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Resumen

En los altimos afios ha cobrado relevancia en el debate especializado el rol del Congreso en el
proceso presupuestario. La sancion de la Ley de Administracion Financieray de los Sistemas
de Control del Sector Publico Nacional (LAF), si bien ordend el sistema de administracion
financiera publica, no trajo aparejadas soluciones para balancear el rol de los distintos poderes
publicos. En ella se reservaron funciones bien concretas al parlamento, pero éste no tuvo las
capacidades ni herramientas para poder llevarlas adelante. Por otro lado, se vio sobrepasado
en sus funciones a partir del empleo recurrente de delegaciones legislativas y Decretos de
Necesidad y Urgencia (DNU) para modificar el presupuesto por parte del Ejecutivo.

En 2016 se crea la Oficina de Presupuesto del Congreso para brindar asistencia técnica y
apartidaria al parlamento, buscando mejorar su intervencion en el proceso. En su corto
periodo de accion, ha aportado informes técnicos relevantes para enriquecer la discusion
parlamentaria, permitiendo acortar las asimetrias de informacion con el Poder Ejecutivo. Para
consolidar su posicién es fundamental sostener la precision técnica y la imparcialidad de sus
informes, su principal activo.

El Congreso se encuentra en vias de mejorar su participacion en el proceso presupuestario y
estan dadas las condiciones para que asuma paulatinamente un rol mas balanceado en el
proceso presupuestario. Para alcanzar definitivamente una situacion de mayor equilibrio
resulta necesario modificar la normativa vigente y, de esta forma, asegurar el cumplimiento de

su mandato constitucional.
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1. Introduccidén

1.1. Presentacion

El presente trabajo se centrara en el area de las finanzas publicas, en particular, en el proceso
presupuestario a nivel nacional. Dada la importancia de la Ley de Presupuesto, conocida
como la “ley de leyes”, y el poder delegado en los representantes del pueblo en el Congreso
Nacional, se analizard el rol del parlamento en el proceso presupuestario.

El presupuesto es la herramienta fundamental de asignacion de los recursos del Estado en
donde se define la magnitud de las politicas pablicas en sus diversas areas de intervencion.
Dentro del presupuesto se pueden apreciar las principales politicas pablicas, su
financiamiento y su produccién. EI proceso presupuestario expresa la discusion y posterior
materializacion de las prioridades de la sociedad. Esto se observa en todas las etapas del
presupuesto, desde su formulacion y aprobacion hasta la coordinacion de la ejecucion y su

evaluacion.

1.2 Descripcion del tema

La Constitucion Nacional (CN) otorga al Congreso Nacional un rol fundamental en relacion
con el presupuesto nacional respecto a su aprobacion, modificacion, seguimiento y rendicion
de cuentas y a la autorizacién de montos méaximos para endeudamiento publico. En lo que
refiere su aprobacion, en particular, establece que debe fijar anualmente el presupuesto
general de gastos y calculo de recursos de la administracion nacional, en base al programa
general de gobierno y al plan de inversiones publicas. En lo que respecta a la rendicion de
cuentas, el Congreso aprueba o rechaza la Cuenta de Inversion anual del Poder Ejecutivo.
Una vez elaborado el proyecto de Ley de Presupuesto el Poder Ejecutivo, a través del Jefe de
Gabinete, lo remite al Congreso Nacional recibiéndolo la Cdmara de Diputados. Luego, la
Comision de Presupuesto y Hacienda determina su tratamiento y esta facultada para citar a
ministros y funcionarios cuando lo estime conveniente. Discutido el proyecto se elabora el
dictamen, Unico o de mayoria y minorias. Tras su tratamiento en la Camara de Diputados,
pasa a la de Senadores, en donde, tras ser discutido en comision y elaborado su respectivo
dictamen, es debatido en la camara.

Al aprobarse el presupuesto, el Poder Ejecutivo realiza la distribucion de los créditos

presupuestarios al inicio del ejercicio fiscal e inicia su ejecucion. Durante el ejercicio



presupuestario puede surgir la necesidad de modificar el presupuesto aprobado, implicando
aumentos, disminuciones o reasignaciones de créditos de gastos y recursos. Las
modificaciones presupuestarias se fundamentan en el principio de flexibilidad presupuestaria,
ya que se necesita que el presupuesto no presente rigideces que dificulten la eficacia en su
ejecucion.

La Ley 24.156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico
Nacional (LAF) reservé para el Congreso las decisiones que afecten el monto total del
presupuesto, asi como los cambios que impliquen incrementar los gastos corrientes en
detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras y los que impliquen un
cambio en la distribucion de las finalidades. En el afio 2006 se flexibilizaron los criterios
otorgando mayores capacidades al PEN, principalmente bajo la premisa que en las crisis
econdmicas éste requeria de herramientas que permitieran una mayor flexibilidad para realizar
modificaciones al Presupuesto Nacional. Esta Gltima modificacién se constituye como un
hito, ya que se ampliaron significativamente las facultades del Poder Ejecutivo para modificar
el presupuesto limitando la intervencion del legislativo. En 2016, se dispuso una nueva
modificacion, acotando las intervenciones a porcentajes prestablecidos.

En el mismo sentido, el PEN sobrepas6 las capacidades del Congreso a partir del empleo
recurrente de delegaciones legislativas y Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU). La
particularidad de los DNU sobre modificaciones presupuestarias es que son de inmediato
cumplimiento, es decir, dada su urgencia se ejecutan al instante y suponen la creacion de
nuevas relaciones contractuales por las obligaciones de pago asumidas por el PEN y su
revocamiento tendria consecuencias sobre los mismos. Es de destacar que la CN en su
articulo 99 habilita el uso de los DNU en caso de que no se trate de normas que regulen
materia penal, tributaria, electoral o de régimen de los partidos politicos, sin mencionar al
presupuesto nacional. Ante el inicio del uso excesivo de la herramienta del DNU, Makon
(1999) ha manifestado que “de permanecer esta disposicion, la construccion de la cultura
presupuestaria y el rol alcanzado por el Congreso Nacional en el proceso presupuestario
habran sufrido un retroceso muy importante” (Makon, 1999, p.7).

Asimismo, se observa que a partir del disefio establecido y el proceso de profesionalizacién
en administracion financiera publica de los agentes del PEN luego de la sancion de la LAF,
hubo un fortalecimiento en las capacidades técnicas de sus agentes en materia presupuestaria
y de politicas fiscales. Por su parte, el Congreso de la Nacion careci6 de capacidad de
acompariar este proceso, dando lugar a una creciente asimetria en el acceso e interpretacion de

la informacion presupuestaria (Braun et al, 2006).



La ley 24.629, sancionada en 1996, establece en su capitulo I - “Normas complementarias
para la ejecucion del Presupuesto de la Administracion Nacional” una serie de disposiciones
tendientes a lograr un mayor nivel de informacién por parte del Poder Legislativo. Entre otras,
se destaca la obligatoriedad del Poder Ejecutivo Nacional de presentar trimestralmente
informacion de la ejecucion del presupuesto al Congreso Nacional, la presentacion antes del
30 de junio de cada afio de un avance del Proyecto de Ley de Presupuesto para el ejercicio
siguiente y la exposicion como anexo a la ley de presupuesto de los gastos por su clasificacion
geografica en las partidas presupuestarias asignadas a las actividades y proyectos que
conforman los programas, asi como por inciso y partida principal. Por su parte, la ley 25.152,
denominada Ley de Administracion de los Recursos Publicos o de Solvencia Fiscal, dispone
gue una vez que se remita la Cuenta de Inversion del ejercicio anterior y en forma previa al
envio del proyecto de presupuesto del afio siguiente, el Jefe de Gabinete de Ministros y el
Ministro de Economia deben concurrir a una sesion conjunta de las comisiones de
presupuesto y hacienda del Congreso para exponer un informe global sobre la ejecucion del
presupuesto anterior y del ejercicio vigente.

De lo expuesto surge que el Poder Legislativo cuenta con el sustento constitucional y
normativo suficiente para tener un rol relevante en el proceso presupuestario. Sin embargo, la
experiencia indica que no ha tenido las suficientes capacidades técnicas y procedimentales
para hacer frente a dicho mandato. Asimismo, ha delegado, formal o informalmente, parte de
sus funciones al Poder Ejecutivo. Ante esta situacion, desde fines de los afios noventa se
presentaron numerosas iniciativas para crear una oficina técnica de presupuesto en el &mbito
del Congreso de la Nacién, con el fin de dotar a los legisladores nacionales de los medios para
revertir las asimetrias en la informacion y analisis necesarios respecto al Poder Ejecutivo, en
cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 75, inciso 8, de la CN. En 2016 se sancion0 la
ley 27.343 que crea la Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC) como organismo
desconcentrado del Honorable Congreso de la Nacion, pensado como una organizacion
apartidaria, profesional y técnica, idonea para proporcionar a los legisladores nacionales los
insumos necesarios para un apropiado debate en torno a la aprobacién y seguimiento de la
ejecucion del Presupuesto Nacional. La OPC se crea con la idea de contribuir en la tarea de

mejorar las practicas presupuestarias y generar avances en materia de calidad institucional.

1.3 Relevancia del tema elegido



La participacion del Congreso Nacional en el proceso presupuestario es motivo de discusion
en el &mbito académico especializado. En general, el debate se plantea en funcién de dos
dimensiones, por un lado, su rol formal en el proceso presupuestario y, por el otro, sus
capacidades técnicas para afrontarlo. El equilibrio entre los poderes del Estado es esencial
para el buen funcionamiento institucional, por lo que es necesario continuamente revisar el
estado de situacion. La desnaturalizacion del rol de uno de los poderes a favor de otro pone en
riesgo ese equilibrio. Esto Gltimo es a lo que pretende aportar esta investigacion.

Determinar cudl es rol del Congreso en términos formales y cudl es en la préactica resulta
relevante para pensar en acciones tendientes a consolidar las instituciones del Estado
argentino. Si se verifica que en los hechos no cumple con el mandato constitucional, cabria la
posibilidad de evaluar la adopcion de medidas para reducir las capacidades del Ejecutivo en
materia presupuestaria a través de los DNU, o, por el contrario, validar normativamente lo
que se verifica en la realidad y revisar el rol del Congreso en el proceso presupuestario.

Por su parte, la creacion de la OPC y su incorporacion al proceso presupuestario como un
actor relevante busca resolver las asimetrias respecto a las capacidades del Congreso y el
Ejecutivo en el proceso presupuestario, aportando elementos técnicos rigurosos para mejorar
la discusion parlamentaria de los proyectos que aborden cuestiones fiscales. No obstante, en
funcion del uso excesivo de los DNU para modificar el gasto por parte del Ejecutivo y lo
mencionado anteriormente, antes se debe discutir la efectividad del Poder Legislativo para
cumplir con lo dispuesto en la CN y la LAF. Es decir, no bastaria con mejorar las capacidades
técnicas del Congreso, sino que, para cumplir con su mandato constitucional, deberia
revisarse la excesiva intervencion del PEN en el proceso presupuestario a través de
modificaciones presupuestarias por DNU. Como muestra se tomara el periodo 2006-2020,

tomando como punto de partida la modificacion del articulo 37 de la LAF en 2006.

1.4 Justificacion

La razdn por la que he decidido investigar sobre el rol del Congreso en el proceso
presupuestario se relaciona a mi actividad profesional. Desde hace 8 afios me dedico a las
finanzas publicas, en particular, al sistema presupuestarios nacional y sus sistemas conexos.
En lo que respecta al tema especifico de la investigacion, me interesa conocer en profundidad
el mandato normativo del Congreso dentro del proceso presupuestario. Asimismo, a lo largo
de los distintos cursos de la maestria abordé desde distintos angulos a la Oficina de

Presupuesto del Congreso. Producto de ello, me propuse identificar el grado de cumplimiento



del mandato del Congreso en el proceso presupuestario para luego, en base a la informacién
recabada, postular propuestas de mejoras en caso de ser necesario y, asimismo, documentar el

aporte de la OPC en ese sentido.

1.5 Estructura

La presente investigacion consta de 8 capitulos. En el primer capitulo se introduce a la
investigacion. Luego, se estructura en un marco tedrico de dos capitulos, un breve capitulo
metodoldgico, el desarrollo principal en dos capitulos y finalmente, un capitulo con las
conclusiones.

En el primer capitulo del marco tedrico se desarrollan nociones basicas sobre la division de
poderes en general y, en particular, en lo que respecta al manejo de la renta nacional.
Asimismo, se identifican diversas patologias que pueden sufrir los sistemas republicanos
respecto a la invasion en las facultades de un poder a otro. Seguidamente, se revisa el estado
del arte respecto a las instituciones fiscales independientes, siendo, en general, organizaciones
de apoyo a los parlamentos en materia fiscal. Luego, en el segundo capitulo del marco tedrico,
se repasa literatura relacionada a las finanzas puablicas y, en particular, al presupuesto publico.
Se desarrollan las distintas etapas del proceso presupuestario y los principios que deben regir
para su correcto funcionamiento.

El desarrollo de la investigacion comienza con una descripcion de las atribuciones que le
asignan la Constitucion Nacional y las leyes 24.156 de Administracion Financiera y de los
Sistemas de Control del Sector Publico Nacional y otras leyes complementarias para luego
contrastar, en base a evidencia recabada, su cumplimiento. Se abarcara su participacion en la
aprobacion del presupuesto, su ejecucion y la rendicion de cuentas. El analisis se acotara al
periodo 2006-2020, tomando como quiebre la modificacion del articulo 37 de la LAF en el
afio 2006 a propuesta del Poder Ejecutivo de entonces.

Seguidamente, se describira el aporte de la Oficina de Presupuesto del Congreso en base a un
breve repaso del camino parlamentario hasta su creacion y sus objetivos y funciones.
Asimismo, se realizard una comparacion con las recomendaciones de la OCDE en relacion
con los principios que deben cumplir las IFI en su disefio y funcionamiento, con el objetivo de
mostrar su grado de cumplimiento. Luego, se analizaran sus aportes a la fecha considerando
los informes realizados y su repercusion en el debate parlamentario y en los medios de

comunicacion.



Finalmente, se expondran las conclusiones de la investigacion en donde se dejaran abiertas
nuevas lineas de investigacion a futuro y las propuestas de mejora al proceso presupuestario a
los fines de aumentar el grado de participacion del Congreso en el mismo. En concreto, como
anexo se expone una propuesta de modificacion a la Ley de Administracion Financiera y de

los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional.

2. Planteamiento del tema

2.1 Formulacion del tema

Dada la situacion descripta en el apartado 1.2 surgen las siguientes preguntas: ¢cumple el
Congreso Nacional con el rol que le asignan las normas vigentes en el proceso
presupuestario? ¢cuél es el rol real del Congreso Nacional? ¢con qué capacidades cuenta para
hacer frente a sus obligaciones de manera efectiva y rigurosa?

Una cuestion importante para tener en cuenta es el uso de los DNU por parte del Poder
Ejecutivo que se utilizan para modificar el presupuesto segun sus necesidades, sorteando los
controles del Congreso. Por ello, cabria cuestionar la redaccion o la propia existencia del
articulo 37, ya que sin importar las limitaciones y reservas que este imponga, el Ejecutivo
siempre podréa recurrir a este recurso. Por otra parte, ;como se analiza la Cuenta de Inversién
anual presentada por el ejecutivo? ¢en base a qué elementos se aprueba o desecha?

El presente trabajo se propone analizar el rol del Congreso Nacional en el proceso
presupuestario a través del analisis normativo y econémico-fiscal y evaluar sus capacidades
dado el avance en las facultades del Poder Ejecutivo. Por otra parte, se indagara acerca del
aporte de la OPC al analisis presupuestario y de cual deberia ser su rol en el futuro para
profundizar la comprension de temas que involucren recursos publicos, democratizando el

conocimiento y la toma de decisiones por parte de los legisladores.

2.2 Objetivo general y objetivos especificos

El objetivo general del trabajo sera analizar la participacion del Congreso en el proceso

presupuestario. Especificamente, la investigacion se propone:

e Describir el rol asignado al Congreso Nacional respecto al proceso presupuestario en el
marco de lo dispuesto por la Constitucion Nacional, por la Ley 24.156 de Administracion



Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional y otras leyes
regulatorias.

e Evaluar el grado de cumplimiento del rol que efectivamente cumple el Congreso de la
Nacion en el proceso presupuestario.

e Describir el rol de la Oficina de Presupuesto del Congreso y su aporte para mejorar la

participacion del Congreso Nacional en el proceso presupuestario.

3. Doctrina de la divisiéon de poderes

3.1 Teoria de la division de poderes

La idea de la division de poderes se encuentra muy emparentada a la nocion de Republicay,
en la actualidad, a la esencia de la democracia moderna. No obstante, “el esquema de division
de los poderes del Estado no siempre ha sido presentado de igual forma, ni adquirié
uniformidad en su manifestacion empirica” (Malem Sefia J.F. y Seleme H.O., 2013, p. 276).
Tal es la amplitud del uso que se hizo del esquema que, por ejemplo, Geoffrey Marshall
(1982) sefialé que se ha utilizado tanto para identificar las funciones legislativas, ejecutivas y
judiciales que se atribuyen a personas u 6rganos diferentes, como a establecer qué es lo que se
separa. Dada esta observacion, Malem Sefia y Seleme (2013), sefialan que es preciso destacar
que la nocion de la division de poderes se ha desarrollado en dos etapas. En la presente
seccion se seguira el recorrido histérico que realizan en su articulo Patologias de la Division
de Poderes (2013), complementando con aportes de Badeni (2011).

Hasta el siglo XVII la idea que se tenia sobre el gobierno estaba relacionada exclusivamente a
la esfera de la justicia. No existia una separacion entre el Poder Legislativo y judicial y el
gobierno sélo tenia el poder de interpretar y aplicar las leyes basandose en el derecho natural.
El surgimiento del Poder Legislativo recién se da cuando las concepciones iusnaturalistas
comienzan a perder terreno dando lugar a la vision del derecho como artefacto humano. A
partir de alli, se distinguen las funciones de crear derecho de las de aplicarlo e interpretarlo y
se suma a esta nocion el surgimiento de la idea de Estado soberano, capaz de crearlo libre de
interferencias extranjeras.

La segunda etapa se da a partir de la atribucion de diversas funciones estatales a distintos
organos. El primer antecedente se encuentra en la concepcion clasica de gobierno mixto en

donde la forma adecuada de gobierno era aquella que consideraba aspectos monarquicos,
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aristocraticos y democraticos a la vez, equiparando los elementos monarquicos con el Poder
Ejecutivo, los aristocréaticos al judicial y los democréaticos con el legislativo. Aqui, los autores
sefialan que, si bien estan emparentadas, esta concepcion difiere de la de separacion de
poderes porque “la primera se encuentra justificada en el objetivo de que una clase no avasalle
a las restantes mientras que la segunda lo esté en el objetivo de lograr la eficiencia del aparato
estatal y garantizar que el Estado no avasalle a los individuos” (Malem Sefia y Seleme, 2013,
p. 278).
En la concepcidn de la division de poderes rigieron dos principios, el de especializacion y el
de independencia. El primero se relaciona a la necesidad de garantizar la eficiencia de un
andamiaje estatal cada vez méas complejo, mientras que el segundo, se justifica en el peligro
de que, dado el creciente poder gubernamental, éste sea utilizado para amenazar las libertades
y derechos individuales que promovio la independencia de las naciones. Cuando el ejercicio
del poder se concentra en una persona u 6rgano del gobierno, su accionar cuenta con un alto
grado de discrecion y no existen mecanismos institucionales para controlar el ejercicio del
poder. Al respecto, Badeni (2011, p. 254) sostiene que “los tinicos factores de control son
extra-gubernamentales y su actuacion suele desbordar el orden juridico, lo que provoca, en
mayor o menor grado, el debilitamiento o la ruptura del sistema”. Al no haber recursos
institucionales para prevenir y remediar los abusos, la discrecionalidad conduce a un ejercicio
arbitrario del poder, en donde la sociedad queda a la voluntad del gobernante de turno.
El primer antecedente de la doctrina de la division de poderes se encuentra en la obra de John
Locke. En su obra Ensayo sobre el gobierno civil, se encuentran presentes los principios de
especializacion e independencia. Alli justifica la existencia del poder politico en su caracter
protector de los derechos individuales y a la vez sefiala que, para evitar que el mismo Estado
se vuelva una amenaza para el cumplimiento de dicho objetivo, es necesario gque exista la
division de poderes. En ese mismo sentido, a partir de la experiencia de la época, consideraba
que un gobierno asambleario, al ser muy numeroso, perdia la eficacia necesaria para ejercer el
poder. Este argumento fue acompafiado luego por los revolucionarios norteamericanos, como
Washington, Hamilton y Madison. En la obra de Locke también se encuentra el primer
antecedente de una clasificacion de los poderes que ejerce el gobierno:

El Poder Legislativo es el poder supremo para decidir como utilizar la coaccion

estatal. El Poder Ejecutivo se encuentra sometido al legislativo y su funcidn consiste

en hacer cumplir el derecho y aplicarlo a los casos concretos. Por ultimo, el poder

federativo es el encargado de conducir las relaciones internacionales y ordenarlas de
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modo que los derechos de los ciudadanos no se vean amenazados por las

interferencias de otras naciones. (Malem Sefia y Seleme, 2013, p. 279).
Luego, su obra fue continuada y completada por Montesquieu, quien en su libro El espiritu de
las leyes clasifica a los poderes tal como se configuraron luego la mayoria de los sistemas
republicanos: legislativo, ejecutivo y judicial. Este veia la necesidad de la existencia de la
division de poderes debido a que la experiencia demostraba que el poder corrompe, por lo que
es necesario que el poder sea controlado por otro poder. En relacion con Locke, hay una
diferencia semantica mas que conceptual. Coinciden en que el Poder Legislativo debe ser
supremo, en que exista un poder que se ocupe de las relaciones internacionales (ejecutivo y
federativo, respectivamente) y que el poder judicial debe aplicar las leyes, tal como pensé
Locke al ejecutivo.
A diferencia de Locke, Montesquieu propone una distribucion mas especifica de las
competencias institucionales. Destaca que, si el ejercicio de las funciones del poder se
distribuye entre varios 6rganos, el poder que ejerce cada uno de ellos configura un limite para
el que tienen los restantes. A la vez, dicha distribucion en funciones especificas tiene por
objeto tornar mas eficiente el ejercicio del poder estatal. Por ejemplo, segun Montesquieu el
Poder Legislativo debe tener el poder de crear tributos con el objetivo de tener algun tipo de
accion ante un intento de imposicién del ejecutivo y, por otro lado, por esa misma razén el
ejecutivo debe tener poder de veto ante decisiones del legislativo. En el mismo sentido,
sostiene que el parlamento debe estar compuesto por dos cdmaras que puedan controlar los
proyectos de legislacion entre si. Asimismo, el poder judicial debe ser independiente del
legislativo y el ejecutivo y debe cumplir exclusivamente la funcion de aplicar las leyes
sancionadas por el parlamento.
Otro autor en el que se encuentra la misma justificacion de la divisién de poderes es Kant.
Sostenia que, si bien para evitar una tirania las tres ramas del poder estatal deben estar
separadas, es necesario que exista una coordinacion y complementacion entre ellos para lograr
una accion de gobierno eficiente y lograr integridad en las acciones del Estado. En el mismo
sentido que Locke y Montesquieu, Kant aboga por la supremacia del Poder Legislativo. En su
concepcidn, el poder soberano radica en el pueblo y se refleja en el legislador y, a la vez,
antecede a los otros dos poderes y su voluntad es irreprochable. Por otra parte, sostiene que el
Poder Ejecutivo es irresistible y debe ejercerse siguiendo la ley y que el poder judicial, cuyas
sentencias son irrevocables, adjudica a cada uno lo que le corresponde a través de los jueces.
En ese marco, considera que el legislador no puede gobernar, ya que esa actividad supone la

sujecion a la ley y dado que el pueblo soberano, cuya voluntad crea la ley, no puede estar
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sometido a ella. Por esa misma razon, entiende que tampoco puede castigar al gobernante o a
los ciudadanos, porque el acto de coaccionar también supone sumision a la ley. Por otra parte,
el ejecutivo no puede legislar ni juzgar, ya que se convertiria en déspota. Finalmente, el
judicial no podria sancionar leyes o ejercer el gobierno ya que deben so6lo conceder a cada
parte su derecho segun lo dispuesto en las leyes.

Al igual que Montesquieu, Kant consideraba necesario que el parlamento tenga mecanismos
de resistencia ante avances del ejecutivo para evitar el despotismo. En ese sentido,
consideraba imprescindible que el legislativo pueda negarse a financiar las acciones del
ejecutivo. No obstante, en su concepcion, el control s6lo podia ser negativo, ya que el
legislativo no puede prescribir ninguna accion al Poder Ejecutivo.

3.2 Patologias de la Division de Poderes

En el presente apartado se expondran los aspectos mas relevantes del escrito de Malem Sefia y
Seleme (2013) sobre las patologias que pueden surgir en la division de poderes. En primer
lugar, sefialan que inexorablemente la division de poderes va a estar sujeta a tensiones dado a
que descansa en dos valores, el de eficiencia y el de las libertades individuales.

Siguiendo los postulados de Locke, Montesquieu, Kant y otros autores, sostienen que “el
disefio institucional (estatal) debe lograr que el poder esté dividido, pero no de tal modo que
lo vuelva inerte o ineficaz frente a los poderes privados” (p. 285). El desafio es lograr un
disefio que impida un actuar omnimodo por parte de alguno de los poderes, lo que
necesariamente llevaria a un régimen tirdnico, y, a la vez, que éste permita un accionar
coordinado y eficaz del Estado.

Existen tres variables que permiten caracterizar las patologias de la division de poderes. En
primer lugar, se encuentra el tipo de intervencion que puede sufrir un poder estatal en las
cuestiones ligadas a su competencia. En segundo lugar, la influencia puede estar dirigida a
que se adopte u omita determinada accion, por lo que la segunda variable se vincula al
resultado obtenido de dicha influencia. Por Gltimo, la tercera variable se refiere al caracter
publico (otro poder) o privado (grupo de presion empresario, por ejemplo) de quién influye en
el poder estatal de manera indebida. Combinando las tres variables es posible clasificar las
patologias de la division de poderes en dos tipos: la invasion de un poder estatal por otro y la

invasion de un poder estatal por agentes privados.

3.2.1 Lainvasion de un poder estatal por otro
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En primer lugar, se aclara que lo que se va a tratar son aquellas injerencias que se encuentran
por fuera de los balances y contrapesos deseables que implica la division de poderes. Es decir,
se analizaran aquellas invasiones indebidas por ser arbitrarias e ilegitimas.

El primer caso de injerencia ilegitima es el de la obstruccion. Esta se caracteriza por “la
interferencia efectiva de un poder en el normal funcionamiento de otro” (p. 286) y deben
cumplirse dos condiciones: es necesaria una accién de un poder estatal y que su finalidad sea
evitar que el otro poder actle en el ambito de su competencia. El punto central aqui es que
para que la interferencia sea considerada una obstruccion, ésta debe ser ilegitima e invadir las
competencias reservadas al otro poder. Un ejemplo de ello puede ser un fallo judicial que
vaya en contra de lo establecido por una ley o, en sentido contrario, una ley que carezca de la
generalidad y sea dirigida a intervenir sobre controversias ya saldadas por un juez.

El segundo caso es el de la inhibicion. Esta se da de una forma menos perceptible que la
obstruccion y es cuando un poder se auto restringe ante el temor de que otro poder interfiera.
Al igual gue en el caso de la obstruccion, esta interferencia debe darse al sobrepasar las
competencias del otro. Un ejemplo de ello es un mecanismo de destitucion de los jueces en el
que prevalezca una vision politica en la determinacion final. Esto puede llevar a que el poder
judicial se vea inhibido a actuar ante la posibilidad de establecer fallos contrarios a medidas
adoptadas o intereses del Poder Ejecutivo de turno y, en consecuencia, sean removidos de sus
cargos.

Otro tipo de invasion de un poder a otro es el de la conduccion. Este implica que a través de
acciones deliberadas de un poder se logra que otro adopte acciones que se encontraban dentro
de su ambito de competencia. A diferencia de la obstruccidn, no se busca impedir que accione
si no que lo haga en determinada direccion. Para que exista conduccion se requiere que haya
una accion estatal deliberada y que ésta tenga por finalidad establecer el contenido de
determinaciones que competen a otro poder. Lo que torna ilegitimo este accionar es que se
busque fijar el contenido de la accion, no simplemente que la provoque. De hecho, los autores
valoran positivamente que un poder estimule el accionar del otro ante su inoperatividad,
considerando uno de los fines del mecanismo de balances y contra pesos de la division de
poderes. Se trata de buscar que otro poder cumpla con sus funciones sin buscar establecer el
como. Un ejemplo de conduccion es cuando el Poder Ejecutivo nombra jueces adictos que
responden a sus intereses buscando controlar el contenido de sus fallos.

Por ultimo, existe el congraciamiento. Esto sucede cuando un poder influye en otro de tal

forma que éste adopta decisiones que buscan agradar al primero. Al igual que en el caso de
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conduccion, el resultado es que un poder incida en el contenido de acciones adoptadas en el
marco de las competencias de otro. Para que exista congraciamiento, basta con que el poder
de interferencia exista y que esto sea conocido. Un ejemplo de ello es que ante el conocido
poder que detenta el Poder Ejecutivo, el poder judicial alinea sus fallos favorablemente a las
politicas presidenciales. Los autores sefialan que el caracter invisible del congraciamiento lo
hace especialmente peligroso. En algunos casos, quien detenta el poder que interfiere en el
otro puede no saberlo, ya que quizas, ante la mera posibilidad que se realice determinada
accion dado el disefio institucional configurado, éste ultimo accionara en linea con sus

medidas.

3.2.2 Lainvasion de un poder estatal por agentes privados.

A diferencia de lo que sucede con la interferencia entre un poder estatal y otro, en el caso de
las injerencias de agentes privados, en todos los casos son consideradas patoldgicas o
ilegitimas. Los autores postulan que “el disefio institucional de la divisién de poderes no tiene
por objetivo permitir la influencia de los poderes privados sobre el gobierno, sino garantizar
su eficiencia (...) e impedir el surgimiento de un poder desp6tico” (p. 291). Por lo que
concluyen que cualquier interferencia del poder privado en las competencias del Estado debe
ser vista como una patologia, entendiendo a éstas como las que se ejercen gracias a su poderio
econdmico y el trafico de influencias. A su vez, destacan que la Unica forma de incidir en las
decisiones estatales por parte de los agentes privados es a través del voto y de la expresion
publica de sus opiniones.

El primer tipo de patologia es el entorpecimiento. Esta se da cuando un agente privado, en el
uso de su poder econémico, impide que un 6rgano estatal adopte una decision en el marco de
su competencia. Esta accion se asimila a la de obstruccion y lo Gnico que la diferencia es el
agente interviniente. Un ejemplo de ello es cuando un grupo de poder empresario presiona a
través de incentivos, positivos o negativos, para paralizar el tratamiento de una ley que afecte
a sus intereses empresarios.

En segundo lugar, se identifica a la abstencion. Basta con que exista un grupo de poder que
sea conocida su capacidad de influencia para que un poder estatal se abstenga a tomar
decisiones en el marco de sus competencias que puedan afectar sus intereses. Un ejemplo de
ello es cuando el Poder Legislativo se abstiene de sancionar leyes que afecten a grupos

empresarios que financiaron su campafia y partido politico.
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Seguidamente, se encuentra la colonizacion. En este caso, para que exista colonizacion es
necesario que los agentes privados realicen acciones de interferencia con el objetivo de que el
poder colonizado tome medidas especificas en su favor. EI caso mas emblematico es aquel en
el que se asignan cargos estatales a ex empleados de las empresas que deben controlar o, en
sentido contrario, exfuncionarios son contratados como lobbystas por empresas para influir en
las areas en las que se desempefiaron anteriormente.

Por ultimo, los autores sefialan los casos de adaptacion. En este tipo de invasion no existe un
acto de interferencia por parte de los agentes privados. Sin embargo, el poder de interferencia
de éstos hace que el drgano estatal adopte medidas que considera que no provocaran la
interferencia efectiva. Un ejemplo de adaptaciéon es el caso en que un juez imparte un fallo
que beneficia a un determinado poder econémico por temor a futuras represalias si lo hace en

contrario.

3.3 La distribucion de poderes en el manejo de la renta nacional

Juan Bautista Alberdi, en su libro EI Sistema Econdmico y Rentistico de la Confederacion
Argentina, escrito en 1853, sostiene que “el poder de crear, de manejar y de invertir el Tesoro
Publico resume todos los poderes, constituyéndose como la funcién mas ardua de la soberania
nacional” (p. 306). Afirma que en la formacion del Tesoro el pais puede ser saqueado y, por
otra parte, en la determinacion de los gastos puede ser dilapidada la riqueza publica. Al
respecto se pregunta:
¢Cbémo evitar que el gobierno incurra en tales excesos al ejercer la soberania del pais
delegada para crear el Tesoro y aplicarlo? ;Como conseguir que los principios
econdmicos y rentisticos de la Constitucion prevalezcan en las leyes y en los actos del
gobierno, encargado de hacer cumplir la constituciéon? (p. 306).
Para ello, se establecio la division del poder rentistico en dos complementarios e
independientes. Por un lado, en linea con las concepciones de Montesquieu y Kant, el poder
de crear los recursos es delegado al Legislativo, y, por el otro, el poder de administrar y
emplear esos recursos en los gastos designados por la ley, al Ejecutivo. Para Alberdi es
primordial escindir este poder, ya que “toda la libertad del pais depende de la verdad en esa
division del poder” (p. 306), y para su disefio sigue la tradicion de paises como el Reino
Unido y los Estados Unidos de Norteamérica, en donde la creacidon de nuevos tributos debe
surgir de la camara de los comunes y de representantes, respectivamente. El objetivo era

preservar para el pueblo, a travées de sus representantes, dicha prerrogativa y de esta forma
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evitar abusos por parte del Poder Ejecutivo. Dromi (1997), por su parte, resume esta vision de
la siguiente manera: al Poder Legislativo le corresponde decidir cémo obtener los recursos y
al Poder Ejecutivo como administrarlos con miras al bien comun. EI mismo autor, sostiene
que mientras estas funciones estén bien delimitadas, “el presupuesto serd una herramienta mas
que contribuya al control democratico de los actos de gobierno” (p. 34).
En consecuencia, la Constitucion Nacional establece en su articulo 75 las atribuciones del
Congreso Nacional. En lo que respecta al presupuesto nacional, lo hace en los numerales 8 y
9:
8. Fijar anualmente, conforme a las pautas establecidas en el tercer parrafo del inc. 2
de este articulo, el presupuesto general de gastos y calculo de recursos de la
administracion nacional, en base al programa general de gobierno y al plan de
inversiones publicas y aprobar o desechar la Cuenta de Inversion.
9. Acordar subsidios del Tesoro nacional a las provincias, cuyas rentas no alcancen,
segun presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios. (Constitucién de la Nacion
Argentina, Articulo 75)
En relacion con el presupuesto general de la administracion nacional, Alberdi (1854, p. 309)
sostiene que la ley de presupuesto es el consentimiento que presta el pais, a traves de sus
representantes, al programa de la administracion general. EI mismo debe ser formulado por el
Poder Ejecutivo, como jefe de la administracion y por ser quien mejor conoce las necesidades
del servicio administrativo. En este se “fija la carga o sacrificio anual del bolsillo del pueblo y
los objetos y destinos con que lo hace” (p. 309). En la misma linea, Terry (1918) afirma que
solo al Poder Ejecutivo puede corresponder la iniciativa y preparacion del presupuesto porque
“es el Uinico capaz de apreciar debidamente las necesidades a llenar y los progresos a
conquistar” (p. 41). De lo dicho, surge que el presupuesto no puede estar escindido del
programa general de gobierno y el plan de inversiones publicas, lo que implica
necesariamente un esquema de planificacion (Makon, 1999, p. 6).
En ese sentido, Alberdi (1853) sostiene que la intervencion del Poder Legislativo es necesaria
para dar una garantia de orden y economia en los ingresos, de transparencia en el manejo del
tesoro y de la correcta aplicacion de estos, dado que, al ser los representantes mas directos de
la poblacion, la considera como una intervencion inmediata que el pais toma en esas
funciones decisivas. Asimismo, atribuye a la discusion parlamentaria de la ley una garantia
por la publicidad que acompafia a la discusion y sancion de la ley. Terry (1918), por su parte,
afirma que el Congreso es quien debe votar los recursos ya que alli se encuentran

representados directamente los contribuyentes, siendo estos quienes los suministran.
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Dada esa ley, explicita que el Poder Ejecutivo no puede percibir recurso, ni efectuar gasto que
no estén mencionados o autorizados en ella. Esta sola consideracion pone de manifiesto la
importancia de la ley de presupuesto, ya que afecta tanto la libertad y la riqueza pablica, como
el orden general y la estabilidad del gobierno.
Limitar al gobierno el poder de gastar y dejarle a su discrecion el de fijar el valor de
las entradas seria exponer la riqueza publica al peso de cargas exorbitantes, y la
libertad del pais a los abusos que pueden ser resultado de una cantidad ilimitada de
fondos, que equivalen a una cantidad ilimitada de poder, dejada sin objeto en manos
del gobierno. (Alberdi, J.B., 1854, p. 310)
Por otra parte, si para conocer cuanto debe gastarse es imprescindible saber cuantos fondos se
tiene para ello, es fundamental que la ley de gastos empiece por fijar el calculo de las entradas
del afio. Asi el Congreso, conociendo los medios de que puede disponer, se abstendra de
establecer gastos improbables por falta de recursos y los ajustaré a las facultades reales y
ciertas del pais.
Desde otro punto de vista, Terry (1918) llega a la misma conclusion al afirmar que “votar el
recurso sin saber ni resolver a qué gasto se aplica, seria perfectamente inutil” (p. 46). Agrega
que “la facultad constitucional de conceder el recurso importa, pues, la de autorizar el gasto”
(p. 46). Asimismo, destaca que esta facultad permite conocer al instante si el recurso otorgado
fue empleado, que para ello es necesaria la publicidad del acto y que seria ineficaz sin que
exista la responsabilidad de quien maneja los recursos publicos ante el poder gque vota el
impuesto y el gasto, es decir, la rendicion de cuentas.
Alberdi (1854) afirma que el orden puede ser comprometido y atacado por intereses propios y
escrupulos hipdcritas de los legisladores a la hora de sancionar la ley de gastos. En respuesta a
ello, en la Constitucion de la Nacion Argentina se otorga el poder de veto al Poder Ejecutivo y
se lo hace participe de la formacion de las leyes y encargandole su sancién y promulgacion
(articulos 83, inciso 4, y articulos 66 y 69). No duda en afirmar que una supremacia legislativa
podria transformarse en el desarme del Tesoro nacional y, ademas, dejar sin custodio ni
guardian a la Constitucion.
Alberdi (1854) sigue:
Encomendar el manejo de las rentas al Poder Ejecutivo, es poner las cosas en su lugar
natural, es poner el gobierno en manos del gobierno, porque las rentas son el principal
elemento de poder. Recaudarlas y administrarlas, es, por otra parte, natural atribucién
del Poder encargado de hacer cumplir la Constitucion y las leyes en materia de

hacienda publica.
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Es tan esencial del Poder Ejecutivo la administracion del Tesoro Publico, que todo
estatuto que le despoje de ella, en todo o parte del poder que le da la Constitucion,
desnaturaliza ese ramo importante del gobierno del pais, y ataca la Constitucion en su
base mas fuerte. (p. 314)
Por otra parte, en lo que respecta al rol ideal del Congreso en el proceso presupuestario,
dentro de la literatura especializada en materia fiscal, existe cierto cuestionamiento acerca de
la eficacia del predominio legislativo en la aprobacion del presupuesto. En la misma linea
planteada por Alberdi se sostiene que, si bien es un ideal politico, existen necesarias
facultades del Poder Ejecutivo Nacional, que tiene la vision conjunta de la situacion nacional
y la responsabilidad de la conduccion global. Segun Bolivar (2012):
El ejecutivo es el poder que tiene la vision general de las necesidades nacionales, las
posibilidades de desarrollarlas de acuerdo con los recursos existentes y, por lo tanto,
es quien esta en mejores condiciones de establecer una politica fiscal coherente, fuera
de presiones regionales o sectoriales. (p. 115).
Al respecto, Terry (1918) afirma que otorgar al Congreso la atribucion de encargarse del
presupuesto “ofreceria serios peligros, desde que forma un cuerpo colegiado, encargado de
hacer leyes y no ejecutarlas. Seria darle atribuciones ajenas a su mision politica y seria
subvertir nuestra forma de gobierno” (p. 50). Solo el Ejecutivo puede conocer la dimension y
la urgencia de sus necesidades, a la vez que “sus conocimientos son el fruto de una
experiencia diaria aplicada a todas las ramas de la administracion y de la combinacion de las
informaciones recogidas de todos los puntos de la nacion y reunidas en un mismo centro de
observacion” (p. 50). Por otro lado, reconoce que el Congreso, dado que sanciona el
presupuesto, es correcto que pueda modificar el proyecto enviado, en todo o en parte. No
obstante, advierte que “el abuso de su ejercicio, en la practica, puede ser fatal para la buena
gestion financiera del Estado” (p. 72).
Ademas, las consecuencias globales del presupuesto repercuten politicamente sobre el Poder
Ejecutivo, que ejerce el gobierno y afectan fuertemente sus posibilidades electorales. Al
respecto, Gazmurri Mujica (2012) asevera que si bien “se ha ido instalando una suerte de
nuevo consenso sobre la necesidad de fortalecer el rol de los parlamentos en el debate
presupuestario —y fiscal en general-" (p. 11), no se encuentra saldada la discusion sobre el
alcance, la naturaleza y los contenidos de su intervencion, existiendo diferencias segun las
diversas realidades nacionales. Luego aporta los elementos que hacen diferir las situaciones

por pais:
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Las cuestiones cruciales de la cultura y las tradiciones politicas, de los sistemas de
partido y la naturaleza de su vinculacion con la institucion presidencial, del rol del
Parlamento como espacio de articulacion y acuerdo politico o mas bien de
confrontacidn no estan escritas en ninguna Constitucion, pero resultan decisivas a la
hora de determinar la realidad del peso relativo de ambos poderes, asi como de
cualquier estrategia de fortalecimiento de los Congresos (p.14).
La vision predominante en la literatura de economia politica es que la intervencion del Poder
Legislativo en el proceso presupuestario es siempre expansiva, en tanto los legisladores tienen
incentivos para focalizar beneficios a sus electores con el objetivo de ser reelectos y
sostenerse en su puesto. Entonces, esta concepcion sostiene que el tamafio de los presupuestos
se encuentra determinado por el ciclo electoral: en afios electorales, el gasto resulta expansivo,
y los presupuestos inmediatamente posteriores, restrictivos. Existen abordajes alternativos
sobre los determinantes del Poder Legislativo en el proceso presupuestario, tales como el de
Rodriguez y Bonvecchi (2006), que sostienen que éste depende de tres variables: la cohesion
de los partidos politicos, el contexto macroeconémico del pais y la situacién financiera del
Estado.

3.4 Instituciones fiscales independientes

3.4.1 Evolucidn de las instituciones fiscales independientes

Las instituciones fiscales independientes (IFI) son organismos publicos creados con el
objetivo de fortalecer el seguimiento de la politica fiscal y sus resultados. Las funciones
centrales de las IFI son preparar proyecciones macroeconomicas y fiscales y monitorear y
evaluar los planes fiscales y sus resultados. Asimismo, con sus publicaciones se busca
enriquecer el debate publico, ganando en transparencia y credibilidad. EI surgimiento de las
IFI es considerado como una de las mayores innovaciones en materia de gestion financiera
publica luego de la crisis 2008/09 (von Trapp et al, 2015). Una de las razones para la
proliferacion de este tipo de instituciones es la mayor complejidad del proceso presupuestario

y de los marcos fiscales® (von Trapp, 2018) asi como la blsqueda de mayor transparencia, y,

1 Si bien dentro de las IFI se consideran los organismos de control externo tradicionales, éstos cumplen
funciones mas amplias que las oficinas de presupuesto parlamentarias o consejos fiscales y sus primeros

antecedentes se encuentran en los tribunales de cuentas de la etapa colonial.
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por lo tanto, mejorar la calidad de las politicas publicas (Kopits, 2016). En ese sentido, buscan
ayudar acortar asimetrias de informacién en el debate publico sobre el presupuesto
gubernamental y dotar de mejor informacion a los ciudadanos para evaluar el desempefio de
las politicas publicas, asi como también aumentar los costos reputacionales y politicos de
decisiones fiscales irresponsables (Beetsma et al, 2018).

Hagemann (2011) las define como instituciones publicas independientes creadas con la
mision de evaluar criticamente y, en algunos casos, proveer a los parlamentos un analisis no
partidario sobre las politicas y el desempefio fiscal del gobierno. Kopits (2016), por su parte,
afirman que su objetivo es proveer anélisis y recomendaciones con relacion a los proyectos de
ley de presupuesto o de cualquier iniciativa legislativa con impacto fiscal, previo a su sancién.
Se diferencian de las instituciones auditoras porque sus diagndsticos deben ser prospectivos y
en base a proyecciones (Kopits, 2011 y 2016). Von Trapp (2018) sostiene que, a diferencia de
los parlamentos, que tienen poderes “duros” y “blandos”, las IFI s6lo tienen poderes
“blandos”, dado que no toman decisiones presupuestarias y su principal aporte viene dado por
su capacidad de influir en el debate pablico a través de sus informes. Si las IFI logran generar
un mayor grado de credibilidad en el publico general, pueden elevar los costos electorales
para aquellos gobiernos con politicas fiscales imprudentes. Para cumplir con su mandato, las
IFI deben ser necesariamente independientes de todas las ramas del gobierno, incluyendo lo
que respecta a la elaboracion de su plan de trabajo y el control de sus recursos humanos y
financieros (Kopits, 2016).

En America Latina el primer antecedente data de 1991 con la creacion de la Consultoria de
Presupuesto y Fiscalizacion Financiera de la Camara de Diputados del Brasil, seguida por la
Consultoria del Senado Brasilefio en 1995 y el Centro de Estudios de Finanzas Publicas de la
Camara de Diputados de México en 1998. Asimismo, dentro de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), practicamente todos los paises miembros
poseen oficinas de este tipo en sus parlamentos. Desde 2008, la cantidad de IFI dentro de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) se han mas que
triplicado y se espera que siga aumentando en el futuro (von Trapp et al, 2015). El incremento
en paises de la Union Europea se explica principalmente por las reformas de los marcos
fiscales derivadas del Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza rubricado en 2012.
Por otra parte, en los paises no europeos, las razones que llevaron al establecimiento de IFI
fueron aumentar la transparencia y aumentar el rol del parlamento en el proceso

presupuestario.
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Entre las principales IFI se destaca la Congressional Office Budget de Estados Unidos, creada
en 1974. Se trata de la primera institucion de este tipo que se cred para lograr un mayor
fortalecimiento del Poder Legislativo en el tratamiento del presupuesto. La CBO cumple con
las caracteristicas fundamentales de las IFI en tanto es una oficina independiente del Poder
Ejecutivo y no partidaria que realiza andlisis presupuestarios al servicio del parlamento. Fue
creada por el Congreso norteamericano como consecuencia de la dominancia excesiva del
Poder Ejecutivo en el proceso de elaboracion del presupuesto. Como resultado, logro
equilibrar exitosamente su rol en el mismo. Con el tiempo la CBO se convirtié en un arbitro
poderoso e influyente de la economiay de los efectos presupuestarios de las politicas publicas
(Joyce P., 2011). Esta desarroll6 una buena reputacion y supo sostenerla en el tiempo,
permitiéndole perdurar hasta hoy. Al respecto, Joyce (2011) destaca la objetividad de sus
intervenciones como fundamental para mantener un alto grado de credibilidad y no ser vista
como una nueva voz partidaria en el espectro politico norteamericano. Actualmente cuenta
con una dotacion de alrededor de 200 agentes.

Von Trapp et al (2015) agrupa las IFI en tres tipos de organismos: consejos fiscales, oficinas
de presupuesto parlamentarias y aquellas dependientes del organismo auditor nacional. Los
primeros estan integrados por consejeros, en algunos casos provenientes de la academia, y
dependen institucionalmente del Poder Ejecutivo o son auténomos. En el segundo caso, las
oficinas de presupuesto parlamentarias dependen del Poder Legislativo y se focalizan en
brindar asesoramiento presupuestario a las camaras y sus comisiones de presupuesto y realizar
analisis de costeo en términos de impacto fiscal de los proyectos de ley. Por ultimo, aquellas
dependientes de los 6rganos de auditoria nacionales brindan asistencia a estas instituciones en
materia fiscal. Por su parte, Kopits (2016) afirman que las IFlIs pueden ser clasificadas segun
la razon por las cuales fueron creadas, entre las que se encuentran, por las condiciones
politicas locales, por ejemplo, por pedido de la oposicién de turno para controlar la
discrecionalidad fiscal del ejecutivo (caso de Estados Unidos de Norteamérica), por miedo a
una crisis o estar recuperandose de ella (es el caso del Reino Unido), o por un compromiso
externo del gobierno (es el caso de Irlanda, en compromiso con los organismos que
financiaron su programa de estabilizacion).

La racionalidad detras de la creacion de este tipo de instituciones varia segun el caso, dada la
heterogeneidad de origenes descripta anteriormente. No obstante, Kopits (2016), consideran
gue en la mayoria de los casos se busca corregir tres deficiencias fiscales que se encuentran
interrelacionadas, tanto en economias avanzadas como en emergentes. La primera es el sesgo

al déficit fiscal permanente, luego el optimismo a la hora de formular los presupuestos en lo
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que respecta al desenvolvimiento de las variables macroecondémicas proyectadas en su
elaboracion y, finalmente, en lo que respecta a la sostenibilidad fiscal, dada la falencia de los
gobiernos para realizar proyecciones de mediano y largo plazo en lo que respecta a la
productividad de la economia y a la evolucion demogréfica.

Por otra parte, sostienen que el impacto de las IFI en la mejora de las politicas publicas puede
ser directo o indirecto. Los casos en gque se observa un impacto directo son cuando a partir de
una observacion negativa realizada por la IFI, el parlamento o el ejecutivo modifica el disefio
de una ley o politica publica. En lo que respecta a la influencia indirecta, la misma se da a
través del debate legislativo, en la discusidn de politicas con think tanks, la reaccion publica
de las visiones de las IFI recabada por los medios de comunicacion o mismo en la alerta
previa de las areas técnicas del parlamento o el ejecutivo ante la posible critica de las IFI.
Dada la juventud de la mayoria de este tipo de organismos, aun es dificil aseverar
formalmente su eficacia (von Trapp et al, 2015 y Beetsma et al, 2018) y hasta en muchos
casos sus funciones han evolucionado a lo largo del tiempo (von Trapp et al, 2015). En el
mismo sentido, Kopits (2016) sostienen que determinar su efectividad es ain complejo, no
obstante, es posible aproximarse (con las limitaciones del caso) a través de impactos en la
transparencia de las finanzas publicas o de la percepcién publica sobre su funcionamiento,
relevado a través de encuestas o de la cobertura de prensa. En la mayoria de los casos han
provisto elementos al proceso presupuestario asesorando o produciendo proyecciones
macroeconomicas Y fiscales, existiendo evidencia que permite sugerir que la presencia de
estas instituciones parece eliminar el sesgo optimista en las proyecciones presupuestarias,
aumentando su exactitud (Beetsma et al, 2018). Una forma de evaluar su éxito es a través de
su perdurabilidad, para ello, Kopits (2016) sostienen que la IFI debe subsistir al menos dos
ciclos electorales en donde exista alternancia en los partidos politicos que gobiernan. A la
fecha, la principal leccion que brindan las experiencias de IFI en el mundo es la necesidad de

que sean independientes y neutrales, tanto en los hechos como para la percepcion de terceros.

3.4.2 Principios para instituciones fiscales independientes

En el presente apartado se desarrollaran los principios formulados por la OCDE publicados en
Recommendation of the Council on Principles for Independent Fiscal Institutions (2014), con
el objetivo de sistematizar los aprendizajes y buenas précticas de las IFI. Estos son

recomendaciones gque buscan ser un punto de partida para implementar este tipo iniciativas, o

bien, revisar los disefios institucionales en aquellos paises que ya cuenten con una institucion
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de este estilo. Busca reforzar los valores centrales que las IFI promueven: la independencia, el
apartidismo, la transparencia y la rendicion de cuentas. Asimismo, los principios pretenden
generar el ambiente propicio para que las IFI se desarrollen satisfactoriamente y subsistan en
el largo plazo.

Para que las IFI sean efectivas y perduren en el tiempo, en el momento de su creacion, debe
haber un compromiso y consenso generalizado de todos los sectores politicos. En su disefio,
se deben considerar las particularidades nacionales y evitar copiar acriticamente esquemas
extranjeros. En ese sentido, sus funciones deben derivar de las necesidades locales, el
ambiente en el que se desarrollara y del marco fiscal vigente, considerando las especificidades
y capacidades con las que cuenta el pais.

El apartidismo y la independencia son prerrequisitos para que las IFI sean exitosas. Para ello
es necesario que las autoridades sean designadas en base a su mérito y competencia técnica a
través de mecanismos de seleccidn publicos. Por otra parte, debe estar explicitado
normativamente los plazos y la cantidad de mandatos que podrén llevar adelante las mismas.
Se debe considerar que éstos sean independientes de los ciclos electorales y es deseable que
su gestion los exceda. Quien lidere la organizacion debe dedicarse exclusivamente a ello y ser
remunerado. Asimismo, deben tener autonomia para contratar su personal, el cual debe ser
seleccionado basados en el mérito a través concursos publicos por oposicidn y antecedentes y
contar con estabilidad en la posicion.

En relacion con las funciones de la institucion, éstas deben estar definidas por el maximo
nivel normativo y se deben incluir los tipos de informes y analisis que debera realizar, quien
podré solicitarlos y, de ser necesario, establecer cronogramas de entrega. Asimismo, las IFI
podran contar con la libertad de realizar informes por su propia iniciativa y establecer su plan
de trabajo en el marco de sus funciones. Por Gltimo, es deseable que se incluyan funciones
especificas en relacidn con el proceso presupuestario, tales como realizar proyecciones,
analisis del proyecto de presupuesto propuesto por el Poder Ejecutivo, monitorear el
cumplimiento de reglas fiscales u objetivos oficiales, costeo de proyectos legislativos e
investigaciones sobre temas especificos.

Otro de los principios establecidos por la OCDE, indica que los recursos provistos a la
institucion deben estar en consonancia con las funciones que desempefia, incluyendo el pago
de salarios. Su presupuesto debe recibir el mismo tratamiento que otras instituciones
gubernamentales similares, de forma tal de asegurar su independencia y credibilidad. En ese
sentido, se menciona que los compromisos de financiamiento plurianuales pueden mejorar

aun mas la independencia de las IFI y brindar proteccion adicional contra la presion politica.
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Asimismo, se definen criterios para disefiar la relacion con el parlamento. Estos ejercen un rol
central en la rendicién de cuentas del Poder Ejecutivo y se deben tener en cuenta las
intervenciones de las IFI al momento de establecer el cronograma de tratamiento del proyecto
de presupuesto. Entre otras cuestiones, se recomienda determinar mecanismos para promover
una mejor rendicion de cuentas a la legislatura, entre otros, en lo que refiere a la remision de
informes por parte de la IFI para aportar al debate parlamentario, a la presentacion del
informe sobre el proyecto de presupuesto por parte de las autoridades de la IFI, al tratamiento
del proyecto de presupuesto por parte del parlamento y al rol de las comisiones de
presupuesto del Congreso en relacion a las obligaciones de las autoridades de la IFI. Por otra
parte, es necesario especificar como se va a dar la relacién entre las autoridades de las IFl y
las comisiones de presupuesto del parlamento, sefialando que es preferible que se relacione
con las comisiones y no individualmente con cada legislador?.

Una condicidn necesaria para un correcto funcionamiento de las IFI es garantizar el acceso a
la informacion necesaria para realizar sus informes de forma periddica y oportuna, incluidas
las consideraciones metodoldgicas y supuestos subyacentes en los presupuestos y politicas
fiscales propuestas por el ejecutivo. Esta informacion debe ser provista de forma gratuita y, en
caso de no ser posible, garantizar los recursos para poder acceder a la misma. Cualquier
restriccion de acceso a informacion gubernamental debe estar especificada en la legislacion,
asi como el resguardo debido sobre informacion sensible en relacion con areas como la
seguridad y la defensa nacional.

Por otra parte, la OCDE sostiene que las IFI deben ser totalmente transparentes en su
funcionamiento, dado que uno de los aportes que se espera de éstas es la promocion de la
transparencia. Se postula que actuar completamente transparente es la mejor proteccion a la
independencia de la IFI y ayuda a construir una mayor credibilidad con la ciudadania. Para
ello, es necesario que los reportes y analisis (con el desagregado de la informacion subyacente
y la metodologia adoptada en ellos) debe ser publicado y de acceso libre a la ciudadania.
Asimismo, es necesario formular un cronograma de publicaciones, con el objetivo de
coordinarlos con el lanzamiento de los reportes realizados por el ejecutivo. Por dltimo, los
informes que realicen las IFI deben ser publicados bajo su propio nombre.

En relacion con la comunicacion, las IFI deben desarrollar canales efectivos para dar a

conocer sus productos, en particular con los medios de comunicacion. Dado que la influencia

2 Una excepcion a la regla es la Congressional Budget Office (CBO) de los Estados Unidos de Norte América,

en donde los legisladores pueden tener contacto directo con la oficina (Joyce P., 2011).
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que se pretende ejercer es persuasiva y no coercitiva, es fundamental la difusion de los

trabajos para que el Poder Ejecutivo pueda ser exigido ante una politica fiscal opaca e

irresponsable.

Por ultimo, se recomienda que las IFI desarrollen mecanismos de evaluacion externa. Esta

debe ser llevada adelante por expertos locales o internacionales a través de, por ejemplo,

revisiones de determinados productos, una evaluacion anual de la calidad de los trabajos, un

consejo consultivo permanente o una revision de pares con otros paises.

Para un mejor analisis de los principios planteados, la OCDE los agrupa en nueve temas, los

cuales, a modo de resumen, se detallan a continuacion:

Principios OCDE para Instituciones Fiscales Independientes. Cuadro resumen.

Grupo

Descripcién

Apropiamiento local

Apropiacion nacional y consenso politico
Funciones determinadas por el marco fiscal local

Independencia y neutralidad
partidaria

Organizacion apartidaria

Seleccidn de directivos en base al mérito

Duracion de cargos especificados en la legislacion
Dedicacion exclusiva y remunerada de la autoridad maxima
Libertad para formar el equipo de trabajo

Seleccion de personal por concurso

Mandato ¢ Funciones determinadas por ley
e Ademés de los informes establecidos en la legislacion,
analisis por iniciativa propia
e Vinculos claros con el proceso presupuestario
Recursos e Recursos necesarios para el cumplimiento de sus funciones

Relacién con el Poder
Legislativo

Considerar el rol de la oficina en el calendario del proceso
presupuestario

Relacion con las comisiones establecidas por ley

Acceso a la informacion

Acceso a toda la informacion pertinente en materia fiscal de
manera oportuna

Cualquier restriccion debe estar definida en la legislacion

Transparencia

Transparencia total de su trabajo y operaciones
Publicidad de sus informes y analisis

Fechas de publicacion preestablecidas
Publicar bajo su propio nombre

Comunicaciones

Desarrollo de canales efectivos de comunicacion

Evaluacion externa

Mecanismo de evaluacion externa de su trabajo

Fuente: elaboracion propia en base a OCDE (2014).
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4. Finanzas publicas y politica fiscal

4.1 La hacienda publica

El capitalismo moderno en el que vivimos es un sistema econémico mixto, en tanto conviven
un sector privado, conformado por consumidores e inversores y generador de la mayor parte
del producto nacional, y uno publico, bastante grande e importante, conformado por el
Estado. Existe una interrelacion entre los sectores, en donde una parte sustancial del producto
se dirige a la satisfaccion de necesidades publicas y, a la vez, los impuestos y transferencias al
sector privado por parte del Estado influyen significativamente en la distribucion del ingreso
y la politica presupuestaria afecta el nivel de empleo y de precios en el mercado (Musgrave,
1959, p.3).

Musgrave define a la hacienda publica como el “conjunto de problemas que giran en torno al
proceso ingreso-gasto del Estado” (1959, p.3). Estos problemas no son problemas financieros,
es decir, de flujo de fondos, si no que tienen que ver con la asignacion de recursos, de
distribucion de la renta, de su efecto en el nivel de empleo, los precios y el desarrollo.

Cabe preguntarse sobre la necesidad de la existencia del sector publico. Musgrave y
Musgrave sostienen que el mecanismo de mercado por si solo no puede realizar todas las
funciones econdmicas y que la politica publica es “necesaria para guiar, corregir y
complementar al mercado en algunos aspectos” (1992, p.6). Al respecto, aclaran que sostener
aquello no implica que “cualquier medida politica que se aplique vaya a mejorar realmente el
rendimiento del sistema economico” (Musgrave y Musgrave, 1992, p.6).

Musgrave y Musgrave (1992) identifican tres funciones de la politica presupuestaria: de
asignacién, de distribucion y de estabilizacion. La funcion de asignacién se relaciona a la
provision de bienes sociales por parte del Estado, ya que es quien los puede proporcionar
adecuadamente debido a la existencia de “fallas de mercado”. En lo que respecta a la funcion
de distribucion, refiere al ajuste de la distribucion de la renta y la riqueza que asegura un
estado distributivo equitativo o justo segln la consideracion de la sociedad. Por ultimo, la
funcidn de estabilizacion es cuando se utiliza la politica presupuestaria para mantener un alto
nivel de empleo, un grado razonable de estabilidad de los precios y una tasa de crecimiento
econdmico, considerando los efectos sobre el comercio internacional y la balanza de pagos.
En la actualidad, el presupuesto adquiere un caracter integral, en tanto se constituye no sélo

como la expresion financiera del programa de gobierno, sino como un instrumento util para la
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programacion econdmica y social, al ser reflejo de la politica presupuestaria todas las
entidades que conforman el sector publico.

Bolivar (2012, p. 70) define a la politica fiscal como “el conjunto de medidas por las cuales el
Estado procura introducir modificaciones en el cuadro general de la economia”. Por su parte,
Gazmurri Mujica (2012) sefiala que “la politica fiscal determina en alto grado los equilibrios

macroecondmicos capaces de dar estabilidad al desarrollo” (p. 3).

4.2 El presupuesto publico

4.2.1 La importancia del presupuesto publico

José A. Terry (1918) define al presupuesto como el “espejo donde se reproduce fielmente la
vida de toda una naciéon”, dado que “sus partidas nos revelan el estado de la cultura moral e
intelectual del pueblo, sus adelantos y retrocesos materiales y su situacion econémica y
financiera” (p. 34). A la vez, existe “la necesidad por parte de los Gobiernos de tener un
presupuesto, como programa, como base fundamental de la contabilidad del Estado y como
compromiso especial contraido” (p. 50) con los contribuyentes. ES un compromiso que asume
el sector publico con la comunidad acerca de como desarrollara su actividad. Alli se refleja la
orientacion y el programa de gobierno en materia de politica econdmica.

Por su parte, Gazmurri Mujica (2012) sostiene que el presupuesto es “la herramienta
fundamental de los gobiernos para realizar sus programas” (p.3). En esa linea, en su
concepcion moderna, el presupuesto adquiere caracter integral, en el sentido que actualmente
se concibe al presupuesto s6lo como una expresion mas amplia y explicita de la expresién
financiera del programa del gobierno. Dromi (1997), por otro lado, sostiene que “a través del
presupuesto, se reflejan los objetivos, orientaciones, conductas y comportamientos del Estado
al fijar las pautas de modo global e integrador” (p. 7).

Bolivar (2012) divide las funciones del presupuesto entre tradicionales y modernas. Entre las
funciones tradicionales enmarca al presupuesto visto como plan financiero, como plan
administrativo, como balance preventivo y como instrumento legal. Dentro de las funciones
modernas, agrupa al presupuesto como instrumento de politica econdmica y como
instrumento de planeamiento.

En cuanto al primero grupo de funciones, el presupuesto visto como un plan financiero, no es
mas que el esquema de la actividad financiera del Estado en relacion con sus ingresos y

gastos, es decir, “la prevision planeada de la atencion financiera de las funciones del Estado a
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través de la realizacion de gastos.” (Bolivar, 2012. p. 67). Se busca compatibilizar recursos
limitados con necesidades de erogaciones crecientes. Por otra parte, el presupuesto como plan
administrativo expresa qué actos que implican gastos pueden cumplirse y debe organizarse de
tal modo que prevea el cuando, donde y como se realizan las acciones estatales. Visto como
un instrumento legal, el presupuesto se sanciona por ley y a partir del mismo el Congreso
influye, regula, limita y controla las acciones del Poder Ejecutivo. Finalmente, el presupuesto
como balance preventivo o instrumento contable hace referencia a que éste es esencialmente
prevision, muestra anticipadamente la magnitud y la composicion de los recursos y gastos y
se constituye en un sistema de cuentas susceptibles de registro y control.

Con relacion al segundo grupo de funciones, el presupuesto como instrumento de politica
econdmica nace a partir de la década de 1930 cuando cambia la concepcion de la intervencion
del Estado en la economia y se comienza a tener en cuenta los efectos buscados del gasto, los
recursos y el financiamiento en el resto de la economia. Por Gltimo, el presupuesto visto como
instrumento de planeamiento permite relacionar los objetivos que se pretenden alcanzar con
los medios escasos con los que cuenta el Estado para hacerlo.

Desde un enfoque complementario, Dromi (1997) considera que existen diversas perspectivas
para abordar el presupuesto publico, en particular, para el caso de Argentina: historica,
politica, econdmica, administrativa, legislativa, judicial y contable.

En lo que respecta a la perspectiva histdrica sostiene que las raices del presupuesto y de la
Cuenta de Inversidn se remontan al derecho espafiol y al igual que otras instituciones
disefiadas bajo ese cufio, han recorrido un camino de emancipacion, organizacion,
consolidacién, adecuacion y transformacion. En su perspectiva politica, considera al
presupuesto como una herramienta esencial de ésta. El presupuesto como poder politico se
basa en la legalidad, la publicidad, la razonabilidad de eleccion de alternativas, el control por
parte del Poder Legislativo y la responsabilidad de los agentes y funcionarios involucrados en
su elaboracion, ejecucion y rendicion. Para el autor, en términos politicos, del texto de la
Constitucion Argentina se infiere que el presupuesto es un instrumento de gobierno y control,
ya que permite al Ejecutivo planificar la actividad administrativo-financiera para un periodo
determinado (un afio) y al Legislativo controlar el presente y el futuro, estableciendo limites
financieros de gastos, y el pasado, al cotejar lo sucedido a través de la Cuenta de Inversion.
En ese sentido, sostiene que “es de prudencia politica evitar la proliferacion de fondos
especiales de autonomia” (p. 44), como sociedades andnimas o estatales, que se encuentren
apartados del presupuesto y, por lo tanto, que afecten la capacidad del control del Congreso.

Se pueden incorporar dentro de este grupo a los Fondos Fiduciarios.
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Desde la perspectiva econdmica, al igual que Bolivar (2012), Dromi afirma que el
presupuesto se erige en instrumento de planificacion, dado que “permite particularizar y
puntualizar para cada sector del Estado las metas a alcanzar y los recursos a asignar” (p. 49) y
refleja la orientacion del gobierno en esta materia. En lo administrativo, refiere al
procedimiento de elaboracion, discusion, decision, ejecucion y revision del presupuesto. El
mismo, sera abordado en las secciones siguientes.

Desde la perspectiva legislativa, aborda el rol del parlamento en el proceso y la naturaleza
misma del presupuesto. Define que éste tiene naturaleza legal, siendo una ley especial, ya que
su materia constituye un instrumento de gobierno y de control, puesto que es un elemento
fundamental de la politica fiscal y econdmica del gobierno nacional. Sostiene que la
Constitucidn habilita al Congreso a ejercer el derecho de enmienda, revision y modificacion
del proyecto de presupuesto, siendo susceptibles al veto presidencial, ya que, en definitiva, es
una ley como todas las demas. se trata de una ley de presupuesto o de una de aprobacion del
mismo, si es una ley de prevision y/o autorizacion y como son los efectos juridicos que
producen.

En lo que refiere a la perspectiva judicial analiza la incumbencia de la ley de presupuesto para
la ejecucion de las sentencias contra la Nacion, es decir, cbmo prever en el presupuesto el
pago de las mismas. Y, por ultimo, en la perspectiva contable, sostiene que los registros del
presupuesto permiten realizar la rendicion de cuentas al Poder Legislativo a traves de la

Cuenta de Inversidn. Sobre este aspecto retomaremos en secciones siguientes.
4.2.2 Principios presupuestarios
Los principios presupuestarios son normas técnicas que permiten asegurar el cumplimiento de

sus funciones. Con la concepcidén moderna del presupuesto, fue necesario incorporar nuevos

principios que complementan aquellos presentes en el presupuesto tradicional.

Principio Descripcion

Se deben prever los ingresos a recaudar que permitiran realizar los gastos para
contar con los medios para efectivizar acciones. Estas acciones deberan estar en
linea con los objetivos de politica trazados al inicio. La programacion se vincula
estrechamente con el planeamiento.

Programacion

El presupuesto debe contener los gastos y recursos publicos considerados en forma
separada y por su totalidad, sin compensaciones. Se lo conoce también como
Universalidad principio de integridad y se relaciona con el criterio de no afectacién. Los recursos
deben ser de libre disponibilidad, por lo que no deberian tener un destino prefijado,
ya gue aporta rigidez al presupuesto.
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El contenido del articulado del presupuesto debe tener estricto vinculo con éste. Se

Exclusividad o .
debe evitar incorporar normas sobre otra materia.
Se refiere a la unidad del documento presupuestario. Todas las entradas y salidas
Unidad deben estar contenidas en éste para contar con un panorama completo de las
operaciones financieras.
Factibilidad Los objetivos establecidos en el presupuesto deben ser factibles de alcanzar, ser
prioritarios y complementarios entre si.
Se conoce también como principio de veracidad. Con el objetivo de no
Exactitud sobreestimar o subestimar recursos o gastos en el presupuesto, éstos deben
responder a cifras ciertas.
Es un principio de forma. Debe ser lo suficientemente claro como para que lo
Claridad entiendan quienes deciden su aprobacidn, quienes lo ejecutan y la ciudadania en

general. Se deben evitar el uso de tecnicismos en exceso.

Especificacion

En materia de ingresos, se deben especificar las fuentes que los originan y, en
respecto a los gastos, las caracteristicas de los bienes y servicios que deben
adquirirse o pagarse.

Periodicidad

Se busca armonizar dos posturas extremas respecto a la mejor periodicidad para el
presupuesto. Por un lado, estan quienes afirman que debe ser plurianual, lo que
lleva a perder el detalle de la presupuestacion, y, por el otro, quienes sostienen que
debe ser subanual, lo que impide la realizacion de las acciones planteadas en el
mismo. La solucion adoptada en la mayoria de los paises es que sea anual.

Continuidad

Todos y cada uno de los elementos del presupuesto anual, deben apoyarse en los
resultados de ejercicios anteriores y tomar en cuenta las expectativas de ejercicios
futuros, es decir, debe reflejar la continuidad de las acciones estatales.

Flexibilidad

Se busca que el presupuesto no tenga rigideces que impidan su correcto
funcionamiento y lo haga perder eficacia en la administracion de gobierno. Es
necesario dotar del poder suficiente a los niveles administrativos participantes para
modificar los medios en funcidn de las prioridades estatales. La flexibilidad tiende
al cumplimiento de los objetivos del Estado, para lo cual deben permitirse las
modificaciones presupuestarias que sean necesarias para ello.

Equilibrio

Refiere al equilibrio entre recursos y gastos. Si bien bajo determinadas
circunstancias es deseable incurrir en déficit presupuestario, no es sostenible estar
en esa situacion en forma recurrente.

Anticipacion

El presupuesto debe formularse y aprobarse antes del inicio del ejercicio.

Transparencia

Se debe ofrecer informacién oportuna, confiable y sistemética que permita ser
objeto de control y auditoria por parte del ciudadano.

Fuente: elaboracion propia en base a Oficina Nacional de Presupuesto (2011).

4.3 Etapas del proceso presupuestario

El proceso presupuestario consta de cuatro etapas: de formulacion, de aprobacion, de

ejecucion y de evaluacion. Al ser un instrumento que se renueva de forma anual, estas se

repiten ciclicamente. El presente apartado seguira principalmente los lineamientos planteados

en el manual elaborado por la Oficina Nacional de Presupuesto de la Republica Argentina
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llamado “El Sistema Presupuestario de la Administracién Nacional de la Republica

Argentina” elaborado en 2011.

4.3.1 Formulacion Presupuestaria

La etapa de formulacion presupuestaria se constituye como un proceso de programacion en
funcién de las politicas y objetivos contemplados en los programas del gobierno. Consta de
varias actividades, que a continuacion se detallan:

— Examen de las politicas y objetivos de mediano plazo y su incidencia en el corto
plazo, a fin de fijar politicas presupuestarias concretas.

— Definicion y cuantificacion del financiamiento del presupuesto, con el proposito de
conocer la disponibilidad de recursos financieros.

— Definicion y cuantificacién de la produccién y provision de bienes y/o prestacion
de servicios publicos que contribuyen al logro de la politica y objetivos definidos.

— Definicion de los centros de gestion, en donde se combinan los insumos en funcién
de los productos, para luego definir la red de acciones presupuestarias y su
correspondiente estructura programatica.

— Anadlisis de la técnica de produccion existente en cada organismo con la finalidad
de adoptar la variante técnica 6ptima.

— Asignacion de los insumos reales a cada una de las categorias programaticas
definidas anteriormente.

— Valoracion de los insumos reales antes mencionados y bienes a proveer, para
determinar los recursos financieros y asi establecer los créditos presupuestarios
para las diferentes categorias programaticas.

— Determinacion de los subsidios y préstamos que se otorgaran a las jurisdicciones o
entidades de los sectores publico y privado. (Oficina Nacional de Presupuesto,
2011, p. 4, Capitulo 1)

La politica presupuestaria se establece a partir de las definiciones realizadas sobre las
prioridades, normas y procedimientos a los cuales deben ajustarse las entidades y
jurisdicciones que integran el Sector Publico Nacional, con el objetivo de elaborar los
anteproyectos de presupuesto que seran presentados ante la Secretaria de Hacienda. En
concreto, la politica presupuestaria comprende “las normas, orientaciones, determinacion de

la composicién y niveles de gasto e ingresos, asi como la definicion de programas y proyectos
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prioritarios a los cuales deben ajustarse los organismos para elaborar sus anteproyectos”
(Oficina Nacional de Presupuesto, 2011, p. 5, Capitulo 1).

En cuanto a la secuencia de formulacion de la politica presupuestaria, existen dos posiciones.
En éstas subyace el predominio que se le desee otorgar a los funcionarios politicos o técnicos
en el proceso presupuestario.

La primera postula que es necesario que antes del inicio de la formulacion del proyecto de
presupuesto, las autoridades politicas, apoyadas en sus equipos técnicos, establezcan con
precision las prioridades, objetivos y los recursos financieros que se asignen a las
jurisdicciones y entidades, a fin de que sus responsables elaboren sus anteproyectos. Entre las
ventajas de esta postura, generalmente se argumenta que este método otorga coherencia
integral a la politica presupuestaria. No obstante, al no considerar la capacidad operativa de
las instituciones para instrumentar las prioridades ni el conocimiento que poseen los
ejecutores de la problematica concreta en sus areas, se corre el riesgo de que lo dispuesto
quede alejado de las posibilidades reales de los organismos.

Por otro lado, la segunda postura sostiene que es necesario que los responsables ejecutores de
los programas y proyectos planteen libremente sus requerimientos, en el marco de pautas
generales que posibilitan calcular los niveles de gasto. Luego, las autoridades que centralizan
la informacion ajustan las propuestas en base a los ingresos disponibles. Este segundo método
tiene la desventaja de que habitualmente los organismos solicitan recursos por encima de las
posibilidades reales de financiamiento, por lo que posteriormente es necesario hacer ajustes
sustanciales que, “al no estar enmarcados por los términos de direccion de la politica
presupuestaria, carecen de coherencia suficiente” (Oficina Nacional de Presupuesto, 2011, p.
6, Capitulo 1).

En consecuencia, lo adecuado seria adoptar una posicion intermedia “en la que la definicion
de las orientaciones y prioridades por parte de los niveles centrales de conduccion requiere
una previa participacion de las unidades ejecutoras suministrando informaciones que habran
de permitir enriquecer y ajustar las decisiones” (Oficina Nacional de Presupuesto, 2011, p. 6,
Capitulo 1).

Terry (1918), desde una perspectiva politica, sostiene que el ministro de Hacienda inicia la
preparacion del presupuesto por medio de un acuerdo. Este centraliza los presupuestos de las
distintas areas para formar el presupuesto general. Luego realiza el calculo de recursos y,
finalmente, redacta el mensaje de remision en donde se fundamenta el proyecto. El acuerdo se

da una vez finalizado el documento, entre el presidente y sus ministros. Segun el mismo autor,
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el principio que debe regir la elaboracion del presupuesto es el equilibrio, esto significa que

los recursos sean suficientes para afrontar los gastos que se proponen.

4.3.2 Tratamiento legislativo y aprobacion

Una vez elaborado el proyecto de Ley de Presupuesto, el Poder Ejecutivo lo remite al
Congreso Nacional antes del 15 de septiembre? del afio fiscal anterior, para su discusion y
aprobacion. El parlamento cuenta con amplias facultades para modificarlo en las diversas
etapas de su intervencion, ya sea en las comisiones de presupuesto y hacienda de ambas
Céamaras, como al momento del debate en el recinto (Braun et al, 2006). Respecto a ello, la
LAF establece que, para incrementar el presupuesto de gastos, los legisladores deben
especificar los recursos que se destinaran para su financiamiento®. Por otro lado, cuenta con
aproximadamente dos meses para dar tratamiento al proyecto (del 15 de septiembre al 10 de
diciembre), aunque normalmente se extiende el debate durante el periodo de sesiones
extraordinarias.

Como todo proyecto de ley enviado por el Poder Ejecutivo al Congreso, el proyecto de
presupuesto es acompafiado con un Mensaje de Remision. En este caso, el mensaje cobra
particular relevancia porque, en general, se utiliza para presentar los objetivos de politica
econdmica del gobierno y se exponen las estimaciones plurianuales de las principales
variables macroecondmicas. De esta forma, los legisladores (y la ciudadania en general)
conocen los supuestos sobre los que el Poder Ejecutivo proyect6 los gastos y recursos del
presupuesto propuesto.

De acuerdo con la Constitucion Nacional, inicialmente es tratado en la Camara de Diputados,
para luego pasar a la de Senadores. No obstante, dado el poco tiempo con el que dispone para
su tratamiento, informalmente se da un trabajo conjunto entre las comisiones de Presupuesto y

Hacienda de ambas camaras, antes del dictamen de comision en diputados, atenuando el

3 El articulo 26 de la LAF establece: “El Poder Ejecutivo Nacional presentara el proyecto de ley de presupuesto
general a la Camara de Diputados de la Nacién, antes del 15 de setiembre del afio anterior para el que regira ,
acompafiado de un mensaje que contenga una relacion de los objetivos que se propone alcanzar y las
explicaciones de la metodologia utilizada para las estimaciones de recursos y para la determinacion de las
autorizaciones para gastar, de los documentos que sefiala el articulo 24, asi como las deméas informaciones y
elementos de juicio que estime oportunos.”

4 El articulo 28 de la LAF determina que: “Todo incremento del total del presupuesto de gastos previstos en el

proyecto presentado por el Poder Ejecutivo Nacional, deber contar con el financiamiento respectivo”.
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trabajo de la comision de senadores (Braun et al, 2006). Rodriguez y Bonvecchi (2006)
catalogan este proceso como “conferencia informal” y lo atribuyen a una necesidad de
minimizar las posibilidades de desacuerdo entre las camaras para evitar la devolucion con
modificaciones a la de origen para su aprobacion, atendiendo al poco tiempo que se dispone
para su tratamiento antes del comienzo del ejercicio fiscal.

En esta instancia, la Comision de Presupuesto y Hacienda de la Cadmara de Diputados tiene la
posibilidad de hacer consultas al Poder Ejecutivo, a través de citas a funcionarios para que
expongan sus politicas y contesten preguntas o en forma escrita a través de la Jefatura de
Gabinete de Ministros. Asimismo, informalmente asisten a la Comision actores del sector
privado, diputados de otras comisiones, miembros del Senado y gobernadores provinciales,
con el objetivo de “a) lograr la inclusion de gastos no contemplados en las instancias
anteriores del proceso presupuestario; b) ampliar los montos de las partidas asignadas a
algunos rubros o programas, y/o c) defender la inclusion o continuidad de ciertos programas”
(Braun et al, 2006, p. 101).

Una vez firmado el dictamen en comision®, la Comision de Labor Parlamentaria decide
cuando se le dara tratamiento en la sesion plenaria. Durante el debate en el recinto, cada
legislador tiene la posibilidad de expresar su opinion acerca del proyecto. Se acostumbra que
el presidente de la Comision de Presupuesto y Hacienda, u otro legislador de la mayoria, sea
el primer orador, para luego seguir con el resto (Braun et al, 2006).

El proyecto puede ser aprobado o rechazado en general. En caso de ser rechazado, no puede
ser tratado en las sesiones de ese afio. Si es aprobado en general, luego se da tratamiento en
particular, articulo por articulo y en caso de que exista acuerdo general, se aprueban por
simple mayoria. Como se menciond anteriormente, mientras el presupuesto se encuentre
dentro del proceso de aprobacion, es decir desde su entrada hasta la sancién definitiva de la
ley, en distintas instancias los legisladores proponen modificaciones al mismo, ya sea
quitando algun articulo, cambiando la redaccion o agregando nuevos. Dichas modificaciones
se relacionan fundamentalmente con destinar una mayor cantidad de recursos a programas o
proyectos que desde donde se proponen resultan prioritarios.

Una vez aprobado en la Camara de Diputados, se remite a la de Senadores para su tratamiento
y aprobacion. En general, en la Camara de Senadores suele darse un tratamiento formal con
mayor celeridad, dado el trabajo conjunto que realizan las comisiones de presupuesto y

hacienda de ambas camaras desde el comienzo del proceso, dando poco margen para

S Existe la posibilidad que sea firmado un dictamen alternativo, por la minoria.
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modificaciones que impliquen que el proyecto vuelva a Diputados para ser tratado
nuevamente.

El proyecto aprueba el nivel total de gastos y a nivel de finalidad de gastos corrientes y de
capital del afio siguiente. Al tratarse de un instrumento normativo y administrativo, entre otras
funciones, el no aprobarlo supone una traba a la gestion del Ejecutivo para la realizacién de
sus funciones. En caso de no aprobarse, la Ley N° 24.156 de Administracion Financiera prevé
la prérroga del presupuesto vigente al cierre del ejercicio del afio anterior®.

Una vez sancionada la ley, el Poder Ejecutivo cuenta con diez dias habiles para promulgarla o
en caso de no estar de acuerdo en las modificaciones aplicadas durante el tratamiento del
proyecto, tiene la posibilidad de ejercer el poder de veto sobre estas, total o parcialmente. Si el
Poder Ejecutivo desecha todo o en parte un proyecto, vuelve con sus objeciones a la Camara
de origen. Alli se lo discute de nuevo, y si lo confirma por mayoria de dos tercios de votos,
pasa otra vez a la Camara de revision. Si ambas Camaras lo sancionan por igual mayoria, el
proyecto es ley y pasa al Poder Ejecutivo para su promulgacién. Como cualquier otro
proyecto de ley, el presupuesto entra en vigencia una vez publicado en el Boletin Oficial. La
Constitucidn solo establece la obligacidon de promulgarlo dentro de los diez dias, pero nada
dice sobre su publicacién. Por ello, el Poder Ejecutivo suele retrasar la entrada en vigencia de

ciertas leyes, incluido el Presupuesto (Braun et al, 2006). Luego, una vez sancionada y

¢ Desde la sancion de la LAF, el presupuesto se ha prorrogado en sdlo tres ocasiones, en 2001/2002, 2010/2011 y
2019/2020. Al respecto, el articulo 27 de la LAF establece: “Si al inicio del ejercicio financiero no se encontrare
aprobado el presupuesto general, regir el que estuvo en vigencia el afio anterior, con los siguientes ajustes que
deber introducir el Poder Ejecutivo Nacional en los presupuestos de la administracion central y de los
organismos descentralizados: 1.- En los presupuestos de recursos: a) Eliminar los rubros de recursos que no
puedan ser recaudados nuevamente; b) Suprimir los ingresos provenientes de operaciones de crédito, publico
autorizadas, en la cuantia en que fueron utilizadas; ¢) Excluira los excedentes de ejercicios anteriores
correspondientes al ejercicio financiero anterior, en el caso que el presupuesto que se esta ejecutando hubiera
previsto su utilizacion; d) Estimara cada uno de los rubros de recursos para el nuevo ejercicio; e) Incluira los
recursos provenientes de operaciones de crédito publico en ejecucion, cuya percepcion se prevea ocurrira en el
gjercicio.

2. En los presupuestos de gastos: a) Eliminara los créditos presupuestarios que no deban repetirse por haberse
cumplido los fines para los cuales fueron previstos; b) Incluir los créditos presupuestarios indispensables para el
servicio de la deuda y las cuotas que se deban aportar en virtud de compromisos derivados de la ejecucién de
tratados internacionales; ¢) Incluira los créditos presupuestarios indispensables para asegurar la continuidad y
eficiencia de los servicios; d) Adaptara los objetivos y las cuantificaciones en unidades fisicas de los bienes y
servicios a producir por cada entidad, a los recursos y créditos presupuestarios que resulten de los ajustes

anteriores.”
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promulgada la Ley de Presupuesto, el Poder Ejecutivo debera distribuir el presupuesto de
gastos aprobado, segun lo establece el articulo 30 de la Ley N° 24.156. Esta accidn se realiza
a través de una Decision Administrativa del Jefe de Gabinete de Ministros y a partir de ella se

establecen el limite maximo de las autorizaciones disponibles para gastar.

4.3.3 Coordinacion de la ejecucion presupuestaria

En relacion con el proceso de ejecucion presupuestaria, en linea con las funciones del
presupuesto presentadas anteriormente, Gazmurri Mujica (2012) resalta que “es considerado
crecientemente un instrumento de gestién publica: no s6lo importa el nivel del gasto sino la
eficacia y la eficiencia de las politicas y los programas en los que se descompone” (p. 3). En
lo concreto, la ejecucion presupuestaria es el proceso en el que la administracion publica lleva
a cabo las acciones y procesos necesarios para utilizar los recursos reales y financieros que
posibilitan realizar los bienes o servicios publicos en la cantidad y calidad adecuada y de
manera oportuna, empleando la tecnologia correspondiente, con criterios de eficiencia y
eficacia en todo proceso productivo (Oficina Nacional de Presupuesto, 2011, p.32, Capitulo
3). Quienes ejecutan el gasto, entendiendo como tal a los procesos de utilizacién de recursos
reales y financieros para la produccion de bienes y servicios, son las unidades ejecutoras de
los programas presupuestarios de las distintas jurisdicciones. Por su parte, la Secretaria de
Hacienda coordina la ejecucion del gasto en tanto érgano responsable de la coordinacion de
los sistemas de tesoreria, presupuesto y contabilidad, segun el articulo 6° del decreto
1.344/2007, reglamentario de la LAF. Sus roles se concentran en el tratamiento de la
programacion de la ejecucion fisica y financiera y fijacion de las respectivas cuotas de gastos

y el anélisis y aprobacion de las modificaciones presupuestarias.

4.3.3.1 Programacion de la ejecucion

Para una correcta coordinacion temporal entre la percepcion de los recursos publicos y su
aplicacion al cumplimiento de los objetivos, es necesario que exista una instancia de
programacion de la ejecucion. Esta se define como:
Un proceso dindmico y permanente durante el ejercicio presupuestario, que consiste
en la adopcidn de todas aquellas medidas que permitan garantizar una fluida ejecucion

del presupuesto, a través de una mas eficiente combinacion de recursos, en lugar y
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tiempo precisos, para lograr las metas y objetivos previstos (Oficina Nacional de

Presupuesto, 2011, p.34, Capitulo 3).
Luego, los Organismos deben elaborar un programa anual de utilizacion del crédito
presupuestario, desagregado de forma trimestral, permitiendo graduar la ejecucion del gasto.
Esta programacion es la base para determinar las cuotas para ejecutar los créditos en las
instancias de compromiso, devengado y pago. Es decir, se establecen limites de ejecucion por
mes y trimestre con el objetivo de compatibilizar la ejecucion del gasto con la proyeccién de
recursos que se prevé recaudar. A su vez, dentro de cada periodo puede existir la necesidad de
realizar modificaciones, por lo que esta prevista la realizacion de reprogramaciones de cuota.
Anualmente, en la decision administrativa distributiva de créditos se exponen las condiciones
para la realizacion de reprogramaciones de cuotas.
En suma, la programacion de la ejecucion permite ordenar la ejecucion del presupuesto,
actuar como vinculo entre el presupuesto y el Tesoro nacional y minimizar las
reprogramaciones presupuestarias. Se habla de minimizar dado que, si bien a la hora de
presupuestar se hace sobre bases sélidas y respaldadas técnicamente, éstas no dejan de ser
estimaciones de como se va a desarrollar la economia en el ejercicio siguiente en un contexto

generalmente incierto.

4.3.3.2 Modificaciones presupuestarias

Para que el presupuesto alcance un nivel de desarrollo técnico que le permita cumplir con las
funciones que le son propias se deben aplicar determinados principios durante todo el
proceso, desde su formulacion, pasando por su ejecucién hasta la rendicion de cuentas. Su
aplicacion lleva a que el presupuesto no presente rigideces en cuanto a su capacidad efectiva
de ser el instrumento de administracion de gobierno y de programacién econdmica y social.
Para poder hacer frente a acontecimientos inciertos y, por lo tanto, no comprendidos a la hora
de la elaboracion del presupuesto, debe regir el principio de flexibilidad. Dicho principio se
expresa a través de las modificaciones presupuestarias. La LAF establecio en la redaccion
original de su articulo 37 las facultades para la modificacion del presupuesto anual y reservo
para el Congreso Nacional las decisiones que afecten el monto total del presupuesto y el
monto del endeudamiento previsto, asi como los cambios que impliquen incrementar los
gastos corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras, y los
que impliquen un cambio en la distribucién de las finalidades.

En palabras de Bolivar (2012):
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Las modificaciones presupuestarias son variaciones que experimentan los créditos
presupuestarios originalmente aprobados a nivel de las diferentes categorias
programaticas, de acuerdo con las normas legales vigentes. Se originan por varios
motivos, entre los cuales pueden mencionarse sobreestimaciones o subestimaciones de
dichos créditos, incorporacion, reduccion o eliminacion de categorias programaticas,

asi como por cambios no previstos en la proyeccion inicial. (p. 117).

La principal razon por la cual se realizan modificaciones presupuestarias es a los fines de
adecuar el presupuesto a situaciones no previstas durante su ejecucion que generan desvios
respecto a los objetivos iniciales del gobierno. En lo que respecta a su reglamentacion,
ademas de lo expuesto anteriormente en relacion con la LAF, también se encuentran
reguladas por la ley de presupuesto de cada afio y la decision administrativa de distribucion de
sus creditos.

Segun la naturaleza de la modificacion, hay facultades otorgadas al Congreso Nacional y otras
especificamente delegadas por este al Poder Ejecutivo. Estas ultimas se detallan en la
Decision Administrativa que distribuye los créditos presupuestarios al inicio del ejercicio y se
establecen requerimientos de un nivel de autorizacion y aprobacidn especifica segun nivel
jerarquico. La delegacion se establece de la siguiente manera:

— Modificaciones que requieren el dictado de un Decreto del Poder Ejecutivo
Nacional o bien de una Decision Administrativa del Jefe de Gabinete de Ministros.

— Maodificaciones delegadas en el Organo Coordinador de la Administracion
Financiera, es decir al Secretario de Hacienda y Subsecretario de Presupuesto.

— Modificaciones delegadas en los Organos Periféricos, y en funcion de la naturaleza
del ajuste son aprobadas por el ministro respectivo, secretario, titular de
Organismo Descentralizado o bien por el responsable de una Unidad Ejecutora de
Programa. (Oficina Nacional de Presupuesto, 2011, p.38)

Dichas modificaciones deben ser justificadas debidamente por el organismo proponente en
funcidn de las causas de esta y expresar como afecta los objetivos y acciones previstas al
inicio del ejercicio, si los recursos se destinaran a nuevas acciones, la base de calculo
empleada y si afecta la programacién de ejecucion fisica, entre otras cuestiones. En caso de no
estar debidamente justificadas, puede llevar a aumentar los grados de discrecionalidad en la
toma de decisiones y, por lo tanto, una menor credibilidad y transparencia en las acciones del
Estado.

Existe también la posibilidad de modificar el presupuesto a través de Decretos de Necesidad y

Urgencia sancionados por el Poder Ejecutivo. En la préactica, deja sin efecto el articulo 37 de
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la LAF, vulnerando el principio de reserva legal. En secciones posteriores se analizara con
mayor detalle esta cuestion. EI primer decreto modificatorio del presupuesto se sanciond en
1999, seis afios después de entrada en vigor la LAF. A partir de alli, su uso se ha hecho
costumbre por parte del Poder Ejecutivo. En aquel entonces Makon (1999) alertaba sobre los
efectos del abuso de dicho instrumento y sefialaba que “de permanecer esta disposicion, la
construccion de la cultura presupuestaria y el rol alcanzado por el Congreso Nacional en el

proceso presupuestario habran sufrido un retroceso muy importante” (p. 7).

4.3.4 Evaluacion presupuestaria

El proceso de evaluacion del presupuesto nacional se basa en la medicion de los gastos
ejecutados, de la provision de bienes y servicios y la comparacion de lo ejecutado con lo
programado, tanto en lo que respecta a la informacion financiera como a la fisica.
Presupuestariamente, la informacion fisica se refiere a la ejecucion de indicadores de producto
y de resultados y el avance fisico de proyectos de inversion publica.

Para completar el proceso de evaluacién, una vez realizada la comparacion, es necesario
analizar las causas de los desvios entre la ejecucion y lo programado. Este paso es
fundamental para tomar medidas correctivas en los casos que sea necesario. Asimismo, se
requiere que quien tenga la responsabilidad de evaluar la ejecucion tenga la capacidad
analitica y el conocimiento suficiente en relacion con el area que le toca evaluar. Para realizar
una correcta evaluacién de los desvios hay que tener en cuenta diversos elementos basicos
que deben tener un minimo estandar para que el analisis sea productivo. Entre otras
condiciones, la programacion debe haberse realizado en un marco realista, debe existir
consistencia entre la programacion fisica y la financiera, deben conocerse los criterios
utilizados para la programacién y considerar si hubo cambios técnicos o de politica en la

ejecucion de la politica.

5. Metodologia

5.1 Tipo de estudio

La presente tesis se sustenta en una investigacion exploratoria sobre el rol del Congreso en el

proceso presupuestario. Se busca contrastar el rol asignado por la normativa regulatoria con lo
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que efectivamente sucede en la realidad. En primer lugar, determinar el rol ideal que debe
ejercer el Congreso durante la ejecucion del presupuesto para luego establecer el grado de
participacion real del Congreso Nacional en proceso presupuestario nacional.
Complementariamente a ello, se revisa el rol de la Oficina de Presupuesto del Congreso,
desde el punto de vista de sus funciones y acciones concretas de apoyo en materia fiscal al
Congreso Nacional.

5.2 Fuentes y herramientas de recoleccion

Se describiran las atribuciones que le asignan la Constitucién Nacional y las leyes 24.156 de
Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, 24.629
de Reforma del Estado y 25.152 de Solvencia Fiscal. De esta manera, se busca determinar el
rol “ideal” que debe ejercer el Congreso durante la ejecucion del presupuesto.

Para determinar el grado de participacion del Congreso, se sustentara en el relevamiento y
analisis de informacidn cuantitativa que sera analizada a través de un disefio comparativo,
focalizando en las variables de modificaciones del proyecto de presupuesto presentado por el
PEN y durante la ejecucion de este. En primer lugar, se contrastara el proyecto enviado por el
PEN con el aprobado por el Poder Legislativo. Seguidamente, se revisaran aquellas decisiones
del Congreso Nacional que hayan modificado el presupuesto nacional y las medidas
adoptadas por el PEN para la modificacion del presupuesto dispuestas en el marco del articulo
37 de la LAF y a través de los DNU, con el objetivo de cuantificar en qué medida interviene
el Poder Legislativo en la etapa de ejecucion del gasto publico. Se acotara al anélisis del
periodo 2006-2020, tomando como quiebre la modificacién del articulo 37 de la LAF.

En lo que respecta al rol de la OPC, se describira su aporte en base a la normativa relacionada
a su creacion y funcionamiento, asi como sus informes e intervenciones en el Congreso.
Asimismo, se realizard un analisis comparativo con las recomendaciones de la OCDE en
relacion con los principios que deben cumplir las IFI en su disefio y funcionamiento.

Se utilizaran como herramientas fundamentales las leyes regulatorias del proceso
presupuestario, los proyectos de presupuesto presentados y las Cuentas de Inversion del
periodo abarcado. En dichos documentos se exponen los procesos del sistema presupuestario,
la propuesta presupuestaria del PEN, la ejecucion del presupuesto y se contrasta con el
presupuesto aprobado por el Congreso. Asimismo, se relevara el Boletin Oficial y Boletin

Fiscal para recopilar la informacion acerca de las DA y DNU gue hayan modificado el
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presupuesto en el periodo bajo andlisis, asi como las normas emanadas del Congreso que
hayan dispuesto su modificacion.

6. ¢ Cual es el rol del Congreso Nacional en el proceso presupuestario? De lo formal a lo

real.

6.1 Introduccién

En el presente capitulo se describiran las distintas funciones formales otorgadas al Congreso a
través del plexo normativo nacional en materia de aprobacion y control y evaluacién de la
ejecucion del presupuesto y se analizara su grado de cumplimiento. Para ello, se describiran
las funciones atribuidas al Congreso en la Constitucién Nacional y aquellas otorgadas en la
LAF, siendo la norma que establece las disposiciones generales del Sistema de
Administracion Financiera del Sector Pablico Nacional y detalla los roles de los poderes
Ejecutivo y Legislativo dentro del mismo. Adicionalmente, se abordaran otras leyes
relevantes que regulan el proceso presupuestario, tales como la ley 24.629 de Ejecucion
Presupuestaria y Reforma del Estado y la ley 25.152 de Administracion de los Recursos
Publicos o de Solvencia Fiscal. Luego, se analizard cualitativa y/o cuantitativamente el
cumplimiento de dichas normas a los fines de determinar el rol real del Congreso en el

proceso presupuestario.

6.2 Aprobacién del presupuesto. Entre el apuro y la falta de apoyo técnico.

La Constitucion Nacional (CN) atribuye al Congreso Nacional la funcion de aprobar el
presupuesto. EI Poder Ejecutivo tiene a su cargo la iniciativa presupuestaria, ya que debe
planificar los recursos y gastos para cada ejercicio fiscal, formular y presentar el proyecto de
presupuesto al Congreso para su tratamiento. Luego, este fija “anualmente (...) el presupuesto
general de gastos y calculo de recursos de la administracion nacional, en base al programa
general de gobierno y al plan de inversiones publicas” (Constitucion Nacional, articulo 75
Abuelafia et al (2006) sefialan:

Esta division de responsabilidades tiene su origen en fundamentos republicanos, de

controles y contrapesos para una equilibrada division del poder. Estos controles son

esenciales en una ley con tanta importancia como es la Ley de Presupuesto, en la cual

se decide la distribucion de los recursos del Estado Nacional, es decir, se plasman los
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lineamientos de politica y las prioridades del gobierno, asi como su financiamiento (p.
263).
Al respecto, Santiso (2006) sefiala cinco variables institucionales que demarcan la relacion
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en esta etapa:
(1) el poder que tiene el Parlamento de modificar el presupuesto; (ii) el poder de veto
del Presidente de la Nacion (tanto del presupuesto en su conjunto como de aspectos
especificos); (iii) el poder que tiene el Parlamento de rechazar las modificaciones del
ejecutivo; (iv) la localizacion del “punto de reversion”; (v) los procesos y las
estructuras parlamentarias, que incluyen las reglas internas y las capacidades
legislativas y, especialmente, el timing y la secuencia del proceso presupuestario (p.
45).
A partir de la sancion de la LAF en 1992, puede efectuar modificaciones dentro del total de
gastos y en caso de disponer incrementos, debe establecer especificamente las fuentes de
financiamiento. Por otra parte, como se detallara posteriormente, el presidente tiene poder de
veto sobre lo modificado por el Congreso en la instancia de aprobacidn, aunque éste puede
insistir en ellas. Con relacion al “punto de reversion”, en caso de no aprobarse el presupuesto
enviado, rige la prorroga (ver capitulo 3 de la presente investigacién), lo que neutraliza la
capacidad de obstruccion del Poder Legislativo. Respecto a las capacidades legislativas,
existe un consenso en la literatura especializada acerca de que el parlamento argentino no
cuenta con el expertise necesario para abordar la discusidn sobre el presupuesto con una
solida base técnica (ver Ufia (2006), Abuelafia et al (2006) y Makon (1999)).
El ejecutivo cuenta con 75 dias corridos para tratar el proyecto antes del fin de las sesiones
ordinarias, por lo que en general se debe llamar a sesiones extraordinarias para sancionarlo.
Entre 2006-2020 se observa un comportamiento irregular en relacién con el periodo del
calendario y a la cantidad de dias que el Congreso utiliza para tratar los proyectos de
presupuesto, con un promedio de 65 dias transcurridos desde el envio del proyecto y su
aprobacion.

Fecha de sancion de leyes de presupuesto. Periodo 2006-2020.

Ejercicio Fecha Sancion | Fecha Sancion Dias qude el
Ley . envio del
Presupuestado Diputados Senado
proyecto
2007 N° 26.198 23/11/2006 13/12/2006 90
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2008 N° 26.337 22/11/2007 5/12/2007 82
2009 N° 26.422 15/10/2008 5/11/2008 52
2010 N° 26.546 14/10/2009 11/11/2009 58

Decreto -
2011 Nroéggri/éom, *) *)

Nro.2054/2010

2012 N° 26.728 14/12/2011 21/12/2011 98
2013 N° 26.784 10/10/2012 1/11/2012 48
2014 N° 26.895 21/9/2013 9/10/2013 25
2015 N° 27.008 8/10/2014 30/10/2014 46
2016 N° 27.198 7/10/2015 28/10/2015 44
2017 N° 27.341 2/11/2016 30/11/2016 77
2018 N° 27.431 21/12/2017 27/12/2017 104
2019 N° 27.467 24/10/2018 15/11/2018 62
o0 | PR | O *) '
2021 N° 27.591 28/10/2020 (**) | 12/11/2020 59

Fuente: elaboracién propia en base a Honorable Camara de Diputados de la Nacion.

(*) Para los ejercicios 2011 y 2020 no fueron aprobados los presupuestos, por lo que rigio la
prérroga del presupuesto del afio anterior, segun lo establecido en el articulo 27 de la LAF.
(**) Por un error administrativo debié volver a la Camara Baja luego de ser aprobada por el
Senado. Obtuvo sancién definitiva el 17/11/2020.

Gerardo Ufia (2006) observa que el Congreso falla en dos aspectos en esta instancia, en la
“aprobacion financiera del presupuesto y la escasa relevancia de las modificaciones realizadas
al Proyecto de Ley presentado por el PEN”. En el primer punto, sehala que el presupuesto es
tomado como un instrumento meramente financiero, sin considerar sus otras dimensiones. En
el segundo punto, sostiene que dado el nivel agregado en que es aprobado el presupuesto, el

Congreso realiza modificaciones marginales de escasa incidencia en el total. Asimismo, se
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incorporan articulos otorgando facultades para establecer asignaciones en materias especificas

al Poder Ejecutivo que luego son instrumentadas por el Jefe de Gabinete de Ministros.

Modificaciones al proyecto de ley de presupuesto realizadas por el Congreso. Periodo 2006-

2020. En millones de pesos y porcentaje.

Presupuesto de Variacion proyecto vs. Ley
Ejercicio gastos Presggsligzto de aprobada
Presupuestario Pr?r/ﬁ/(i:;%gz:_ey Ley Aprobada | €n millones de en % de
Congreso $ variacion
2006 93.702 93.722 20 0,0
2007 121.303 113.221 -8.082 -6,7
2008 161.486 161.486 0 0,0
2009 233.818 233.840 22 0,0
2010 273.129 275.779 2.650 1,0
2011 372.912 *) - -
2012 505.130 505.130 0 0
2013 628.629 628.713 84 0,0
2014 859.543 859.582 39 0,0
2015 1.251.630 1.251.675 45 0,0
2016 1.569.412 1.570.128 716 0,0
2017 2.363.620 2.363.659 39 0,0
2018 2.904.414 2.878.796 -25.618 -0,9
2019 4.172.312 4.172.312 0 0,0
2020 6.247.756 *) - -

Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Nacion.

(*) Para los ejercicios 2011 y 2020 no fueron aprobados los presupuestos, por lo que rigio la

prorroga del presupuesto del afio anterior, segun lo establecido en la LAF.

El mismo autor afirma que la calidad de la formulacion del presupuesto por parte del

ejecutivo es baja y los proyectos de presupuesto tienen cierto grado de imprecision y poca
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confiabilidad, lo que limita la capacidad del Congreso para intervenir de manera adecuada en
la etapa de aprobacidon. En ese sentido, cumplen un rol fundamental las proyecciones de
variables macroeconomicas que realiza el Ejecutivo para sustentar la dinamica de ingresos y
gastos prevista en el presupuesto. Abuelafia et al (2006) atribuyen una importancia
preponderante a este punto respecto al papel que pueda ejercer el Congreso en esta etapa, ya
que “la sobreestimacion y subestimacion de las principales variables macroeconémicas
generan diferencias sustanciales en los recursos disponibles durante el ejercicio fiscal,
restandole relevancia al Presupuesto Nacional como instrumento de planificacion y gestion”
(p. 267). Sostienen que el Poder Ejecutivo utiliza estratégicamente las proyecciones para
aumentar los grados de discrecionalidad en el uso de los fondos y afectar las expectativas de
los agentes econdmicos. En el mismo sentido se ha expresado Ufia (2006, p.163). Como se
menciono en la seccidn 2.4, la problematica respecto a la falta de precision de las
proyecciones macroeconémicas a la hora de formular los presupuestos es de caracter global y

no responde solo al caso argentino.

Comparacion de proyecciones de crecimiento del PIB entre el Poder Ejecutivo y Agentes

privados 2007-2020. En porcentaje y puntos porcentuales.

di . diferencia
iferencia
absoluta —
I - I - i - absoluta
L . . s V.R. vs. Menor
Ejercicio | Proyeccion | Proyecciones | Variacion V.R. vs. Provecciones desvio
Presupuesto privadas real (V.R) | Presupuesto oy
privadas (111-
(-1 I
2007 4 6,0 9,0 5,0 3,0| Privados
2008 4 6,3 4,1 0,1 2,2 | Presupuesto
2009 4 55 -59 9,9 11,4 | Presupuesto
2010 2,5 2,4 10,1 7,6 7,7  Ambos
2011 4,3 4,5 6,0 1,7 1,5| Privados
2012 51 49 -1,0 6,1 5,9| Privados
2013 4.4 3,5 2,4 2,0 1,1| Privados
2014 6,2 s/d -2,5 8,7 s/d s/d
2015 2,8 s/d 2,7 0,1 s/d s/d
2016 3 s/d -2,1 51 s/d s/d
2017 3,5 3,2 2,8 0,7 0,4| Privados
2018 3,5 3,0 -2,6 6,1 5,6| Privados
2019 -0,5 -0,5 -2,0 15 1,5 Ambos

46




| 2020 | 1] 15| 99 10,9 84| Privados |
Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Nacion, Instituto Nacional

de Estadisticas y Censos (INDEC) y Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).

Finalmente, el rol del Congreso en la etapa de aprobacién de la ley de presupuesto se ve
potencialmente afectado por el poder de veto del Presidente de la Nacion, otorgado por la
Constitucion Nacional. El articulo 83 otorga la facultad al Presidente de desechar “en el todo
0 en parte” un proyecto sancionado por el Congreso, el mismo vuelve con sus objeciones a la
camara de origen. Dromi (1997) afirma que la facultad del veto se relaciona a razones de
oportunidad, mérito o conveniencia politica, permitiendo el ejercicio del control del
presidente de la Nacion. Gracias a esta facultad, dada en el marco de la division de poderes, el
Presidente tiene la posibilidad de vetar modificaciones introducidas al proyecto de Ley de
Presupuesto. EI mismo autor, considera “impensable e irrazonable que el Poder Ejecutivo vete
totalmente un proyecto de ley de presupuesto, al igual que el Congreso lo modifique
desnaturalizandolo por completo” (p. 97). En los hechos se verifica que usualmente no se
modifica lo aprobado por el Congreso bajo este mecanismo. En el periodo que va de 2006 a

2020, el PEN observo articulos en los presupuestos para los ejercicios 2007 y 2008.

Vetos presidenciales a leyes de presupuesto. Periodo 2006-2020. En cantidades.

Ejercicio Decreto de Articulos
Presupuestado Ley promulgacion Observados por
el PEN
2007 N° 26.198 Decreto 1/2007 9
2008 N° 26.337 Decreto 156/2007 13
2009 N° 26.422 Decreto 1936/2008 0
2010 N° 26.546 Decreto 1862/2009 0
2011 Decreto NNrr%ZZ%%i//Zz%ll% Decreto No aplica (n/a) n/a
2012 N° 26.728 Decreto 259/2011 0
2013 N° 26.784 Decreto 2107/2012 0
2014 N° 26.895 Decreto 1577/2013 0
2015 N° 27.008 Decreto 2102/2014 0
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2016 N° 27.198 Decreto 2278/2015 0
2017 N° 27.341 Decreto 1276/2016 0
2018 N° 27.431 Decreto 1277/2016 0
2019 N° 27.467 Decreto 1094/2018 0
2020 Prorroga (DA N°1/2020) n/a n/a

Fuente: elaboracion propia en base a Informacion Legislativa y Documental.

Desde un analisis cuantitativo, es decir, de las modificaciones que realiza el Congreso al
proyecto de presupuesto o la cantidad de vetos presidenciales a éstas, podemos ver que la
incidencia es baja. Al respecto, es importante analizar si éste es indicador suficiente para
evaluar el rol del parlamento en esta etapa. Para ello debemos preguntarnos, ¢qué clase de
intervencion seria 6ptima en esta instancia? Modificar el proyecto enviado sin fundamentos
podria implicar trabas y dificultades en la gestion de gobierno por parte del ejecutivo. El
disefio institucional que surge de la Constitucion resguarda al ejecutivo en la medida que ante
ese tipo de situaciones pueda ejercer su poder de veto. Ufia (2006) sostiene que en esta
instancia una buena intervencion del Congreso seria la introduccion de mejoras que permitan
una mayor solvencia fiscal. Por otra parte, dados los desvios que presenta el desempefio de las
variables macroeconomicas respecto a las proyecciones bajo las que se formula el
presupuesto, seria deseable que el Congreso cuente con la capacidad de detectar
inconsistencias en esta etapa. Cabe preguntarse, ¢cuenta el Congreso con las herramientas y

capacidades para hacerlo?

6.3 Modificaciones presupuestarias y sequimiento de la ejecucion del Presupuesto.
¢Supremacia del ejecutivo o falta de apoyo técnico?

Las facultades de control de la ejecucidn y evaluacion del presupuesto son atribuidas al
Congreso a traves de la Constitucion Nacional, la LAF y las leyes de N° 24.629 de Ejecucion
Presupuestaria y Reorganizacion Administrativay N° 25.152 de Administracion de los
Recursos Publicos. La Constitucion Nacional establece que el Congreso puede realizar
pedidos de informes al Poder Ejecutivo sobre la marcha de los asuntos publicos y el Jefe de

Gabinete de Ministros asiste periodicamente a exponer los principales asuntos de la evolucion
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de la gestion pablica’. En general, gran parte de las consultas de los legisladores estan
relacionadas a cuestiones presupuestarias, desde el avance de ejecucion de diversos
programas nacionales hasta el alcance de la provision de bienes y servicios de los mismos.
Una cuestion siempre controversial son los fondos transferidos a las provincias, en donde las
bancadas opositoras suelen acusar discrecion a la hora de asignar esos fondos. En este punto,
el inciso 9 del articulo 75 determina que el Congreso debe “acordar subsidios del Tesoro
nacional a las provincias, cuyas rentas no alcancen, segun sus presupuestos, a cubrir sus
gastos ordinarios”.

El presente apartado se centrara en los dos elementos mas relevantes que regulan la capacidad
de control del Congreso, las modificaciones del presupuesto durante su ejecucién y los
informes y audiencias que debe realizar el ejecutivo a los fines de informar el avance de la

ejecucion fisica y financiera del presupuesto.

6.3.1 Modificaciones presupuestarias ¢el punto débil del Congreso?

La LAF otorga un rol central al Congreso de la Nacidn en lo que respecta a la modificacion
del presupuesto durante su etapa de ejecucion. En la redaccion original del articulo 37 reserva
para éste las “las decisiones que afecten el monto total del presupuesto y el monto del
endeudamiento previsto, asi como los cambios que impliquen incrementar los gastos
corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras, y los que

impliquen un cambio en la distribucion de las finalidades.” (Articulo 37, LAF, 1992)8.

" Articulo 101 de la CN.

8 El presupuesto para el ejercicio 1992 (Ley N° 24.061) anticipd esta restriccion al Poder Ejecutivo. En su
articulo 7° establecio que “el Poder Ejecutivo Nacional no podra efectuar modificaciones presupuestarias en los
siguientes casos: a) Transferencias de créditos entre las finalidades establecidas en el articulo 1° de la presente
ley; b) Transferencias de créditos de Erogaciones de Capital a Erogaciones Corrientes, dentro de cada Finalidad.
El Poder Ejecutivo Nacional queda facultado para efectuar las modificaciones expresadas en el parrafo anterior,
para el caso en que se afecten créditos de la jurisdiccion 91 — Obligaciones a Cargo del Tesoro. EI Poder
Ejecutivo Nacional podra disponer las reestructuraciones que considere necesarias dentro de las limitaciones
sefialadas en los parrafos anteriores. Estas facultades podran ser delegadas, mediante el dictado de normas que
regulen las modificaciones presupuestarias en el &mbito de su jurisdiccion”. Al respecto Rodriguez y Bonvecchi
(2006) agregan: “De manera concomitante, el Ministerio de Economia procedié a convenir con los legisladores
una sobreestimacion de los créditos de la jurisdiccion 91 antes de la presentacién del proyecto de Ley de
Presupuesto al Congreso” (p. 117). De esa forma, se sorteaba la restriccion, ya que, una vez enviado el proyecto,

la Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputado disponia imputar incrementos de gasto a la
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Asimismo, se autoriza al Poder Ejecutivo a incrementar el monto total del presupuesto s6lo en
casos de epidemias, inundaciones, terremotos u otros eventos de fuerza mayor® y debe
informar al Congreso sobre las modificaciones que introduzca. Las restantes modificaciones
que no estan reservadas al Poder Legislativo, se efectian mediante decisiones administrativas
dictadas por la Jefatura de Gabinete de Ministros y resoluciones de la Secretaria de Hacienda
y de los jurisdicciones y entidades?®.

El articulo 37 de la LAF fue motivo de polémica en la arena politica desde su sancion en 1992
y por diversas razones muy pocos afos estuvo vigente bajo su redaccién original (Ufia, 2006,
p. 154). En ese marco, en 2006, el Poder Ejecutivo busco formalizar dicha situacion
introduciendo una modificacion de caracter permanente a la LAF. El 29 de junio del afio
2006, el Poder Ejecutivo, encabezado por el entonces Presidente Nestor Kirchner (Frente para
la Victoria — Partido Justicialista), envié un proyecto de ley al Congreso para modificar su
articulo 37. El objetivo del proyecto era “facultar al Jefe de Gabinete de Ministros para
disponer reestructuraciones presupuestarias que considere necesarias dentro del total aprobado
por cada ley de presupuesto” (Mensaje de remision de proyecto de Ley N° 26.124). A la vez,
se exceptuaba del cumplimiento del articulo 15 de la Ley N° 25.917 de Responsabilidad
Fiscal'!, en donde se establecia que no se podian aumentar gastos corrientes en detrimento de
gastos de capital o aplicaciones financieras durante la ejecucion del presupuesto. La

sobreestimacidn de las obligaciones a cargo del Tesoro, permitiendo financiar gastos no previstos en el proyecto
original.

% Articulo 39 de la LAF: “El Poder Ejecutivo Nacional podra disponer autorizaciones para gastar no incluidas en
la ley de presupuesto general para atender el socorro inmediato por parte del gobierno en casos de epidemias,
inundaciones, terremotos u otros de fuerza mayor. Estas autorizaciones deberan ser comunicadas al Congreso
Nacional en el mismo acto que las disponga, acompafiando los elementos de juicio que permitan apreciar la
imposibilidad de atender las situaciones que las motivaron dentro de las revisiones ordinarias o con saldos
disponibles en rubros presupuestarios imputables. Las autorizaciones asi dispuestas se incorporaran al
presupuesto general.”

10 Antes de la reforma se preveia la posibilidad de incluir en el presupuesto una partida de crédito adicional para
cubrir situaciones no programadas. Esto fue eliminado en la LAF. Luego, en la practica se verifica que se dejan
reservas en Obligaciones a Cargo del Tesoro para atender esa situacion, no obstante, el Congreso deberia
expresamente aprobar la reserva como tal y establecer un tope.

L ARTICULO 15. — El Poder Ejecutivo nacional, los Poderes Ejecutivos Provinciales y el de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires s6lo podran, durante la ejecucion presupuestaria, aprobar mayores gastos de otros
Poderes del Estado siempre que estuviera asegurado un financiamiento especialmente destinado a su atencidn.
Asimismo, no podran aprobar modificaciones presupuestarias que impliquen incrementos en los gastos

corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras.
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modificacion buscaba tres objetivos*?(Version taquigréfica sesion del Honorable Camara de
Senadores de la Nacién del 12 de julio de 2006): reglamentar las atribuciones del Jefe de
Gabinete, figura creada en la reforma constitucional de 1994%, dar coherencia normativa
entre la LAF, sancionada en 1992, y la Constitucion Nacional y dotar de una herramienta al
Poder Ejecutivo para optimizar la ejecucion presupuestaria. La modificacion otorgaria
atribuciones permanentes al Poder Ejecutivo habilitando a reasignar partidas de gastos de
capital a gastos corrientes, entre finalidades y de aplicaciones financieras. Los principios que
sustentaban el cambio eran los de flexibilidad y eficiencia.

Entre sus argumentos, el Poder Ejecutivo citaba antecedentes provinciales, municipales e
internacionales y que bajo diversas circunstancias durante los diez afios anteriores se habian
otorgado facultades analogas al Jefe de Gabinete, en donde se habia buscado “garantizar la
gobernabilidad y la capacidad de respuesta del Estado ante una crisis econémica y social”
(Mensaje 78/06 de remision de proyecto de Ley N° 26.124). En los discursos de la bancada
oficialista, destacaban, asimismo, que no se veia menoscabada las atribuciones de control del
Poder Legislativo otorgadas por la Constitucion Nacional y la LAF, ya que mantenia sus
facultades durante la ejecucion del presupuesto y ex post a través de la AGN. Se planteaba
que, en los hechos, la modificacion significaba formalizar una situacion que desde 1997 se
aplicé recurrentemente a través de facultades delegadas al Jefe de Gabinete. La propuesta fue
rechazada por las fuerzas politicas opositoras. Su argumento principal era que ésta implicaba
el otorgamiento de “superpoderes” al Jefe de Gabinete de Ministros y que vulneraba la
division de poderes en tanto otorgaba facultades en forma permanente al Ejecutivo, afectando
su mandato constitucional de fijar el presupuesto de gastos. Finalmente, el 2 de agosto fue
aprobada por el Congreso Nacional.

Dicha modificacién implico afios de discusiones en donde desde oficialismo y oposicién se
sostenian las argumentaciones expuestas anteriormente. En diciembre de 2015 se produjo un
cambio de signo politico en el Poder Ejecutivo, pasando la oposicion de entonces a ser
oficialismo. El 20 de octubre de 2016, el nuevo oficialismo envio al Congreso un proyecto

12 En base a intervencion del Senador Jorge Milton Capitanich (Provincia de Chaco) en la sesién del 12 de julio
de 2006.

13 El articulo 100 de la Constitucion Nacional detalla las funciones del Jefe de Gabinete de Ministros. Allf
establece que éste es quien ejerce la administracion general del pais y el encargado de enviar el proyecto de
presupuesto anual, previo tratamiento en acuerdo con el gabinete, debiendo ser aprobado por el presidente de la
Republica. El Jefe de Gabinete cumple un rol central durante la etapa de ejecucidn del presupuesto nacional, en

tanto ministro coordinador y administrador general del Estado nacional.
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gue modificaba nuevamente el articulo 37 de la LAF, sin volver a la redaccion original, pero
incorporando limitaciones porcentuales a las modificaciones presupuestarias habilitadas al
Jefe de Gabinete a fin de “posibilitar una situacion de mayor equilibro entre las facultades
propias reservadas al Honorable Congreso de la Nacion y una razonable flexibilidad en la
ejecucion presupuestaria por parte del Poder Ejecutivo Nacional” (Mensaje 128/16 de
remision del proyecto de Ley de Modificacion del Articulo 37 de la LAF, 2016). El proyecto
fue aprobado definitivamente el 30 de noviembre de ese mismo afio con apoyo generalizado
en ambas camaras, modificando la redaccidn establecida en 2006 pero sin volver a la
redaccion original de la LAF. En definitiva, lo que hacia esta modificacion era aceptar la
necesidad de dotar de herramientas al Jefe de Gabinete que le permitan una gestién mas
eficiente del presupuesto pero, esta vez, limitando su alcance al aplicar porcentajes fijos. Al
respecto, es importante sefialar que el articulo ain no ha sido reglamentado, por lo que aln se
encuentra librado a interpretacion.
Otra forma de modificar el presupuesto con la que cuenta el ejecutivo es a través de los DNU,
en este caso por omision. En el capitulo tercero de la Constitucion se detallan las atribuciones
del Poder Ejecutivo y en su articulo 99, inciso 3, establece las circunstancias bajo las cuales el
Presidente de la Nacion puede emitir DNU:
Participa de la formacién de las leyes con arreglo a la Constitucion, las promulga y
hace publicar.
El Poder Ejecutivo no podra en ningun caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable,
emitir disposiciones de caracter legislativo.
Solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir los tramites
ordinarios previstos por esta Constitucion para la sancién de las leyes, y no se trate de
normas que regulen materia penal, tributaria, electoral o de régimen de los partidos
politicos, podra dictar decretos por razones de necesidad y urgencia, los que seran
decididos en acuerdo general de ministros que deberan refrendarlos, conjuntamente
con el jefe de gabinete de ministros.
Como se observa en el texto, el Presidente no se encuentra eximido de dictar DNU en materia
presupuestaria. Adicionalmente, los decretos modificatorios del presupuesto tienen la
particularidad de ser de inmediato cumplimiento y generar relaciones contractuales muy
costosas de revertir, por lo que, al momento de expedirse sobre su validez, la Comision
Bicameral de Tramite Legislativo usualmente no pone reparos sobre los mismos. Como se
vera en la seccion siguiente, el Poder Ejecutivo ha utilizado este instrumento en forma

permanente para modificar el presupuesto, sin importar el sector politico gobernante.
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Existe cierto consenso respecto de que esta herramienta dota de un alto grado de
discrecionalidad al ejecutivo para modificar las partidas aprobadas por el Congreso, esto se
puede ver separadamente en Braun (2006, p. 10), Ufia (2006, p.154), Santiso (2006, p. 48) y
Abuelafia et al (2010, p. 36). Asimismo, vulnera el principio de reserva legal ya que deja sin
efecto al articulo 37 de la LAF. Como se vera en la siguiente seccidn, esta herramienta fue
utilizada en todos los afios del periodo bajo andlisis a excepcidn del 2006.

En los hechos, se verifica un uso habitual de los DNU modificatorios del presupuesto y de las
facultades conferidas al Jefe de Gabinete con la modificacion del articulo 37 de la LAF. En el
periodo bajo andlisis (2006-2020) se destacan dos intervenciones del Congreso Nacional en
donde a propuesta del ejecutivo se sancionaron sendas leyes que dispusieron ampliaciones
presupuestarias durante el ejercicio en curso. En el afio 2006, a traves de la ley N° 26.175 se
ampli6 el presupuesto un 11,5%, representando el 65,0% de las modificaciones realizadas
durante el ejercicio. Por otra parte, durante 2020, en el marco del presupuesto prorrogado
del afio 2019, se dispuso la ampliacion del presupuesto a través de la ley N° 27.561 en un
38,3%, representando 64,1% de las modificaciones del ejercicio. En términos relativos, las
modificaciones realizadas a través de DNU son mayores a las realizadas por decisiones
administrativas del Jefe de Gabinete. En el periodo 2006-2020, el presupuesto fue modificado
en promedio un 14,8% a través de DNU y un 7,7% a través de DA del Jefe de Gabinete. Para
Ufia (2006) las excesivas modificaciones del presupuesto develan un rol débil del Congreso,
por su escaso control, pero, a la vez, del Poder Ejecutivo, ya que las mismas responden a
falencias a la hora de realizar la proyeccion del comportamiento de las variables
macroecondmicas en la etapa de formulacion que lleva a una necesidad de ajustar las partidas

durante la ejecucion del presupuesto.

Modificaciones presupuestarias 2006-2020. En millones de pesos y porcentaje. Por

instrumento normativo.

Presupuesto % modificado por instrumento
L de gastos | Modificaciones modificatorio del presupuesto
Ejercicio S .
Presupuestario |r?|C|aI (en | (en millones de
millones de $) DA Ley DNU DEC.| Res.
$) JGM | Congreso PEN | SH

14 Es de destacar que en marzo de 2020 se decretd la Emergencia Sanitaria producto de la pandemia generada por
al virus SARS-CoV-2, conocido como coronavirus y, en ese marco se otorgaron facultades extraordinarias al

Jefe de Gabinete de Ministros para ampliar el presupuesto en materia relacionada a gastos por dicha emergencia.
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2006 93.722 16.647 | 24,0% 65,0%| 0,0%|11,9% | -0,9%
2007 113.221 35.077146,1% 0,0%| 53,8% | 0,0%| 0,1%
2008 161.486 44.249116,5% 0,0%| 83,4%| 0,0%| 0,0%
2009 233.840 30.571|20,4% 0,0%| 79,4%| 0,0%| 0,1%
2010 275.779 65.964 | 38,8% 0,0%| 61,2%| 0,0%| 0,0%
2011 380.417 88.575|42,8% 0,0%| 57,1%| 0,0%| 0,0%
2012 505.130 83.457|37,9% 0,0%| 62,1%| 0,0%| 0,0%
2013 628.713 151.437|31,5% 0,0%| 68,4%| 0,0%| 0,0%
2014 859.582 305.178 |21,6% 0,0%| 78,3% | 0,0%| 0,0%
2015 1.251.675 247.801 | 37,4% 0,0%| 53,8%| 8,8%| 0,0%
2016 1.570.128 645.555 | 46,3% 0,0% | 53,7% | 0,0%| 0,0%
2017 2.363.659 269.856 | 19,3% 0,0%| 80,7% | 0,0%| 0,0%
2018 | 2.878.796 500.439| 0,0% 0,0%100,0% | 0,0%| 0,0%
2019 4.172.312 755.872| 6,4% 0,0%| 93,6% | 0,0%| 0,0%
2020 (*) 4.860.072 2.902.529 12,4% 64,1% | 23,5% | 0,0%| 0,0%

Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Nacion.

(*) Presupuesto de prorroga segun articulo 27 de la LAF.

Modificaciones presupuestarias 2006-2020. En porcentaje. Por instrumento normativo. Este

lo dejaria asi, complementando el cuadro anterior
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Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Nacion.

6.3.2 Leyes para mejorar los procesos de formulacion, seguimiento y control de la

gjecucion. Normas con buenas intenciones.

Se destacan dos normas que tienen la intencion de dotar al Congreso con herramientas que
amplian la informacion a ser incorporada al proyecto de ley de presupuesto, como para
efectuar un control y seguimiento de la ejecucion del presupuesto. Las mismas se cumplen en
forma parcial por lo que no se alcanzaron a lograr los objetivos planteados en su origen. A
continuacidn, se analizara su contenido y el contexto legislativo en el cual fueron sancionadas.
La Ley N° 24.629, conocida como de Ejecucidn Presupuestaria y Reorganizacion
Administrativa, consta de dos capitulos, el primero lleva el titulo de “Normas
Complementarias para la Ejecucion del Presupuesto de la Administraciéon Nacional” y el
segundo “de la Reorganizacién Administrativa”. Luego de un largo tratamiento, fue
sancionada el 22 de febrero de 1996.

El autor del proyecto original es el Dr. Antonio Cafiero, entonces senador nacional por la

provincia de Buenos Aires en representacion del Partido Justicialista®®. En su primera

15 Ademas de Cafiero, firmaron el proyecto los siguientes senadores: Branda, Ricardo Alberto (Formosa);

Snopek, Guillermo Eugenio (Jujuy); San Millan, Julio Argentino (Salta); Martinez, Daniel Esteban (Tierra del
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redaccion el proyecto incluia ocho articulos y se centraba en establecer mejoras en términos
de transparencia y rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo al Congreso, de tal forma de
mejorar su intervencion en el proceso presupuestario. Luego de ser aprobada en la camara de
senadores, fue modificada en diputados, dejando s6lo cuatro®® articulos del proyecto original
y agregando el capitulo relativo a la reforma del estado.

En su intervencion en el recinto, el senador Cafiero sefiala que el presupuesto es el
instrumento mas importante relacionado a la politica econémica nacional que pasa por el
parlamento. Su iniciativa buscaba promover “distintas acciones tendientes a incrementar la
participacion del Parlamento tanto en la preparacion como en la sancién y ejecucion del
presupuesto nacional” (Intervencion Senador Cafiero, Diario de Sesiones Cdmara de
Senadores de la Nacion del 9 de agosto de 1995, p. 3265).

En su redaccion final, se pueden identificar articulos tendientes a aumentar las capacidades
presupuestarias del Congreso y otros que buscan mejorar la calidad de su intervencion en el
proceso presupuestario. Dentro de los primeros podemos identificar el articulo 1, en donde se
incorpora la clasificacion presupuestaria por ubicacién geogréafica, permitiendo a los
legisladores contar con la distribucion provincial del gasto, y, adicionalmente, se establece
que el proyecto de presupuesto debe exponer el gasto con un mayor nivel de detalle!’. Por otra
parte, a partir de esta ley el Poder Ejecutivo debe informar trimestralmente la marcha de la
ejecucion del presupuesto (articulo 2), ya que, a la fecha, ese control se realizaba en la Cuenta
de Inversion, que se presenta varios meses después de terminado el ejercicio. Adicionalmente,
antes del 30 de junio de cada afio el Ejecutivo debe enviar un informe de avance del
presupuesto para el afo siguiente. Entre sus argumentos, Cafiero menciona la necesidad de
contar con informacidn temprana y oportuna para mejorar la intervencién del Congreso en el
proceso presupuestario, ya que los legisladores precisan tiempo para analizarla, ademas de
darle la posibilidad de juzgar la “efectividad y eficacia que el Poder Ejecutivo de la Nacion ha
puesto en el cumplimiento” (Intervencion Senador Cafiero, Diario de Sesiones Senado 21/22
de febrero de 1996, p. 6891) del presupuesto.

En el segundo grupo, se encuentra el articulo 5, a partir del cual se establece que cualquier ley

gue autorice o disponga gastos, ya sea propuesta por el Legislativo o el Ejecutivo, debera

Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur); Bittel, Deolindo Felipe (Chaco); Molina, Pedro E. (Santa Cruz);
Verna, Carlos Alberto (La Pampa); Massat, Jorge Jose (Santa Fe); Alasino, Augusto (Entre Rios) y Juérez,
Carlos Arturo (Santiago del Estero).

16 E| articulo 4 paso a formar parte del articulo 3 de la version original.

17 Se establece que deben presentarse a nivel de inciso y partida principal.
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prever expresamente como se financiaran. Tal como se menciond anteriormente, la vision
imperante de achicamiento del estado y de reduccién del gasto publico impuesta por el
ejecutivo era contrapuesta por una actitud expansiva de los legisladores opositores en el
Congreso. A partir de esta ley, se deberian determinar expresamente las fuentes de
financiamiento de los gastos que se incorporen a través de leyes, aumentando la exigencia
para el accionar del Congreso, pero a la vez buscando mejorar su intervencion. La pregunta
que cabe hacerse es: ¢el Congreso contaba con los elementos técnicos para determinarlo?

En suma, a través de esta ley, en lo que refiere al rol del Congreso en el proceso
presupuestario, se buscd dotar al parlamento de mas herramientas para mejorar su
intervencion en las etapas de aprobacion y control de la ejecucién del presupuesto, asi como
limitar y mejorar su intervencion ante la posibilidad de sancionar leyes que incorporen gastos
que luego no cuenten con financiamiento.

Con respecto al cumplimiento de la ley, la ONP incorporé en sus clasificadores
presupuestarios la ubicacion geogréafica, permitiendo un mejor seguimiento y mayor
informacidn en ese aspecto y comenzd a remitir el proyecto de presupuesto con el nivel de
detalle pautado en la ley. En lo que refiere a los informes trimestrales de ejecucion, a la fecha
no se establecieron los procedimientos para que el Ejecutivo envie los informes, por lo que
éstos nunca se remitieron. Con relacion al informe de avance establecido en esta ley, si bien el
Poder Ejecutivo envia todos los afios el documento, este presenta un déficit de calidad
(Sotelo, 2003) y “el Congreso no tiene ningun poder de influencia y determinacion sobre este
informe, que es meramente formal” (Ufia, 2006, p. 146), por lo que se encuentra lejos de
cumplir el papel para el cual fue pensado.

Por su parte, la ley N° 25.152 de Administracion de los Recursos Publicos 0, mas conocida
como de Solvencia Fiscal, fue sancionada el 25 de agosto de 1999. La misma se debati6 en un
contexto en el que, tal como se comentd en secciones anteriores, imperaba la vision de reducir
el déficit fiscal para dar sostenimiento en el largo plazo a las cuentas publicas. La iniciativa
fue propuesta por el entonces diputado nacional justicialista por la provincia de Buenos Aires,
Jorge Remes Lenicov?e,

Se pueden definir tres objetivos principales que buscaba alcanzar la ley: contener el gasto

publico, reducir el deficit fiscal y aumentar la transparencia fiscal. Para ello se proponia la

18 El proyecto fue firmado por los diputados justicialistas Juan Carlos Pezoa (Buenos Aires), Marcelo Eduardo
Lopez Arias (Salta), Esteban Alberto Domina (Cérdoba), Ana Maria Mosso (Mendoza), Rodolfo Anibal Frigeri

(Buenos Aires), Oscar Lamberto (Santa Fe) y Eduardo Oscar Camario (Buenos Aires).
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creacion de un fondo anticiclico financiado con los recursos generados por las privatizaciones,
el establecimiento de reglas numéricas fijas sobre el déficit y el gasto, reglas sobre
procedimientos presupuestarios y medidas para incrementar la transparencia.
En lo que respecta a su cumplimiento, tal como sostienen Filc y Scartascini (2006) “las metas
de la ley no fueron cumplidas: los déficits de 1999 y el 2000 superaron los limites
establecidos y la ley se modifico para permitir un nuevo esquema de disminucion del déficit”
(p.83). Por otro lado, en lo que refiere a la transparencia, se incorporaban elementos que
permitirian al Congreso contar con mas y mejores herramientas a la hora de aprobar el
presupuesto y controlar su ejecucion. En su articulo 6 establece que el gobierno nacional debe
acompafar con la remision del presupuesto anual al Congreso un presupuesto plurianual de al
menos tres afios. Este debia incluir proyecciones de ingresos y gastos, el programa de
inversion del periodo, entre otros elementos. Por otro lado, en el articulo 7 determina que
tanto el Jefe de Gabinete de la Nacion como el Ministro de Economia deberan presentar un
informe global luego de la presentacion de la Cuenta de Inversion del ejercicio anterior y
antes del envio del proyecto de Ley de Presupuesto de afio posterior. En ésta se debia
incorporar una evaluacion del cumplimiento del presupuesto del ejercicio anterior, la
estimacion de la ejecucion del afio en curso, explicando los desvios y las medidas adoptadas o
a adoptar para hacerles frente, entre otras cuestiones. Ambos articulos buscaban dotar de mas
informacién y mejores elementos al Congreso Nacional para garantizar una mejor
intervencion a la hora de aprobar y de controlar la ejecucién del presupuesto de la
administracion nacional, no obstante, su cumplimiento ha sido magro. En lo que respecta a las
visitas, las mismas no se realizan. Con relacion al presupuesto plurianual, el mismo es
enviado al Congreso, sin embargo, se formula con ciertas limitaciones. Abuelafia et al (2006)
sostienen que:
Fueron desarrollados s6lo para cumplir con las obligaciones formales, son s6lo
descriptivos y no constituyen una planificacion de largo plazo. Estos presupuestos no
implican ninguna obligacion legal para los afios siguientes. Un reflejo de su falta de
importancia es que no son ni utilizados como insumo para la formulacién del
presupuesto del afio siguiente. (p. 223).
Adicionalmente al no cumplimiento efectivo de las normas mencionadas en esta seccion, otro
elemento que aport6 una mayor discrecion en el uso de los recursos publicos al Poder
Ejecutivo fue la creacion de los Fondos Fiduciarios (Braun et al, 2006). En las leyes de

presupuesto se aprueban los flujos de los mismos para el periodo en discusién, no obstante, el
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detalle de la informacidn es escaso considerando el volumen que representan dentro del gasto

publico nacional.

6.4 La Cuenta de Inversion, el control ex post.

La Constitucion Nacional, en el mismo articulo que establece que el Congreso debe aprobar el
presupuesto, determina que también debe “aprobar o desechar la Cuenta de Inversion”
(Constitucion Nacional, articulo 75). Esta facultad alude a la actividad de control del
parlamento, cuyo objeto es controlar la situacion financiera y patrimonial del Estado (Dromi,
1997). La Cuenta de Inversion es la rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo hacia el Poder
Legislativo y permite evaluar la gestion de gobierno y el grado de cumplimiento de las
politicas incluidas en el plan de gobierno postulado en el presupuesto de la administracion
nacional de cada afio. Es un documento que expone los resultados contables de la
administracion nacional, en forma detallada y su contenido minimo esta fijado por el Articulo
95 de la LAF. Su aprobacion supone que la Administracion Publica dio un uso y destino
correcto a los fondos publicos, ajustado a la legalidad. En cambio, si es desechada, se
devuelve las partes deficientes para ser subsanadas. El rechazo total de la Cuenta de Inversion
se supone ildgico porque llevaria a iniciar nuevamente todo el proceso de control (Dromi,
1997). Segun establece la LAF, debe ser enviada por el Ejecutivo anualmente antes del 30 de
junio del ejercicio posterior al que se esta informando®®. Dicha fecha, en alguna medida,
atenta contra la oportunidad de la informacion provista al Congreso, sobre todo en lo que
respecta a la ejecucion presupuestaria de la que hoy en dia se cuenta con informacion robusta
unos pocos dias después de finalizado el ejercicio presupuestario.

El control financiero se relaciona directamente al control de la ejecucién del presupuesto y del

flujo de fondos. Por otro lado, el control patrimonial consiste en verificar el aumento o

19 Articulo 95 de la LAF: “La cuenta de inversion, que debera presentarse anualmente al Congreso Nacional
antes del 30 de junio del afio siguiente al que corresponda tal documento, contendrd como minimo: a) Los
estados de ejecucion del presupuesto de la administracion nacional, a la fecha de cierre del ejercicio; b) Los
estados que muestren los movimientos y situacion del Tesoro de la administracion central; c) El estado
actualizado de la deuda publica interna, externa, directa e indirecta; d) Los estados contable-financieros de la
administracién central; €) Un informe que presente la gestién financiera consolidada del sector publico durante el
ejercicio y muestre los respectivos resultados operativos econémicos y financieros. La cuenta de inversién
contendra ademas comentarios sobre: a) El grado de cumplimiento de los objetivos y metas previstos en el
presupuesto; b) EI comportamiento de los costos y de los indicadores de eficiencia de la produccién publica; c)

La gestion financiera del sector pablico nacional”.
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disminucion del activo y pasivo del Estado (Dromi, 1997). Para Dromi, no queda exento de
fiscalizacion el control de eficiencia, economia y resultados. De hecho, considera que razones
politicas de interés general exigen que se controle ademas la eficacia en el logro de los
objetivos.

Tal como se menciond anteriormente, a través de la LAF se otorga la base legal a la Auditoria
General de la Nacion como 6rgano de control externo del Poder Ejecutivo y dependiente del
Congreso Nacional, a la cual con la reforma constitucional de 1994 se le asigna el control
externo del sector publico nacional (Dromi, 1997, p.166). Este control abarca los aspectos
patrimoniales, econémicos, financieros y operativos y debe informar los resultados a la
Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas, siendo el 6rgano que controla las
actividades de la AGN, segun el articulo 127 de la LAF. De este modo, el Legislativo no solo
cumple la funcién de contrapesar al Ejecutivo con la funcion legislativa, si no, también a
través del control directo de la actividad administrativa de éste. La LAF establece que es
materia de su competencia el control externo posterior de la gestion presupuestaria®®. Por ello,
las intervenciones de la AGN se realizan de forma ex post, cerrando el circuito de control que
se inicia con la autorizacion para gastar, que opera como control preventivo (Dromi, 1997, p.
172). Dado el alto nivel de politizacion de la conduccion, en general sus informes son
utilizados como un elemento méas en las mesas de negociacién politica, en lugar de
constituirse como una herramienta efectiva para mejorar la eficacia del presupuesto o castigar
practicas corruptas (Abuelafia et al, 2010, p. 41). La AGN es quien realiza el informe de
auditoria de la Cuenta de Inversion. Para Dromi (1997), su control abarca la fiscalizacién de
las razones juridicas (califica de legitimidad estricta) y las razones politicas (conveniencia)
del obrar administrativo-financiero-patrimonial. A la fecha la Gltima Cuenta de Inversién
aprobada es la del afio 2013 a través de la Ley N° 27.180, mientras que se encuentran
pendientes de aprobacion las del periodo 2014-2020. En general el tramite no reviste un

mayor analisis y las demoras en su aprobacion suelen responder a motivaciones politicas.

6.5 Empresas publicas, fondos fiduciarios y otros entes del Sector Publico Nacional.

Fuera del control parlamentario.

Otro aspecto que aporta a una menor capacidad de control del parlamento es la creciente

participacion dentro del gasto del sector pablico nacional de las erogaciones correspondientes

20 Articulo 117 de la LAF.
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a empresas publicas, fondos fiduciarios y otros entes del sector publico nacional. Dada su
naturaleza, sus presupuestos se formulan, aprueban, ejecutan y controlan en forma distinta al
resto de la Administracion Nacional?l. Es importante recordar, que el proyecto de presupuesto
que aprueba el Congreso es la estimacion de recursos y prevision de gastos de la
Administracion Nacional y del sector aludido solo aprueba en planilla anexa los flujos de los
fondos fiduciarios, con una magra desagregacion.

Los presupuestos de empresas publicas, fondos fiduciarios y entes publicos no comprendidos
en administracion nacional son aprobados por el Poder Ejecutivo, segun lo establecido en el
articulo 49 de la LAF?2, Los gastos de este sector en el presupuesto consolidado del sector
publico nacional del afio 2001 representaban el 6% del gasto, llegando su maximo en 2015 en
donde alcanzo el 17% del gasto total. Para el presupuesto 2021 represento el 16%. Como
consecuencia de este crecimiento el presupuesto ha perdido integridad y el parlamento se ha
visto afectado en su capacidad de control. Diversos autores coinciden que la aparicion y
crecimiento de los fondos fiduciarios explican en mayor medida esta situacion. Esto se puede
ver en Braun et al (2006). Los informes realizados por la AGN sobre este sector institucional

resultan escasos y en general su desempefio es dificil de cotejar y evaluar.

Distribucion del Gasto del Sector Publico Nacional por Sector Institucional

En porcentaje

21 para un mayor detalle ver Capitulo Il de la LAF.

22 Articulo 49 de la LAF: “Los proyectos de presupuesto, acompafiados del informe mencionado en el articulo
anterior, seran 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 Pablicos 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 Plblicos 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.”
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7. La Oficina de Presupuesto del Congreso ¢cudl es su aporte para mejorar la

participacion del Congreso en el proceso presupuestario?
7.1 Introduccion

En 1999, Marcos Makon advertia que “el incremento operado en la participacion del
Congreso Nacional en el proceso presupuestario posibilita un seguimiento mas de cerca de los
representantes del pueblo. Esto requiere, a su vez, dotar al mismo de mecanismos técnicos de
apoyo” (p. 9). Unos afios més tarde, Braun et al (2006) sostenian que existia un amplio
consenso con relacién a la excesiva asimetria de capacidades institucionales entre el Poder
Ejecutivo y Legislativo en materia presupuestaria:
Debido a su rol en la formulacion e implementacién del presupuesto, resulta natural
que el Poder Ejecutivo cuente con una Secretaria de Hacienda y una Oficina Nacional
de Presupuesto dotada de personal y recursos importantes. Pero resulta llamativo que
el Congreso, responsable de aprobar y controlar el presupuesto, cuente apenas con el
asesoramiento individual a los legisladores y bloques, y con escaso personal
permanente y especializado en materia presupuestaria dentro de las Comisiones de
Presupuesto y Hacienda de ambas camaras (p. 13).
En el mismo sentido se expresaron Abuelafia et al (2010):
El Congreso carece de capacidad técnica institucional para analizar el presupuesto y
cuestionar los supuestos del Poder Ejecutivo. No existe una oficina de presupuesto en
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el Congreso, y los legisladores deben depender de su personal, que usualmente es
pequefio y no experto (p. 35)
Pasaron varios afios y numerosas iniciativas presentadas por legisladores de diversos partidos
hasta que finalmente fue creada la OPC. EIl 30 de noviembre del afio 2016 y con apoyo de la
mayoria de las fuerzas politicas, se sanciond la ley 27.343 que crea la OPC como organismo
desconcentrado del Honorable Congreso de la Nacion, con la esencia de una organizacion de
eficacia profesional y técnica, idonea para proporcionar a las Comisiones de Presupuesto y
Hacienda de ambas Camaras en particular, y a todos los legisladores nacionales en general, de
los insumos necesarios para un apropiado debate en torno a la aprobacién del Presupuesto
Nacional y el seguimiento de todas las cuestiones relacionadas al ambito fiscal. La OPC se
crea con la idea de contribuir en la tarea de mejorar las practicas presupuestarias y generar
avances en materia de calidad institucional.
En la primera seccion del presente capitulo se repasara el camino transitado hasta la creacion
de la OPC a través de la sancion de la Ley 27.343. Se resefiaran los antecedentes legislativos y
se describiran los aportes de ambas cAmaras durante el debate.
Seguidamente, se describiran los objetivos y funciones de la OPC otorgadas por la Ley 27.343
de Creacidn de la Oficina de Presupuesto del Congreso de la Nacion. Asimismo, se repasara
su estructura interna formal, sus fuentes de financiamiento y de informacidn, las funciones de
Comision Supervisora Parlamentaria y los canales formales de comunicacién con las camaras
del parlamento y el Poder Ejecutivo, respectivamente.
A continuacion, se cotejara el cumplimiento de los principios propuestos por la OCDE
desarrollados en la seccion 2.4. El objetivo es analizar cualitativamente la fortaleza
institucional de la OPC.
Finalmente, se hara un repaso de los aportes de la oficina al Congreso en materia fiscal en
general y presupuestaria en particular. Aqui se destaca que la principal via de comunicacion

son los informes que realiza la OPC.

7.2 El camino hacia la creacion de la Oficina de Presupuesto del Congreso

El camino transitado hasta la sancién de la ley de creacion de la OPC fue largo. Los

antecedentes legislativos se remontan al afio 2000%3, Hasta su creacion, se presentaron

23 Varias iniciativas han propuesto crear una Oficina de Presupuesto en el Congreso de la Nacion. Entre los

proyectos presentados en el Senado de la Nacion se destacan el ingresado en 2003 por los senadores Radl
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alrededor de 30 proyectos de ley para la creacion de una Oficina de Presupuesto del Congreso
de la Nacion. En algunos casos, los proyectos eran similares o idénticos debido a que muchos
de ellos fueron perdiendo estado parlamentario y se fueron presentando nuevamente.

A juzgar por la heterogeneidad de fuerzas politicas que han impulsado los proyectos, parece
haber existido un relativo consenso acerca de la necesidad de que el Congreso de la Nacion
cuente con esta oficina de asesoramiento y seguimiento presupuestario y fiscal. Sin embargo,
por diferentes circunstancias no se dio la oportunidad politica de llevar a cabo esta idea, que
recién pudo concretarse a fines del afio 2016.

El 30 de noviembre del afio 2016 se sanciond la ley 27.343 que crea la OPC como organismo
desconcentrado del Honorable Congreso de la Nacion, con la esencia de una organizacion de
eficacia profesional y técnica, idonea para proporcionar a las Comisiones de Presupuesto y
Hacienda de ambas Camaras en particular, y a todos los legisladores nacionales en general, de
los insumos necesarios para un apropiado debate en torno a la aprobacién del Presupuesto
Nacional. La OPC se crea con la idea de contribuir en la tarea de mejorar las practicas

presupuestarias y generar avances en materia de calidad institucional.

7.2.1 Tratamiento en la CAmara de Senadores de la Nacién

Luego de varios afios de presentarse proyectos relacionados con la creacién de una oficina de
presupuesto en el &mbito legislativo, en 2016 se da tramite a un proyecto de autoria del
Senador saltefio Juan Carlos Romero. En la Comision de Presupuesto y Hacienda el proyecto
de ley fue tratado en conjunto con otras tres iniciativas presentadas por el senador Juan
Manuel Abal Medina, los senadores Eduardo Aguilar y Miguel Angel Pichetto y por el

senador Federico Pinedo y la senadora Silvia Elias de Pérez, respectivamente.

Baglini, Miguel Angel Pichetto, Oscar Lamberto y Carlos Maestro y la propuesta presentada en 2012 por los
senadores Laura Montero, Norma Morandini, Eugenio Artaza y Ernesto Sanz. Por su parte, en la Camara de
Diputados de la Nacion también se han presentado iniciativas en ese sentido. Solo a modo de ejemplo pueden
citarse las iniciativas de 2010 de los diputados Francisco De Narvaez, Enrique Thomas, Sergio Pansa, Alberto
Carranza, Roberto Mouilleron, Gustavo Ferrari, Alfredo Atanasof, Natalia Gambaro, Ivana Bianchi, Alberto
Pérez y Eduardo Ibarra. Por su parte, en 2014 se encuentra la iniciativa presentada por los legisladores Martin
Lousteau, Manuel Garrido, Margarita Stolbizer, Felipe Sol4, Mario Barletta, Ana Clara Carrizo, Graciela
Camafio, Lino Aguilar y Elisa Carrio.
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Del tratamiento en comision se obtuvo dictamen en el que se aconsejo aprobar otro proyecto

de ley tomando como base el presentado por Abal Medina. El dictamen elaborado por la

Comision de Presupuesto y Hacienda del Senado fue acompariado por los senadores Juan M.

Abal Medina, Julio C. Cobos, Rodolfo J. Urtubey, Carlos M. Espinola, Dalmacio E. Mera,

Omar A. Perotti, Néstor P. Braillard Poccard, y de las senadoras Maria Gabriela de la Rosa,

Silvia B. Elias de Pérez, y Maria E. Labado. Entre sus principales cuestiones se destacan las

siguientes:

- Se determina el nombre del organismo como “Oficina de Presupuesto del Congreso
(OPC)™;

- Se establece que funcionara como un organismo desconcentrado del Honorable Congreso
de la Nacion;

- Se enumeran algunas de las actuales funciones, responsabilidades y facultades de la OPC,;

- Se establece que el PEN debe dar acceso a la OPC al eSIDIF de la Secretaria de Hacienda,
para cumplir con sus tareas;

- Se fijan las competencias de tres direcciones de la OPC,;

- Se establece el concurso publico de antecedentes como método de seleccidn de los
directores y de los miembros del Cuerpo de Analistas de la OPC;

- Se detallan las facultades del directorio de la OPC, y los deberes y atribuciones del director
ejecutivo;

- Se determina la forma de financiamiento de la OPC, y la facultad de recibir donaciones y
créditos internacionales.

El nuevo proyecto de ley quedd impreso en la Orden del Dia N° 405 del 13 de Julio de 2016,

documento para ser tratado en el recinto del Senado el dia 10 de agosto de 2016. Se aprob6

por unanimidad, con 52 votos afirmativos, 0 negativos y 0 abstenciones.

7.2.2 Tratamiento en la Camara de Diputados de la Nacion

Luego de recibir la sancion de la Camara de Senadores, el proyecto de ley ingresé a la

Camara de Diputados y se dispuso el giro a la Comisién de Presupuesto y Hacienda y a la
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Comisiodn de Peticiones, Poderes y Reglamento. Ambas comisiones consideraron el proyecto
de ley venido con sancion de la Camara de Senadores, teniendo a la vista otros proyectos,
En la reunion de comisiones se hicieron modificaciones que no alteraron el espiritu del
proyecto, aunque se efectuaron aportes que merecen detallarse:

- Se ampliaron las funciones, responsabilidades y facultades del articulo 2°, incorporandose
cuatro incisos referidos a: federalismo fiscal, deuda publica, perspectiva de género en la
asignacion de los recursos presupuestarios y seguimiento de las modificaciones
presupuestarias;

- Se agrego en el articulo 3° la obligacion del PEN de dar acceso al Sistema de Gestion y
Administracion de la Deuda Publica (SIGADE) de la Secretaria de Finanzas Publicas (s6lo
preveia el acceso al eSIDIF);

- Se cre6 una cuarta direccion y se volvieron a denominar las existentes?.

- Las autoridades de la OPC quedaron conformadas con un Director General y cuatro
directores de areas especificas (estaba conformada por un Director Ejecutivo y tres
subdirectores de areas);

- El Comité evaluador para los concursos del personal de la OPC qued6 conformado por
nueve miembros (estaba integrado por siete miembros);

- Se crea la Comisién Supervisora Parlamentaria (CSP), que absorbe las funciones y
facultades del denominado directorio de la oficina, integrada por presidente y
vicepresidentes primero y segundo de la Comision de Presupuesto y Hacienda de la HCDN
y por presidente, vicepresidente y secretario de la Comisién de Presupuesto y Hacienda del
HSN.

El dictamen quedd impreso en el Orden del Dia N° 914 del 18 de noviembre de 2016, y

recibio6 tratamiento el dia 23 de noviembre de 2016, en sesion ordinaria (especial). La

votacion obtuvo 127 afirmativos y 47 negativos. El proyecto volvid en revision a la cdmara de

origen, donde nuevamente fue votado por unanimidad (65 votos afirmativos, 0 negativos y 0

abstenciones) el 30 de noviembre de 2016, sancionandose la ley 27.343 promulgada por el

Decreto 1277/2016 publicado en el Boletin Oficial el 21 de diciembre de 2016.

24 Estos eran: D-958/2015 del diputado Giustozzi, D-2506/2016 de la diputada Ciciliani y otros diputados, D-
3216/2016 de la diputada Balbo y otros diputados, D-4961/2016 del diputado Laspina, D-5069/2016 de la
diputada Carrizo, D-6328/2016 de la diputada Pitiot y D-8027/2016 del diputado Bossio.

25 Estaban originalmente definidas en: Area de Seguimiento Presupuestario, Area de Anélisis de Proyectos de

Ley y Area de Estudios, Analisis y Evaluacion.
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7.2.3 El debate en el recinto

Todos los proyectos presentados en ambas cadmaras fueron tenidos en cuenta para analizar,
debatir y sancionar la ley 27.343. De las versiones taquigraficas de los dos debates en el
recinto de Senadores y del debate en la CAmara de Diputados surge claramente el consenso
general existente a esa fecha, sin distincion de partidos politicos, incluyéndose también al
Poder Ejecutivo. En efecto, las ideas que atravesaron todos los discursos legislativos se
refirieron a:

- Agrado por alcanzar esta instancia luego de largos afios de espera y por contar con una
herramienta necesaria que permita legislar en materia presupuestaria con informacion
suficiente y con mayor eficiencia y eficacia.

- Ventaja de contar con personal técnico en la materia que permita asesorar a las cAmaras
sobre las estimaciones generales del presupuesto remitido por el Poder Ejecutivo y sobre la
afectacion presupuestaria que conlleva cualquier proyecto de ley que se debate en el
Congreso.

- Avance institucional y mejora en la calidad de la informacion y del debate presupuestario.

- Aporte al trabajo legislativo al contar con un cuerpo especializado que permita a los
legisladores evaluar el costo de las leyes y poder contar con una prevision presupuestaria
propia.

- Importancia de que esta oficina provea a los parlamentarios de mas informacion y mejor
analisis independiente sobre politicas fiscales y presupuestarias a fin de permitir una
discusién mas equilibrada entre los dos poderes.

- Ventaja de reducir la asimetria de informacidn existente entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo en materia presupuestaria.

- Desafio de que la oficina pueda garantizar su imparcialidad e independencia para servir
mejor a las instituciones que por su naturaleza son altamente politizadas.

El amplio consenso logrado entre todas las fuerzas politicas permitio la sancion de la ley que

crea la Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC) que se afirma en su caracter

eminentemente técnico, en la excelencia de sus miembros, en los procesos de seleccién por
concurso de sus directores, en las facultades de acceso a toda la informacion del Poder

Ejecutivo, en la prohibicion de emitir juicios partidarios y en la publicidad de sus informes,

entre sus aspectos mas relevantes.

7.3 Objetivos y funciones de la Oficina de Presupuesto del Congreso
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La OPC tiene como objetivo brindar soporte a los legisladores para profundizar la
comprension de los temas que involucran los recursos publicos, buscando democratizar el
conocimiento y la toma de decisiones. Se constituye como una oficina técnica de apoyo al
Congreso de la Nacion en materia fiscal a través de la produccion de informes abiertos a la
ciudadania.

Segun su norma de creacion, sus funciones, responsabilidades y facultades son las siguientes:
1. Analizar las estimaciones de ingresos, gastos, metas fisicas y deuda publica
contenidas en el proyecto de ley anual de presupuesto.

2. Apoyar a las comisiones de Presupuesto y Hacienda y a la Comision Mixta
Revisora de Cuentas de la Administracion en el cumplimiento de sus objetivos.

3. Realizar estimaciones del impacto presupuestario de los proyectos de ley ingresados
a las comisiones de Presupuesto y Hacienda, a solicitud de dichas comisiones.

4. Realizar estudios, analisis y evaluaciones del impacto logrado por politicas y
programas del gobierno en relacion con su asignacion presupuestaria, a solicitud de las
comisiones de Presupuesto y Hacienda.

5. Llevar a cabo analisis sobre los tributos vigentes asi como del impacto y la eficacia
de los proyectos de ley que propongan modificaciones y/o creacion de tributos e
impuestos, a solicitud de las comisiones de Presupuesto y Hacienda.

6. Llevar a cabo estudios sobre las tematicas referidas a federalismo fiscal.

7. Efectuar estudios sobre la sostenibilidad Inter temporal de la deuda publica,
incluyendo analisis de la deuda registrada, de la deuda no registrada y de pasivos
contingentes.

8. Promover la incorporacién de la perspectiva de género en la asignacion de los
recursos presupuestarios. Para ello se utilizaran las herramientas del Presupuesto
Sensible al Género (PSG) al analisis de proyectos, a fin de determinar el presupuesto
destinado a la eliminacion de las desigualdades de género. Asimismo, se promovera la
evaluacion presupuestaria, en funcién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la
Organizacidn de las Naciones Unidas (ONU).

9. Efectuar un seguimiento del cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 37 de la ley
24.156.

(Articulo 2°, Ley 27.343 de Creacion de la Oficina de Presupuesto del Congreso de la

Nacidn)
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La OPC es dirigida por un director general y por cuatro directores de area. La seleccion de su
planta directiva se realiz6 por concurso de oposicion y fueron evaluados por un comité
especializado, conformado por legisladores y especialistas en la materia. Estos duran cinco
afios en sus cargos con la posibilidad de renovar, transitando nuevamente el proceso de
seleccion. Por otra parte, se establecio una dotacion de veinte analistas profesionales
especializados en las respectivas areas tematicas, constituyendo el centro sustantivo de la
organizacion. Los mismos son seleccionados a través de concursos por oposicion y
antecedentes.
Se establecieron las siguientes funciones para cada direccion:
1. Anélisis presupuestario, que apoyara mediante informes a las comisiones de
Presupuesto y Hacienda y a la Comision Mixta Revisora de Cuentas de la
Administracion. También llevara a cabo el analisis de los proyectos de ley que tengan
impacto presupuestario en los gastos del sector pablico nacional, a solicitud de las
mencionadas comisiones.
2. Anélisis fiscal tributario, que realizara estimaciones del impacto de los proyectos de
ley que modifiquen o creen tributos e impuestos o afecten los recursos de la
administracion nacional, a solicitud de las comisiones de Presupuesto y Hacienda.
3. Estudios, andlisis y evaluacion, que realizara estudios, andlisis y evaluaciones del
impacto logrado por politicas y programas del gobierno en relacién con su asignacion
presupuestaria, a solicitud de las comisiones de Presupuesto y Hacienda.
4. Sostenibilidad y analisis de la deuda publica, la cual realizara estudios y llevara a
cabo un monitoreo a través de distintos indicadores de la deuda publica
(Articulo 5°, Ley 27.343 de Creacion de la Oficina de Presupuesto del Congreso de la
Nacion).
La tarea principal a la que se aboca la oficina es la elaboracién de los informes. Al inicio del
ejercicio se realiza la planificacion anual, en donde se determinan qué tipo de informes se
realizard y el area a cargo. Asimismo, en lo que respecta al calculo de los costos de los
proyectos de ley, no es posible prever la demanda que vendra por parte de los legisladores, ya
que dependera del flujo de proyectos que ingresen a las camaras.
Al ser una organizacion de apoyo técnico y depender del acceso a la informacién provista por
el Poder Ejecutivo Nacional, las variables tecnoldgicas principales son el Sistema Integrado
de Administracion Financiera (eSidif) y el Sistema de Gestion y Administracion de la Deuda
Publica (SIGADE), exdgenas a los dominios de la organizacién. Los accesos a los sistemas se

establecen en el articulo 3 de la ley de creacién de la oficina. A través de éstos el Ejecutivo
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Ileva adelante la gestion presupuestaria y de la deuda publica y le permite contar con
informacion detallada acerca de todas las transacciones que realiza la Administracion Pablica
Nacional. El eSidif se destaca por ser una poderosa herramienta de gestion financiera, de
caracter transaccional, que al momento de su creacion logro dar un salto innovador, dejando
atras los sistemas meramente registrales. Asimismo, la OPC cuenta con acceso a los sistemas
Sistema Integrado de Recursos Humanos (SIRHU), de gestion del gasto en personal, y Banco
de Proyectos de Inversion Pablica (BAPIN), en donde se encuentran registrados los proyectos
de inversién financiados con recursos de origen nacional, asi como también al Sistema de
Informacion Financiera de Empresas Publicas (SIFEP) en donde fondos fiduciarios, empresas
publicas y otros entes del Sector Publico Nacional remiten informacion financiera periddica a
la ONP.

El acceso a la informacion que brindan estos sistemas son el insumo principal para la
realizacion de informes y estudios acerca de la ejecucion presupuestaria, evaluacion del
impacto de los programas presupuestarios y del sostenimiento de la deuda publica. Asimismo,
la OPC es responsable del debido resguardo de la informacion interna del Poder Ejecutivo
Nacional y se debe asegurar la compatibilidad con las disposiciones sobre secreto estadistico
y fiscal dispuestos por las leyes 11.683 y 17.622.

La OPC esta supervisada por la Comisidn Supervisora Parlamentaria conformada por las
autoridades de las comisiones de presupuesto y hacienda de ambas camaras. Esta tiene entre
sus funciones aprobar el reglamento interno y la memoria anual de la oficina, aprobar el
anteproyecto de presupuesto de esta, aprobar su plan de trabajo anual, aceptar herencias,
legados y donaciones que le asignen a la OPC organismos publicos o privados, nacionales o
extranjeros. Asimismo, tiene el rol de realizar seguimiento y, en caso de que sea necesario,
solicitar la remocién del director general o los directores de la oficina.

Por otra parte, el articulo 13 de ley de creacidn de la OPC establece que la relacion entre la
oficina y las Camaras del Congreso sera a través de las comisiones de Presupuesto y Hacienda
de las mismas. Es decir, los legisladores no cuentan con un canal formal directo con la
oficina. El objetivo es evitar sobrecargar a la oficina con pedidos individuales y, de alguna
forma, actuar como filtro con los legisladores. En este punto, es relevante mencionar que las
comisiones de Presupuesto y Hacienda de ambas camaras resultan estratégicas en términos
politicos y, en general, son encabezadas por legisladores oficialistas. Esto puede constituir un
riesgo en el tratamiento de los proyectos dado que los presidentes de estas comisiones son los
que definen qué proyectos se evallan, prevaleciendo la cuestidn politica a la hora de derivar

las consultas a la OPC. Como se menciono anteriormente, la transparencia en este tipo de
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instituciones es central para garantizar su credibilidad. Seria importante establecer
mecanismos de transparencia que permitan dar cuenta de las peticiones realizadas por los
legisladores y el posterior tratamiento que le da la comisién para evaluar si la deriva a la OPC.
Asimismo, no se encuentran publicados los pedidos realizados por las comisiones, por lo que
esté podria constituirse como un primer paso en ese sentido.

Finalmente, en lo que respecta a su relacion con el Poder Ejecutivo, su contraparte es la
Jefatura de Gabinete de Ministros. A través de esta, se realiza el intercambio de informacion y
solicitudes de ambas partes. Tal como se mencion0 anteriormente, por mandato constitucional
al Jefe de Gabinete es quien lleva adelante la administracion general del pais y es el
encargado de enviar el proyecto de presupuesto anual al Congreso. Al igual que en lo que
refiere a la relacion con los legisladores a través de las comisiones de presupuesto y hacienda
de ambas camaras, se busca generar un unico canal formal para ser eficaces en la relacion con

el Poder Ejecutivo.

7.4 Analisis sobre el cumplimiento de los principios propuestos por la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) para Instituciones Fiscales

Independientes.

En la presente seccidn se analizara el cumplimiento de los principios planteados por la OCDE,
desarrollados en la seccion 2.4.2 de esta investigacion. Se realizard un analisis descriptivo con
el objetivo de evaluar el nivel de robustez institucional de la Oficina de Presupuesto del
Congreso de la Nacion Argentina.

En lo que refiere al apropiamiento local de la oficina, la OPC cumple con las lineas planteadas
por la OCDE. La diversidad de sectores que propusieron proyectos para su creacion y el alto
grado de apoyo en ambas camaras da cuenta de un amplio consenso politico a la hora de su
creacion. Por otra parte, si se analiza el disefio institucional dispuesto, se observa que se
consideraron aspectos nacionales, como es la cuestion de la sostenibilidad de la deuda
publica. Es conocida la historia argentina en este aspecto, por lo que la creacién de una
direccidn especifica para su seguimiento dota al Congreso de un area relevante e innovadora
para sustentar técnicamente sus decisiones en esta materia. En el mismo sentido, la Direccion
de estudios, analisis y evaluacion, busca aportar al debate prospectivo de politicas publicas,
ocupando un lugar institucionalmente vacante en el Estado argentino al momento de su

creacion.
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Respecto a la independencia y neutralidad partidaria, las disposiciones establecidas en la ley
de creacion de la OPC garantizan el cumplimiento de los principios relacionados a este tema.
Las autoridades fueron seleccionadas a través de concursos publicos y quienes fueron
elegidos cuentan con vasta experiencia profesional y académica en las distintas areas para las
que fueron seleccionados. Los resultados de las diversas instancias de los concursos se
encuentran publicados en su sitio web institucional, otorgando maxima transparencia al
proceso. Por otra parte, la legislacion explicita la duracion de sus mandatos, siendo estos
independientes del ciclo electoral, la posicion de las autoridades es remunerada y de
dedicacion exclusiva, se establecen criterios de seleccion de personal por parte de las
autoridades de la OPC, previendo la cantidad de 20 agentes y su seleccion mediante concurso
publico. La lectura de sus informes permite identificar un alto grado de rigurosidad técnica e
imparcialidad en su contenido (Directorio Legislativo, 2020, p. 46).

La ley de creacion de la OPC resulta completa ya que define las funciones que deben llevar
adelante las distintas areas que la conforman y otorga un marco institucional 6ptimo
(Directorio Legislativo, 2020, p. 46). Otorga la posibilidad de realizar informes por iniciativa
propia de la oficina y establece que debe definir su propio plan de trabajo anual. Asimismo, se
detallan vinculos claros con la politica fiscal en sus distintas dimensiones, como son, el
analisis presupuestario, el tributario, de deuda y de politicas publicas. Una cuestion puntual
que deberia incorporarse al marco legal es el monitoreo del cumplimiento de las reglas
definidas bajo la Ley de Responsabilidad Fiscal.

Respecto a los recursos, a partir de abril del 2021, la OPC cuenta con servicio administrativo
financiero propio, dando igual tratamiento que a otros organismos desconcentrados. Alli se
detallan las distintas partidas asignadas para el cumplimiento de sus objetivos. Desde su
creacion hasta esa fecha ejecutaba su presupuesto en un programa presupuestario especifico
en el presupuesto de la APN dentro del presupuesto del Senado de la Nacion, con lo cual, al
pasar a ser un servicio ha ganado en independencia.

La relacion con el Poder Legislativo se encuentra delimitada en la ley de creacion de la OPC,
tal como se desarrollé en la seccion 6.2. Se plantea la creacion de una comisidn supervisora 'y
los vinculos con los legisladores a través de las comisiones de ambas camaras y con la
comision revisora de cuentas de la Administracion, cumpliendo con la recomendacion de que
la comunicacion no sea a nivel individual si no que se haga a través de éstas.

Actualmente, a OPC cuenta con acceso irrestricto a la informacion presupuestaria y de deuda
publica a través de los sistemas E.Sidif, SIGADE, SIRHU, BAPIN y SIFEP. No obstante, en

el caso de la informacidn tributaria se toma del sitio web oficial de la Administraciéon Federal
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de Ingresos Publicos (AFIP), dificultando su seguimiento en tiempo real. Por otro lado, en la
instancia de andlisis del proyecto de ley de presupuesto, cuenta con bases de datos planos que
le permiten recrear gran parte de la informacion expuesta en el proyecto de presupuesto y su
mensaje de remision.

En relacidn con la transparencia, la OPC utiliza diversos canales de informacidn para exponer
sus acciones. Sus informes son remitidos al parlamento y publicados en su sitio web oficial y
en cada uno de ellos se expone un apartado metodologico sobre su elaboracion. Asimismo, se
anuncia con antelacion la publicacion de sus informes periodicos en forma oportuna,
otorgando certidumbre y transparencia a su accionar. Por otra parte, se exponen
periddicamente los estados de su ejecucion presupuestaria en su sitio web oficial y se
encuentran publicados el plan de trabajo anual y la memoria institucional de la organizacion.
Dentro de las actividades realizadas por la oficina se observan diversas acciones de difusion
de las tareas llevadas adelante. La OPC se ha convertido en una cita confiable en materia
fiscal para los principales medios de comunicacion nacionales, tal como se refleja en las
diversas notas realizadas en base a informes de la oficina.

Por ultimo, en lo que respecta al control externo de la organizacion, hasta el 31 de marzo de
2021 era controlada por el Senado de la Nacion y, a partir de la creacion del servicio
administrativo financiero propio, por la Auditoria General de la Nacion. Asimismo, se ha
realizado un proceso de evaluacidn externa con un especialista internacional en instituciones
fiscales independientes, con el objetivo de realizar mejoras en caso de que sean necesarias.
En suma, se puede concluir que la OPC cumple con los principios establecidos por la OCDE
que sirven como condicion necesaria para un correcto desarrollo de la organizacion como una
institucion fiscal independiente. Es de destacar el caracter dindmico de esta situacion, ya que,
si bien la normativa establece reglas claras que buscan garantizar su robustez institucional, su
principal capital es la credibilidad que logre a través de la calidad de sus informes. Si en sus
informes se perciben visos de parcialidad o influencia partidaria, naturalmente la organizacion
perdera prestigio y credibilidad en el debate publico, llevando a que fracase en el
cumplimiento de sus funciones. Por otra parte, es importante mencionar que la OPC es aln
una organizacién joven y que todavia no ha completado su planta de personal, por lo que no

resulta posible evaluar fehacientemente su maximo potencial.

7.5 Aportes de la Oficina del Presupuesto del Congreso desde su creacién
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En lo que respecta a las intervenciones de la OPC, tal como se mencioné anteriormente, las
mismas se realizan principalmente a través de informes. Estos pueden dividirse en dos tipos,
segun hayan sido incluidos en el plan de trabajo anual de la oficina. En los primeros se
agrupan los informes de analisis del proyecto de presupuesto, de seguimiento de la ejecucion
presupuestaria, de la recaudacion nacional, de las operaciones de crédito publico y los
solicitados por las comisiones de presupuesto y hacienda de las camaras, entre otros. En los
segundos se destacan, por ejemplo, para el afio 2020 el anélisis del presupuesto prorrogado
para 2020, un analisis del federalismo fiscal en Argentinay el seguimiento del programa de
participacion publico - privada, entre otros. Adicionalmente, la OPC realiza estimaciones
macroecondmicas, estudios de base y monitores, entre los que se destacan los de acciones
presupuestarias destinadas a la nifiez y adolescencia y con perspectiva de género.

A partir de estos informes, los legisladores cuentan con herramientas para dar seguimiento a
todo el proceso presupuestario y elementos para sustentar técnicamente sus decisiones sobre
las normas que se debaten en el recinto. De esta forma, se busca resolver la asimetria de
informacidn que existe entre los poderes ejecutivo y legislativo.

Entre 2018 y 2020 la OPC realiz6 203 informes, de los cuales 22 correspondieron a la
estimacion de impacto fiscal de proyectos de ley presentados y los restantes 181 se vincularon
a los analisis periodicos o especificos que realiza la direccion en las areas de su competencia.
Se observa una preponderancia de los informes relacionados al presupuesto, con 92 informes
realizados (45% del total), seguido por los informes relacionados al andlisis tributario y de
seguimiento de la deuda publica, con 34 cada area (17%, respectivamente) y de evaluacién de
politicas publicas, con 16 (8%).

Informes realizados por la OPC 2018-2020. En cantidad y en porcentaje, por area tematica

de informe
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= Estimacion Impacto Fiscal
Proyectos de Ley
= Presupuesto

Tributario

= Deuda Publica

92; 45%

= Politicas PuUblicas

= Otros

Fuente: elaboracion propia en base a Oficina de Presupuesto del Congreso

Es de destacar que los informes se publican de manera oportuna en la pagina web del
organismo, dando utilidad a la informacion que exponen. Este atributo resulta central en lo
que refiere a su aporte a la discusion parlamentaria y dota de credibilidad y confianza a la
OPC, posicionandola como una referencia en la materia, no sélo en el &mbito legislativo sino

también en lo que refiere a la prensa y otros particulares interesados.

7.5.1 Informes en cada etapa del proceso presupuestario

En lo que respecta a la presente investigacion se destacan los informes de seguimiento de la
ejecucion presupuestaria, el de modificaciones presupuestaria y aquellos referentes al
proyecto de presupuesto anual y la Cuenta de Inversion. Abordados en conjunto, permiten a
los diputados y senadores contar con un panorama acabado sobre el contenido de los
proyectos de ley, la evolucion del presupuesto durante el ejercicio presupuestario y la
rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo al Congreso.

En lo que se refiere al proyecto anual de presupuesto, la OPC realiza un andlisis acabado
sobre su contenido. Para ello realiza informes teméticos en donde se destacan el del contenido
presupuestario del proyecto, el anlisis de la deuda publica, la programacion tributaria,
inversion publica y politicas transversales, entre otros.

El informe de seguimiento de la ejecucidn presupuestaria se realiza con periodicidad mensual.

En él se realiza un analisis comparativo entre la ejecucion del mes y el mismo periodo del afio
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anterior, en donde se exponen las causas de las principales variaciones interanuales.
Asimismo, se expone un analisis del avance de la ejecucion presupuestaria en relacion con el
presupuesto vigente.

Ante cada modificacion realizada por Decisiones Administrativas del Jefe de Gabinete de
Ministros o Decretos de Necesidad y Urgencia emitidos por el presidente de la Nacion, la
OPC publica un informe con un andlisis cuali-cuantativo de las medidas. Se detalla en qué
medida fue modificado el presupuesto, su impacto jurisdiccional y segun la clasificacion
econdmica del gasto. Ademas, se incluye bajo qué normas se ampara la modificacion, ya sea
en algun articulo de la Ley de Presupuesto o en el articulo 37 de la LAF, entre otras. Este
informe permite a los legisladores acceder a una version resumida y en lenguaje accesible de
lo que suele ser una medida compleja y que para realizar un analisis de calidad requiere de un
elevado expertise técnico.

Por otra parte, por lo dispuesto en el inciso 9 del articulo 2 de la ley de su creacion, la OPC
realiza un control periédico del cumplimiento de lo establecido por el articulo 37 de la LAF.
Antes de la creacion de la oficina, no existia una instancia de revision técnica e imparcial
dentro del Congreso en este aspecto, por lo que este resulta un aporte central en el
seguimiento del presupuesto nacional.

Por Gltimo, realiza el informe sobre la Cuenta de Inversion. Alli se detalla el contenido y se
realiza un resumen sobre el mismo. Esto permite a los legisladores abordar un documento

extenso y complejo en forma didactica y sencilla.

7.5.2 Menciones a la OPC en el debate parlamentario

Otra forma de medir el impacto de los informes de la OPC es a través de la cuantificacién de
las menciones a la OPC en el debate parlamentario del Congreso, tanto haciendo referencia a
los informes producidos como a su rol dentro del parlamento.

En el periodo que abarca la presente investigacion (2006-2020), se llevaron adelante diversos
debates en los cuales se contaba con un informe de la OPC analizando el impacto del proyecto
en cuestion en las cuentas pablicas. Fueron mencionados en sus respectivos debates los
informes los proyectos de Emergencia Tarifaria Servicios Publicos, de Creacion del Régimen
de Promocion de la Economia del Conocimiento, de Emergencia Alimentaria, de
Modificacion de los Regimenes Previsionales Especiales del Poder Judicial y del Servicio

Exterior de la Nacion, de Emergencia Turistica, Sostenimiento y Reactivacion Productiva, de
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la Creacion del Aporte Solidario y Extraordinario, de Historia Clinica Electronica y de
Capitales Alternas de la RepUblica Argentina.

En total se hicieron 105 menciones? a la OPC, de las cuales 65 fueron realizadas en la
Camara de Senadores y 40 en la Camara de Diputados. Se destaca que el 51% de las
menciones fue para hacer referencia a alguno de los informes de la OPC, mientras que el 49%
se relaciono a la puesta en marcha de la oficina o al rol que ocupa dentro del Congreso. En el
periodo analizado, el informe maés utilizado fue el realizado en ocasion del Proyecto de
Presupuesto Anual para el ejercicio 2019, con 9 menciones. Si se analiza la distribucion por
origen partidario del legislador que ha mencionado a la oficina, se observa que el 51%
correspondio a la oposicion y el 49% al oficialismo y aliados, lo que da cuenta de la
aceptacion del rol de la oficina en todo el arco politico.

En lo que respecta a la evolucion anual de las menciones, se observa que en el afio 2020 se
realizaron un 69% mas de menciones que en los dos afios anteriores sumados. Hay diversos
factores que inciden, como la cantidad de reuniones que se realizan. No obstante, se destaca
una gran produccion de informes a pedido de las comisiones durante 2020, alcanzando un
total de 15 proyectos de ley analizados?’.

En este aspecto, lo ideal seria que ante cada debate que se realice sobre leyes que tengan
impacto fiscal se cuente con un informe de la OPC que haya sido solicitado por alguna de las
comisiones de Presupuesto y Hacienda de las Camaras y, al menos haya una mencion durante
el debate. Asimismo, el hecho de que la oficina cuente con una demanda creciente de
informes exhibe la importancia que tiene para los legisladores contar con la informacion de

calidad y la confianza que estos tienen sobre la propia oficina al seguir requiriéndolos.

7.5.3 Repercusion de la OPC en los medios de comunicacién masivos y la ciudadania

En la presente seccion se expondran los resultados del analisis realizado por la OPC respecto
a las menciones a sus informes en los medios de comunicacion masivos. Si bien la
informacidn corresponde a un periodo que no se encuentra abarcado por la presente
investigacion, los resultados dan cuenta de un estado de situacién sobre la relevancia

institucional de la OPC, por lo que se considera justificada su inclusion en este apartado. El

% Se contabilizan las menciones a la referencia “Oficina de Presupuesto del Congreso” en sesiones
parlamentarias de ambas cdmaras.

27 En la cuenta no se incluye el informe sobre los proyectos de presupuesto dado que el mismo es de caracter
habitual.
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relevamiento es realizado por el area de Relaciones Institucionales de la organizacion y
analiza los articulos periodisticos que citan como fuente los informes de la OPC entre febrero
y octubre de 2021.

Entre febrero y octubre de 2021 se hicieron 1.404 menciones de los informes de la OPC,
alcanzando un promedio mensual de 156 menciones y con una audiencia potencial promedio
de 33 millones de personas. De los informes surge que la OPC ha logrado instalarse en los
principales medios graficos como referencia y fuente calificada en la materia. Asimismo, se
destaca que sus citas se encuentran principalmente asociadas al tratamiento de la agenda

coyuntural.

Evolucion del impacto en medios de los informes de la OPC. Periodo: febrero-octubre 2021.
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De esta manera, si bien la OPC se halla en proceso de consolidacion institucional, los datos
presentados permiten inferir que se encuentra en el camino correcto para cumplir con uno de
los objetivos sefialados por la OCDE como necesarios para lograrlo definitivamente. Alcanzar
la confianza del publico general y los medios especializados e instalarse como una voz
autorizada en el debate publico es fundamental para la credibilidad de la oficina, uno de los

principales sostenes para lograr su perdurabilidad en el tiempo.

8 Conclusiones
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En los Gltimos afios ha cobrado relevancia en el debate especializado en materia
presupuestaria el rol del Congreso en el proceso presupuestario. La sancion de la LAF y otras
leyes complementarias no trajo aparejadas soluciones para balancear el rol de los distintos
poderes publicos. Si bien se reservaron funciones bien concretas al parlamento, éste no tuvo
las capacidades ni herramientas para poder llevarlas adelante. Por otro lado, el Poder
Ejecutivo transito un fuerte proceso de capacitacion y generacion de cuadros técnicos que
pudieron sustentar y normalizar el proceso presupuestario luego de varios afios de un magro
funcionamiento.

Encontrar el balance entre ambos poderes no es una tarea sencilla. La Constitucién Nacional
reserva al Congreso las atribuciones de aprobacion del presupuesto y luego el control de su
ejecucion y de la rendicién de cuentas a través de la Cuenta de Inversién. Tal como afirma
Dromi (1997), el parlamento debe realizar un control previo, al analizar el proyecto para su
aprobacién, durante, con el pedido de informes y posterior, a través de la Cuenta de Inversion.
Esencialmente, entonces, el rol del Poder Legislativo es el de controlar al Ejecutivo en
materia presupuestaria.

La presente investigacion se ha propuesto analizar las atribuciones normativas del Congreso
dentro del proceso presupuestario y, a partir del andlisis de la informacion disponible, se
corrobor6 que no ha sido capaz ni ha incidido en éste de la forma en que la norma prevé. En
las distintas etapas del proceso, la calidad y la cantidad de las intervenciones del parlamento
han sido bajas y no han redundado en mejoras en términos de eficacia del gasto publico ni de
solvencia fiscal. Cabe preguntarse si el disefio institucional planteado en la LAF, en
particular, en su articulo 37, no respondia a un contexto determinado y que su aplicacion se
iba a ver comprometida si ese contexto cambiaba. Como se ha comentado en la presente tesis,
la reforma del sistema de administracion financiera se dio en el marco de una reforma general
del Estado, tendiente a generar eficiencia y achicarlo. Este segundo punto resulta importante,
ya que la vision imperante de entonces era restrictiva respecto al rol del Estado en la
economia y su capacidad de expandir la demanda, y en consecuencia el producto bruto, a
través de la expansion del gasto.

Con la ultima modificacion del articulo 37 de la LAF realizada en 2016 pareciera haberse
alcanzado un alto grado de consenso. Ello se refleja en el apoyo transversal de todas las
fuerzas politicas a la hora de sancionar la ley que lo modifica. Asimismo, se acuerda
definitivamente que existe la necesidad de dotar de herramientas al Jefe de Gabinete para una
mejor gestion del presupuesto. Por ultimo, se admite la necesidad de establecer limites dentro

de las atribuciones que regian al momento, que era no modificar el total aprobado. Quien
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Ileva adelante las politicas publicas es el Poder Ejecutivo y es quien mejor conoce sus
capacidades y recursos para poder hacerlo. De aqui se desprende que resulte razonable que el
Jefe de Gabinete cuente con atribuciones para modificar el presupuesto durante su ejecucion
para adaptarlo a las eventualidades que van surgiendo. También es razonable que para ello
tenga un limite. EI Congreso no cuenta con los elementos ni capacidades para realizar
modificaciones presupuestarias unilateralmente, ya que por desconocimiento o imprudencia
puede afectar severamente la marcha de la administracion nacional. La evidencia demuestra
que en este punto también existe un consenso generalizado, dados los pocos antecedentes en
los que el Congreso dispuso modificaciones al presupuesto por su propia iniciativa.
Actualmente el articulo 37 no se ha reglamentado, por lo que no hay precisiones sobre el
vinculo entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo respecto al proceso de instrumentacion
de las modificaciones.

Sin embargo, el modelo planteado en la nueva version del articulo 37 queda anulado por el
recurrente uso de los DNU para modificar el presupuesto, por lo que resulta insuficiente para
garantizar una correcta intervencion del Congreso en el proceso. Tal como se ha visto, este
recurso se ha hecho habitual y lo han utilizado recurrentemente gobiernos de distinto signo
politico. En términos de Malem Sefia y Seleme (2013), ¢estamos ante un caso de obstruccion
del Poder Ejecutivo al Poder Legislativo? Para que exista obstruccién es necesaria una accién
de un poder estatal, en este caso el Ejecutivo, y que su finalidad sea evitar que el otro poder
actle en el ambito de su competencia. ¢El uso de los DNU para modificar el presupuesto es
ilegitimo? ¢invade competencias del Congreso? Recordemos que la Constitucion reserva las
funciones de aprobacion y control del presupuesto para el Congreso y luego designa al Jefe de
Gabinete el rol de administrador general del pais. Sin embargo, tal como se dijo, el uso de los
DNU sobrepasa estas facultades y deja sin efecto al articulo 37 de la LAF. Asimismo, resulta
costoso volver atras un DNU modificatorio del presupuesto, dado que es de aplicacion
inmediata, generando en muchos casos relaciones contractuales dificiles de revertir.

En este punto, con el objetivo de mejorar el rol del parlamento, resultaria deseable establecer
por ley el antecedente suscitado en 2020 y que el ejecutivo envie una anualmente un proyecto
de ley ampliatoria del presupuesto que permita intervenir al Congreso, articulando de forma
armonica el principio de flexibilidad presupuestaria y el de reserva legal. Asi, el parlamento
podra conocer acabadamente el impacto de los desvios en el escenario macro que afectan en
las estimaciones del presupuesto y las nuevas politicas que surgen durante la ejecucion para
atender diversas eventualidades y, a la vez, cumplir con lo dispuesto por la LAF respecto a su

intervencion en el proceso presupuestario. Para ello, es necesario plantear una nueva
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modificacion del articulo 37 en donde se establezcan plazos, contenidos minimos y
tratamiento especifico de la propuesta a los fines de garantizar dinamismo y oportunidad en la
sancion de la modificacion. De esta forma, el Congreso contaria con mas y mejor informacion
e intervendria en modificaciones de envergadura que resultan esenciales para la marcha de la
gestion publica, reduciendo la discrecionalidad del Ejecutivo y llevando a una situacién mas
equilibrada de los poderes. Para lograrlo, es necesario que exista el consenso politico
suficiente, dado que, si no se plantea un correcto disefio, el Ejecutivo se veria expuesto a ser
obstruido por el Legislativo. En el anexo 1 se podra encontrar una propuesta de redaccion del
articulo 37 en el sentido de lo expresado en los parrafos precedentes.

Asimismo, en términos generales y a casi treinta afios de la sancion de la LAF, mas alla de ser
considerado un proceso de reforma exitosa, corresponderia realizar una revision integral del
sistema de administracion financiera pablica a los fines de adaptarlo a cambios acontecidos en
ese lapso. De lo expuesto en la presente investigacion, se puede concluir que hoy existe cierta
dispersion normativa dada la cantidad de leyes que regulan el proceso en lo que respecta al rol
del Congreso. Por ello, seria deseable unificar en una sola ley todas las disposiciones
generales en la materia, asi como también, a partir de una evaluacion sobre su cumplimiento,
evaluar la continuidad de articulos que en la préctica no se cumplen.

En lo que respecta a la Cuenta de Inversion, principal elemento de rendicion de cuentas del
Poder Ejecutivo al Legislativo seria deseable incorporar en el contenido de la Cuenta de
Inversion informacion sobre efectividad del gasto, desempefio programatico e impacto de las
politicas publicas producida por el sistema de monitoreo y evaluacién presupuestaria (articulo
45) en un formato abierto, accesible y transparente, de tal forma que pueda ser explotado por
la ciudadania. También, a los fines de contar con informacidn oportuna, separar la
formulacién de la Cuenta de Inversidn en dos capitulos segin su contenido sea presupuestario
o0 contable, adelantando los plazos de presentacion de la informacion sobre la ejecucion
presupuestaria. A tal fin, en el anexo 1 se podra encontrar una propuesta de redaccion para
reformular el articulo 95 de la LAF, en donde se fijan los contenidos minimos de la Cuenta de
Inversion.

Por otro lado, un punto de quiebre en el rol del Congreso fue la creacion de la OPC. El
parlamento ahora cuenta con apoyo tecnico que le permite contar con informacion precisa,
imparcial y oportuna para lograr una mejor intervencion. Su sostenibilidad en el tiempo
resulta esencial para continuar reduciendo las asimetrias de informacion existentes entre
ambos poderes. Como se ha analizado en esta investigacion, la OPC ha sido creada con un

amplio consenso y bajo los principios que plantea la OCDE, que, en caso de no verse
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vulnerados, permitiria alcanzar los objetivos planteados al momento de su creacion. Diversos
autores sefialan que aun resulta dificil evaluar la eficacia de estas instituciones dado que
fueron, en la mayoria de los casos, creadas recientemente y son relativamente jovenes
respecto a los érganos estatales con los que conviven. No obstante, la evidencia muestra que
desde su creacién la OPC ha crecido en su capacidad de generacién de informes, en sus
menciones en el debate parlamentario y en los medios de comunicacion. Ha resuelto, en
alguna medida, la falta de cumplimiento de leyes pensadas para aportar mas informacion al
Congreso para controlar la ejecucion del presupuesto. Por otro lado, en términos de Kopits
(2016), la OPC ha logrado ejercer influencia indirecta dentro del sistema presupuestario, al
paulatinamente incorporarse como una referencia dentro del debate publico, tanto en el
parlamento como en los medios de comunicacion.

El principal activo de la OPC es su imparcialidad. EI presupuesto y la discusion parlamentaria
tiene un alto contenido politico por lo que sostener en el tiempo la imparcialidad le permitira
acrecentar su credibilidad. Ante la minima sospecha de que la organizacion sea captada por
algun sector politico, automaticamente comenzaria a perder relevancia en el debate
parlamentario. Este tipo de instituciones son novedosas y lograr el equilibrio necesario para
sostener dicha credibilidad resulta dificultoso, dado que se sustenta, al igual que cualquier
organismo publico, a través de recursos nacionales.

En suma, la conclusién primaria de esta tesis es que el Congreso se encuentra en vias de
mejorar su participacién en el proceso presupuestario y estan dadas las condiciones para que
asuma paulatinamente un rol mas balanceado en el proceso presupuestario. Con la creacion de
la OPC, el parlamento ahora cuenta con herramientas y respaldo técnico para sustentar sus
intervenciones y decisiones. Por otro lado, la presencia de este organismo inhibe de alguna
forma al Poder Ejecutivo de brindar informacion imprecisa o engafiosa ya que ésta se
encuentra bajo escrutinio de agentes especializados en la materia. Sin embargo, para lograr un
punto optimo en el rol entre los poderes es necesario realizar modificaciones normativas
tendientes a mejorar y ordenar la intervencion del Congreso en el proceso presupuestario.
Para ello se deben generar los acuerdos politicos que los sustenten y permitan sostenerlo en el
tiempo logrando una mejor calidad institucional.

Finalmente, es importante sefialar que la presente investigacion dispara nuevos
cuestionamientos que no han sido resueltos en la misma. Por otro lado, en esa linea, quedara
para futuras investigaciones analizar la incidencia de la dimensién politica dentro del proceso
y su incidencia para determinar la calidad del rol del parlamento, aspecto que no ha sido

acabadamente relevado en la presente investigacion. Asimismo, seria deseable generar nuevos
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marcos tedricos que permitan analizar la eficacia de instituciones como la OPC y permitan
revisar los principios propuesto por la OCDE a los fines de brindar mas herramientas para su

perdurabilidad en el tiempo.
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Anexo 1 — Propuestas de modificacion de los articulos 37 y 95 para la Ley de
Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional

Propuesta de articulo 37:

“Quedaran reservadas al Congreso Nacional las decisiones que afecten el monto total del
presupuesto, el monto del endeudamiento previsto y las partidas que refieran a gastos
reservados y de inteligencia, asi como los cambios que impliquen incrementar los gastos
corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras, y los que
impliquen un cambio en la distribucion de las finalidades.

El Jefe de Gabinete de Ministros podra disponer las reestructuraciones presupuestarias que
considere necesarias con excepcion de lo previsto en el parrafo anterior.

Toda modificacién comprendida en el primer parrafo sera propuesta por el Jefe de Gabinete
de Ministros al Congreso Nacional antes del 30 de junio de cada ejercicio a través de un
proyecto de ley que deberé recibir tratamiento y, si correspondiere, sancion legislativa, dentro
de los treinta (30) dias habiles posteriores a su ingreso en la Camara de Diputados de la
Nacion. Si en ese plazo el Congreso Nacional no se expidiera, se considerara
automaticamente autorizada la correspondiente modificacion.

La restriccion temporal fijada en el parrafo anterior para la remision de las propuestas de
modificacion no aplica a situaciones de emergencia de tipo social o desastres naturales, las
gue deberan ser debidamente fundadas.

Las autorizaciones de mayores gastos s6lo podran incorporar una mayor recaudacion de
aquellos recursos que componen la fuente de financiamiento del Tesoro Nacional si el nuevo
calculo fundamentado supera la estimacion de la totalidad de la fuente de financiamiento
mencionada. Esta restriccion no comprende la incorporacion de nuevos recursos destinados a
atender una situacién excepcional de emergencia.

El Congreso Nacional dictara un régimen interno especial para el tratamiento oportuno de
dichos proyectos de ley que incluira la intervencion conjunta de las Comisiones de
Presupuesto y Hacienda de ambas camaras o incluso la creacion especificamente a tales fines
de una comisién mixta permanente, asi como los requisitos minimos de informacién a ser
cumplimentados por el Poder Ejecutivo Nacional en la remision de cada proyecto de ley
respectivo.

El Poder Ejecutivo Nacional s6lo podra durante la ejecucion presupuestaria aprobar mayores
gastos de otros Poderes del Estado siempre que estuviera asegurado un financiamiento

especialmente destinado a su atencion.”
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Propuesta de articulo 95:
“La cuenta de inversion estd compuesta por dos capitulos, uno relativo a la ejecucion del
presupuesto y otro a los estados contables y balances de la administracion publica nacional.
Ambos deberéan tener un formato abierto, accesible para la ciudadania y atil para la toma de
decisiones por la administracion pablica nacional.
El capitulo relativo a la ejecucion del presupuesto debera presentarse anualmente al Congreso
Nacional antes del 1 de marzo del afio siguiente al que corresponda, se apoyara en
informacion sobre efectividad del gasto, desempefio programatico e impacto de las politicas
publicas producida por el sistema de monitoreo y evaluacion presupuestaria, y contendra
como minimo:

a) Los estados de ejecucidn fisica y financiera del presupuesto de la administracion

nacional, a la fecha de cierre del ejercicio;
b) El estado actualizado de la deuda publica interna, externa, directa e indirecta;

c) Un informe que presente la gestion financiera consolidada del sector publico durante

el ejercicio y muestre los respectivos resultados operativos econémicos y financieros;

d) Los resultados e impacto generados por la produccion publica de las jurisdicciones y
entidades.

Este capitulo de la cuenta de inversion contendra ademas comentarios sobre:
a) El grado de cumplimiento de los objetivos y metas previstos en el presupuesto con
relacion a los objetivos definidos por la planificacion del desarrollo sostenible y las

politicas publicas contribuyentes;

b) El comportamiento de los costos y de los indicadores de eficiencia, eficacia y calidad
de la produccion publica;

c) La gestion financiera y el desempefio del sector publico nacional.

El capitulo relativo a los estados contables y balances de la administracion publica nacional
debera presentarse anualmente a la Auditoria General de la Nacién antes del 30 de junio del
afio siguiente al que corresponda y contendrd como minimo:

a) Los estados contable-financieros de la administracion central;

b) Los estados que muestren los movimientos y situacién del Tesoro de la administracion

central.”
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