas causas ya mencionadas en el presente acapite.

De lo establecido en la Ley N° 24.156 y su reglamentacion, prever un resultado operativo
inferior a lo presupuestado exige la aprobacion de una modificacion al presupuesto de la
empresa - por medio de una Resolucion del Ministerio de Hacienda-lo que no ha ocurrido para
ninguno de los ejercicios representados en el cuadro. Esto es consistente con lo sefialado en las
entrevistas sobre la ausencia de modificaciones al presupuesto y las diferencias entre lo

presupuestado y lo ejecutado.

6.2.10 Administracion de Infraestructura Ferroviaria S.E.

Del relevamiento efectuado, para el periodo analizado se expone seguidamente un cuadro con

la evolucion de los resultados econdmicos presupuestados y ejecutados

Grafico 18. Administracion de Infraestructura Ferroviaria S.E.
Resultados econémicos presupuestado y ejecutados
(en millones de pesos de 2004)

15
10

5 -4

0
-5
-10
-15
-2
-25
-30
-35
-40
-45
-50
-55
-60
-65
-70

2009 2010 2011 2012 2014 2015

@ Resultado econémico presupuestado B Resultado econémico ejecutado

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informacion para el afio 2008 ni 2013 debido a que dichos
presupuestos no fueron aprobados. La empresa fue creada durante el afio 2008.

Del grafico precedente surge una sistematica sobrestimacion de los resultados economicos en
oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la Sociedad. En tal sentido, en el

100% de los afos representados los resultados econdmicos presupuestados han sido superiores
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a los alcanzados finalmente. Incluso, se destaca que, durante algunos ejercicios, habiéndose

presupuestado superavits se han ejecutado déficits.

En el marco de lo normado en la Ley N° 24.156 y su reglamentacion, prever un resultado
econdmico inferior a lo presupuestado deberia haber implicado el dictado de una Resolucion
del Ministerio de Hacienda que aprobase la modificacion al presupuesto de la empresa, lo que
no sucedid para ninguno de los afios reflejados en el grafico. Lo expresado, es consistente con
lo mencionado por los informantes clave respecto a la falta de modificaciones al presupuesto y

las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado.

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion de los gastos operativos presupuestados y

ejecutados:

Grafico 19. Administracion de Infraestuctura Ferroviaria S.E.
Gastos de operacion presupuestados y ejecutados
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
Nota. No se incluye informacién para el afio 2008 ni 2013 debido a que dichos
presupuestos no fueron aprobados. La empresa fue creada durante el afio 2008.

Se observa una sistematica subestimacion de los gastos de operacion en oportunidad de
aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el 83% de los anos
representados el gasto de operacion finalmente alcanzado ha sido mayor al inicialmente

proyectado. En promedio, la diferencia ha ascendido a un 120% (con una mediana de un 35%).

6.2.11 Radio y Television Argentina S.E.

A continuacion, se refleja el comportamiento de los ingresos de operacion presupuestados y

ejecutados:
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Grafico 20. Radio y Television Argentina S.E.
Ingreso de operacion presupuestados y ejecutados
(en millones de pesos de 2004)

- _% =B B

2012

W Ingresos de operacion presupuestados M Ingresos de operacion ejecutados

Nota. No se incluye informacioén para el afio 2011 ni 2013 debido a que dichos
presupuestos no fueron aprobados. La empresa comenzé sus actividades en
2010, asumiendo tareas de la entidad SNMP S.E.

Se desprende una subestimacion del ingreso de operacion en oportunidad de aprobarse los
proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el 100% de los afios representados
los ingresos operativos han sido superiores a aquellos inicialmente previstos. La ejecucion

presupuestaria ha sido en promedio un 27% superior a lo presupuestado (con una mediana de

un 27% mayor a lo presupuestado).

Por su parte, se refleja a continuacion la evolucion de las remuneraciones presupuestadas y

ejecutadas.

Grafico 21. Radio y Television Argentina S.E.
Remuneraciones presupuestadas y ejecutadas
(en millones de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.
Nota. No se incluye informacién para el afo 2011 ni 2013 debido a que los
presupuestos de dichos ejercicios no fueron aprobados. La empresa comenzé sus
actividades en 2010, asumiendo tareas de la entidad SNMP S.E.

Del gréfico anterior se desprende una sistematica subestimacion de las remuneraciones en
oportunidad de aprobarse los proyectos de presupuesto de la sociedad. En tal sentido, en el
100% de los afios representados las remuneraciones presupuestadas han sido inferiores a
aquellas finalmente ejecutadas. La ejecucion presupuestaria ha sido en promedio un 19%

superior a lo presupuestado (con una mediana de un 20% mayor a lo presupuestado).
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6.2.12 Transferencias del Tesoro Nacional a las Sociedades del Estado

En lo referido a las transferencias del Tesoro Nacional con destino a las sociedades del estado,
segun el Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico Nacional (ONP,

2016) se contemplan 2 tipos de transferencias presupuestarias.

Por un lado, las transferencias a empresas publicas para financiar gastos corrientes definidas
como subvenciones a empresas publicas para gastos de explotacion. Por otra parte, se destacan
las transferencias a empresas publicas para financiar gastos de capital entendidas como
subvenciones a empresas estatales para atender gastos de capital. Cabe sefialar que en dicho
Manual se define a las subvenciones como al acto de acudir para la atencion de ciertas
necesidades de instituciones mediante una asistencia financiera no reintegrable y gratuita (ONP,

2016).

No obstante, la informacion dada a publicidad en materia de ejecucion presupuestaria en las
Cuentas de Inversion anuales no incluye un grado de detalle tal que permita exponer las
transferencias del Tesoro Nacional durante el periodo y compararlas con lo oportunamente

presupuestado.

Sin perjuicio de ello, las sistematicas diferencias observadas a lo largo del presente capitulo
entre lo presupuestado para distintas partidas que forman parte de los ingresos y gastos de las
sociedades, sean corrientes o de capital, permiten concluir que dificilmente puede existir
similitud entre lo presupuestado y lo ejecutado en materia de financiamiento a las sociedades
del estado. Esto obedece a que, si las estimaciones de ingresos o gastos difieren, las necesidades

de asistencia financiera por parte del Tesoro Nacional seguramente también lo hagan.

6.2.13 Sintesis de las diferencias entre la informacién presupuestada y la

ejecutada.

A partir de lo mencionado a lo largo de este acapite sobre las diferencias entre la informacién
presupuestada y la ejecutada, se expone a continuaciéon una sintesis de la informacion

recolectada y comentada precedentemente.
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Cuadro 10. Resumen de las Diferencias entre lo Presupuestado y lo
jecutado

Sociedad del Concepto Tipo de Cantidad de | Universo | Porcentaje
Estado presupuestario diferencia casos (a) (b) (a/b)
AGP Inversion Real directa |sobrestimacion 11 11 100%
Resultado Financiero subestimacion 11 11 100%
Remuneraciones subestimacion 10 10 100%
CASA DE MONEDA
Resultado operativo sobrestimacion 9 10 90%
Resultado operativo subestimacion 9 10 90%
Saliea Resultado econémico | subestimacion 9 10 90%
INDER Remuneraciones sobrestimacion 10 10 100%
Resultado econémico | subestimacion 10 10 100%
LOTERIA Resul.tédo econ.o'mico subesti_maci.é'n 12 12 100%
Inversion Real directa |sobrestimacion 12 12 100%
SNMP Gasto de operacion subestimacion 5 5 100%
Resultado Financiero subestimacion 5 5 100%
TELAM Ingresos de operacion | subestimacion 11 12 92%
Remun./Ing.Operativos | sobrestimacion 11 12 92%
SOFSE Gasto de operacion sobrestimacion 4 5 80%
Resultado operativo subestimacion 4 5 80%
ADIF Resultdo econdmico sobrestimacion 6 6 100%
Gasto de operacion subestimacion 5 6 83%
RTA Ingreso de operacion subestimacion 4 4 100%
Remuneraciones subestimacion 4 4 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Del cuadro precedente surge que en todas las empresas seleccionadas es posible encontrar
conceptos presupuestarios que presentan diferencias que se sostienen a lo largo del periodo

analizado. Ello, sin perjuicio de si son sobrestimaciones o subestimaciones.

Aunque estas diferencias pueden corresponderse con distintos conceptos presupuestarios,
resulta evidente la existencia de un patron a lo largo del tiempo que necesariamente incide en
el proceso presupuestario. En tal sentido, esto afecta al rol que le cabe a la Oficina Nacional de

Presupuesto y, al mismo tiempo, no puede ser desconocido por la propia ONP.

Finalmente, dado las sistematicas diferencias observadas entre los ingresos y gastos
presupuestados y aquellos finalmente ejecutados por las sociedades estatales, se concluye que
esto dificulta necesariamente la posibilidad de presupuestar de manera eficaz el financiamiento

que eventualmente pudieran requerir dichas sociedades del estado.

6.2.14 Conclusiones parciales sobre las diferencias entre lo presupuestado y lo

ejecutado.

Del relevamiento de informacion efectuado y su analisis, se advierten diferencias significativas
entre lo presupuestado y lo ejecutado. Lo mencionado resulta consistente con la sefialado a
partir de las entrevistas llevadas a cabo. Se expresan a continuacion las conclusiones parciales
como consecuencia de analizar las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado, en el

marco de las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos presupuestarios.
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En tal sentido, las modalidades de cumplimiento de reglas y procedimientos se consideran una
dimension agregada y las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado, uno de los temas
incluidos en dicha dimension agregada. Dentro de dicho tema, se mencionan seguidamente

aquellas cuestiones y conceptos centrales a partir del relevamiento de informacion realizado.

El anélisis de las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado se ha limitado a los aspectos
financieros dado que no se da a publicidad informacion sobre la ejecucion fisica de los
presupuestos de las empresas publicas nacionales de manera periddica y sistematica. Asimismo,
como ya ha sido sefialado, la inclusién de informacidn sobre produccién o metas en los planes

de acciodn es relativa.

Si se considera el conjunto de las sociedades del Estado Nacional surge que, con excepcion
del Resultado Financiero, el resto de los conceptos presupuestarios no presentan
importantes niveles de subestimaciones o sobrestimaciones. Sin embargo, esta situacion
difiere significativamente al examinarse los casos puntuales para cada sociedad estatal, lo que

tiene implicancias fundamentales para el analisis.

En tal sentido, de las diferencias entre la informacion presupuestada y la ejecutada a nivel de
cada sociedad estatal, se destaca que en la totalidad de empresas seleccionadas es posible
encontrar conceptos presupuestarios que presentan diferencias sistematicas entre lo
presupuestado y lo ejecutado a lo largo de todo el periodo analizado. Ello, sin perjuicio de

si son sobrestimaciones o subestimaciones.

Aunque estas diferencias en cada caso pueden corresponderse con distintos conceptos

presupuestarios, resulta indudable la existencia de un patroén a lo largo del tiempo.

Esta situacion necesariamente incide en el proceso presupuestario y se vincula con el rol que le
cabe a la Oficina Nacional de Presupuesto ya que, entre otras cosas, las circunstancias
mencionadas no pueden ser desconocidas por la propia ONP atento la persistencia de las

mismas durante el periodo analizado.

Por otro lado, en virtud de las sistematicas diferencias observadas entre los ingresos y gastos
presupuestados y aquellos finalmente ejecutados para las sociedades estatales, se concluye que
esto dificulta necesariamente la posibilidad de presupuestar de manera eficaz las
asistencias financieras que eventualmente pudieran requerir dichas sociedades del estado

por parte del Tesoro Nacional.
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7. CONCLUSIONES

A través de esta investigacion se ha pretendido describir, comprender y analizar el rol de la
Oficina Nacional de Presupuesto en el proceso de formulacidon, aprobacion, ejecucion y
evaluacion del presupuesto de las sociedades del Estado Nacional, durante el periodo 2004-
2015, teniendo en cuenta el régimen presupuestario establecido y las modalidades de

cumplimiento del mismo.

El régimen presupuestario especifico definido para las empresas publicas nacionales en general,
y las sociedades del estado en particular, surge de lo normado por la Ley N° 24.156 y su
reglamentacion. Alli se determinan, entre otras cosas, las competencias de la Oficina Nacional
de Presupuesto, definiéndose a dicha Oficina como el drgano rector del Sistema Presupuestario
del Sector Publico Nacional. El régimen presupuestario mencionado es parte central de las
reglas (formales) de procedimientos que afectan a las empresas publicas y a la Oficina Nacional

de Presupuesto a lo largo del proceso presupuestario.

Ahora bien, aunque existen normas comprensivas sobre cémo desarrollar el proceso
presupuestario, dicho proceso es bastante mds que un conjunto de reglas formales. En ese
marco, se torna central el concepto de instituciones presupuestarias, las que son definidas como
el conjunto de reglas, procedimientos y practicas acorde con las cuales los presupuestos son
elaborados, aprobados e implementados (Stein, 1999; Stein et al, 1999; ONP, 2004; Filc y
Scartascini, 2007; Dabla-Norris et al., 2010). En ese marco, las reglas formales de
procedimientos son solamente una parte de las instituciones presupuestarias (Alesina y Perotti,
1999). De este modo, el concepto de instituciones presupuestarias permite superar la vision del
presupuesto publico como algo basado exclusivamente en aquellas reglas establecidas de

manera formal.

La relevancia de las instituciones presupuestarias obedece a que las mismas impactan
significativamente en el modo en que se formulan, aprueban, ejecutan y evaluan los
presupuestos del sector publico. Dichas instituciones pueden arrojar tanto externalidades
positivas como negativas, en sentido horizontal o vertical (Asensio, 2005). Segtn sefalan Filc
y Scartascini (2007) durante el proceso presupuestario interactlan numerosos actores, cada uno

con sus incentivos y motivaciones, sujetos al marco institucional que rige dichas interacciones.

En tal sentido, las instituciones presupuestarias importan porque afectan las reglas de juego con

las que interactian los distintos agentes a lo largo del proceso presupuestario, ya sea
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imponiendo restricciones o distribuyendo el poder y las responsabilidades entre los mismos

(Eichengreen et al., 1997; Stein et al., 1999).

Por su parte, no es posible comprender plenamente el proceso presupuestario sin tener en cuenta
a aquellas organizaciones que participan a lo largo del mismo, por lo que es central examinar
la relacion entre las reglas y procedimientos en materia presupuestaria y las organizaciones
involucradas (Oficina Nacional de Presupuesto, sociedades del estado, organismos de control,

etc.).

En tal sentido, las organizaciones no realizan sus actividades en base exclusivamente a
reglamentaciones formales, sino que las mismas se mueven en un medio ambiente caracterizado
por la incertidumbre, aunque dentro de los limites que se les impone, puedan fijarse sus propios

objetivos (Gorostiaga, 1984).

En cuanto al rol llevado a cabo por aquellas organizaciones involucradas a lo largo del proceso
presupuestario, la presente investigacion se centrd en la Oficina Nacional de Presupuesto,
teniendo presente que las practicas del resto de los actores involucrados en el ciclo
presupuestario pueden afectar significativamente el mencionado rol. Por eso, interesa la
modalidad de cumplimiento de las reglas formalmente establecidas en materia presupuestaria

y la vinculacién de ello con el rol que le cabe a la Oficina Nacional de Presupuesto.

Lo mencionado se ha visto reflejado en el mantenimiento de précticas de los distintos actores
que no necesariamente resultan eficientes desde el punto de vista técnico. A pesar de ello, las
organizaciones encuentran incentivos relevantes para no modificarlas. Como sefialan Meyer y
Rowan (1977), existen diversos procedimientos en las organizaciones que se dan por sentado
como medio para lograr los fines de la organizacién. Al margen de su posible eficacia, dichas

técnicas institucionalizadas proclaman a la organizacion como apropiada y racional.

Siguiendo a Feldman y Pentland (2003) las rutinas organizacionales se definen como patrones
de acciones interdependientes, repetitivos y reconocibles llevados a cabo por multiples actores.
En tal sentido, la performance de una rutina es colectiva, por lo que cada individuo debe
ajustarse a las acciones de otros. Como sefialan Cherman y Da Rocha-Pinto (2016) las rutinas
organizacionales son en parte la consecuencia del propio trabajo y de las practicas realizadas,

siendo luego formalizadas e institucionalizadas en la organizacion (p.424).

Cabe senalar lo manifestado por Feldman y Pentland (2003) respecto a que las rutinas
organizacionales se encuentran conformadas por aspectos “ostensivos” y “performativos”. El

primero de ellos es el ideal o forma esquematica de la rutina. El aspecto performativo de una
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rutina se refiere a las acciones especificas, llevadas a cabo por agentes especificos, en un
momento y lugar particular. El aspecto ostensivo es la idea y el performativo la puesta en

practica de la misma.

En ese marco, a lo largo de la investigacion se identificaron acciones llevadas a cabo durante el
proceso de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las sociedades
del Estado Nacional, por parte de la Oficina Nacional de Presupuesto, asi como por el resto de

actores involucrados en dicho proceso.

Las principales acciones destacadas se vinculan con las modalidades de cumplimiento de reglas
y procedimientos establecidos y el rol de la ONP. A partir de ello, se desprenden algunas
posibles mejoras a alcanzar en el funcionamiento del régimen presupuestario establecido para

las empresas publicas.

7.1 REGLAS Y PROCEDIMIENTOS PRESUPUESTARIOS. MODALIDADES DE
CUMPLIMIENTO DEL MARCO NORMATIVO VIGENTE.

De la investigacion realizada han surgido diferencias relevantes entre lo normado y lo

realizado.

En cuanto a la cantidad de presupuestos aprobados, se han observado altos niveles de
cumplimento. Asimismo, en lo referido a la informacion sobre ejecuciones presupuestarias, la
cantidad de ejecuciones publicadas en las cuentas anuales de inversion ha sido practicamente
Optima.

Por el contrario, se evidenciaron demoras significativas en la presentacion de los proyectos de

presupuesto y retrasos en la aprobacion de los mismos. Esta situacion se repitio para las distintas

empresas.

Se detecto también la falta de metas e informacion fisica suficiente, no s6lo en los presupuestos
aprobados, sino que tampoco se han dado a publicidad periddicamente, y de manera sistematica,

datos sobre las metas e informacion fisica ejecutada.

Por su parte, se evidencia también la falta de modificaciones a los presupuestos aprobados a
través del dictado de Resoluciones del Ministerio de Hacienda. Al respecto, los niveles de

incumplimientos observados han sido muy elevados.
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Por otro lado, ha surgido numerosa evidencia sobre las diferencias entre lo presupuestado y
lo ejecutado (subestimacion o sobrestimacion de gastos y/o recursos), que se sostienen a lo

largo del periodo.

El anélisis de las diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado se ha limitado a los aspectos
financieros dado que, como se ha mencionado, no se da a publicidad informacion sobre la
ejecucion fisica de los presupuestos de las empresas publicas nacionales de manera periddica y
sistematica. Asimismo, la inclusiéon de informacidon sobre produccion o metas en los planes de

accion es relativa.

Al examinarse diversos conceptos presupuestarios de las distintas sociedades estatales, fue
posible encontrar rubros presupuestarios que presentaron diferencias sistematicas entre lo
presupuestado y lo ejecutado en la totalidad de empresas seleccionadas. Al respecto, resulta
indudable la existencia de un patrén a lo largo del tiempo. Ello asi, debido al hecho que, una
vez detectada una subestimacion o sobrestimacion en un rubro especifico, se comprobd que
dicha diferencia se ha reiterado en los mismos conceptos o partidas presupuestarias, durante

todo el periodo analizado.

Esto se vincula estrechamente con el rol que le cabe a la Oficina Nacional de Presupuesto ya
que el modo en que se elaboran los proyectos de presupuesto afecta dicho rol pero, al mismo
tiempo, esta situacion no puede ser desconocida por la propia ONP. Otra consecuencia de lo
expuesto es que, en virtud de las sistematicas diferencias observadas entre los ingresos y gastos
presupuestados y aquellos finalmente ejecutados para las sociedades estatales, dificilmente
pueda estimarse de manera eficaz la asistencia financiera que eventualmente pudieran requerir

dichas sociedades del estado por parte del Tesoro Nacional.

Por otro lado, de la evidencia recogida a través de entrevistas y observaciones, han surgido
conclusiones relevantes respecto al rol de otros actores a lo largo del proceso presupuestario

y a la existencia de isomorfismo y comportamiento ceremonial.

Al respecto, han existido similitudes en las modalidades de cumplimiento del régimen
presupuestario formalmente establecido por parte de las sociedades del estado. En ese sentido,
las empresas presentaron semejanzas en determinadas practicas que perduran en el tiempo lo
cual se vincula al concepto de isomorfismo, definido como aquel proceso restrictivo que fuerza
a una unidad en una poblacidn a parecerse a otras unidades que enfrentan un ambiente similar.

(DiMaggio y Powell, 1983). En tal sentido, las practicas observadas en la investigacion no
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respondieron necesariamente a criterios de eficiencia desde el punto de vista técnico-

presupuestario, lo cual se relaciona con la idea de comportamiento ceremonial.

Meyer y Rowan (1977) sostienen que el modo en que las organizaciones pueden resolver el
conflicto que ocurre entre reglas ceremoniales y eficiencia es a través de emplear dos estrategias
interrelacionadas: escision y confianza. La escision, o desacople, permite a la organizacion
mantener estructuras formales mientras sus actividades varian en respuesta a consideraciones
de orden practico. Sin embargo, las organizaciones no son anarquicas, sino que existe confianza

y buena fe por parte de los participantes internos y los elementos externos.

De las entrevistas efectuadas se desprende que el contexto y el rol de los distintos actores
involucrados (no sé6lo de la ONP y las sociedades del estado) tienen una incidencia relevante
en el proceso presupuestario correspondiente a las empresas publicas. Se mencion6 que el
dialogo de los cuadros técnicos de las empresas publicas con la Oficina Nacional de Presupuesto
ha sido bueno. Sin embargo, en lo referido a las jurisdicciones en cuya Orbita actian las
sociedades del estado, aunque ha habido casos donde los ministerios tenian un rol activo, en
varias ocasiones esto no ha sido asi. En consecuencia, los entrevistados consideraron que
hubiese sido deseable un rol mas activo por parte de las jurisdicciones del que efectivamente
han tenido. Por su parte, se resalté que si las autoridades econdomicas se hubiesen involucrado
mas en la gestion presupuestaria de este tipo de entidades, se podrian haber alcanzado mayores

niveles de cumplimiento.

7.2 ROLASUMIDO POR LA OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO. ACCIONES
DESTACADAS A LO LARGO DEL PROCESO PRESUPUESTARIO.

En el caso de la Oficina Nacional de Presupuesto, algunas de las rutinas organizacionales
observadas, que forman parte de las instituciones presupuestarias, han favorecido en ocasiones
el modo en que se desarrolla el proceso presupuestario. En tal sentido, existen especificidades
y formas de puntuales de encarar las rutinas presupuestarias al nivel de las empresas estatales
que el personal de la Oficina Nacional de Presupuesto puede ayudar a comprender proponiendo
soluciones puntuales ante estas particularidades o, dicho en otros términos, logrando que el
aspecto performativo de esas rutinas organizacionales permita ayudar a un mejor desempefio

del régimen presupuestario establecido.
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Por el contrario, otras rutinas organizacionales habrian perjudicado el funcionamiento del
régimen presupuestario, aunque muchas veces las précticas correspondientes se han visto

influenciadas por el contexto y las restricciones en las que se han desarrollado.

Ahora bien, de las entrevistas efectuadas se desprende que la ONP promueve la cooperacion
y un didlogo permanente con las sociedades estatales, lo que tiene una incidencia relevante

en el proceso presupuestario.

Dicho didlogo ha estado focalizado hacia el personal de las areas técnicas de las sociedades del
estado, de manera directa. Los entrevistados consideraron relevante y beneficiosa dicha

comunicacion, enmarcandola en el concepto mas general de cooperacion.

A través de la cooperacion y el didlogo se procura, tanto desde la ONP como desde las
sociedades del estado, que los proyectos de presupuesto se presenten y aprueben, aunque sea

con demoras. Lo expuesto se da en un marco de confianza administrativa.

Dicho didlogo muchas veces es mas permanente que el que se establece con las jurisdicciones
en cuya Orbita actuan las sociedades estatales, lo que se vincula con los cambios politicos que
impactan en dichas jurisdicciones pero que afectan en menor medida a la ONP, asi como a las

areas técnicas de las sociedades del estado.

Por otro lado, a partir de las entrevistas realizadas surge que la ONP impulsa el establecimiento
de mecanismos informales a lo largo del proceso presupuestario. Es decir, aunque en
ocasiones podria intentarse solucionar determinadas cuestiones de manera formal, han existido

motivaciones para resolver las mismas informalmente.

Por su parte se sostuvo que determinados mecanismos informales facilitan llevar a cabo las
funciones establecidas para la ONP, por ejemplo al tener que asesorar desde el punto de vista
técnico a las empresas publicas, ya que no necesariamente dicho asesoramiento puede ser

siempre formalizado.

El impulso de esos mecanismos informales ha sido visto como algo positivo, entre otras cosas,
al permitir aceitar un proceso de conocimiento que facilita la toma de decisiones y contribuye
a poder explicar a las autoridades politicas cuestiones sensibles sin necesidad de formalizar
estos requerimientos. Esto fue considerado, por parte de los entrevistados, como algo

beneficioso y correcto, aunque no necesariamente resulte una practica transparente.

Se sostuvo también que el establecimiento de determinados mecanismos informales es parte de

un proceso de apoyo por parte de la ONP que facilita la gestion de las sociedades estatales, al
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tiempo que se procura que, dadas las restricciones imperantes, se puedan cumplimentar la
mayor cantidad de objetivos posibles. Por otro lado, estos mecanismos posibilitan que se

presente informacion presupuestaria de mejor calidad ante la ONP.

Al igual que lo mencionado, precedentemente para otras rutinas, esta situacion se sostiene a lo

largo del periodo analizado y se da en un marco de confianza administrativa.

En otro orden, la Oficina Nacional de Presupuesto ha sido tolerante ante determinados
incumplimientos o demoras. Esto surge de las entrevistas realizadas, asi como de las
observaciones que evidencian persistentes discrepancias entre lo normado y lo realizado y entre
lo presupuestado y lo ejecutado. El sostenimiento de dichas diferencias a lo largo del periodo,
en conjunto con lo expresado por los entrevistados, permite concluir que esta situacion no ha

implicado en modo alguno un conflicto ente la ONP y las sociedades estatales.

De la evidencia recogida ha surgido que, aunque ante determinados incumplimientos la Oficina
ha sido tolerante, no necesariamente lo ha sido ante cualquier tipo de incumplimiento. Por
ejemplo, se procura lograr la aprobacion de los presupuestos, aunque ello implique tramitar los
mismos tardiamente. Es decir, se toleran demoras significativas, pero si ello permite finalmente

lograr la aprobacion de los presupuestos.

Otro ejemplo se observa en cuanto a la falta de informacion fisica y/o metas en los presupuestos.
En este caso se expresd que es preferible que se apruebe un presupuesto con demoras o

incompleto, antes que una entidad no cuente con su presupuesto aprobado.

Las cuestiones mencionadas se sostienen a lo largo del tiempo y el propio rol adoptado por la
ONP convalida y refuerza esta situaciéon. Como se sefial6 en las entrevistas, si normalmente no
se formulan objeciones a los proyectos de presupuesto recibidos (ante la existencia de demoras,
ante la falta de informacion, etc.) y los mismos finalmente se aprueban, entonces las empresas
optan por no remitir normalmente la totalidad de la informacidén correspondiente,

institucionalizandose este modo de hacer las cosas.

Finalmente se destaca la capacidad de adaptacion de la ONP en el marco del contexto

vigente.

De las entrevistas realizadas se desprende que, aunque diversas practicas se han mantenido
relativamente estables a lo largo del tiempo en la ONP, ante determinadas modificaciones en
las distintas Administraciones o gobiernos, han existido cambios en algunas rutinas. Es decir,
la Oficina se adapta a las diferentes modalidades de gestion de las distintas Administraciones.

Esto se vincula a si, por ejemplo, a las Administraciones les preocupa o no el grado de
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cumplimiento en materia presupuestaria por parte de las sociedades del estado ya que han
existido gestiones donde se ha intentado penalizar a aquellas empresas que incumplen y otras
donde no ha existido esa intencion. De este modo se reconocid que existen lineamientos de
politica que, sean explicitos o no, se terminan plasmando en todo el proceso presupuestario

dado que la ONP debe adaptarse a los mismos.

La necesidad de adaptacion es algo general que ocurre para distintos tipos de organizaciones,
incluso aquellas del sector privado. Es decir que en ocasiones, si el contexto cambia, las
entidades necesitan adaptarse para su supervivencia. Esto se relaciona con lo sefialado por
Gorostiaga (1984) al analizar el caso de las empresas publicas, al sostener que uno de los fines
ultimos de toda organizacion es su supervivencia -maxime en el caso de la Administracion
Publica- y dicha supervivencia se encuentra condicionada por la capacidad de adaptacion al

medio ambiente que rodea a la organizacion.

Por otro lado, los entrevistados resaltaron la importancia que tienen las personas que conforman

la ONP, lo que posibilit6 la adaptacion ante situaciones que en ocasiones fueron adversas.

A partir las cuestiones mencionadas respecto de la capacidad de adaptacion de la ONP, los
informantes han dado cuenta de una mejora respecto a lo que formalmente se establece en los
procedimientos. Dado que los procedimientos establecidos son parte de las instituciones

presupuestarias, esto tiene un impacto positivo en dichas instituciones.

7.3  POSIBLES MEJORAS A ALCANZAR EN EL REGIMEN PRESUPUESTARIO
APLICABLE A LAS EMPRESAS PUBLICAS.

De la investigacion se desprenden posibles avances que podrian lograrse en el funcionamiento

del régimen presupuestario.

En tal sentido, de las entrevistas realizadas surge que si existiesen mayores niveles de
cumplimiento por parte de los actores involucrados, se podria brindar informaciéon

presupuestaria mas pertinente y oportuna a las autoridades para la toma de decisiones.

Asimismo se expreso que deberian analizarse posibles modificaciones al régimen formalmente
establecido que permitiesen a las empresas contar al menos con un presupuesto aprobado al
comienzo del ejercicio, dado que el régimen vigente requiere un nivel de compromiso por parte

de las autoridades que en ocasiones no se verifica.
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Por su parte, los entrevistados destacaron la necesidad de avances desde el punto de vista
informatico, lo que podria producir mejoras en los niveles de cumplimiento y en la posibilidad
de obtener informacién pertinente de manera oportuna, intentado aplicar algunas reglas y
procedimientos que ya se utilizan para el caso de la Administracion Nacional, en materia de

sistemas de informacion.

Otro aspecto a mejorar son los mecanismos de control ya que los entrevistados resaltaron las
limitaciones en los mismos, lo que incide en los incumplimientos normativos y en alguna de
las diferencias observadas entre lo presupuestado y lo ejecutado. Siguiendo a Berensztein et al.
(2000), entre los problemas para lograr mecanismos de control eficientes se incluye el
cumplimiento o enforcement de las normas vigentes, destacandose que la Argentina ha tenido
histéricamente un déficit significativo en ese sentido. Segtin dicho autor, el fondo de la cuestion
es si los actores son capaces de vulnerar o ignorar los mecanismos legales vigentes, produciendo

de este modo una erosion gradual y permanente del sistema institucional.

Naturalmente, aunque existen obvias posibilidades de mejoras en el funcionamiento del sistema
presupuestario desde distintos aspectos, se deben tener presente las limitaciones que pueden

existir para alcanzar las mismas.

Al respecto, segin Allen (2011), en el caso de paises de bajos y medianos ingresos, es probable
que el fortalecimiento de los procesos y sistemas presupuestarios se vea restringido por la mala
calidad de las instituciones, débil capacidad de los recursos humanos y en los sistemas de
informacion, asi como menores recursos financieros para destinar en sistemas técnicos y
construccion de capacidades. Asimismo, dicho autor expresa que reformar instituciones puede
ser una condicion necesaria pero no suficiente para alcanzar las mejoras ya que interesan
también las organizaciones, capacidades, etc. En virtud de lo expuesto, el rol que le cabe a la
ONP es central, sin perjuicio de la importancia que tienen también otros actores a lo largo del

proceso presupuestario (empresas publicas, ministerios, organismos de control, etc.)

Desafortunadamente, en algunos paises en desarrollo, el importante principio de Shick (1998)
de hacer que los puntos basicos sean los correctos ha sido desestimado en parte por la presion
de las autoridades para mostrar resultados a partir de las ultimas innovaciones fiscales de los
paises desarrollados. (ej.: presupuestos basados en gestion, etc.). Segin Allen (2011) las
estrategias de mejora mas exitosas en paises en desarrollo han tenido un horizonte relativo de

corto plazo y se han enfocado, deliberadamente, en un conjunto de objetivos bastante estrecho
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y especifico (resolver problemas de atrasos, alcanzar mejoras en los informes presupuestarios,

etc.).

Asimismo, Makon (2000) expresa que los procesos de reforma de la administracion financiera
son de larga maduracion y no presentan resultados espectaculares que satisfagan directamente
necesidades de la Sociedad, siendo esencial el apoyo politico para el éxito de estas reformas
debiendo priorizarse los requerimientos que se planteen desde los niveles politicos y directivos,

evitando una postura excesivamente tecnocratica.

La investigacion realizada puede ser la base para futuros estudios que se centren en el analisis
de una empresa estatal en particular o en el rol de un ministerio especifico en cuya 6Orbita actuen
este tipo de entidades. Por otro lado, aunque existen numerosas investigaciones sobre el proceso
presupuestario correspondiente a las organizaciones incluidas en las Leyes anuales de
Presupuesto (ministerios, organismos descentralizados, etc.), existen otras figuras dentro de la
conformacion del sector publico cuyos procedimientos presupuestarios han sido mucho menos
estudiados (régimen presupuestario de fideicomisos estatales, de entes publicos excluidos del
Presupuesto Nacional, etc.). Esta investigacion también puede servir como base para el estudio
de dichos procesos, dado que estos ltimos presentan similitudes con el régimen presupuestario

correspondiente a las empresas estatales.

Tener en cuenta las cuestiones mencionadas en la presente investigacion permitiria alcanzar
mejoras en las instituciones presupuestarias asi como en aquellas organizaciones involucradas
en el proceso de formulacion, aprobacidn, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las

empresas publicas nacionales en Argentina.

Aunque el camino por recorrer es largo y las limitaciones para lograr progresos son relevantes,
conseguir avances en las cuestiones sefialadas en este documento, aunque sea de manera
gradual, fortaleceria el sistema presupuestario, contribuyendo con el sistema de administracion
financiera gubernamental, cuya finalidad ltima es coadyuvar a alcanzar los objetivos y metas

del Estado.
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9 ANEXOS

9.1 GUIA PARA ENTREVISTAS EN PROFUNDIDAD.

A continuacion se presenta la guia preliminar utilizada para las entrevistas en profundidad:

)]

2)

3)

4)

S)

6)

7)

8)

9)

Definiendo al régimen presupuestario como al conjunto de reglas formalmente establecidas
que rigen para el proceso presupuestario (ej.: leyes, decretos, instructivos, etc.) ;Como
calificaria, en términos generales, el funcionamiento del régimen presupuestario por parte
de las empresas publicas en comparacion con otras entidades estatales? ;A qué atribuye
dicha calificacion?

En lo referido a la formulacion de los presupuestos de las sociedades del estado, del
relevamiento realizado se ha observado que las fechas de presentacion de los mismos
ocurre, en ocasiones, con posterioridad a la fecha establecida y, en lo referido a la
aprobacion de los presupuestos, se ha observado que las fechas de aprobacion de los
presupuestos de las sociedades estatales ocurre, en diversas ocasiones, una vez iniciado el
ejercicio. ;A qué cree que obedece, en términos generales, esta situacion y qué opinion tiene
sobre ello?

(Como la existencia de las practicas mencionadas en los puntos anteriores afecta o puede
afectar el Rol establecido para la Oficina Nacional de Presupuesto, como o6rgano rector del
sistema presupuestario?

(Qué opiniodn tiene, sin perjuicio de los procedimientos formalmente establecidos, sobre la
utilidad de contar con canales de didlogos informales entre la Oficina y las empresas (ej.:
contacto telefonico habitual entre analistas, reuniones entre analistas o mandos medios,
etc.)?

En relacion a la pregunta anterior, ;existen rutinas dentro de la organizacién que crea que
hayan tenido que adecuarse de acuerdo a las modalidades de cumplimiento del régimen
presupuestario establecido por parte de las empresas ptblicas en general y de las sociedades
del estado en particular?

(Qué opinion tiene sobre el rol, en materia presupuestaria, que tienen o que deberian tener
las jurisdicciones (ej.: ministerios), en cuyas Orbitas actiian las empresas publicas en general
y las sociedades del estado en particular? ;Y la Jefatura de Gabinete de Ministros?

[ Tienen conocimiento de la existencia de observaciones por parte de los organismos de
control en lo referido al proceso presupuestario de las empresas publicas en general y las
sociedades del estado en particular? Observaciones que, por ejemplo, pudiera haber recibido
la Oficina.

(Considera que las practicas llevadas a cabo durante el proceso presupuestario por parte de
las sociedades estatales y la Oficina Nacional han sido persistentes a lo largo del tiempo?

(Qué beneficios considera que podria traer un buen funcionamiento del régimen
presupuestario empresarial para la administracion financiera gubernamental?
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10) ; Como calificaria las capacidades técnicas de la Oficina Nacional de Presupuesto en general
y las que desarrolla o ha desarrollado vinculadas al régimen presupuestario correspondiente
a empresas publicas, en particular?

11) ;Considera deseable, ademas de las proyecciones exclusivamente financieras la definicion
y exposicion de metas o produccion bruta para el caso las empresas publicas? En caso
afirmativo, ;por qué?

12) ;Qué cuestiones creé¢ que podrian modificarse (desde el punto de vista de las normas, de las
practicas, desde la tecnologia, capacidades, etc.) a fin de mejorar el funcionamiento de dicho
régimen?

13) (Hay algo que no le haya preguntado que considere importante agregar?

Para el investigador:

Fecha de la entrevista:

Duracién de la entrevista:

(Alguna reaccion por parte del entrevistado?

Comentarios:
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9.2

SOCIEDAD DEL ESTADO

PERIODO 2004-2015
SOCIEDADES DEL ESTADO NACIONAL
NUMEROS DE RESOLUCIONES APROBATORIAS DE LOS PRESUPUESTOS

2006 2007 2008

NUMEROS DE RESOLUCIONES APROBATORIAS DE LOS PRESUPUESTOS.

2012

2013

Administracion General de Puertos (AGP) 804 | 5705 | 16106 | g3o | mmoo | a0 | ot | 22 | a3 | s | ors
Casa de Moneda S.E. 13004 %605 | 2006 | qop306 | 4208 | 4409 | 15310 | GMM1 | sinaprober | snaprobar | 7244 | 300145
Educ.ar SE. o0 20305 T WB®) | qgory | aor | amoo | ammo | ot | sdem2 | ToeM3 | 034 | 3its
Insttuto Nacional de Reaseguros SE. (el 67504 | 20405 | ATAOB2) | o907 | sinaprobar | 27709 | 47810 | 560M1(4) | 88712 | shaprober | 107214 | 8675
Loteria Nacional S.E. 1904\ 7604 | 305 | g | aomor | @08 | 4ss09 | ee2i0 | o8 | sy | 4T3 | t13umd
Sistema Nacional de Medios Piblicos S.E. (SNWP) A3004(3) | 85404 5005 | 105708 | 103008 61108 NIA NIA NIA NIA NIA NIA
TELAMSE. 04| o046 | qoogos | ogor | o408 | M0 | 20t | 2 | M3 | 463 | 185
Administracin de Infraestructuras Ferroviaias S.E. (ADIF) NA NA NA NA™ | sinaprobar | 30809 | 540 | s | 99M2 | snapobar | 504 | 38315
Operadora Ferroviaria S.E. (OFSE) NA NA NA NA 34008 | snaprobar | M7M0 | 19711 | 51012 | sinapobar | 57814 | sinaprobar
Radio y Television Argentina S.E. (RTAS.E.) NA NA NA NA NA NA 194110 | sinaprobar | 19412 | sinaprobar | 47314 17/15

sus anexos pueden consultarse en https://www.minhacienda.gob.arfonp/, http://www.infoleg.gov.ar y http://www.boletinoficial. gov.ar
(1) Modificada por Resolucion N° 372/06 y N° 932/06. (2) Modificada por Resolucion N° 1054/06. (3) Aprobado de oficio (4) Modificada por Resolucion N° 44/11.

N/A: No aplicable (porque la empresa ain no habia sido creada o porque fue disuelta)
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Nota: Debido al cambio de denominacidn durante el periodo, las Resoluciones corresponden al Ministerio de Economia y Produccidn hasta noviembre de 2008 y al Ministerio de Economia y Finanzas Publicas a partir de ese momento. Las Resoluciones y



9.3 ACTUACIONES POR LAS QUE TRAMITARON LOS PRESUPUESTOS.

PERIODO 2004-2015
PRESUPUESTOS DE LAS SOCIEDADES DEL ESTADO NACIONAL.
DETALLE DE ACTUACIONES TRAMITADAS

SOCIEDAD DEL ESTADO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
f\:é“;)"s”a“"” SLELLOR o 511103 | Exprtd22004 | Expl506805 | Exp15120006 | Expd2re30r | Proy:3d6tioo | Proy677ano | Proy:230011 | Proy:1916112 | Exp225612AGP | Proy:2159/14 |Proy:13092114
Casa de Moneda S.E. Proy:303/04 | Exp:8456/04 CASA Proy:70/06 Exp:15163/06 Proy:28/08 Proy:432/09 | Proy:649/10 Proy:528/11 SID Proy:10672/13 | Proy:4772/14 | Proy:12577/14
Educ.ar S.E. Exp:234941/03 | Exp:304959/04 Tri:45104/05 Proy:1792/07 | Proy:15130/07 | Proy:15719/08 | Proy:16825/09 | Proy:3205/11 | Proy:1356/12 | Proy:8146/13 | Proy:4577/14 | Proy:1475/15
'S”SE““z:’l';ac")“a' ALY £ 1017403 | Proy:A3TB05 | Exp27t33TI06 | Proy:2480i07 | sinaprobar | Proy-1069809 | Proy:S959M0 | Proy:22500/t1 | Proy-1026212 |  Proy5T7AM3 | Proy:3683/14 | Proy:5542/15
Loterfa Nacional S.E. Proy:822/04 Exp:11942/04 Exp:12905/05 Proy:13682/06 | Proy:13234/07 | Proy:12221/08 | Proy:15949/09 | Proy:17106/10 | Proy:18988/11 | Proy:15759/12 | Proy:13426/13 | Proy:10397/14
Gttt Proy310/04 | Exp:t3409/04 | Tr510405 | Proy:12787/06 | Proy:12837/07 | Proy:13138109 | NIA NIA NIA NIA NIA NIA
Piblicos S.E. (SNMP) ¥ P ' ¥ Y ¥
TELAM SE. Exp:247634/03 | Proy:10287/04 |  Ti:325526105 | Proy:13164106 | Proy:15221/07 | Proy: 14730108 | Proy:1709/10 | Proy:20080110 | Proy:1628/12 | Proy:18431112 | Proy: 1477613 | Proy:13989/14
Administracion de Infraestructuras ! i ) i i i i i
S (7 NIA NIA NA NA sinaprobar | Proy:75409 | Proy:18818/09 | Proy:4284/11 | Proy:1602112 |  Proy:557813 | Proy:2686114 | Proy:2372115
Operadora Ferroviaria S.E. (OFSE) N/A N/A NA NA Proy:13274/08 | sin aprobar | Proy:18763/09 | Proy:19779/10 | Proy:768/12 Proy:4011/113 | Proy:13749/13 | Proy:2528/15
Radio y Telesion Argentina S.E. NIA NIA NA NA NIA NA | Proy:18835/09 SiD Proy:229312 | Proy:8513 | Proy:14824/13 | Proy:13144/14

(RTAS.E)

Nota: Las diferentes siglas son las utilizadas para identificar el tipo de actuaciones a las que comesponden. (Exp: expediente, Proy: proyecto, TRI: Tramite Interno). En caso de aclararse el nombre la entidad junto al nimero de actuacidn, significa que las
actuaciones fueron caratuladas en la propia empresa, en lugar del Ministerio. Los tramites corespondientes pueden consultarse en el sito web del Ministerio de Hacienda (https://www.argentina.gob.ar/hacienda)
SID: Sin datos (corresponde a presupuestos no aprobados respecto de los cuales no hay datos sobre la presentacion correspondiente por parte de la empresa)
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9.4 INDICE DE PRECIOS IMPLICITOS EN EL PRODUCTO BRUTO INTERNO

SERIE 2004-2015
PRODUCTO BRUTO INTERNO. iNDICE DE PRECIOS IMPLICITOS.

ANO  VALOR

2004 100,0
2005 110,3
2006 125,5
2007 144,2
2008 177,6
2009 205,0
2010 2478
2011 306,6
2012 375,0
2013 464,8
2014 652,0
2015 812,0

Fuente: Elaboracion en base al Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

http://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/economia/sh oferta demanda 12 16.xIs
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9.5 EJECUCIONES PRESUPUESTARIAS INCLUIDAS EN LAS CUENTAS ANUALES DE INVERSION

PERIODO 2004-2015
SOCIEDADES DEL ESTADO NACIONAL
EJECUCIONES PRESUPUESTARIAS INCLUIDAS EN CUENTAS DE INVERSION

SOCIEDAD DEL ESTADO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Administracion General de Puertos (AGP) Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl NO Sl Sl Sl Sl
Casa de Moneda S.E. S| S| Sl Sl S Sl Sl S| Sl Sl SI S|
Educ.ar S.E. Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Instituto Nacional de Reaseguros S.E. (e.l.) S| S| Sl Sl Sl Sl Sl S| S| Sl S| S|
Loteria Nacional S.E. S| S| Sl Sl S Sl Sl S| Sl Sl S| S|
Sistema Nacional de Medios Publicos S.E. (SNMP) Sl Sl Sl Sl Sl Sl N/A N/A N/A N/A N/A N/A
TELAM S.E. Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Administracion de Infraestructuras Ferroviarias S.E. (ADIF) N/A N/A N/A N/A Sl Sl Sl Sl Sl Sl S| Sl
Operadora Ferroviaria S.E. (OFSE) N/A N/A N/A N/A Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Radio y Televisién Argentina S.E. (RTA S.E.) N/A N/A N/A N/A N/A N/A Sl Sl Sl Sl Sl Sl
l(f)\ﬁ/l\é‘l’é[é%)NDE EJECUCIONES INCLUIDAS EN CUENTA DE 7 7 7 7 9 9 9 8 9 9 9 9

CANTIDAD DE EJECUCIONES NO INCLUIDAS EN CUENTA DE 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0

INVERSION

Nota: Las ejecuciones correspondientes pueden consultarse en el sito web del Ministerio de Hacienda (https://www.economia.gob.ar/hacienda/cgn/cuenta/index.html)
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