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PRESUPUESTO NACIONAL

Administracion Financiera: Control, Excepciones yixel del Gasto

l. SINTESIS:

s El actual sistema de manejo de las finanzas p@&blpa@senta un conjunto de

deficiencias que han derivado en:

» Falta de adecuado control externo de la gestidiomi#os ante la desaparicion

del Tribunal de Cuentas y ausencia de un organcgmaguales atribuciones,

» Persistente aplicacibn de excepciones (aprobadaselpdCongreso) a los

mecanismos legales establecidos,

» Concentracidon de gasto en cada ejercicio que obligaampliacion de créditos

originales como consecuencia de cambios en los moeontables

% A partir de 1993 la Ley N° 24.156, de Administracid-inanciera, introdujo
importantes cambios en la gestion administratieagnomica del Estado, pero tanto la
forma de implementar esos cambios como el conted&alguno de ellos, fueron
distorsionando los objetivos iniciales de la refarm hoy condicionan de manera
preocupante la evolucion del nivel y destino dektgapublico, acotando las
posibilidades para su contencion y diluyendo lagsarades de un efectivo control

externo sobre su gestion.

En este contexto, adquiere fundamental importanc@ se retomen los criterios
originariamente expuestos por la Ley de Administrad-inanciera, implementando
acciones que permitan un mayor grado de ajustee dof créditos y recursos
programados al inicio de cada ejercicio y el resldtfinal expresado en la Cuenta de

Inversion a remitir al Congreso, a fin de otorgayor transparencia y previsibilidad,



tanto al proceso de gestion presupuestaria cona estimacion de los niveles de

endeudamiento publico y déficit.

% El Presupuesto esté orientado a acelerar el dagjoge, I6gicamente, tiende a hacerlo
crecer. Esto obliga al “empatillamiento impositive’s decir a agregar impuestos a los
dos meses de haber enviado el Presupuesto al Gongmno puede ser el caso de
1998, cuando se pide al Legislativo una reformaositiva importante, que entre otras
cosas se ve forzada a reinstalar los Impuestostge todo lo que la poblacién bebe,

salvo agua sin gas, sabiendo que la bebida esamegidad basica inelastica.

% Si bien la nueva normativa tendié a modernizar radguinstrumentos preexistentes,
adecuandolos a los criterios imperantes en paitendado desarrollado, su imple-

mentacion posterior ha derivado en imprevisibilifiadal y juridica.

% Si dentro de las normas presupuestarias anualeteassario acudir a continuas

L)

excepciones a las disposiciones generales, siadegtrun ejercicio se incurre en
desvios de fuerte magnitud (un déficit casi 100%anal previsto originalmente en
1997), si la aplicacion de los programas se exéienthas periodos de los necesarios y
Si existe una generalizada percepcion negativaectspde la asignacion de los
recursos publicos, entonces habra que optar emtrevision y modificacion de las
condiciones de la gestion presupuestaria y los n&t@as de control o la preocupante

persistencia de la imprevision fiscal.

s También reviste importancia considerar los efecpracticos de los cambios
introducidos en las normas de ejecucion presupgséa particular los referidos a los
“momentos contables presupuestarios”, por cuartoraedalidad, junto con la mayor
flexibilidad normativa, la imperfeccion de los meisanos de seguimiento y el nuevo
enfoque en materia de control externo, ha derive@dana mayor concentraciéon de
gastos dentro de cada ejercicio y la consiguiepteesidad de ampliar los créditos

originales.



% La dilusién de la facultad de control previo alnsterirse su ejercicio desde el nivel
externo hacia el nivel interno (segun las condiesoestablecidas en cada jurisdiccion),
el nuevo enfoque aplicado al control externo, lertmcia en la rendicion de
comprobantes por montos menores, las nuevas fdesltdel Poder Ejecutivo sobre la
gestion presupuestaria, las profusas modificaciarlas partidas iniciales, la frecuente
recurrencia al mecanismo de excepciones a la nmanadgente, las variaciones en las
formas de presentacion y la magnitud y retrasoadafbrmacion final elevada al
Parlamento, sugieren laecesidad de evaluar seriamente el verdadero gradie

control y transparencia que hoy permiten las cuentpublicas



OBJETIVOS:

El presente estudio pretende aportar una reviadergl y actualizada, respecto de

las condiciones vigentes en que se desenvuelvestems nacional de administracion

financiera y los respectivos procedimientos derobule la gestion presupuestaria, dentro

de un contexto en el cual los criterios de econmiad; eficiencia y efectividad, junto con

los de contencion del gasto y equilibrio fiscalyaiéren particular trascendencia.

Este tema permite un doble abordaje:

con relacion a la forma y condiciones en que lodepes Legislativo y Ejecutivo
participan en la determinaciéon de la magnitud ytidesde los gastos publicos (en

gran parte financiados con aportes de los contei@g) y

con respecto a los resultados de la actual geftdal, como consecuencia de la
eliminacion de los controles previos, la dilusiérel dcontrol externo, la
desnaturalizacion de sus mecanismos de aplicacidla yersistencia de las

excepciones a la normativa aplicable.
En este contexto, se plantean las siguientes |aeasibajo:

Consideracion de las condiciones que rodean labapi@n, ejecucion y control del
Presupuesto Nacional, desde sus aspectos instéle e instrumentales,
incluyendo las modificaciones introducidas por &y lde Administracion Financiera
y de los Sistemas de Control del Sector Publico idwat, respecto de los

mecanismos de control y de la gestion presupuastari

Identificacion de posibles deficiencias en la g@esty control presupuestario,
incluyendo la forma, condiciones y oportunidad @&mplicacion de los mecanismos

de control y analizando aquellas modificacionespuaieran subsanarlas.

Analisis de las consecuencias de aprobar excepcmitee normativa presupuestaria
gue, afectando el espiritu original de dicha Ley Herivado en una desvalorizacion

del uso del presupuesto como instrumento de pragiém econémica publica.



lll. ESQUEMA BASICO DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA

Antes de describir el proceso de decisién de gastas criterios de control, nos
referiremos al alcance de la Administracion Publigee estamos considerando y sus

sistemas de funcionamiento.

Se define a la Administracién Financiera como eljwoto de principios, normas,
organismos, recursos, sistemas y procedimientosirdessienen en las operaciones de
programacion, gestion y control necesarios paréacadps fondos publicos y aplicarlos a

la concrecién de los objetivos y metas del Estadia éorma mas eficiente posible.

El Sector Publico Nacional (SPN) comprende al SeRtdlico Financiero (SPF) y
al Sector Publico No Financiero (SPNF).

El Sistema de Administracion Financiera se aplicBRNF y éste comprende a la
Administraciéon Central (entidad que coordina laivadad financiera del SPN), los
Organismos Descentralizados, las Empresas y Sao@ed® financieras del Estado y las
Instituciones de Seguridad Social. Si bien suscte$e no se extienden a las
administraciones provinciales o municipales, opw@inente se promovieron mecanismos

de adhesion al proceso de reordenamiento del desttal publico.

EMPRESAS
PUBLICAS

SECTOR PUBLICO
NACIONAL

ADMINISTRACION CENTRAL

ADMINISTRACION / ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

>
NACIONAL

INSTITUC. DE SEGURIDAD SOCIAL

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO = NACIONAL + PROVINCIAL + MUNICIPAL



El esquema de funcionamiento gubernamental comer@amo la administracion

de recursos financieros como reales, y se impleareettavés de los siguientes sistemas:

1. De administracion de recursos financieros:

» Presupuesto

» Crédito Publico
» Tesoreria

» Contabilidad

2. De administracion de recursos reales:

» Contrataciones
> Administracion de Bienes

También abarca al sistema tributario, aunque dadcasacter especifico y en

virtud de la orientacién expuesta para este apahsi se incluye en el presente informe.



IV. GESTIONY CONTROL PRESUPUESTARIO: ANTECEDENTES

1. Resefa Histoérica

Con la sancion de la Constitucién Nacional de 1858istribuyeron las facultades
fiscales y se asignaron al Congreso las de detarralrPresupuesto Nacional y aprobar la
Cuenta de Inversion. En 1859 se establecio elmegito de pagos de la Tesoreria, desde
1870 y durante mas de setenta afos, tuvo vigeaciay de Contabilidad N° 428 que
disponia, entre otras medidas, la forma de preséntale la Cuenta de Inversién que el
PEN debia remitir al Congreso Nacional. En 194%&aeciond la Ley N° 12.961 que
instituyo los principios de unidad y universalidadtablecio normas para la presentacion
y formulaciéon del presupuesto, dispuso el régimeah e€jercicio financiero y la
presentacion de la Cuenta de Inversion, la distinentre gastos corrientes y de capital y

exigio al PEN la presentacion del Programa de ToalRdblicos.

A partir de 1956 se aplica la Ley de Contabilid&xkdreto - Ley N° 23.354
ratificado por la Ley N° 14. 467), mediante la cesaladopté formalmente la separacion
entre gastos corrientes y de capital y el princgeocompetencia en materia de gastos.
También se creo el Tribunal de Cuentas de la Nadidqano de contralor externo que
funcionaria hasta 1992. Este tribunal ejerciacontrol ex—antesobre los actos de
presupuestacion publicos, cuyo nivel de detalléduinca cada una de las operaciones
Asimismo, tenia la facultad de observacion de lesrBtos del PEN que no se ajustaran a

las disposiciones legales.

Entre 1963-1966 se creod la Oficina Nacional de iRrassto, incorporandose la
clasificacion por funcidbn de los gastos, mecanisnies costeo detallado y la

determinacion de objetivos programaticos.

Durante el cuarto de siglo posterior, la recurremestabilidad politica, las
sucesivas crisis financieras y las fuertes vamaso inflacionarias relegaron al

Presupuesto Nacional, en algunos periodos, a uo gjercicio contable, diluyendo su



caracter de herramienta de programacion y proyecd® politica econdmica. Hasta

1993, el sistema de control estuvo constituidadgduiente forma:
Tribunal De Cuentas De La Nacién (TCN):

Organo decontralor externo creado en 1956, el cual contaba con Delegaciames e
todas las reparticiones de la Administracion Nagiiolas que tenian autonomia respecto
de las dependencias en las que funcionaban y réigpodirectamente al TCN central y

gue tenia las siguientes funciones generales:

. Control de legalidad de los actos del Poder Ejeouti

. Examen previo detallado sobre cada operacion.

. Control preventivo: facultad de observacion de desretos del PEN que no se
ajustaran a las disposiciones legales.

. Impulsar juicios de cuentas y juicios de resporisknl a los funcionarios.

. Intervenir en los decretos de insistencia del PHNe asus observaciones,

comunicando al Congreso.

Contaduria General De La Nacion:

Organo decontralor interno que ejercia un control previo a través de lossldée

Contabilidad de cada organismo, sin fijar una respbilidad solidaria con los ejecutores.

Las normas presupuestarias vigentes en este pgyédotian reapropiar aquellos
gastos que hubieran sido comprometidos pero nodpag&demas fijaba un periodo de
tres meses para imputar gastos al ejercicio antéinbas caracteristicas dificultaban el

seguimiento del resultado fiscal.

La adopcion del principio de competencia, a pade 1956, significo
implicitamente que los gastos incluidos en un gressto pudieran computarse aunque no
hubiese recursos. Al comprometer un gasto y nonardeu pago se generaba una deuda

cuya liquidacién podia realizarse en el ejerciadoriente o en los siguientes con los



recursos del afio vigente. Transitoriamente, esgfogase registraban en una cuenta

llamada “residuos pasivos” con una duracion qugllgasta los dos afos.

Si bien el instrumental normativo precedentementpuesto no resultaba
inapropiado, su eficaz aplicabilidad se vio afeataw solo por las diversas circunstancias
politicas y econdmicas que rodearon al period@tist que se resefia, sino también por
una paulatina desactualizacién de las normas méEsmnismos presupuestarios locales, en
relacion con los métodos, condiciones y tecnologigerantes en el mundo desarrollado.
Se intentd superar esta situacion mediante la&amt® una normativa que contemplara

mejor las nuevas circunstancias.

2. Vigencia De La Nueva Normativa

A partir de 1993, con la vigencia de la Ley de Awistracion Financiera y de los
Sistemas de Control del Sector Publico Nacional48456) comienza una nueva etapa
de ordenamiento conceptual e instrumental del s&stpresupuestario argentino. La
misma planteé un esquema interrelacionado paraurgdidnamiento de los sistemas

presupuestario, de contabilidad publica, de te&oyede crédito publico.

Esta norma pretendié modernizar el sistema dedyeftianciera gubernamental,
acercandolo al de los paises mas adelantados &mestria (R.U., EE.UU., Canada),
incorporando entre sus objetivos el concepto deiegitia del gasto y sujetando la
Administracién Publica al control del Poder Ledisia, para lo cual el PEN debe
demostrar el cumplimiento de las politicas y loanps de accion aprobados por el
legislador mediante su adecuada y eficaz preséntam tiempo y forma. El espiritu

original de la Ley quedd evidenciado en los obetigstablecidos en la misma:

. Incorporacion de los principios de economicidadiieficia y eficacia y, a la vez,
asignacion de la responsabilidad a cada componmkht€ector Publico Nacional
(SPN) en cuanto a su cumplimiento y a la implen@atade un adecuado sistema

administrativo,



. Aplicacion de criterios de racionalidad a la Adretracion Financiera del SPN,

. Disefio de una estructura de controles internostgreos sobre la gestion de las

jurisdicciones y entes del SPN,

. Posibilitar mayor transparencia tanto en los metraos de ejecucion del
presupuesto como en los de obtencion, aplicacidonirol del uso de los recursos

publicos.

Por otra parte, mediante un amplio cuerpo dispmsith norma establece, entre

otras, las siguientes pautas basicas de admindstricanciera:

a) La vinculacion entre la ejecucion del gasto y ®nfa de financiamiento junto
con una concepcion restrictiva respecto de la @@hu de recursos con

afectacién especifica

b) La limitacion de la autorizacion para gastar, metdiael establecimiento de
criterios restrictivos sobre las posibles modifioaes al presupuesto aprobado,
incluyendo precisas disposiciones respecto de Igmeraciones de

endeudamiento publico.

c) Nuevos criterios respecto de los sistemas de datticables, entre los cuales
se destaca la eliminacién del control previo y dehlisis detallado de

comprobantes.

En relacion con este Ultimo punto, cabe puntualigameramente la nueva

estructura del esquema de control publico adoptado:

. Control interno: a cargo de la Sindicatura General de la NaciAGKESI)
dependiente del PEN, conformada por un sindiclatifutres adjuntos y aproxima-
damente 400 auditores distribuidos en casi 180 adl@d de Auditoria Interna
(UA).
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. Control externo: a cargo de la Auditoria General de la Nacion (AG cual
sucedid, con funciones modificadas y un nuevo arddgarticularmente el control
ex — post), al anterior Tribunal de Cuentas dedaidh. Esta conformada por siete
miembros e interactia con la Comision ParlamentBiGameral Revisora de

Cuentas y con las Comisiones de Presupuesto ytlcte ambas Camaras.

Estos conceptos se desarrollaran mas ampliamenteatal los “sistemas de

control”.

3. Periodo Posterior A La Reforma Constitucional

La reforma constitucional de 1994 incorporé a laditaria General de la Nacion
(AGN) como o6rgano de asistencia técnica del Congriesplicitamente se convalidé el
mecanismo de control ex-post e introdujo la figiealefe de Gabinete de Ministros con

facultades de participacion en la gestion presuptias

Asi, luego de la creacion de esta nueva figura atgdinacion interministerial,
gradualmente se han ido ampliando las facultadedid® instancia en cuanto a su

intervencion en la gestion de las finanzas puhlicas

Posteriormente, a través de las sucesivas leyesprdsupuesto, decretos
reglamentarios, facultades otorgadas al Poder #yecpor el Legislativo, etc., se han
verificado continuas alteraciones respecto de lipstivos originalmente planteados por la

Ley de Administracion Financiera.

11



V. LOS SISTEMAS DE CONTROL

1. Marco Teorico

El andlisis de la formacion del presupuesto y de ssstemas de control ha sido

abordado principalmente desde varias concepcideagliferenciadas:

. Un enfoque (expuesto, entre otros, por R. Musdjav@sado en la maximizacion
del bienestar de la sociedad, el cual mediantetilizacion de un instrumental
analitico riguroso proporcionado por la teoria @&toica, centra sus
consideraciones en los aspectos referidos a lauasi@h econdmica de los
programas y variables fiscales (impuestos, gastog,y el modo en que el Estado
enfrentara las distorsiones del mercado, “integma” las preferencias de la

sociedad.

. Otro enfoque (sostenido principalmente por la Elscde Economia Politica de
Chicago) centra sus consideraciones en el mecardsingoto como proveedor de
“toda” la informacién proveniente del sistema potity como Unico elemento para
determinar la bondad de los programas publicos t@gnandolos o
reemplazandolos en cada acto eleccionario) lo towahria innecesaria cualquier

intervencion publica para introducir modificaciorsel®s planes en marcha.

. Desde otro angulo, la teoria de las decisionestizdes (expuesta principalmente
por J. Buchandi centra sus consideraciones en el andlisis ecaoduel conjunto
de fuerzas e intereses que confluyen en el “mergemdibico”, exponiendo las
restricciones que impiden una fiel expresion deplagerencias de los votantes a
través del presupuesto y enfatizando la necesidactamtar con una sélida

estructura institucional que establezca limites digcrecionalidad fiscal.

1 MUSGRAVE, Richard A. 1969Teoria de la Hacienda PublicMadrid: Aguilar

2 BUCHANAN, James M. y TELEX, Gordon. 196%he Calculus of Consent, Logical Foundations of
Constitutional DemocracyMichigan, United States: University of MichigareBs
12



Desde un punto de vista abarcativo (y en linea laosintesis que propone H.
Petref), cabe reparar en la posibilidad de tomar en eulest principales aportes de cada
enfoque, a fin de avanzar en propuestas de gest&supuestaria que contemplen una

apropiada combinacion entre las herramientas dilslesn

Al respecto y a modo ilustrativo, se estima oparttgproducir algunos conceptos

expuestos en la obra de Humberto Petrei “Presupyesontrol™:

..."En esta disputa juegan un papel importante lastituciones. Estas son como el
esqueleto en el que actuan las fuerzas que operah@ierpo social. Si el esqueleto es fuerte, la
sociedad podra moverse con seguridad y dar pasoses$i Por eso quienes desean la
armonizacion de los grupos sociales deben preoagpde dotar a la sociedad de instituciones

funcionalmente soélidas.”...

..."El presupuesto es una de las instituciones redes.”.... “El presupuesto es un punto
de reunion de las fuerzas de la sociedad. A traeésl se satisfacen necesidades de distinto tipo,
fundamentalmente necesidades colectivas.”...."Elspipuesto es un punto focal a través del cual
se cumple una parte de los objetivos de la poliicanémica, fundamentalmente lo relativo a

recursos, distribucion y estabilizacion.”...

Con referencia al control publico, expone:“El cumplimiento de los objetivos de
politica econémica a través del proceso recursa@aequiere que lo que se presupuesta se
ejecute” .... “Para mejorar las posibilidades de aircorrespondencia entre programacion y

accion es necesario que existan mecanismos que peteesa correspondencia.” ...

En esta linea conceptual y a fin de consideraomfexto institucional y normativo
gue actualmente rodea a la gestion presupuestariauestro pais, a continuaciéon se
expondra el marco de referencia y el analisis denlgevas condiciones que rodean a la

actividad publica en materia fiscal.

® PETREI, Humberto. 1997Presupuesto y Control: Pautas de reforma para Ac#liatina Banco
Interamericano de Desarrollo
13



2. Contexto

El correcto desenvolvimiento del sistema demoarvairaplica, por un lado, la
preservacion de una adecuada correspondencia lant@untad de los contribuyentes
(reflejada, entre otras, en las politicas publiapsbadas en el ambito legislativo) y la
consecuente asignacion de los recursos publicgmoly,otro, la consolidacién de la

transparencia de los actos de gobierno.

Surge asi la verdadera relevancia que adquierersiédsmas de control en el
proceso de ingreso-gasto, a fin de contar con n®uas eficientes que aseguren una
adecuada correlacion entre fines programados ydasdidoptadas para su consecucion.
En este punto, juegan un importantisimo papelh&idn e independencia de los poderes
y, particularmente, la tarea a desempeiar por gklagivo y los organismos de control,

como ambito natural para el seguimiento y revisiéros actos del PEN.

Desde el punto de vista formal, el control pued=cerse en forma previa y/o
posterior, puede ser interno y/o externo, asi c@barcar un espectro agregado o

pormenorizado de las operaciones de presupuesticqub

Si bien en muchos paises se ha abandonado el mm®oade control previo y el
pormenorizado, esta posicion resulta por lo menssutible a la hora de analizar los
efectos que su aplicacion genera dentro de so@edddnde coexiste la ineficiencia

administrativa pablica junto a un funcionamientogmaentario no perfeccionado.

3. La Experiencia Argentina Reciente

Como se dijo, hasta 1993 las facultades de corprevio de los actos
presupuestarios recaian dentro de las funcionesodgnismo de control externo
(Tribunal de Cuentas de la Nacién) siendo la CamfadGeneral de la Nacidon quien

asumia las acciones de control interno.

14



El Tribunal de Cuentas, dependiente del Poder Byec(pero con independencia
funcional y financiera) ejercia el control exteprevio de los actos de la administracion,
su legalidad, examen detallado de rendicion detasen de corresponder, la ejecucion de

juicios de responsabilidad a los funcionarios resypes.

Si bien la Contaduria General también ejercia onad de control previo a nivel
de cada unidad de contabilidad, formalmente noatdacultades para delimitar las
responsabilidades de los funcionarios a cargo s esidades. Este organismo tenia a su

cargo el control interno, centralizado a nivel ighisterio de Economia.

Con la vigencia de la nueva Ley de AdministracidmaRciera (N° 24.156) a partir
de 1993 se produce un reordenamiento integralgsistemas de control de la gestion de

las finanzas publicas:

. Por un lado, se transfirieron las funciones derobmiterno a la SIGEN (que hasta
entonces, como SIGEP, solo se desempefaba en iéb @wslbcontrol parcial de las

Empresas Publicas) v,

. Por otro, se cred la Auditoria General de la Na@drargo del control externo,
incorporandola como o6rgano de asistencia técni¢aCdegreso a partir de la

reforma constitucional de 1994.

Este reordenamiento, si bien hizo mas precisaM&idin entre control interno y

externo, ademas dispuso las siguientes pautas:

a) Adjudic6 al responsable de cada jurisdiccion y dawj la organizacion y
mantenimiento de un adecuado sistema de contretnmt(previo y posterior)
incorporando en cada una de ellas la figura dedabhide Auditoria Interna” (UAI)
condependencia jerarquica del respectivo organismo yapendencia funcional
de la SIGEN, que solo asume atribuciones normativasde supervision y

coordinacion.

b) El control externo, como se dijo, quedé a cargdad@duditoria General de la

Nacion, ejerciéndolo cocaracter ex-post-factosobre un conjunto de informacion
15



sumamente agregada y centrando su accionar ermspestas administrativos y
financieros del sector publico, a travésndedidas de indole mas correctiva que
punitiva, por cuanto se focalizan en mejorar las condiggnenecanismos de la
gestion. Ademas tiene funciones normativas respeettas pautas de control y

auditoria a aplicar por cada entidad.

Entre las principales caracteristicas de la nustaigura de organizacion de los

sistemas de control, se pueden sefalar las sigaient
= Clara distincién entre control interno y externo

= Asignacion de rango constitucional al organismo amtrol externo, con

dependencia del Poder Legislativo.

= Asignacion de las acciones de administrar, comtrglguzgar, a tres instancias

institucionales diferentes (Poder Ejecutivo, Legjisb y Judicial, respectivamente)
= Asignacion de funciones de control de eficienciia (gal efectivizacion)
= Eliminacion del control previo, externo.
= Eliminacion del analisis detallado de comprobantes.

= Eliminacion de la atribucidn jurisdiccional (juisiae responsabilidad y de cuentas,

gue realizaba el ex TCN)

La eliminacion del T.C.N. en el afio 1992 y pordaotb del control previo (ex-ante)
junto con la no obligatoriedad de presentar congmtéds para operaciones menores,
regulada con posterioridad, permiten estimar latercia de un margen de vulnerabilidad

en los mecanismos de contralor aplicables a ladgede los fondos publicos.

Tanto el elevado numero de Unidades de Auditotierha como el bajo nivel de

insercion funcional de los auditores en las depecids, dificulta el seguimiento centra-
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lizado de los planes y politicas propuestos pasésada afo y disminuye su posibilidad

de influir en la toma de decisiones o de ser cengabs un apoyo gerencial importante.

Si bien resulta plausible la adecuacion de la nbviae administracion financiera
a los criterios vigentes en gran parte del mundsamellado, esto no debi6 conllevar el
mero descarte de los mecanismos de control previogaones de eficacia sino que, mas
bien, debid significar la oportunidad de ajustaimstrumentacion, dotandola de eficiencia

y rapidez.

En definitiva, es cuestionable el verdadero gradoelcontrol y transparencia

gue hoy permiten las cuentas publicas como conseceé@ de:

La dilusion de la facultad de control previo alnsterirse su ejercicio desde el
nivel externo hacia el nivel interno (segun lasdicimnes establecidas en cada

jurisdiccion),

. el nuevo enfoque aplicado al control externo,

. la “tolerancia” en la rendiciébn de comprobantesmpontos menores,

. las nuevas facultades del Poder Ejecutivo sobgedtion presupuestaria,

. las profusas modificaciones a las partidas inisjale

. la frecuente recurrencia al mecanismo de excepsiar& normativa vigente,
. las variaciones en las formas de presentacion y

. la magnitud y retraso de la informacion final edsval Parlamento

4. Antesy después de 1993

En el siguiente cuadro resumen se plantea la camipar entre los sistemas de

control externo e interno vigentes antes de 198uellos utilizados actualmente
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ORGANISMOS DE CONTROL DEL SECTOR PUBLICO

HASTA 1992

DESDE 1993

CONTROL

EXTERNO

Tribunal de Cuentas de la Nacion

Auditoria General d e la Nacion (AGN)

* Area PEN con independencia funcional y
financiera

* Examen previo de cada operacion

* Obligatoriedad de presentar comprobantes por
todas las operaciones

* Facultad de observacion de los decretos del
PEN no ajustados a la legalidad

* Juicios de cuentas y responsabilidad de
funcionarios

* Examen detallado de la rendicion de cuentas

* Area PL. Asistencia técnica del Congreso.
Rango Constitucional

* S6lo control ex-post

* No hay obligacion de presentar comprobantes
por montos menores

* Sujeto al area de la justicia ordinaria

* Examen a nivel agregado

CONTROL

INTERNO

Contaduria General de la Nacién

Sindicatura General de la Nacion (SIGEN)

* Dependencia del Ministerio de Economia

* Normas generales para todas las
dependencias

* UAI: cada entidad es responsable de su
propio sistema de control interno

* Funciones normativas, de supervisién y
coordinacion
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VI. EXCEPCIONES Y NIVEL DE GASTO

1. Aplicacion de la Nueva Normativa Presupuestaria

Las diversas instancias normativas e institucianglesteriores a la reforma

constitucional, referidas a la actividad presuparégspublica, han derivado en:

1. Menor correspondencia entre programacion y ejeaudi@svalorizando el fiel
cumplimiento de las metas y objetivos fijados aicnde cada ejercicio, junto con
una menor discusion parlamentaria sobre esta magaricuanto al incremento y

reasignacion de partidas y a la ampliacion del edamiento publico.

2. Frecuente vulneracion de los principios y criterlodsicos de administracion
financiera (originalmente sostenidos por la respadey N° 24.156) al incurrir en

sucesivas excepciones a lo dispuesto en su adaula

Por ejemplogen 1996, se autorizaron operaciones de crédito ipakpara cubrir
gastos operativoglo cual contradice lo dispuesto por Art. 56 de la Ley de

Administracién Financiera)

También durante 1996, se efectuaron reasignaciodeegastos destinados a
solventar finalidades diferentes a las originalreeraprobadas por el Congreso
(contradiciendo lo dispuesto por los Art. 33 y &7la Ley de Administracion Financiera)
al destinar créditos presupuestarios inicialmemgvigtos para solventar el pago de

intereses de la deuda publica, hacia otras pardidgsdas a satisfacer gastos corrientes.

En la Ley de Presupuesto de 1997 (N° 24.764) nuenmtamse disponen
excepciones al cumplimiento déirt. 56 “in fine” de la Ley de Administracion
Financiera, al autorizar el financiamiento de gastoerativos mediante el uso del crédito
externo. Ademas, se faculta al Jefe de Gabinetspmorker incrementos en los gastos

corrientes en detrimento de los de capital o azagalransferencias entre finalidades.
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Asimismo dicha Ley dispone quelds créditos aprobados por las leyes de
presupuesto para la atencion de pensiones gracablee otorga el Poder Legislativo

mantendran su vigencia, hasta su total utilizacion, obstante la finalizacion de los

ejercicios presupuestarios de su aprobatj@n contradiccion con la Ley de Adminis-

tracion Financiera (Art. 20 y Seccion V) resped la inclusion de disposiciones de

caracter permanente y del momento del compromdavgngamiento de los gastos.

Durante este ejercicio, y mediante excepcionesriaattas por el Congreso (Ley
N° 24.916 y otras) se introdujeron modificaciong®sacréditos inicialmente aprobados
por el Parlamento, tanto respecto de los importeslicrados como en lo referente al
destino originalmente asignado por el tramite paelatario. Asimismo, pueden
constatarse diversas ampliaciones y reasignacignmeshan significado, entre otras, las
siguientes modificaciones:

v transferencias entre las partidas de gastos ctasignde capital, en detrimento de
estos ultimos (lo cual contradice lo dispuesto pbrArt. 37 de la Ley de
Administracién Financiera)

v operaciones de crédito publico para financiar gasfmerativos (contradiciendo lo

dispuesto por el Art. 56 de la Ley de Administrackdnanciera)

v' Utilizacion (como procedimiento de excepcidn) decursos con afectacion
especificay/o propiospara la atencion de gastos de cualquier naturaleza.

v" Disminucién de los créditos aprobados para lasdigtiones 90 (Servicio de la
Deuda Publica) y 91 (Obligaciones a cargo del T@spara incrementar créditos
de las restantes jurisdicciones y entidades (etramtincion con el Art. 16 de la Ley

de Presupuesto 1997 y el Art. 37 de la Ley de Athtnacion Financiera)

Nuevamente, en el ejercicio 1998 se incorporarodificaciones que afectan el
espiritu y los criterios originalmente sustentaposla Ley de Administracion Financiera,

al disponer que:
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v Se faculta al Jefe de Gabinete para disponer deaelmgrsos provenientes de
privatizaciones o concesiones.

v Se autoriza a destinar un porcentaje de los pasibbeementos en los recursos con
afectacion especifica y/o propios, al Tesoro Nadipara ampliaciones de créditos
presupuestarios financiados con recursos provasetd dicha fuente.

v Se autoriza al Jefe de Gabinete a realizar modiboas en las aperturas
programaticas (que impliguen cambios jurisdicciegpl sin sujecion a las
limitaciones establecidas por el Art. 37 de la N&y24.156, con el fin de unificar

los programas sociales.

En funcion de lo detallado en este punto, cabena&tdos conceptos vertidos al
tratar el marco tedrico, en cuanto a la importart@acontar no sélo con adecuados
mecanismos de control y seguimiento de la gestiésupuestaria, sino también de asumir

la necesidad del estricto cumplimiento de la legis$in pertinente.

En este contexto, adquiere fundamental importagu& se retomen los criterios
originariamente expuestos por la Ley de AdminisfracFinanciera, implementando
acciones gue permitan un mayor grado de ajuste rgrcréditos y recursos programados
al inicio de cada ejercicio y el resultado finapmsado en la Cuenta de Inversién a
remitir al Congreso, a fin de otorgar mayor tramepeia y previsibilidad, tanto al proceso
de gestidn presupuestaria como a la estimaciéasdeiveles de endeudamiento publico y
deficit

La efectiva consecucién de los principios de ecacidied, eficiencia y eficacia,

requiere considerar la superacion del enfoque dealdlegal — contable”, a fin de:

. Tender a la aplicacion de criterios cuyo resultgdwmita impulsar posibles
reformas normativas o signifique un uso mas efteiele los recursos;

. Generar apropiados mecanismos de “evaluacion pemteindel desempefio de las
cuentas publicas, que prioricen la identificacidoanalisis de desvios y permitan

prever y/o evitar fuertes alteraciones respect@asiprevisiones originales y,

21



. Promover la aplicacién de metodologias de evalunaciitica mas que politica,

sobre la implementacion y resultados de los progsamilblicos.

Para este analisis también reviste importanciaideras los efectos practicos de
las modificaciones introducidas en las normas deuejon presupuestaria, en particular
las referidas a cambios en los “momentos contaplesupuestarios”; por cuanto
actualmente los importes comprometidos pero no agoxla pagar (no devengados) no
pueden afectarse a los créditos del ejercicio gereacy pagarse en el préximo, sino que

deben anularse y, en todo caso, reimputarse gereicg siguiente.

Esta modalidad, junto con la mayor flexibilidad mativa, la imperfeccion de los
mecanismos de seguimiento y el nuevo enfoque eeriaae control externo, ha derivado
en una mayor concentracion de gastos dentro deejaaticio y la consiguiente necesidad
de ampliar los créditos originales afectando, asgeel nivel de endeudamiento y déficit

final.

La importancia de lo expuesto precedentemente gejedaplarmente ilustrada por
el desenvolvimiento del Presupuesto 1997, ya qdéfadit inicialmente estimado (cuando
fuera remitido al Congreso para su aprobacion)iesduego duplicado en virtud de la
sustancial ampliacion presupuestaria aprobadasdllimos dias del afio y mediante la
cual se introdujeron nuevas excepciones a lo dispugor la Ley de Administracion

Financiera.

2. DEFICIT FISCAL: Algunas Consideraciones Adiciondes.

El presupuesto nacional debe incluir todos los eptus involucrados en el
proceso recursos / gastos de la Administracion dvati La aplicacion de este criterio
varia segun los paises, y si bien Argentina haindtuyendo paulatinamente diversos
conceptos (el mas reciente e importante fue el PABIIN subsisten partidas que se

manejan fuera del presupuesto o que no son adeneatacontabilizadas.
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Si toda la operatoria de gastos y recursos detladtaera correctamente registrada
y estuviera incluida en las partidas presupuestagladéficit ejecutado en cada afo seria
equivalente, o muy aproximado, al incremento dddada publica en dicho afio. Como
puede apreciarse, en 1995 la diferencia entre faitddevengado y el endeudamiento

lleg6 a casi el 18% del gasto de la Administradi@tional, si bien se ha ido reduciendo

Administracioén Publica Nacional
en millones de US$

Déficit Variacion del  Diferencia Gasto Adm. Relacion
Devengado Endeudamiento Nacional
1) 2) (3)=(2)-(1) (4) % (3)/ (4)
1994 2.214 5.096 2.882 41.220 6,99
1995 4.862 12.459 7.597 42.677 17,80
1996 7.735 10.014 2.279 43.617 5,23
1997 2.976 3.996 1.020 43.115 2,37

Fuente: Boletin Fiscal, Cuentas de Inversion
paulatinamente.

Esta situacion pone de manifiesto la falta de sbescia entre los datos de la
deuda y los datos presupuestarios y revela queiempse el presupuesto refleja
centralizadamente todas las decisiones y operaiqne hacen a todos los gastos e

ingresos del Sector Publico.

23



VII.

=

PROPUESTAS

Superar el enfoque de control “legal — contablefhdiendo a la aplicacion de
criterios cuyos resultados permitan impulsar reé®mo signifiguen un uso mas

eficiente de los recursos.

Instrumentar mecanismos de control previo, dotéwlale las condiciones y

elementos suficientes para desenvolverse con adiz@gglidad operativa.

Incluir la rendicion de cuentas por niveles de gasih exclusiones y canalizandola
a través de un adecuado sistema computarizado mpiela el retraso de las

operaciones.

Estandarizar el funcionamiento y organizacion deulsidades de control interno y

efectuar una evaluacion critica del alcance ddasustades.

Jerarquizar las funciones de control interno padimde:

1. profundizar los criterios de economicidad, eficiang eficacia, mediante la
inclusidon de equipos multidisciplinarios adecuaaaales fines, y

2. promover su insercion a un nivel funcional mas adieven cada entidad.

Adoptar medidas que permitan al organismo de cbakterno encarar una eficaz
evaluacion de eficiencia, dotandolo de los pequefiesursos humanos
profesionales y los medios técnicos requeridos pella e impulsando la
elaboracion de indicadores significativos, que p@muna correcta verificacion de
metas y que sean de real utilidad para el seguimigm lagestion o el disefio de

programas publicos.

Generar apropiados mecanismos de “evaluacion pemtendel desempefio de las
cuentas publicas, que prioricen la identificacioanglisis de desvios y permitan

prever y/o evitar fuertes alteraciones respectaslierevisiones originales.

Presentar toda la informacion en Internet, parasgaerealmente publica y toda la

poblacién pueda controlarla.
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Promover la aplicacion de metodologias de evalunaciitica mas que politica,
sobre la implementacion y resultados de los progsapublicos, con particular
énfasis en el control de la correspondencia emtgramacion y ejecucion, a fin de

valorizar el fiel cumplimiento de las metas y olve$ fijados al inicio de cada

ejercicio.
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