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CAPITULO 1- La concepcién tedrica de la responsabilidad fiscal

1. La Responsabilidad Fiscal en el contexto de la economia moderna.

Evaluacion de su importancia en América Latina y Argentina.

lLas recobradas democracias latinoamericanas de la década del 80 del siglo
pasado transitaron en materia econémica un sendero plagado de dificultades ' La
recuperada institucionalidad hubo de enfrentar inicialmente un cuadro
internacional de escaso financiamiento externo motivado, principaimente, por la
interrupcion del flujo de capital hacia la regiéon . El marco de la denominada “crisis
de la deuda externa” generaba inestabilidad y desconfianza . Sin perjuicio de ello ,
también la situacion se explicaba por el condicionamiento que al mercado
internacional de capitales imprimia la politica monetaria restrictiva ensayada por
la Reserva Federal Norteamericana 2. No es de extrafar que, en ese contexto, los
presupuestos de los estados latinoamericanos se desenvolvieran en medio de
penurias crecientes imponiendo fuerte inestabilidad a una macroeconomia
jaqueada por la persistente crisis externa y la intensa inflacion 3,

Este escenario predominante en los primeros afos de institucionalidad
impulsé replanteos en el rol a jugar por el sector publico en la economia de estos
paises. La revision del perfil financiero del Estado Nacién indujo |a retirada del
sector publico de su misién de agente promotor del desarrollo. Dicha misién que
habia sido cumplida en varios de esos paises por las denominadas “empresas
publicas”. El cada vez mas comprometido aporte estatal fue relegado ante la
renacida confianza en la contribucion de un sector privado competitivo. De

resultas de ese replanteo fueron encarandose en todo el area latincamericana

' Aludimos aqui principalmente al caso argentino y brasilefio de mediados de los afios 80, aungue también ha
experimentado transiciones traumaticas Perti cuyas instituciones se recobraron plenamente a principios de esa
década y no ha sido ajena a ese proceso la democracia uruguaya también restituida a mediados de esos ailos.
? Desde 1979 el presidente de ese organismo Paul Volcker condujo una persistente politica monetaria
restrictiva para enfrentar la segunda crisis del petrdleo y sus presiones inflacionarias. Dicha restriceién
monetaria se acentud posteriormente con el objeto de enfrentar la expansiva politica fiscal del presidente
estadounidense Ronald Reagan a principios de la década del 80.

3 Particularmente el caso de las finanzas pitblicas argentinas ofrecian hacia 1981 y 1982 un estado ruinoso.El
amplio desequilibrio derivado de la accidn compensatoria a la salida de su crisis de deuda era financiado en
su mayor parte por impuesto inflacionario. (Dornbush y De Pablo, 1989)



procesos de privatizaciones de variado espectro . Particuiarmente en el caso de |a
Argentina la traumatica doble experiencia de cesacidn de pagos externa e
hiperinflacion doméstica sugiri6 un proceso de reforma del Estado de gran
profundidad. Ei aliento ofrecido por el supuesto doble dividendo que reportaba
dicho esquema, sumado a la presion resultante por la alta volatilidad de su
reciente comportamiento macroecondmico, contribuyeron a ponderar quizas
exageradamente las bondades de la estrategia ensayada 4,

También debe comprenderse que la caida del muro de Berlin a fines de
1989 y la probable posterior liberacidn de recursos para empleos productivos
potenciaron las expectativas en favor de los beneficios del sistema de libre
mercado. La sintonia con tal confianza promovia la idea de una liberalizacion en
el comercio internacional y en los mercados de capitales. Se esperaba el auxilio
de esta ultima a la financiacion de proyectos eficientes y consistentes con el
crecimiento de las denominadas economias "emergentes”. De ese escenario la
hipotesis de una convergencia entre las tasas de desarrollo econémico de los
paises resultaba ser la segura consecuencia de aplicar la teoria neoclasica al
comportamiento de agentes econdmicos poseedores de informacién perfecta,

actuando competitivamente en mercados de capitales perfectos.

2. Politica fiscal , responsabilidad fiscal y equilibrio macroeconémico en una

economia abierta: La Agenda politica de los 90 y su instrumentacién.

El auge de la concepcion que auguraba fuertes beneficios a la estrategia
fiberalizante en materia comercial y financiera promovio su amplia difusidon en los
foros economicos metropolitanos. Consecuentemente, se generaron ideas
tendientes a promover un estilo de politica econémica que maximizase el

aprovechamiento de la creciente liquidez internacional y las nuevas oportunidades

* Al asumir el presidente Menem en julio de 1989 la tasa de inflacion se provectaba hacia un 5000 %
registrandose por primera vez en el pais un cuadro hiperinflacionario. El sector externo argentino registraba
atrasos en los pagos desde mediados del afio anterior, (De Pablo, 2005). El doble dividendo mencionado para
el proceso de privatizaciones implicaba la reduccion del financiamiento de Tesoreria a las empresas piblicas
y ademas la disminucién de los compromisos externos mediante la aplicacion del mecanismo de
capitalizacién de la deuda externa en las licitaciones para tal objeto. (Keifman y Bouzas , 1990).



de inversién 5. Ese nicleo de ideas pasd a denominarse Consenso de
Washington y mantuvo un fuerte contenido de reforma fiscal. Es claro que tal
reforma fiscal resultaba ser condicién necesaria para acometer con éxito la
busqueda de financiamiento en el mercado internacional de capitales. Los
proyectos a desarrollar por el sector publico conformarian una estrategia
tendiente al fortalecimiento competitivo de la economia nacional. Siguiendo a
Rodrik (2002) identificamos como propuestas fiscales del Consenso de
Washington original a las siguientes:

a) Disciplina fiscal : Su adopcidon implicaba el destierro de los persistentes
déficit fiscales que habian caracterizado las economias en desarrollo en los
afios anteriores.

b) Reorientacion del Gasto Publico : La observancia de tal imperativo
implicaba el desplazamiento del sector publico de las actividades
conectadas con una accién promotora del desarrollo econdémico. Se
derivaba la actuacion publica hacia funciones tradicionalmente indelegables
en las que se advertia una considerable ineficiencia y retraccion.

c) Reforma Impositiva: Tendiente a privilegiar la “optimalidad recaudatoria” y la
“oficiencia” del sistema tributario. En general las reformas pos Consenso
supusieron pérdidas de equidad del sistema tributario. No obstante los
efectos deducidos por la aplicacion estas politicas en la tasa de inflacién
fueron apreciados como benéficos y proporcionaron la idea de una mayor
justicia en el reparto de la carga publica °.

d) Liberalizacién financiera: Suponia la liberacion del funcionamiento de los
mercados de capitales despojandolos de las actividades reguladoras a que

eran sometidos con anterioridad y evitando mediante su apertura la presion

5 En los 90 el mercado internacional de capitales revirtié su tendencia a la iliquidez dado que el Tesoro
norteamericano desarrollé estrategias tendientes a recuperar el equilibrio presupuestario liberando de ese
modo de la presion consecuente con la politica monetaria de la Reserva Federal.

5 Durante los afios 90 casi todas las economias latinoamericanos vieron reducir sus guarismos inflacionarios a
valores inimaginables un lustro atras.



“crowding out” ejercida frecuentemente por la Tesoreria ante la colocacion
de su deuda de corto plazo .

e) Tipos de cambio unificados y competitivos. El funcionamiento libre del
mercado de cambios resultaba indispensable para el esquema ya sea que
este tuviera lugar bajo un esquema de cambio fijo o flotante. En ei primer
esquema el escaso margen reservado para la politica monetaria suponia
mayores obligaciones en materia fiscal 8

fy Liberalizacion comercial.  Suponia el abandono de las barreras no
arancelarias y del rol asignativo reservado a la politica arancelaria. En
America Latina esta recomendacion fue abordada a través de avances en
procesos de integracidn econdmica. Esta alternativa desde la perspectiva
de las reformas era objeto de reserva debido a constituir un second best
frente al first best que supone la liberalizacion total.

g) Privatizaciones: Las actividades empresarias estatales latinoamericanas se
habian desarrollado principalmente en mercados donde se registraba la
falla del monopolio natural. También se habia actuado monopodlicamente a
traves de empresas en mercados donde se reconocian actividades
estratégicas  inductoras del desarrollo  economico. Todos estos
emprendimientos debian abandonarse procediendo a su apertura a la
actividad privada con la venta de sus activos. Asimismo el ingreso de
recursos no corrientes a las arcas pubiicas supondria el enderezamiento

presupuestario de muchas haciendas.

Como afirmabamos anteriormente este conjunto de preceptos se difundian
para todo el mundo y en especial paia los paises de Europa del Este que
abandonaban la economia centralmente planificada. Para |la comentada situacion
latinoamericana y argentina el nuevo orden econdmico presuponia una

“oportunidad” de salvacion y superacion de los cuadros criticos subyacentes.

Lste efecta desplazamiento habia sido may marcado ool déeada anterior debido a la interrupeion del flujo
de cupital hacia [a regian va comenradeo.
 Los planes de estabilizacion areenting v brasileio de T déeada del vu < organizaran alrededor de una
varidad N de las monedas trente al dokur norcamericano.



En este contexto la “conducta responsable” esperada de los agentes del
sector publico proponia una actuacidén consonante con las reglas del mencionado
Consenso. Entre las acciones esperables se propugnaba at desarrollo de una
ingenieria financiera compatible con una interaccion de la hacienda publica con el
mercado internactonal de capitales. Se pretendia un “apalancamiento” del
desarrollo econdmico nacional a traves del financiamiento de proyectos publicos
consecuentes con tal objetivo. De resultas de este planteo | el arreglo del default y
la recuperacion del acceso a los mercados voluntarios de deuda constituian
prioridades insoslayables.

La situacion argentina se situdé en un plano de extrema ordodoxia en la
aplicacion del sistema de recomendaciones. Sin embargo, debe subrayarse la
probabilidad de que el cauce de las politicas publicas haya estado atado al
esquema monetario ensayado desde 1991 sobre el que se depositaban grandes
expectativas. LLa penosa experiencia de inestabilidad monetaria de los afios
precedentes y los episodios hiperinflacionarios de fines de los 80 y principios de
los 90 con su secuela de violencia contractual impulsaron la adopcidn de una
“regla monetaria” de considerable potencia . Si bien hoy se la reputa como la
“‘causa de todos los males” su instrumentacidén se considero un elemento central
en un intento de cambiar radicalmente la tendencia de la economia a repetir
episodios de alta inflacion y receso productivo. La regla monetaria constituyd la
base de un vasto sistema contractual sobre el que se depositaron probablemente
expectativas exageradas '°.

La renuncia a una politica monetaria autonoma gue supuso la adopcion de la
convertibilidad implico la exigencia de una extrema “responsabilidad fiscal” para
impedir desequilibrios de Tesoreria incompatibles con Jla regla monetaria
adoptada. No obstante el desemperio posterior de la economia argentina probaria

crecientes dificultades para constituir una regla institucional cooperativa que

" a preparacion ded ingreso al esquems monetario convertible ue pudo hacerse debida a que ta tablas de
conversion se impuso en aras de aventae el inminente ingresa a un isevo cpisodio de alta milacion con
conseeuencias nuprevisibles,

"Uino de los proposites tundameniales del progrania de convertililidad Fue T climinacion de la indexacian
en la contractualidad areenting por considerta fuerne impulsora de las correcciones en los precivs.
Paradejalmente fa indexacion habinside erieida 3 aios antes en l busiaedin de una proteceian a los

contrates Jel fenomeno ivlacionario, Véase D TTevmanin v olras (2003

o



preservase una politica fiscal equilibrada y consecuente con el esquema

monetario ensayado. (Heymann y otros, op cit. 2003}).

3. El nuevo consenso de Washington y sus efectos en Argentina.

Para fin de los 90 el planteo liberalizante ofrecia escasos logros. Las tasas
de crecimiento de los paises latinoamericanos no superd en la mayoria de los
casos el promedio evidenciado entre 1950y 1980 '' . En ese contexto la pobreza
de los emergentes no habia cedido y la desigualdad al interior de sus economias
habia aumentado. Ademas promediando la aplicacion del esquema la inestabilidad
macroeconomica habia regresado en una nueva forma de crisis que habia
azotado las mas diversas geografias. Ante ese cuadro de situacion el programa de
convertibilidad argentino que comenzaba a evidenciar sus dificultades '2 intentaba
ser preservado dotandolo de mayor robustez. . Para ello en esta instancia esta y
otras experiencias estabilizadoras fueron objeto de nuevas recomendaciones en
materia de politica econémica.'”

Los nuevos lineamientos impuisados se inscribieron en las denominadas
“reformas de segunda generacién” a las que Rodrik {op.cit, 2002) denomina
“Consenso de Washington aumentado”. Dentro de este planteo se corrigen
algunas de las expectativas inicialmente puestas en los programas liberalizantes.
Ya no resulfan tan omnipresentes las recomendaciones en materia fiscal las
cuales ahora se limitan a proponer mejoras institucionales procurando una mayor
atencion a los mecanismos decisorios en materia de hacienda publica. Tambien
se impulsa una reingenieria presupuestaria tendiente a mejorar la eficacia del
gasto publico social en aras de una reduccion de la pobreza. (ibidem , pg. 22). No
obstante esta intencion uno de los tépicos fundamentales encarados por las
reformas del Consenso de Washington aumentado fue tratar de. prevenir
comportamientos inconsistentes que propiciaran la profundizacion de ciclos

economicos.

"Una de las excepeiones Tue fa Repablica Argentina,

' CEdéfieit liscal se habia insialado w pactic del o rimestre Jde PR tendia w expandirse,

YEn el caso brasileiio ante Ta crisis det plan Reul - a principivs de 1999 seadoptd una regla monetaria de
masor Nexibilidad = el mintlanon trgeting” goe tue acompaitado por ana bateriacde reglas macroliscules™

[



Las instituciones financieras internacionales fueron las portadoras del
mensaje de reformas de “segunda generacion” propiciando una mayor rigidez
fiscal en aras de conservar intacta su hipotesis de atribuir efectos sumamente
benéficas a la liberalizacidn del mercado de capitales. Sin embargo a esa altura ya
las investigaciones del Banco Mundial habian mostrado que la liberalizacion de los
mercados de capitales estaba sistematicamente asociada con la inestabilidad.
(Stiglitz, 2005}. Ignorando estas investigaciones vy las recientes experiencias de
crisis en las economias asidticas ™ las instituciones financieras internacionales
impulsaron !a recomendacion de institucionalizar las denominadas ‘reglas
macrofiscales” como forma de observar y prevenir comportamientos
desestabilizantes. El fundamento de la recomendacion era mas empirico que
tedrico y descansaba principalimente en la reciente experiencia institucional

norteamericana y europea '

4. Una evaluacion de la importancia de la formulacion de reglas en la

instrumentacién de la politica fiscal contemporanea.

La difusion de las ‘“reglas macrofiscales” como expediente contra la
inestabilidad macroecondmica inaugura hacia mediados de los 90 un nuevo
concepto de “responsabilidad fiscal”. La plena observancia de estos “parametros
de eficiencia” preveria inconvenientes macroecondmicos seros cuyo origen fuera
el sector publico.

Conviene detenernos un poco en la teoria de estas “reglas” que tienden a
expresar  ‘restricciones de conducta” gubermamental perseguidas con fines
fundamentalmente  macroeconomicos y  monetarios. Debemos  aclarar
primeramente que la nocion de “reglas” desde el punto de vista tedrico es muy
anterior a la extension del concepto cuya puesta en practica se vislumbra plena
en los afos comentados. La polemica de “reglas versus discrecionalidad” en

politica econamica ya estaba presente en los afos 70 del siglo pasado. De alli que

"f Laerisis de Tus economias asiiticas de 1998 probaran oo tener orisen Gxcal. Véase [Krueman ¢ 1998).

Y Aqui principalimente estaunos reliriendo Liaplicacion de ks ley Gramm-Rudman-Hollins en los Estados
Unidos v lo acordado por Tos paises de la Union Eurapeien Maastriclh (19930 Dublin (19971 Fn Estados
Unidos rumbidn se observa Iz adopeiin de wrealas™ en fa poditica tiscal de varias jurisdicciones subnacionales.
Vduse Asensio (2004}



tanto el trabajo pionero de Kydland y Prescott (1977) asi como otros que le
sucedieron constituyeron la base conceptual del debate respecto de la
discrecionalidad y las reglas inicialmente abocadas al plano monetario. Los
autores inclinados hacia la adopcion de estos institutos fundan su preferencia en
la necesidad de orientar la conducta intertemporal de los agentes econdmicos
evitando desvios de sus presupuestos consistentes. Los mismos autores
extienden sus beneficios si se adopta el mismo comportamiento en materia fiscal
porque evitaria ceder ante incentivos a desviarse de las reglas instaladas que
sufren principalmente los gobernantes'®.

Por otro lado las “reglas macrofiscales” son criticadas por quienes
presuponen una mayor aleatoriedad en el funcionamiento de los mercados de
capital . Atribuyen los movimientos intempestivos acaecidos en los mismos a
constituirse principalmente por mercados con informacion incompleta ' De
prevalecer ese caso, la rigidez de las “reglas” puede resultar un boomerang
porque “atan las manos” de los hacedores de politicas sumiéndalos, frente a un
proceso recesivo, en costosas e ineficientes politicas fiscales prociclicas.

No obstante estos reparos las reglas se han ido difundiendo muy
fuertemente en los ultimos 15 ailos y el debate sobre la oportunidad y calidad de
las mismas se ha enriquecido por revestir , como ya hemos dicho, un caracter
mas empirico que tedrico'®.

El comentado trabajo de Alessina y Perotti (op. cit., 1994) identifica dos
tipos de instituciones fiscales: las reglas numericas y las regias de procedimiento.
Las primeras segun los autores no constituyen condicion necesaria ni suficiente
para asegurar disciplina fiscal, en cambio mejoras en la normas para formular,
aprobar, ejecutar y evaluar el presupuesto contribuirian en mayor medida.a
mejorar el comportamiento fiscal de una economia.

Uno de los argumentos mas escuchados en relacidn con la imposicion de
“reglas” es la induccion que las mismas proveen hacia una mejor conducta

presupuestaria. De alli que se practican recomendaciones sobre cdmo

[ R . . . .
Ui exponente may inportante de este desacrolio es o trabajo de Adessinu s Perotti (1994,
1= - .. . Lie R, ) . . : )
Fstaves T visian que predaming en los anddisis de Stielivz ¢op cit, 20035,
(s L . = . .
Pary un panorama sintético Jde laadopeion de reelas tiscales en ccanomias wvanzadas yéuse Marther {(2003).
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concebirlas adecuadamente a fin de garantizar ese efecto. A tales fines Kopitz
(1999) explica que para introducir a la agenda de la politica economica cualquier
regla fiscal la misma debe mantener las siguientes cualidades: estar bien definida,
ser transparente, adecuada, coherente, sencilla, flexible, exigible y eficiente.
Primeramente se sefiala como imprescindible que la regla fiscal exprese
con claridad el indicador que se debera limitar, la cobertura institucional que
proveera la limitacion y las clausulas de excepcion especificas. La experiencia
indica conveniente la instauracion de reglas que apunte al saldo corriente del
presupuesto (equilibrio entre ingreso corriente y gasto corriente) que mantiene

9 La cobertura institucional debe ser amplia

menos dificultades de medicion
porque su limitacion invita a la evasion.®® No obstante debe mantenerse especial
precaucion con los fondos de seguridad social a fin de garantizar la mayor
intangibilidad posible de los mismos.

También dentro de esta cualidad de [a regla esta el fijar con la mayor
precision posibie las circunstancias que deben imperar para invocar clausulas de

it

excepcion. Estas clausulas denominadas tambien “ de escape” constituyen
esquemas contingentes que buscan mantener los beneficios de las reglas
incarporando a su vez beneficios de la flexibilidad. Si bien la momentanea “salida”
de la regla debe significar algun costo algunos autores indican que esa
circunstancia propicia la aparicién de un “trade off” entre “clausulas de escape” y
simplicidad y transparencia de la regla 2!

Un segundo aspecto recomendado para una duradera regia fiscal es la
transparencia en las operaciones del gobierno. Hay que evitar de todos modos el
recurso de la “contabilidad creativa” especialmente aquella que tiende a ocultar la
verdadera magnitud y plazo de las futuras obligaciones fiscales. Ha sido usual y se

ha experimentado frecuentemente en ia Argentina de los 90 fa amortizacion de

" La regla del saldo corriente equilibrado ba sido muy utilizada on laseeunda possuerca por Alemania. lapon
vilos Mdises Bagos, Tambidn xe ta reconoce por su denomivacion de regla de wea™. Veuse Kopitz {(op il
1994

7 Ele ha ocurrida principatnente e Avgenting con s operaciones cuasiliscales det Banco Central, ka
estinucion del vasto tributarto e fos prosectos de Promaocion Industriad ©of funcionzmiente de las empresas
pablicas. fos tondos Fduciarios v atras clementos que habslitann maniobras de closion de la cobertara.

- Véase o Gadana (2003,



deudas correspondientes a gastos corrientes y de capital que no se han
devengado en ejercicios anteriores 2.

Tambien observa Kopitz (op cit 1999) gque las reglas fiscales deben ser
adecuadas en lo que respecta a la meta préoxima especificada. Por ejemplo si la
meta es reducir la tasa de inflacidon o el senocreaje la regla debe limitar
explicitamente el financiamiento del Tesoro por el Banco Central. Si se procura
evitar el endeudamiento la regla debera proveer un coeficiente maximo de
endeudamiento en relacton al PBl o requerir un superavit primario de cierto
tamano en el mismo sentido.

Las reglas mas sencillas son mas aceptables a los ojos del Poder
Legislativo y de la opinidn publica. La expetiencia norteamericana abona tal
impresion debido a su mas facit comprensidn por parte de la ciudadania.

Se observa tambien ia necesidad de una flexibilidad de las regltas para
poder adaptarlas a las perturbaciones exdégenas que escapan al control e las
autoridades. Deben contemplarse en su disefio cierta conexién funcional de sus
efectos con las variaciones ciclicas que acontezcan permitiendo en consecuencia
el accionar de estabilizadores automaticos.

Por ultimo se insiste sobre la exigibilidad de las reglas impuestas. Se
recomienda su seguimiento por parte del gobierno aunque la experiencia indica
como convenientes los argumentos a favor de la designacién de una autoridad
independiente para tal cometido. A menudo se ahoga a favor del control
partamentario o judicial de esas instituciones. En cualguier caso, un aspecto
sustantivo de las reglas fiscales es el método de implementacion el cual debe
prever la determinacion de si la regla debe cumplirse comao obligacion ex ante
solamente o también como requisito ex post, la prevision de medidas de
contingencia por dificultades en la ejecucion del presupuesto e incluso establecer
clausulas de excepcion o salvaguarda.

Finalmente las “reglas” deben constituirse en elementos catalizadores de

las reformas fiscales necesartas para asegurar una sostenibilidad a los planteos

A dunse las observaciones que b practicade b pelitica fscal del primer lusieo de L convertibilidad of
ceononmist Mario Teijeiro (20001 {as que To Hevan arecaleelar el déticit presupuestario habido en ese
QuInguUenio.



estabilizadores. Las ‘reglas™ no deben estimular su cumplimiento merced a
reducciones del gasto e inversiones, aumento de los impuestos y otras medidas
extraordinarias, sino que deberian inducir a practicar reformas estructurales
duraderas de las finanzas publicas.

Kopitz {(op cit, 1999) advierte sobre [a inconveniencia de utiiizar las reglas
como expediente de “salida” a situaciones de crisis en orden a un restablecimiento
de la credibilidad. Sin embargo, los organismos financieros internacionales
impulsaron como ya hemos dicho, el esquema de '"reglas” a la estabilizacion de
Brasil de fines de los 90 ?* v paralelamente al apuntalamiento del programa de
convertibilidad argentino para la misma fecha. Los resultados fueron dispares, en
Brasil el aporte estabilizador de la “responsabilidad fiscal” y la “regla monetaria™ a
la que hicimos referencia permitio conjurar las amenazas de default. En el caso
argenting, como veremos mas adelante, las reglas fueron interpretadas como
“forward signals” a los mercados financieros internacionales pero no denotaban la
posibilidad de una accion consecuente con tal proposito. En teoria una adhesion a
la regla con conviccion por parte del gobiermo y su electorado impulsaria el
surgimiento de un circulo virtuoso que se iniciaria con una caida en la tasa de
interés de {a deuda soberana. En la particular situacidn argentina de fines del
programa de convertibilidad la utilizacion inconveniente de las “reglas”™ como
compromisos de accion en un marco muy dificultoso, fueron interpretados como la
confesion de una verdadera impotencia en la procura de una politica discrecional
disciplinada dentro del marco monetario establecido.*

5. La responsabilidad fiscal con hacienda multijurisdiccional.

El aprovisionamiento de bienes sociales y las funciones de la moderna
hacienda publica se desarrollan en la mayor parte de los paises del mundo bajo
distintas untdades de gobierno o jurisdicciones aln cuando el espacio politico al
gue refieren sea el mismo. Por ejemplo los Estados Unidos constituyen la

federacion probablemente mas importante del mundo manteniendo un gobierno

“ Véase ¢f elogio que s la Lei de Responsabilidude Fiscal™ o ~Lei Complementar 1017 de mavo de 2000,
producido por 1 ex presidente de Brasit Fernando Enrigue Cardoso 1 2003,

L En esa linea ientiticamos las CXPericnits gue seguidinente examinaremos de la leyv de Convertibilidad
Fiscul de mediados de 1999 v eb acuerdo con el FM denominade “Blindage™ Jde tines del ano 2000,



federal, cincuenta estados, el distrito federal de Columbia y casi 90.000 gobiernos
locales de diverso tipo. (Macon, 2001)

La extension de la prestacion descentralizada es tan vasta que pedria
decirse que la centralizacion plena se circunscribe a un extremo teorico (Asensio,
2000). Lo frecuente es hablar de centralizacidn cuando lo que existe es una
descentralizacion pequefia o ‘incompleta® y por el contraric reputar
descentralizada a la hacienda con centralizacion minima y por ende con una
descentralizacion muy amplia. Ef debate ha llegado incluso a trascender el instituto
del Estado-Nacidén para vincularse a experiencias supranacionales. La evolucion
de la Union Europea vy la necestdad de crear una entidad central por sobre los
Estados miembros ha promovido la discusion acerca del poder fiscal a transferir a
esa Unidn lo que ha llevado la discusion por los senderos del federalismo fiscal y
la descentralizacion consecuente.

Ahora, en muchas oportunidades la descentralizacion fiscal no implica una
descentralizacion politica. Existen paises con una institucionalizacion unitaria en lo
politico pero que mantienen un amplio grado de descentralizacion fiscal. La
visuatizacion del grado de descenfralizacion fiscal se ha desarrollado
convencionalmente bajo la forma del denominado esquema Prud Homme *° . Los
resultados del estudic que exhibe Asensio (2001) indican que paises unitarios
como los escandinavos por ejemplo exhiben mayor descentralizacion fiscal que
paises con organizacion politica federal como muchos paises subdesarrollados?®.
En cualquier caso la descentralizacion escandinava es comparativamente amplia
pero no elevada.

No obstante lo relativo del modelo politico en sus implicancias de
descentralizacion fiscal, este adquiere mayor relevancia ai tratar el analisis de un
comportamiento en materia macroecondmica y en especial cuando a dicho
comportamiento se le requiere una cierta consistencia intertemporal. Los defectos

de la politica fiscal discrecional pueden potenciarse en el marco de federaciones

“ Renn Proud Flomme (199G produje el estdiv analizanda principalmente fos coeticienies de {Recursos
Subnacionafes  Recursos Totttesh v cGasto Subnacional - Gasta Totaly

* Loy paises escandinavos observarian casi el doble de descentratizacion Fiscul que el caso de México pais
constitucionabmenie lederal |
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descentralizadas. La articulacion politica para producir una politica fiscal conjunta
puede necesitar de parametros de referencia dentro de los cuales puede caber la
introduccion de las comentadas “reglas macrofiscales”™

Kopitz (op cit 1999) refiere como ejemplos de reglas macrofiscales
adoptadas por federaciones a las incluidas tanto en normas constitucionales como
en legislacion subnacional de la mayoria de los estados norteamericanos, también
el oportunamente mencionado Tratado de Maastricht de la Unién Europea asi
como el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de esta misma federacion. En el
primer caso lo que se usualmente se verifica es la aplicacion de la mencionada
“regla de oro” mientras que en el segundo caso se establecen “reglas numéricas”
expresas para limitar el déficit del gobiernc y para el endeudamiento de los paises
miembros.?’

En definitiva la organizacién politica federal promueve una mayor
receptividad hacia la aplicacion de ‘“reglas macrofiscales”. Si bien en estas
federaciones las reglas de procedimiento y transparencia fiscal son adoptadas en
mayor o menor medida por las diferentes jurisdicciones, 1as “reglas numericas” se
encuentran presentes por la necesidad de producir y garantizar una “politica fiscal

conjunta”.

Tl easo de L reela del déticit instinnida eo Maastricht ¢s uny “reghr de accesu™ o Tpaut de conversencia”
hacia la UEN (Unidn Fcondmica v Monerarian micntras que fo desierotlada en Dubin con motive del facto
de Estabiiidad v Crecimicnto constituyve an dossicr <o pautas de huena conducta™. Viéase Asensio (op.

cit.. 2004,
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CAPITULO 2- Experiencia Argentina en materia de Responsabilidad Fiscal

2.1 Revision de! ordenamiento legisiativo .

La nocion de régimen de responsabilidad fiscal federal, nos remite a la
pretension de alcanzar reglas macrofiscales homogéneas a nivel nacional y
provincial, administracion ordenada en el uso de los recursos publicos,
transparencia de la gestién publica; elementos que, en conjuncion, contribuyen a
asegurar la solvencia fiscal de las haciendas publicas, asi como prever el

comportamiento fiscal prospectivo y continuo seguimiento del accionar estatal.

En tal sentido, el réegimen establecido en la Republica Argentina, encuentra
un sustento legislativo, cuyo relevamiento, analisis y articulacion resulta
imprescindible a los efectos de evaluar sus impactos economicos financiero, tanto

del sector publico, como a nivel macroeconomico

Con dicho propésito, en el presente apartado se efectiia un relevamiento y
analisis de la normativa trascendente en la Argentina en la matena, a partir de la

sancion de la Ley de Administracion Financiera y Control del Sector Publico.
2.1.1 La base constitucional

Conforme a la estructura politica de cada pais, la base juridica de las reglas
fiscales, puede tener sustento en distintos instrumentos legales como las
constituciones, leyes, decretos, resoluciones ministeriales, etc. En la Argentina, la
Constitucion Nacional reformada en el afo 1994 se erige como el basamento
juridico central sobre la que se dicta la normativa en la materia, aportando el
marco general del Sistema Presupuestarico Publico y de la coordinacion financiera
y fiscal entre la Nacion y las Provincias.

Con relacion al aspecto presupuestario, en la Constitucion

reformada, se recogen distintos preceptos que abonan centralimente el esquema
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de Presupuesto Publico como el resultado de un proceso de decision colectiva que
involucra la participacion tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Legisiativo y
que esta guiado por reglas de procedimiento que afectan la interaccion de los
distintos poderes que participan del proceso presupuestario.

En este proceso colectivo que implica el Presupuesto, normado por estas
reglas de procedimiento, encontramos en la Constitucion normas que podemos
calificar como “colegiadas” y otras como “jerarquicas”. Las colegiadas son reglas
que tienden a asignar roles entre todos los actores que participan en el proceso
presupuestario en forma equivalente, mientras que las jerarquicas son aquellas
que concentran el poder en materia presupuestaria en un determinado drgano o
poder del Estado.

Asi, el articulo 4 de la Constitucidn se reftere a la parte financiera del
Presupuesto al establecer que el gobierno federal debe proveer los gastos de la
Nacion e indicar al efecto sus principales fuentes de financiamiento,
correspondiendo al Congreso imponer contribuciones y contraer empréstitos.?®

Complementariamente, el articulo 75 establece las facultades que la
Constitucion Nacional otorga al Congreso de la Nacion. En materia econdmica
taies facultades estan referidas a los recursos, los gastos y al Presupuesto

I, Con relacion a este Ultimo punto, en el numeral 8 de este articulo

Naciona
encontramos una de las atribuciones mas importantes asignadas al Congreso:

“8. Fijar anualmente, conforme a las pautas establecidas en el tercer
parrafo del inciso 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.”

B articule 4 de Ta Constitucion Nacional expresi D Golverno federal proncee a los gastos de o Nacian
con fox fondos del Tesora nacional, formade del praducro de derechos de inpeartacian v exportacion. del de
la venta o focacion de Herras de propivdad nocional, de la remto de Correas, de las desds comiribuciones quee
enitaeiva voproporcionalinense o o polfocion ponga ol Congrese Clengral. v ode oy cmpeéstitos v
aperaciones de crddite que decrere of misima Congresa para wegencias Jo fo Nacion, o pava cmpresas de
utiliclard nacional. ™

* Con relacian i los recursos pademos citar los reteridos o b legistacian en materia aduanera. imposicidn de
contribuctones indirectas; establecer v omodilicar asiguiciones eypecificas Jo recnrsos coparticipables:
conlraer emprastitos: ete. Con velacidn o los gastos, se indlican fas caracieristicas que debe wner la
distribucion entre Nacion v Pravincins el arrezlo del pago de T deada interna v externa: ete.



Aqui se establece la periodicidad anual del presupuesto, y se deja instituida
la vinculacion entre el presupuesto y la accion del gobierno ya que establece que
el mismo debe hacerse en base al programa general de gobierno y al plan de
inversiones publicas. Vemos asi esta vinculacion indisoluble establectda por la
constitucion y asignada al Congreso. También le reserva el control a traves de la
aprobacién o el rechazo de la cuenta de inversion.

Por su parte, la reforma constitucional incorporo la figura de Jefe de
Gabinete de Ministros al cual, en virtud del articulo 100 se le atribuyen
competencias que anteriormente eran de exclusiva responsabilidad del Presidente
de la Nacion y/o sus ministros.

En materia presupuestaria tiene la mision de remitir al Congreso el Proyecto
de Presupuesto; hacer recaudar las rentas de la Nacidén y ejecutar la Ley de
Presupuesto. Asi , en dicho articulo, en sus numerales 6 y7 se establece que el
Jefe de Gabinete debe:

“6. Enviar al Congreso los proyectos de ley de Ministerios y de Presupuesto
nacional, previo tratamiento en acuerdo de gabinete y aprobacion del Poder
Ejecutivo.

7. Hacer recaudar las rentas de la Nacion y ejecutar la ley de Presupuesto

nacfonal.”

2.1.2 La Ley 24.156 de Administracion Financiera y Control del Sector
publico Nacional. Aspectos relevantes.

Encuadrada en estos preceptos constitucionales, se sanciona la ley 24.156
promulgada en octubre del afio 1992, que constituye el armazon juridico del
proceso presupuestario. La sancion de esta ley marca un hito central en el
programa de Reforma de la Administracion financiera del Estado, impulsada
centralmente con el objeto de reformular un sistema regulado hasta dicha fecha
por la Ley de Contabilidad (decreto ley 23.354/56) que, conforme al diagndstico
efectuado, se trataba de una norma descatualizada en su concepcion y que no
respondia a la tecnologia administrativa actual ni a la dinamica del proceso

publico.
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En los hechos, dicho decreto-ley fue complementado con una profusion de
normas, especialmente las contenidas en la Ley Compiementaria Permanente de
Presupuesto, que hicieron absolutamente engorrosa e ineficiente la tarea de tratar

. - . » 3
de conccer y aplicar la normativa vigente en el area. ¢

Este diagnostico de la normativa era complementado con una evaluacion
critica acerca de la situacion general de la Administracion financiera en el pais,
puntualizado en un conjunto de caracteristicas centrales entre las que sobresalian
el hecho que el presupuesto publico no era utilizado como instrumento de fijacion
de politica y de asignacion de recursos; a inexistencia de normas que regularan y
administrasen el credito publico; la desvinculacion de la Tesoreria Nacional con los
aspectos de politica monetaria y financiera de! Sector Publico, la escasa
participacion del Congreso Nacional en decisiones claves del sector
fundamentalmente los referidos a la politica presupuestarta ¢ a la del crédito
publico.

Este examen critico de la situacion de la administracion financiera, si bien
era ampliamente compartido en cuanto a sus diagnéstico, no lo era asi en cuanto
a las causas del mismo, sosteniendo algunas posturas doctrinarias que el mismo
no era producto de una desactualizacion normativa, sino “...predominantemente a
la falta de cumplimiento de sus preceptos, lo cual es muy distinto, y aun opuesto a

131

la pretendida descalificacion de éstos

Mas alla de estas concepciones, la sancion de la ley significo una profunda
reforma en el sistema de administracion financiera del sector publico, asumiendo
la caracteristica de reforma estructural. Introdujo como criterios metodolagicos
basicos la interrelacion de sistema y los criterios de centralizacion normativa y

descentralizacidon operativa. Asi, en vitud de los mismos, se concibio a la

“ Secretaria de Flaciend. Ministerio de Feonomiz y Obeas v Servicios Pablicos de [ Nacion, ( 1992)
M .o e .. . T . - —- e .

Révimen Jurichico de Ly gestidn vodet contead en To hacienda pablia”™ Adol o Archabalaan, Ediltorial
Depalma . secunda edicion 1994
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administracion financiera como un macro sistema operante en la administracion
publica conformado por un conjunto de subsistemas interrelacionados,
conformado por los sistemas de Presupuesto, Credito Publico, Tesoreria,

Contabilidad, Contrataciones y Administracion de Bienes.

Por su parte, el criterio de centralizacion normativa impuso la integracion del
funcionamiento de cada unc de los sistemas .. .desde el punto de vista de politica,
normas y procedimiento”. En cuanto a la descentralizacibn operativa, su
instrumentacion estuvo basada en la concepcion que para el logro de una eficiente
y eficaz administracion de los sistemas, |la politica debe ejecutarse en cada una de
las instituciones publicas.

2.1.3 Laley 24.156 y las Reglas fiscales . La ley 24.629

Dentro de un esquema de reglas fiscales reiterando la diferenciacion entre
las que hemos denominado reglas numéricas (que establecen limites cuantitativos
a determinadas variables fiscales como son el gasto, el endeudamienta, el déficit o
los ingresos publicos) y reglas de procedimiento (que se entienden como aquellas
normas que regulan la formulacion, aprobacién, ejecucidon y la evaluacion del
presupuesto) se observa que la ley 24.156 incorpora centralmente éstas ultimas,
asi como normas referidas a la transparencia en la administracion de recursos, sin
abordar aspectos cuantitativos.

Sin lugar a dudas, la puntualizacion de los principios y reglas fiscales,
centralmente las presupuestanas, recogidas en dicha ley, tienen su sustento legal
en la Constituciéon Nacional detallada anteriormente. A través de su articulado se
encuentran plasmados en forma explicita o implicita tanto lo normado en los
articulos de la constitucidn como los principios presupuestarios. En tal sentido se
recogen los principios de programacion, universalidad, unidad, equilibrio, claridad,
acuciosidad, flexibilidad y periodicidad.

Cabe destacar que el articulo 4 de la Ley 24.156G, define los principales
objetives rectores con relacion a la administracién financiera del sector publico

nacional, sefialando: en el inciso a) el de “Garantizar la aplicacidén de los principios

= onecrciitii de Haciendas Minisierto de Bootomiia « Upds v Nerviefos Poblices de T Nacion (1496,
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de regularidad financiera, legalidad, econamicidad, eficiencia y eficacia en la
obtencién y aplicacion de los recursos publicos™; *.

Sin detallar especificamente cada uno de los principias, que en definitiva
imponen reglas de procedimiento presupuestario, podemos remarcar el de
equilibrio, por su estrecha vinculacion con las reglas fiscales de tipo numerico.
Este principio, que si bien ha sido intensamente debatido, y su alcance ha variado
en el tiempo, hace referencia esencialmente al aspecto financiero del presupuesto,
y lo podemos encontrar plasmado en los articulos 12, 27, 28, 34 y 38 de la ley.

Asi, en el articulo 28 establece 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.”

Por su parte, el articulo 34, haciendo referencia a la programacion
financiera, en su ultimo parrafo especifica: "El monto total de las cuotas de
compromiso fifadas para el ejercicio no podra ser superior al monto de los
recursos recaudados durante este”.

Por ditimo, podemos destacar el articuio 38, donde se establece “Toda ley
que autorice gastos no previstos en el presupuesto general deber especificar las

fuentes de fos recursos a utilizar para su financlamiento”.

M Rerza of Art 4 de b Loy 240056 Son abjetivas de esta ley. v par lo tasto deben tenerse
presentes, principalmente para s interpretacion y reelumentacion. los siguieates:

a) b) Sistematizar las operaciones de programacion. gestion y evalusacion de los recursos del seclor
pablico nacional:

¢) Desarroliar sistemas gue  proparcionen mlarmacion  oportuna ¥ confiable sobre el
comportamicnto  financicro  del sector pablico nacional  aul para o diveccion de las
jurisdiceiones y entidades v pavi ovaluar la gestion de los responsables de cada una de las dreas
administeativas:

) Establecer coma responsabdidad prapea de la administeacion superior de cada jurisdiccion o
entidad del sector pablico nacional | la implantagicon v mantenimiento de:

i) Un sistema contable adecuado o las neeesidades ded registro ¢ informacion v acorde con su
naturalera juridica v carneleristicas operalivas:

iy U eficiente v eficar sistemi de controb interio normativo, financicro. ccondmico v ode gestion
sobie sus propias aperaciones. comprendicnda la practica del conrol previo v posterior v de la
auditoria interna:

i Procedimientos adecuados que asezuren Lo conduccdn ccondmica v oeliciente de las
actividades msttwcionades v ola evaluacton de los resubados de tos prozramas, provectos v
operacioes de los que es respansabie L jurisdiccion o entidad.

&) Csorticturar e sisten de control externo del sector publico nacionul ™.



Complementariamente, es sancionada por el Congreso la ley 24629 con
promulgacion en marzo del ano 1996. En el Capitulo | de esta ley se establecen
normas complementarias para la gjecucion del presupuesto de la administracién
nacional, que si bien no aborda aun reglas cuantitativas, posee un claro sesgo
restrictivo con el objetivo de encuadrar una estricta disciplina fiscal. En tal sentido,
se observa en su articulo5, que establece “Toda ley que autorice o disponga
gastos debera prever en forma expresa el financiamiento de fos mismos. En caso
confrario quedara suspendida su ejecucion hasta tanto se incluyan las partidas
correspondientes en el presupuesto nacional”. Parrafo que resulta claramente
complementario del articulo 38 de la ley 24.156, en relacion al principio de
equilibrio.

Por su parte, el articulo 3 reza: “ Ef Poder Ejecutivo nacional no podra
aumentar el gasfo de las jurisdicciones y enlidades que obtengan recursos
adicionales originados en el uso del crédito, cuando dentro de los créditos
aprobados por la ley de presupuesto existan partidas financiadas con recursos del
Tesoro nacional, destinadas a atender las mismas finalicdacles y objetivos para los
cuales se haya concertado el endeudamiento publico. En la oportunidad de
incorporarse dicho financiamiento al FPresupuesto General de la Administracion
Nacional, el Poder Ejecutivo nacional procedera a disminuir 1os aportes del Tesoro
nacional a dichas jurisdicciones y entidades” lmponiéndose asi una mayor
restriccton  al mcremento del gasto, independientemente de su forma de
financiamiento.”

También, establece normas de transparencia en la administracion de los
recursos publicos, e incorpora en la tematica el aspecto sobre la responsabilidad
de los funcionarios, aspecto ampliamente debatido en el ambito de la
responsabilidad fiscal. Asi, el art. 5 en su ultimo parrafo especifica que: “Ef
funcionario que autorice o concrete actos o contralos que no hayan dado
cumplimiento a las normas de la Ley N° 24.156. sus reglamentaciones y
modificaciones. seran personalmente responsables, con sus bienes patrimoniales,
si de aquellos resultare la obligacion de pagar sumas de dinero. El PODER

EJECUTIVO NACIONAL establecera. por via reglamentaria. los procedimientos
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necesarios para efectivizar dicha responsabilidad o para imponer sanciones

pecuniarias.”

2.1.4. Laley 25.512 de “Convertibilidad Fiscal”

Como se subrayara anteriormente, la Ley de Administracion financiera no
establecia reglas numéricas, sino normas de procedimiento y de transparencia,
que encuadrarian dentro de un concepto amplio de reglas fiscales.™

Fue a partir del ano 1998, cuando comienza a debatirse con mayor énfasis la
necesidad de establecer un régimen de responsabilidad fiscal que impusiera un
esquema fiscal de mayor rigidez que, complementado con la convertibilidad
monetaria, fueran pilares de la estabilidad macroecondomica. Asi, en el ano 1999,
fue sancionada la ley 25.152 de Administracidn de Recursos Publicos, conocida
como “Ley de Convertibilidad Fiscal”.

Evidentemente, la problematica fiscal adquiere centralidad cuando se
vislumbra la crisis del sistema de convertibilidad, producto en parte del fuerte
deterioro que evidenciaban las cuentas publicas. Si bien Argentina crecio
fuertemente en el ano 1997 y el pnmer semestre del 98, por impacto de la crnisis
rusa y de la devaluacion brasilefia, ya a comienzos del ano 1989 la economia
experimentaba un marcado proceso recesivo. Cada vez resultaban mayores las
restricciones al financiamiento externo, contandose casi exclusivamente con
financiamiento por parte de los Organismos Multilaterales de credito. Se hizo
evidente que sin financiamiento en el mercado internacional, si bien el equilibrio
fiscal no era un iImperativo legal, si resultaba imprescindible para la sustentabiiidad
macroeccnomica. Asi, el abordaje de la cuestion fiscal se vislumbraba como
tneludible.

En el congreso Nacional la discusion de la ley demord mas de un ano, en
donde se tomaron como base el proyecto presentado por el entonces Senador
Nacional José Manuel de la Sota, incorporandose, en el debate en la Camara de

Diputados, el proyecto del Diputado Jorge Remes Lenicov.

Paerse qque sieven L veglas Bacades M Breaun, N tesdane, Docasicmas de prozrnng de Palitica Fiscab de Cippec.
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La ley sancionada tuvo un fuerte impacto al establecer por primera vez regias
fiscales numéricas que tenian como objeto el equilibrio fiscal de mediano plazo.
Sin embargo, su cuerpo era mas abarcativo estableciendo medidas a ias cuales
debian ajustarse los poderes del Estado Nacional para la administracion de
recursos publicos y para la formulacidén del Presupuesto Nacional. También se
incorporaron criterios de eficiencia y calidad de la gestién pablica, programas de
evaluacion de la calidad del gasto y se establecié la obligatoriedad de presentar un
presupuesto plurianual. Asimismo, se normaron aspectos relacionados a la
transparencia y accesoc a la informacion.

Siguiendo a Gadano (2003)* podemos sefalar que ia ley, a través de su
articulado, introduce preceptos referidos en términos generales a;

- Iransparencia en ef manejo de los recursos publicos y acceso a la informacion,
- reglas numericas sobre limites al déficit fiscal y la expansion del gasto y del
endeudamiento

- reglas de procedimiento presupuestario

Sin lugar a dudas, las reglas numéricas fueron el aspecto mas debatido del
proyecto de reforma, finalmente transfomado en ley. Asi, se fijaron limites al déficit
fiscal, al crecimiento del gasto publico primario y a la deuda pUblica. Los mismos
estan contenidos en el articulo 2 de la norma.

En el inciso b) del mencionado articulo se establecio, en su version original,
que el deficit fiscal del Sector Publico Nacional no Financiero, expresado como la
diferencia de los gastos corrientes y de capital devengadas menos los recursos
corrientes y de capital, no debia superar para el afio 1999 el 1.90% del PIB.
Renglon seguido establecia una pauta de reduccion anual hasta el afio 2003, en el
cual debia *.. asegurarse el resultado financiero equilibrado”.

Esta pauta fue modificada en el ario 2001, por la ley de presupuesto 25.401,
imponiendose limites maximos nominales de déficit, con el compromiso de

asegurar el equilibrio para el afio 2005°

Rumprendo fas reehis: Areentiniy fo Loy de Responsabilikid Fiscal. Nicoki Gadano, Desarroto
Lcondmico neo. P70 2003

“ ElLarticuto 2 inc. by modiicada rez LY cditicit fiscal dol Secror Piibdico Nacienial no Fianciero,
errendide come L difercicia do Tos Qusios corvicines v o capital devensadas menos s recurses corvicntes
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Por su parte, se establecid un limite al crecimiento del gasto publico
primario, entendido como resultado de sumar los gastos corrientes y de capital y
de restar los intereses de la deuda publica, determinandose que su tasa de
incremento real no podra superar la tasa de incremento real de Producto Interno
Bruto. En caso que la variacion de este (ltimo sea negativa, a o sumo debera
permanecer constante. Esta pauta se endurecid aun mas en virtud de la
modificacion operada en el afio 2001, donde se incorporo el requisito que “Hasta
fanto no se alcance el resultado financiero equilibrado previsto en el inciso b)
precedente, el gusto publico primario de cada ejercicio no podra superar el monto
correspondiente al gasto puiblico primario ejecutado en el afio 2000”,

Finalmente, el inciso f) del articulo 2 cierra el marco de restricciones
numéricas al circulo gasto publico primario — déficit fiscal — endeudamiento:
disponiendose que “La deuda publica total del Estado nacional no podra aumentar
mas que la suma del déficit del Sector Publico Nacional No Financiero. la
capitalizacion de intereses, el pase de monedas, los préstamos que el Estado
nacional repase a las provincias y el pago establecido en las Leyes Nos. 23.982,
24.043, 24.070, 24.073, 24.130, 24.411..°

Es decir, se limita el endeudamiento a la financiacion del resultado
financiero negativo, al que a su vez se le imponia un sendero de disminucion
hasta su completa eliminacion en el ario 2005.

La referencia al pago establecido en las leyes, implica un reconocimiento
del pago de obligaciones por deudas devengadas en ejercicios anteriores, no

presupuestadas. Este, si bien no lo era formalmente, operé como una “clausula de

Ve capital. exdlivendo todos lox fngresas por venas de activos residiales de cHipresas privatizadas v
CONCCSTONCS, 1o podrd ser mavor o SIETE AL M LONES DE PESOS (8 7.000.000.000) en el aio 20010, o
CINCO MIL CUATROCIENTOS CINCUENTA MILLONES DE PESOS (S 5. 430.000.000) en of aito 2002, 4
TRES MIL SEISCIHENTOS CINCUENTA MILLONES DE PE S()S" (8 LG30.000.0004 e el aii 20003 v o DOS
MIL TRESCIENTOS CINCUENT I MILLONES DE PESOS ¢85 2.330.000.000) en ol ano 2004, En of afio 2003
dehera asegurarse wi resudtado flnancicro caquitibrada. Fa concordeancia con este ineive Vol efectos de
crnpliv con el urticalo 8% del Compromise Federal por o Creennienio v lu Dixeiplina Fiscal firmado entre ef
17 0ol 20 de novicmbre de 2000 aquellas provinciay gque presenten u"._\u/i!.'l'.'n"‘ffrr\ fixeales definirdan un
sendera lineal de redicclin de estas desequiliteios. a fin de asesurar o equiliteio det Sector Priblico
Consolidado o mas tardar o of afto 20037



escape”, ya que se fueron incorporando distintas excepciones®, que en la practica
permitieron superar los limites del endeudamiento impuesto, y asi desvirtuar el
espiritu original de la norma. Aunque también evidencio la imposibilidad practica
de aplicar una norma con parametros tan rigidos

En cuanto a las normas de procedimiento, muchas de las mismas estan
incluidas también en el referido articulo 2 de la ley. Asi, en su inciso a) se refuerza
el principio de universalidad e integridad presupuestaria, consagrado ya en la ley
24.156, al referirse a los gastos que deben estar contemplados en el Presupuesto
General de [a Nacion. También determina la inclusion de los flujos financieros que
se originen por la constitucion y uso de los Fondos Fiduciarios. Si bien se lo
incorpora como informacion complementaria y anexa al presupuesto, éste significo
un avance en cuanto al tratamiento presupuestario de estos fondos cuyos
recursos iban adquinendo creciente relevancia financiera en el ambito del sector
pubiico. Relacionado también con este inciso el articulo 4 de la norma determina
que no podran crearse fondos u organismos que impliquen gastos
extrapresupuestarios.

Se incorpora asimismo el instrumento de presupuestacion plurianual a
través del articulo 6 que establece que el Poder Ejecutivo Nacional, incorporara en
el mensaje de elevacion un presupuesto plurianual de por lo menos tres (3) afios,
que contendra proyecciones de recursos por rubros; proyecciones de gastos por
finalidades, funciones y por naturaleza economica; programa de inversiones del
periodo; programacion de operaciones de crédito provenientes de organismos
multitaterales,; criterios generales de captacion de otras fuentes de financiamiento:
acuerdos-programas celebrados y sus respectivos montos; descripcion de las
politicas presupuestarias que sustentan las proyecciones y los resultados

economicos y financieros previstos.

© Fvirtud de distintas normas <e fuceon incorporando el pago establecido on tas leves 25192, 25544,
23471 v los articalos 414601 62 v 6 de fa Loy NT 25363 v los articulos 38038 (primer parrato) v 91 de la

Lev NY 23725



Queda de esta forma incorporado un instrumento de programacién gue
aporta a la optimizacion de la evaluacion de la politica fiscal y a la predictibilidad
de la gestion presupuestaria.®®

Con relacion a las normas de transparencia y de acceso a la informacion,
las mismas son impuestas en el articulo 8 en el cual se determina el caracter de
informacion pubiica y de libre acceso de toda la documentacién de caracter fisico y
financiero producida en el ambito de la Administracion Nacional, referida a:

. Estados de ejecucion de los presupuestos de gastos y del calculo de recursos,
hasta el Ultimo nivel de desagregacidon en que se procesen,

- Ordenes de compra, y pagos, cuentas por cobrar

. Datos financieros y de ocupacion del Sistema Integrado de Recursos
Humanos

- Deuda pubilica,

- Inventarios de bienes inmuebles y de inversiones financieras;

_  Cumplimiento de las obligaciones tributarias, previsionales y aduaneras de las
sociedades y las personas fisicas ante la AFIP;

- Informacién acerca de la regulacién y control de los servicios publicos;

Por ultimo impone una clausula general incorporando “Toda ofra informacion
relevante necesaria para que pueda ser controfado el cumplimiento de las normas
del sistema nacional de administracion financiera y las establecidas por la
presente ley.”, y sindica a la Auditoria General de la Nacion como fiscalizadora del
cumplimiento de los preceptos de este articulo.

En cuanto a la reforma del Estado, el articulo 5 contiene pautas destinadas a
avanzar en dicho proceso, con el objetivo de aumentar la eficiencia y calidad de la
gestion publica. Entre las politicas mas novedosas se encuentra la autorizacion al
Jefe de Gabinete de Ministros de celebrar Acuerdos — Programas con las

unidades ejecutoras de programas presupuestarios a los efectos de lograr una

3% Roberto Martirene (2006), aunque evalia positivamente la incorporacion del presupuesto plurianual, lo
juzga también tardia ya que “.. hubiera sido til desarrollarlo , como una herramienta complementaria del
Presupuesto anual, desde los incios de la reforma debido a que en esos primeros afios se tomaron medidas
estructurarles con efectos fiscales permanenetes, que requerian, como requisito previo, analizar las
proyecciones plurianuales de la cuenta ahorro — inversion - financiamiento...” Presupuestar en Argentina,
antes y despucs de la crisis de la deuda publica.



mayor eficiencia, eficacia y calidad de gestion, asi como la conformacion de un
programa de evaluacion de la Calidad del Gasto.

Finalmente por el articulo 9 se crea un Fondo Anticiclico Fiscal, el cual se
debe integrar hasta alcanzar un monto equivalente al 3% del PIB y tendra como
finalidad su utilizacion cuando se verifique una reversion del ciclo econémico.
Cuando la integracion exceda el porcentaje antes mencionado, su excedente
debera destinarse a la cancelacién de la deuda externa.

Al fondo deben integrarse el 50% de los recursos provenientes de las
concesiones y de la venta de acciones remantes de las empresas publicas
privatizadas de propiedad del Estado Nacional, y asimismo los recurses
provenientes del los superavit financieros que no deberan ser menores al 2% de
los recursos corrientes a partir del afio 2002.

Se consagra de esta forma un instrumento, largamente reclamado por la
doctrina, destinado centralmente a atemperar el sesgo prociclico gue presentan
las finanzas publicas argentinas.

Evaluacion preliminar de la implementacion de 1a ley

Sin dudas, los resultados de la puesta en vigencia de esta ley, fueron
escasamente satisfactorios. Su sancion fue producto de la urgencia de emitir
“sefiales” al mercado que permitieran evitar la caida del régimen de
convertibilidad, mas que del convencimiento de la incorporacion de “buenas
practicas fiscales”

Desde su sancion, la norma ha sido modificada, incumplida y suspendida en
numerosas oportunidades. Asi, resultaron numerosas las excepciones
(fundamentalmente a través de decretos de necesidad y urgencia) que se dictaron
ala Ley 25.152. Entre las mas destacables podemos mencionar:

- Por decretos 1248/200; 139/2002; 1148/2003; y leyes 25.565, 25.827, y 25.967
se dejo sin efectos desde su creacion en el afio 2000 hasta el afio 2005 la
constitucion del Fondo Anticiclico.

- El decreto 2209/2002 exceptGa al Banco Nacion, al Banco de Inversion vy

Comercio Exterior y al Fondo Fiduacirio de Asistencia a Entidades Financieras de
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lo dispuesto en el art. 5 inc. a) de la ley (por la cual se requiere el dictado de una
ley para constitucion de fondos fiduciarios).

_ Por decretos 1176/2001 y 799/2001, se establecieron autorizaciones para pagos
con bonos de deudas de! Estado Nacional a favor del Correo Argentino y los
Concesionarios Viales, que no habian sido devengadas previamente, infringiendo
el art. 3 inc. a) de la ley.

- En el afio 2000, se relajaron asimismo los techos al déficit fiscal y su reducciéon
progresiva en el tiempo, establecidos en la sancion original de la ley

Este permanente incumplimiento de la norma, derivd en que la misma, en
lugar de lograr uno de sus objetivos centrales que era la consecucion de mayor
credibilidad fiscal, tuviera el efecto opuesto, desacreditando aun mas dichas
instituciones. En definitiva la evaluacion de dicha ley resulta francamente negativa,
sin que haya logrado realizar ningun aporte al mejoramiento del desempeno
fiscal, resultando irrelevante como institucion econémica.

2.1.5 Ley 25.453 de “Déficit Cero”

Antes del derrumbe del régimen de convertibildad, y a pesar de la
evidencia del dificil cumplimiento de las normas establecidas en la ley 25512, se
aprueba la 25.453 cuyo titulo VI era titulado “Régimen de equilibrio fiscal con
equidad”.

Esta ley, aprobada en tramite sumario, imponia una regla fiscal mas rigida,
a través de la modificacion del articulo 34 de la ley 24.156 de Administracion
Financiera del Sector Publico, imponiendo un equilibrio financiero extremo, a
través de la reduccion
proporcional de todos los créditos presupuestarios, cuando los recursos estimados
no fueren suficientes para atenderios. Asi, se incorporaron a dicho articulo los
siguientes parrafos:

“Cuando los recursos presupuestarios estimados no fueren suficientes para

atender a la totalidad de los créditos presupuestarios previstos, se reduciran

3 Como ¢jemplo incumplimiento de objetivos podemos resaltar que, conforme a lo expuesto en el texto, el
articulo 2 inc.1), pretendia sujetar la variacion de la deuda piblica al financiamiento del resultado financiero
del gjercicio. Sin embargo, para el afio 2001, el resultado financiero fue de $10.728 Millones; mientras que la
variacion de la deuda verificada fue de $16.435 Millones, verificandose una brecha de $ 5.707 Millones.
(Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto)



proporcionalmente los créditos correspondientes a la totalidad del Sector Publico
Nacional, de modo de mantener el equilibrio entre gastos operativos y recursos
presupuestarios. La reduccion afectara a los créditos respectivos en la proporcion
que resulte necesaria a tal fin y se aplicara, incluso, a fos crédifos destinados a
atender el pago de retribuciones periddicas por cualquier concepto, incluyendo
sueldos, haberes, adicionales, asignaciones familiares, jubilaciones, pensiones,
asi como aquellas transferencias que los organismos y entidades receptoras
utificen para el pago de dichos conceptos.

La reduccién de los créditos presupuestarios que se disponga de acuerdo con fo
previsto en el presente articulo importara de pleno derecho la reduccion de las
retribuciones alcanzadas, cualquiera que fuera su concepto, incluyendo sueldos,
haberes, adicionales, asignaciones familiares, jubilaciones y pensiones. Estas
utimas en los casos que correspondiere. Las reducciones de retribuciones se
aplicaran proporcionalmente a toda la escala salarial o de haberes segin
corresponda.

La presente norma es de orden publico y modifica, en lo pertinente, toda norma
legal, reglamentaria o convencional que se fe oponga y no se podra alegar la
existencia de derechos irrevocablemente adquiridos en su contra.”

A través de su decreto reglamentario, se redujeron los créditos
presupuestarios un 13%, extendiéndose el descuento ya vigente de los salarios de
los empleados publicos a las jubilaciones y pensiones.

A pesar de la puesta en practica de esta drastica medida, finalmente esta
ley también resultdé incumplida, hecho que se refleja en que, aun con recortes
presupuestarios, en el dltimo trimestre del afno 2001 antes de la caida del regimen
de convertibilidad, se verifico un déficit fiscal de mas de $ 5.000 Millones.
Evidentemente el equilibrio presupuestario buscado a través de una norma de esta
rigidez, se reflejé inviables en términos politicos y sociales.

Mas alla de este fracaso en términos de consecucion de objetivos fiscales,
finaimente esta ley fue declarada inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion, y resulté derogada por la Ley de Presupuesto del afio 2003.

2.2 Fin de la convertibilidad v dificultades del esquema fiscal argentino.
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2.2.1 La convertibilidad y las cuentas fiscales. Breve repaso de la
polémica.

Desde el comienzo de la aplicacién de la regla monetaria impuesta por la
ley de convertibilidad se responsabilizé a la politica fiscal por alguno de sus
sesgos inconvenientes. Particularmente se puso énfasis en la apreciacion real del
tipo de cambio y el consecuente set de precios relativos favorable a la produccion
de bienes no transables (Teijeiro , 1996). Se sostenia que dicha estructura de
precios relativos proponia ingentes déficits en la cuenta corriente del balance de
pagos generando crecientes desafios al nacleo de la politica econdémica.
Particularmente algunos de estos episodios pudieron ubicarse durante Noviembre
de 1992 y los primeros meses de 1995. Si bien de este Gitimo acontecimiento fue
atribuido a un efecto "contagio” por crisis de otros paises emergentes ambas
experiencias pudieron superarse merced a una creciente dolarizacion de las
transacciones financieras (Santangelo, 2000). La virtual instalacion de un sistema
bimonetario pudo salvar la contractualidad recobrada con el programa aunque
sentando las bases de una peligrosa estrategia que produjo una fuerte exposicion
de !a economia argentina a los shocks externos. Desde ese momento se fue
tornando cada vez mas dificultosa la salida del programa. Como veremos en este
contexto la politica fiscal cobraria un creciente protagonismo y seria el centro de
las miradas en el segundo lustro de la década de los 90 del siglo pasado.

Sin embargo Teijeiro (op cit, 2001) insiste en atribuir un rol decisivo a las
etapas iniciales de la politica fiscal del programa particularmente a la compra de
“consenso” para la continuidad del programa de reforma estructural 40 Esta
ganancia de consenso se vislumbré efectiva y descansd en una politica fiscal
expansiva que promovio un alza del consume interno particularmente de bienes
durables Esta expansion del mercado interno redundd en un inmediato

crecimiento del producto financiado con un excepcional ingreso de capitales.

* No deben desdefiarse las aspiraciones reeleccionistas del presidente de la Nacién que debian sortear el
problema de la convocatoria a una Convencion Constituyente que produjese la reforma del texto
constitucional.



Enancada en los buenos resultados derivados de su estrategia®' la conduccion
econémica advirtié un “sendero de expansion’ en la economia argentina si
profundizaba las reformas que habia ensayado y que como hemos visto databan
de aun antes del lanzamiento del Consenso de Washington. Sin embargo, esta
politica expansiva no se advirtic en las cuentas oficiales las cuales deben
“ajustarse” debidamente para verificar el verdadero planteo fiscal “ofertista” *.
Heymann D y otros (op cit., 2003) convienen en reputar como fuertemente
optimistas las fases iniciales del programa a las que juzgan como pertenecientes a
los “afios del boom” del mismo e inscriptas en lo que los gobernantes dieron en
llamar una nueva “tendencia de crecimiento”. Se inclinaron entonces a presumir la
necesidad de optar por un “crecimiento riesgoso” con un sistema financiero
dolarizado en vez de un “crecimiento modesto” con crédito restringido que pudiera
en cualquier momento trocar a peligroso estancamiento. No obstante no ha sido
responsabilidad exclusiva de los gobernantes pues como afirman estos autores
(ibidem pg 21) “.. durante la expansién tanto el sector publico como los agentes
privados tomaron decisiones que implicaron fuertes apuestas a la sostenibilidad

del tipo de cambio real y a una tendencia creciente del producto real...” .

2.2.2 Maduracion y fin de la convertibilidad . Responsabilidades fiscales
provinciales.

Como hemos dicho mas arriba durante el segundo lustro de la década del 90 las
acechanzas al programa cobraron nueva dimension. En el sector externo, el
cambio de tendencia en las tasas de interés estadounidenses mengud
severamente el flujo de capital hacia la region. Sin embargo esta situacion se
produjo en un contexto externo favorable para las exportaciones. Pasado el

episodio del “tequila” de principios de 1995 la economia de la convertibilidad

4t E] oficialismo triunfé en las elecciones legislativas y provinciales de 1991 y 1993. Ello le permitié enhebrar
un acuerdo con la oposicién para el llamado a una Convencién Constituyente a reunirse en Santa Fe en 1994,
2 1 a visién de Teijeiro (op cit, 1996) atribuye un incorrecto ratamiento de los ingresos por privatizaciones
(computando algunos de ellos como ingresos impositivos) y también en variadas emisiones de deuda
transferible (hacia las provincias, los acreedores de diferencias estimadas de liquidacién con el sistema de
prevision social, y también con los proveedores del sector pablico). Estas emisiones fueron realizadas con el
objeto de apuntalar el programa de reforma estructural resultando fundamentales en la ganancia del consenso
apuntada.



pareci6é asentarse aunque, como hemos sefialado mas arriba, en el marco de una
mayor vuinerabilidad. La firma del Tratado de Asuncidn y del protocolo de Ouro
Preto impulsaron el comercio exterior en el marco del MERCOSUR compensando
con creces el debilitamiento de la cuenta capital. Los problemas del tipo de cambio
real parecieron superarse (Sturzenegger, 1997) favoreciendo el clima inversor y la
confianza en el esquema fundamental de la politica econémica. Sin perjuicio de
ello y a pesar de esfuerzos del Banco Central para “comprar seguridad financiera”
(Heymann y otros, 2003) el programa requeria una politica fiscal consistente. Es
conocido que una economia abierta con tipo de cambio fijo propone esfuerzos
fiscales permanentes para mantener equilibrios simultaneos del sector externo y
los mercados de capitales domesticos. (Mundeil, 1977). EI planteo fiscal de la
convertibilidad habia redoblado su apuesta cuando en el segundo semestre de
1994 finalmente se efectivizé la reforma previsional. A partir del cuarto trimestre de
ese ano las cifras oficiales registraron un ascendente déficit primario que fue
potenciado con las medidas de reducciones de impuestos a la nomina salarial
tendientes a revertir el ascenso de la tasa de desocupacién abierta.*> Estas
promociones fiscales iniciaron una fase de caida de la recaudacion impositiva
que habia mostrado un interesante dinamismo en los anos iniciales de la
convertibilidad. Ademas la extension de la reforma previsional supuso un
crecimiento del gasto publico por la absorcion de sistemas jubilatorios provinciales
con fuertes quebrantos. Todo ello se suponia constituia cancelacion de futuras
prestaciones y un avance hacia un futuro equilibrado de la prevision social. El
déficit sobreviniente era reputado transitorio por el gobierno y podia ser financiado
en un mercado de capitales que hacia 1996 mostraba creciente confianza en el
modelo argentino 44 Por lo expuesto tanto la expansion del gasto por mayores

compromisos externos en materia de deuda publica, aumento del gasto en

% gi bien al inicio del programa se habian eliminado impuestos distorsivos como las retenciones a la
exportacion y a los débitos bancarios esta desgravacion fue compensada por alzas en alicuotas y basc del
IVA. Ahora el hecho de que en la onda mayo de 1995 la Encuesta Permanente de Hogares exhibiera una
TDA proxima al 19 % acelerd la desgravacion de la ndmina salarial compensada parcialmente por nuevas
alzas en alicuotas del IVA.

“ En el afio 1993 el gobierno habia logrado reprogramar el endeudamiento externo mediante un acuerdo en el
marco de la estrategia de renegociacion propuesta por el Secretario del Tesoro estadounidense Nicholas
Brady. Muchas de las obligaciones vencidas se reprogramaron para el segundo lustro de la década de los 50.
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seguridad social asi como la caida de la recaudacion por la reforma previsional
preveian ser afrontados mediante la apelacion al endeudamiento externo en el
marco del regreso argentino a los mercados voluntarios de deuda. |

Ahora, como hemos visto mas arriba en la segunda mitad de los 90 el
mercado internacional de capitales promovidé un alza de las tasas de interés
internacionales retrayendo el flujo de capitales hacia la region latinoamericana. 4
{as autoridades econémicas argentinas permanecieron impasibles ante esas
sefales alarmantes debido a ia comentada situacion favorable de los términos de
intercambio durante los afios 1996 y 1997 que facilitaron la renovaciéon de los
COMPromisos a sus vencimientos.*® Esta situacion habria de cambiar tanto desde
la crisis asiatica de fines de 1997 y mas aun desde la crisis rusa de agosto de
1998 ¥’. La fragilidad de la estrategia fiscal argentina comenz6 a evidenciarse y la
desconfianza sobre la misma impulsé un alza de las tasas de interés motorizadas
por un crecimiento de la prima de riesgo sobre la deuda soberana. Desde ese
momento se produjo ademas una contraccion economica que resultaria
inusualmente prolongada.

La situacion econémica argentina se agravo hacia principios de 1999 con la
crisis de su principal socio econémico y de su plan de estabilizacion. La
devaluacion brasilefia y ta adopcion de una estrategia de “inflation targeting™® hizo
suponer que se habia cancelado la etapa de ventajas competitivas para la
economia argentina. La argentina entonces cuando promediaba el afo 1999 se
enfrentaba a una crisis fiscal y una correlativa crisis cambiaria. El problema
pretendié encarritarse mediante el “forward signal” de la comentada ley de

Convertibilidad Fiscal que fue votada tanto por el oficialismo como por la mayoria

* Debe sefialarse que el programa argentino mantuvo un fuerte flujo de Inversién Extranjera Directa que
respondié principalmente a sefiales favorables en la produccion de bienes no transables y a actividades
productivas conectadas a la experiencia de integracién econbémica en curso.

% i bien el ministro R. Fernandez produjo alzas impositivas a través de sendos paquetazos en 1996 y 1998
(alzas de Ganancias del 33 al 35 %, aizas de Bienes Personales del 0,5 al 0,75 %, creacion de impuesto al
endeudamiento empresario y a la Ganancia Minima Presunta) se atribuyd a esta conducciton econémica cierta
pasividad en materia fiscal dandose llamar a esta etapa como la del “piloto automatico™. Esta conduccion
econémica de raigambre monetarista procurd centrar sus esfuerzos en el saneamiento del sector financiero

*? La economia argentina venia de crecer un 8,1 % en 1997 y un 6,5 % en la primera mitad de 1998. El default
ruso produjo la cancelacion por parte del G 7 de las estrategias de salvataje monetario internacional
empleadas hasta el momento.

® Metas monetarias flexibles acompaiiadas con correlativas actualizaciones cambiarias,



de la oposicion politica a pesar del evidente caracter declarativo de la norma,
Ademas de inoperante la norma imponia obligaciones notoriamente
inconvenientes como la demorada constitucion de un fondo anticiclico en
momentos claramente inoportunos.

El gobierno electo en octubre de 1998 asumié el poder en diciembre de ese
mismo afo y ante la encerrona fiscal procurd recomponer las cuentas mediante
un nuevo paquetazo Impositivo. Esta estrategia claramente profundizaba la
recesion a pesar de la vision oficial y de los organismos financieros internacionales
en el sentido de poder entrar en un circulo virtuoso de financiamiento hacia la
meta sofiada del “investment grade”. Pero la sensacion de los mercados era que
la Argentina habia llegado al limite de su endeudamiento y desde ese momento el
gasto publico comenzaba a comportarse como una variable endogena®®. En esas
circunstancias el gobierno comienza a quedarse sin instrumentos de politica
economica.

Ya hemos repasado la secuencia de normas que continuaron a la
comentada Convertibilidad Fiscal todas fueron continuando la senda prociclica de
mayor recesion para obtener menor recaudacion.®® Pareceria que no se buscaran
ajustes en las erogaciones fiscales. Sin embargo, los guarismos del gasto publico
primario de esos afios permanecieron relativamente estable y no constituyeron el
nticleo del problema fiscal. Como hemos dicho las tasas de interés motorizaron el
ascenso de las ercgaciones presupuestarias. De alli que hacia fines del afio 2000
las expectativas frustradas, y el “frenazo” al crédito internacional, pusieron fin al
inconveniente perfil de endeudamiento del pai851. Alun en esas precarias
condiciones y ante la proximidad de una desastrosa desarticulacion contractual el
gobierno fue apoyado por los organismos financieros internacionales en el
controvertido intento del “blindaje” y aun mas en el audaz e irresponsable

“megacanje” de mayo del 2001.

® Situacién evidentemente alcanzada hacia fines del afio 2001. Véase Antonelli y Martinez (2001).

* No obstante segiin Frenkel y otros (2003) las politicas fiscales prociclicas produjeron un ahorro fiscal
considerable en la segunda mitad de los 90. No obstante para la amplia vulnerabilidad del programa fue
insuficiente.

5! Ademas la situacion politica de la Argentina produjo un quiebre fundamental cuando se lesiond gravemente
la coalicion gubernamental en octubre de ese afio ante la renuncia del vicepresidente de la Nacién Carlos
Alvarez.



En cuanto a la situacion fiscal de las provincias debe decirse que muchas
de las mismas habian incurrido en peligroso endeudamiento y habian apelado al
mecanismo de garantizarlo con los ingresos por coparticipacic')n52. De esa manera
los ingresos fiscales de las jurisdicciones subnacionales quedaron seriamente
lesionados en la fase contractiva del ciclo econdémico. Los apremios fiscales
nacionales y la regla monetaria impedian el auxilio de la Tesoreria nacional.
Ademas estaba blogqueada la via de auxilio por parte de los bancos provinciales
dado que buena parte de los mismos habfan sido liquidados o privatizados en la
etapa previa de “saneamiento financiero”. Por lo tanto gradualmente las
jurisdicciones mas apremiadas recurrieron al viejo mecanismo de emision de
bonos con las caracteristicas de un verdadero cuasidinero. Primero fue la
provincia de Corrientes que habia sido intervenida por el poder central por
segunda vez en los ultimos cinco afios y también la provincia de Catamarca hacia
fines del afio 2000. Durante el 2001 se sumaron varias provincias mas y en el
segundo semestre de ese afio se incorporaron la provincia de Buenos Aires y la
provincia de Cédrdoba % jurisdicciones de gran importancia econdémica que
denotaban la extensién y profundidad de la crisis econdmica. Debe resaltarse que
la mayoria de estos bonos fueron asumidos para financiar erogaciones corrientes
encontrandose entre las mismas muchos sueldos y jubilaciones. Hacia fin del afio
2001 se habian emitido mas de 3.400 millones de pesos en bonos provinciales
con caracteristicas de cuasidinero y también circulaban bonos nacionales de esas
caracteristicas®. Cuando se produjo la renuncia del presidente De la Rua el
presidente provisional Adolfo Rodriguez Saa pensé en emitir una tercer moneda
nacional no convertible® idea que pronto fue abandonada luego de su inesperada
salida del gobierno. Finalmente en el afio 2002 durante la presidencia de

Duhalde, ya abandonada la convertibilidad y en plena crisis el stock total de

52 Algunas provincias mantcnian hacia el fin de la convertibilidad compromisos de endeudamiento de un 120
a 150 % de sus ingresos fiscales (Kopitz, Juan Pablo Jiménez y otro , 2000).

53 Sobre las facultades provinciales y nacionales en materia monetaria véase Masnata (2001).

%4 Los denominados LECOPS que habian a ser rescatados con los fondos de un fideicomiso administrado por
el Banco de la Nacion y que se formaba con una parte de la recaudacion del Impuesto a los Débitos y Créditos
Bancarios.

%3 Por consejo de su asesor David Esposito lanzé la idea de una moneda para transacciones denominada
“argentino”, pero los célculos previos de la necesidad de emision (alrededor de 15 mil millones) aventaron
esta posibilidad.
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cuasimonedas en circulacién alcanzé los 7.800 millones de pesos. El proceso de
rescate de ese cuasidinero sin embargo fue bastante rapido comenzando en mayo
del afio 2003 y finalizando casi hacia fin de ese afio anotando un gran logro a la
administracién econdmica del ministro Lavagna®®

Las publicitadas circunstancias fiscales de las provincias exteriorizadas
mediante la emision de bonos provinciales magnificaron la influencia de su
desequilibrio y la consiguiente responsabilidad en la salida de la convertibilidad.
Frenkel y otros (2003) anotan que las cuentas provinciales exhibieron guarismaos
proximos al equilibrio en 1997 y solamente un desequilibrio del 0,8 % del PBI
como promedioc entre 1998-2001. Es claro que esa magnitud de desequilibrio fiscal
no podria identificarse como causal de la salida del programa de convertibilidad
sino evidenciar el serio cuadro de deterioro que mantenia el mencionado
esquema. Probablemente la pirotecnica politica haya ayudado a instalar esta
nocién pero no menos importante fue la permanente insistencia de los organismos
financieros internacionales, en tal sentido. Principalmente el Fondo Monetario
Internacional jugé un rol crucial en esta linea de acciéon y aun cuando habia
tomado distancia de ias politicas cambiarias de fijacién de la paridad reservé una
calificacion favorable para aquellas de gran rigidez institucional como el “currency
board” a la que reputd como una “corner solution”. (Frenkel y otros 2003). Con
posterioridad a la crisis del modelo uno de los principales directivos del Fondo
refrendd estas posiciones (Mussa, 2002). Sin embargo mas recientemente una
revision de las actuaciones del organismo en la crisis argentina produjo

apreciaciones mas criticas sobre el acompanamiento al programa 37

2.3 El Regreso de la Responsabilidad Fiscal . Sancién de la ley 25.917: su
necesidad e importancia.

La traumatica salida del modelo de convertibilidad y el default a sus

compromisos externos prometian colocar al pais en una situacion de total

% Mediante un Programa de Unificacion Monetaria autorizado por el Congreso el Tesoro coloco en el ano
2003 un Bono en el Banco Central por alrededor de u$s 2.340 millones de délares para rescatar las cuasi-
monedas

57 yéase la referencia que al informe de la OECEI (Oficina Consultora Independiente) reunida ad hoc en

Jesiis Rodriguez (2005).
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aislamiento internacional. El gobierno del presidente Duhalde procurd desde el
principio acometer un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional. El
cumplimiento a las exigencias de este organismo provocaron una erratica politica
cambiaria y una aceleracion de la inflacién. (Frenkel y otros, 2005) . El acuerdo
con la institucién financiera internacional no se habia logrado al finalizar el afio
2002 a pesar de variadas concesiones del gobierno® . En enero del 2003 se
registrd un avance al producirse un acuerdo transitorio que habilitd el
refinanciamiento de variados compromisos con la institucidn a vencer entre enero
y fines de agosto de ese afio. Finalmente el 10 de setiembre del afio 2003 y ya
durante la presidencia del Dr. Néstor Kirchner se registré un acuerdo con la
institucion luego de tensas negociaciones. Entre los compromisos dei gobierno
argentino estaba el de girar un proyecto de ley de coparticipacion federal de
impuestos que se hallaba en mora desde hacia mas de 6 arios.”® E| gobierno de
Kirchner cumplic con lo comprometide y en marzo del afio 2004 remitid un
proyecto de ley de coparticipacion a las provincias para ser considerado en las
gobernaciones antes de cualquier tratamiento parlamentario. Dicho proyecto no
pudo llegar al parlamento habida cuenta de la negativa anticipada de la mayoria
de las jurisdicciones. Paralelamente en acuerdo con el FMI el gobierno habia
avanzado en los denominados Programas de Financiamiento Ordenado con el fin
de poner en caja la situacién con las jurisdicciones subnacionales de cara al nuevo

% Ante esa circunstancia y apremiado por el rechazo

ordenamiento legal
provincial el gobiernc puso en funcionamiento un plan b que consistia en una
legislacion de  menor rigidez pero que conformaban la mayoria de los

requerimientos del FMI: la ley de Responsabilidad Fiscal.

% Entre ellas podemos citar la modificacién de la ley de quiebras. Habilitando el cram down a los acreedores
de empresas en concurse, €l cuidado de la politica monetaria dirigida por Mario Blejer uno de los principales
economistas del Fondo y ademas anticipandose a refinanciaciones produjo pagos de las acreencias del
organismos para con el pais a sus vencimientos colocandolo en un sitial de acreedor privilegiado.

* La constitucion de 1994 habia previsto en su texto ¢! dictado de una “ley convenio” antes del 31/12/1996.
% Dichos programas habian sido lanzados durante la presidencia de Duhalde y tenfan por objeto encuadrar a
las provincias en una meta de superavit fiscal que ayudase al acuerdo con el FMI e impedir el endeudamiento
provincial por fuera de los mismos. En el acuerdo con el FMI de sctiembre del 2003 se dispuso como limite
para firmar el acuerdo el mes de febrero del afio 2004. Los acuerdos con todas las jurisdicciones se lograron
dos meses antes de la fecha limite lo que hizo suponer al gobierno un posible acuerdo futuro en
coparticipacion.



De resultas de lo expuesto advertimos en el Fondo Monetario Internacional
como un fuerte propulsor de normas de este tipo ha sido sin dudas dado que las
ha propiciado como parte de las denominadas “reformas de segunda generacion”
en el marco del “Consenso de Washington ampliado”. Asi, se han sancionado
leyes de este tipo en Argentina, Perd y Brasil, entre otros pais latinoamericanos.
Como mencionaramos, la Republica Argentina contaba con una ley de alcance
Nacional, que seguia en parte el modelo de responsabilidad fiscal autonomo, ya
que solamente abarcaba al sector publico nacional y no a los provinciales, con los
cuales si se avanzé con la sancion de la ley 25917. Resultaba claro la pretension
de profundizar el ajuste fiscal en las provincias para garantizar el pago de la deuda
publica tanto nacional como provincial. Sin perjuicio de ello para el gobierno la
sancion de la ley ademas de permitir el acuerdo con el organismo se sostenia que
desde el punto de vista de un pais aitamente endeudado con un sesgo al deficit
presupuestario, resulta muy infructuoso implementar un ajuste fiscal o mantener la
prudencia fiscal a nivel nacional sin restricciones que se apliquen de manera

uniforme y transparente por todos los gobiemos subnacionales °'

2.4 La extension de la responsabilidad fiscal en la Republica Argentina.

2.4.1 La normativa v la institucionalidad derivada de la ley 25.917 a

nivel nacional. Consideraciones generales y particulares.

Es asi que en agosto del 2004, es sancionada por el Congreso Nacional, a
iniciativa del Poder Ejecutivo Nacional la Ley 25917, por el cual se crea un del
Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal. El régimen previsto en esta norma
apunta a la adopcion de regias macrofiscales homogéneas tanto a nivel Nacional
como Provincial y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires procurando, segun la
exposicion de motivos del proyecto, consolidar y perfeccionar los principios

contenidos en la Ley 24 156 (de Administracion Financiera de! Sector Publico) y

51 Djctamen de Comision Honorable Senado de la Nacidn.



25.152 (de Administracion de los Recursos publicos, también conocida como
Convertibilidad Fiscal).

Se destacan asi como antecedentes inmediatos las leyes antes
mencionadas, asi como el acuerdo suscripto en diciembre de 1999 por la nacion y
las provincias denominado "Compromiso Federal”, ratificado por la ley 25.235 que
en su articulo 6 expresa el compromiso de las provincias de impulsar en sus
respectivas jurisdicciones el dictado de una legislacién que adopte reglas similares
a la contenidas en la Ley 25.152

Esta ley, como su antecedente inmediato, la ley de convertibilidad fiscal, a
través de su articulado, introduce preceptos referidos en términcs generaies a:
transparencia en la administracion de recursos publicos y gestion publica, reglas
numéricas sobre limites a la expansién del gasto y del endeudamiento y reglas de
procedimiento presupuestario

Salvo las reglas numéricas sobre limites a la expansiéon del gasto y del
endeudamiento, el resto de los principios estan contenidos bajo distintas
modalidades en la legislacién existente sobre la matena, y que hemos

%2 por lo cual agregan poco al

desarrrollados en los analisis correspondientes
mejoramiento de la performance fiscal de la nacién y las provincias. De esto se
deduce que la mayor atencion debe centrarse en las reglas numéricas, y que el
objetivo basico de la ley esta enfocado en las mismas.

Centralmente se observa que el texto normativo recoge un modelo de
responsabilidad fiscal de coordinacion, en el cual las jurisdicciones subnacionales,
guedan bajo la érbita o tutela fiscal de la Nacién. . Asi, la disciplina fiscal de las
provincias es producto de monitoreo centralmente para evitar la externalidad
negativa que puede provocar la falta de disciplina fiscal de un gobierno provincial,
incrementando el costo de endeudamiento de otros que han mantenido un
esquema fiscal saneado.

La Ley esta estructurada en ocho capitulos a saber:

Capitulo I: Transparencia y gestion publica— Articulos 2° a 9°,

82 Ver el analisis correspondiente a las Leyes de Administracién Financiera del Sector Piblico, Ley de
Convertibilidad Fiscal, y Ley de “Deficit cero”
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Capitulo li: Gasto publico: Articulos 10° a 156°,

Capitulo 1ll: Ingresos Publicos: Articulos16 a 18°,

Capitulo 1V: Equilibrio Financiero: Articulos 19° y 20°,

Capitulo V: Endeudamiento: Articulo 21° a 26°,

Capitulo VI: Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal: Arts. 27° a 31°,

Capitulo VIl y VIII: Dispbsiciones varias — transitorias: Arts.32° a 37°.

En su capitulo | referido a “Transparencia y Gestion Publica” impone criterios de
administracién presupuestaria y pautas para obtener y aplicar clasificadores
presupuestarios uniformes que permitan la consolidacién de las cuentas publicas y
la comparacion de la informacion fiscal de la Nacion con las Provincias y la de
éstas entre si. —Asi, el Gobierno Nacional debe presentar antes del 31 de agosto
de cada afio, un marco macrofiscal proyectado para el siguiente ejercicio
contemplando la siguiente informacion:

- El resultado previsto base devengado para el sector puablico de cada nivel de
gobierno

- Los limites de endeudamiento para el conjunto de provincias y el gobierno
nacional

- las proyecciones de recursos de origen nacional detallando su distribucién por
Régimen y por Provincia

- La politica salarial e impositiva que espera implementar y las proyecciones de las
variables: precios, Producto Bruto Interno, y tipo de cambio nominai.

Si bien en la exposicion de motivos se manifiesta que esta informacién es a los
efectos que las administraciones provinciales cuenten con la informacion
necesaria para la elaboracién de sus proyecciones presupuestarias, vemos que de
antemano se determinan los limites de endeudamiento de cada jurisdiccion con
posible caracter imperativo.

Por su parte, en virtud del articulo 6, se estable la obligacion de las provincias de
presentar ante sus legislaturas antes del 30 de noviembre de cada afo, las
proyecciones de presupuestos plurianuales para el trienio siguiente conteniendo:
a) Proyecciones de recursos por rubros.

b) Proyecciones de gastos por finalidades, funciones y por naturaleza econémica.
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¢) Programa de inversiones del periodo.

d) Proyeccién de la coparticipacion de impuestos a Municipios.

e) Programacién de operaciones de crédito provenientes de organismos
multilaterales.

f) Perfil de vencimientos de la deuda publica.

g) Criterios generales de captacién de otras fuentes de financiamiento.

h) Descripcion de las politicas presupuestarias que sustentan las proyecciones y
los resultados econdmicos y financieros previstos.

En los capitulos Il y Ili, se establecen reglas tantc numéricas como de
procedimiento para el tratamiento del gasto pdblico como de los ingresos, con el
objetivo declarado de preservar el equilibric financiero que es tratado en el
Capitulo 1V .

De esta forma, en el capitulo |l se determina una regla primaria por la cual
el aumento nominal del gasto primario, excluidos los gastos financiados con
préstamos de organismos internacionales de crédito y los gastos de capital
destinados a infraestructura social basica, necesaria para el desarrollo social y
economico, no debe superara la tasa de variacion nominal del Producto Interno
Brute

E! capitulo referido a los ingresos publicos hace referencia centralmente a
la metodologia de calculo para su inclusion en el Presupuesto; a la necesidad de
compensacion en caso de modificaciones a la politica tributaria que implican una
merma en la recaudacion de recursos, y a la obligacion de formular estimaciones
del Gasto Tributario.

Con relacion al equilibrio financiero, Ia ley en su articulo 20 establece que el
mismo debe transformarse en superavit en aquellas jurisdicciones que verifiquen
niveles de endeudamiento que generen servicios de la deuda por valores
superiores al 15% de los ingresos corrientes netos de transferencias a los
municipios. Por otra parte, establece la obligacién del Gobierno nacional, los
gobiernos provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires de constituir
fondos anticiclicos fiscales a partir de la vigencia de |la presente ley “con el objefo

de perfeccionar el cumpliimiento de sus objetivos” (art. 20 in fine).
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En el Capitulo V se fijan pautas con relacién al endeudamiento publico que
deben seguir las distintas jurisdicciones provinciales y asimismo las restricciones
que sufriran en caso de no respetar los parametros cuantitativos establecidos en el
mismo. En tal sentido, impone la necesidad de tomar las medidas necesarias para
que el nivel de endeudamiento sea tal que en cada ejercicio fiscal los servicios de
la deuda instrumentada no superen el quince por ciento (15%j) de los recursos
corrientes netos de transferencias por coparticipacion a municipios. Por su parte,
en el articulo 22, se determina que “Aquellas jurisdicciones que superen el
porcentaje citado en ef articulo anterior no podran acceder a un nuevo
endeudamiento, excepto que constituya un refinanciamiento del existente...”

En el capitulo siguiente se establece la creacién del Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal, como érgano de aplicacion del Régimen establecido, y en
el Capitulo VIl las sanciones a aplicar en caso de incumplimiento por parte de las
provincias a los preceptos estatuidos en la ley. Se propicia asimismo a que las
provincias inviten a los municipios a adherir a la presente norma.

Antes del tratamiento de algunos aspectos particulares de la ley, es preciso
realizar ciertas consideraciones generales acerca de la necesidad de!
establecimiento por ley de un régimen de responsabilidad fiscal.

Cabe destacar que nuestro pais ya cuenta con una norma sancionada a
nivel nacional schre esta tematica (Ley 25.152), que este proyecto viene a
consolidar llevando los principios establecidos en la misma a las jurisdicciones
subnacicnales. De todos modos, vale aclarar que si bien la ley mencionada
establece reglas de presupuesto equilibrado, no condiciona a las jurisdicciones
subnacionales, invitAndolas solamente a adherir al régimen.sa.

Desde el punto de vista conceptual, este tipo de norma encuentra su
fundamento en las corrientes académicas que enfatizan la superioridad de las
reglas por sobre la discrecion en materia de politica econémica. En América
Latina, fueron profusamente difundidas por el FM!, como forma de lograr que los

paises que tenian mala reputacidén en el manejo discrecional de las herramientas

3 Art. 10 Ley N° 25.152: “E] Poder Ejecutivo nacional invitara a los gobiernos provinciales y al Gobierno
Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires al dictado de normas legales en concordancia con lo dispuesto en la
presente ley”
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habituales de politica econdmica, la pudieran “comprar” autoimponiendose reglas
estrictas de comportamiento.

Sin desdefiar la importancia de las reglas, consideramos relevante
establecer un justo equilibrio entre el establecimiento de reglas formales
(fundamentalmente aquelias que garanticen transparencia, correccion y eficiencia
en el manejo de los recursos publicos), y el mantenimiento de grados de libertad
que nos eviten caer en esquemas de rigideces tales que impidan el disefio de
cualquier tipo de politica fiscal o monetaria (vale la pena recordar las
consecuencias del esquema de convertibilidad monetaria, sustentando en los
principios antes mencionados, vigente hasta fines del 2001 en la Argentina)

En tal sentido recordamos la una diferenciacion entre el establecimiento de
reglas numéricas (que establecen limites cuantitativos a determinadas variables
fiscales como son el gasto, el endeudamiento, el déficit o los ingresos publicos) y
reglas de procedimiento (que se entienden como aquellas normas que regulan la
formulacion, aprobacion, ejecucion y la evaluacion del presupuesto). Como hemos
visto existe consenso en que, mientras las primeras no son necesarias ni
suficientes para asegurar la disciplina fiscal, una mejora en los procedimientos
presupuestarios puede contribuir a mejorar el comportamiento fiscal de una
economia **

Ahora bien, como mencionamos anteriormente, las normas de
procedimiento en términos generales estan contenidas en el plexo normativo
referido a la administracion financiera publica, tanto a nivel nacional como en las
distintas jurisdicciones provinciales, por lo cual resulta redundante reiterarlos en
esta norma, mientras que las reglas numéricas aportan por un lado pérdida de
flexibilidad en la politica fiscal y asimismo , como ya hemos sefalado, generan

fuertes incentivos a la denominada ‘contabilidad creativa™®

, procurando en
definitiva un mayor descrédito del sistema.
Asimismo, se enfatiza en la necesidad de establecer un meodelo de

coordinacion fiscal que permita superar el criterio de autonomia donde cada

® Nicolas Gadano (op.cit., 2003)
8 Utilizacion de mecanismos contables que distorsionan la informacion brindada con el fin de alcanzar
formalmente {aunque no en la realidad )ciertos parametros numéricos.
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gobierno subnacional se impone a si mismo una restriccion al endeudamiento y/o
al saldo presupuestario, no existiendo una regla macrofiscal de nivel federal. El
riesgo del modelo de autonomia fuerte, es que la mala performance de algunc de
los gobiernos provinciales, genera una externalidad negativa scbre el resto de los
gobiernos con relacion al incremento del costo del endeudamiento externo. Sin
embargo, se corre el riesgo que un modelo de coordinacion derive en un esquema
de cesién de la soberania fiscal de los gobiernos provinciales.

Asimismo, con la sancién de esta ley, el gobierno nacional, se desentiende
de la reforma al régimen de coparticipacion federal de impuestos, que fuertemente
habia impulsado con anterioridad. Esta logica tiene su sustento en que, con la ley
de responsabilidad fiscal se logra un esquema de coordinacién fiscal con las
provincias, sometiendolas a un estricto control de disciplina fiscal; por otra parte, la
coyuntura econémica determina una fuerte centralizacion de los ingresos publicos,
ya que gran parte de la mejora recaudatoria esta explicadas en buena medida por

% que no son

el espectacular aumento de las retenciones a las exportaciones
coparticipables y que fortalecen el superavit fiscal primario nacional. Resulta
evidente que este esquema determina que todas las provincias argentinas sean

fuertemente dependientes de los recursos provenientes de la orbita nacional.

Como sefalaramos, la ley expresa algunas reglas cuantitativas que, en
determinadas coyunturas, pueden significar rigideces y limitaciones a la
formulacién de politica econdmicas. Asi, en algunos casos, lejos de asegurar la
estabilidad macrofiscal, solo logran perturbarla, e impiden la consecucién de
objetivos superiores de politica publica.

En tal sentido, el art. 10 impone como limite al incremento dei gasto publico

primario la tasa de aumento nominal del Producto bruto internc®. Cuando la tasa

% Fueron instauradas a la salida de la convertibilidad en enero del afio 2002 y ampliadas considerablemente a
partir de marzo del mismo afio, manteniéndose hasta la actualidad. Comeo todo recurso aduanero pertenece su
producido totalmente al Estado Nacional.

87 En el dictamen de la comision se modificé este punto estableciendo que no se consideran los gastos
financiados con préstamos de organismos internacionales y los gastos de capital destinados a infraestructura
social basica, quedando redactada de la siguiente forma: “La tasa nominal de incremento del gasto publico
primario de los Presupuestos de la Administracién Nacional, Provinciales y de la CIUDAD AUTONOMA DE
BUENOS AIRES, entendido como la suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los intereses de la
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nominal de variacion del PB| sea negativa, el gasto primario podra a lo sumo
permanecer constante.

Con relaciéon a este punto hay que considerar la rigidez que se establece al
limitar el incremento del gasto a la tasa de incremento del PBI, cuando las
necesidades publicas a ser financiadas con el presupuesto pueden tener un
comportamiento distinto al crecimiento de la economia en su conjunto. Hasta pude
ser necesario tener que aumentar el gasto en algun afio que ocurra una caida del
producto. Afios atras, en ocasion de discusion de esta tematica, consultado el
Premio Nobel de Economia Joseph Stiglitz sefiald que: “...si yo tengo un pais que
esta entrando en recesioén, quiero poder tener a mano las herramientas necesarias
para reactivar las cosas. Quiero poder asumir un déficit fiscal, con gastos extras
del estado que impidan que el pais se caiga en un agujero negro de depresion y
recesion™®

Por otra parte, hay que considerar el nivel del cual se parte del gasto
pablico real de la Argentina con relacion al PBI. Si consideramos solo el de la
Administracion Publica Nacional, para el presupuesto 2007 el gasto publico
primario representa un 17,5% del PBI ®  representando uno de los niveles
historicos mas bajo. La misma relacion ocurre a nivel provincial.

Ante el creciente nivel de demandas sociales insatisfechas, resuita atendible que
en los proximos afios el gasto publico crezca a niveles quiza superiores que el
crecimiento del PBI. Convalidar la regla impuesta en este articulo, implica
cristalizar este cuadro que refleja la escasa capacidad que tiene el estado de

satisfacer las necesidades publicas. Adicionalmente debemos tener presente que,

deuda piblica, los gastos financiados con préstamos de organismos internacionales y los gastos de capital
destinados a infraestructura social basica necesaria para el desarrollo econdémico social financiados con
cualquier uso del crédito, autorizado en ¢l caso de las Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
conforme a lo dispuesto en el articulo 25 de la presente; no podrd superar la tasa de aumento nominal de!
Producto Bruto Interno prevista en el marco macrofiscal mencionade en el Articulo 2°, incise d) de la
presente norma. Cuando la tasa nominal de variaciéon del Producto Bruto Interno sea negativa, el gasto
primario podra a lo sumo permanecer constante. Cuando no fuera necesario implementar las medidas
previstas en el Articulo 20 de la presente, esta limitacion solo regird para el gasto corriente primaric sin
perjuicio de lo establecido en el Articulo 19.” Si bien se flexibiliza la pauta, conceptuaimente se sigue el
mismo esquema.

8 Diario La Nacién, 30/08/98 citado por Gadano (op cit, 2003)
5 Incluido tos intereses de la deuda, por o cual el Gasto Primario es aun un porcentaje menor(15,5%). Ver
mensaje de Presupuesto 2007
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dado el grado de evasién imperante en la Argentina, el aumento del gasto publico
por encima del crecimiento del PBI, puede financiarse sin tener que recurrir a una
mayor presién impositiva formal, sino a través de un plan sistematico de combate
a la evasion fiscal.”

Por su parte, en funcion de lo establecido por los art. 20 y 21 de laley, las
Provincias deberan presentar y ejecutar presupuestos con superdvit primario,
cuando el nivel de endeudamiento sea tal que en cada ejercicio fiscal los servicios
de la deuda instrumentada superen el 15% de los recursos corrientes netos de
transferencias por coparticipacion a municipios’'. Vemos asi que se supedita la

formulacién presupuestaria a garantizar el pago de la deuda publica.

De fa conjuncién de los art.10, 20 y 21 puede resultar que en periodos
recesivos, las provincias no solo no puedan aumentar el gasto, sino que tengan la
obligacién de generar superavit fiscal, aplicando asi una politica prociclica
altamente recesiva. Este aspecto fue ampliamente debatido en el Congreso
Nacional en ocasion del tratamiento parlamentario, pues precisamente con este
tipo de normas se deberia fomentar una politica fiscal que amortigie el ciclo.

El articulo 20 establece asimismo la obligacion de constituir fondos
anticiclicos a partir de la vigencia de esta ley. Si bien el fondo anticiclico es una
herramienta de politica fiscal ponderable, se debe analizar la capacidad de cada
provincia de constituirlo sin caer en un ajuste fiscal que genere mas

perturbaciones que los beneficios de constituir el fondo. Vale la pena aclarar gue

™ por otra parte, se toma como parametro ¢l PBI nacional y no ¢l crecimiento de la economia provincial que
pucde tener una performance significativamente diferente del nacional.

" Art. 20 del Proyecto de Ley : “ Cuando los niveles de deuda generen servicios superiores a los indicados en
el primer parrafo del Articulo 21 de la presente ley, deberan presentarse y cjecutarse presupuestos con
superavit primario (nivel de gasto neto del pago de intereses) acordes con planes que aseguren la progresiva
reduccién de la deuda vy la consiguiente convergencia a los niveles antes definidos. Asimismo el Gobiemo
Nacional, los Gobiernos Provinciales y de la CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES constituirdn
fondos anticiclicos fiscales a partir de la vigencia de la presente ley con el objeto de perfeccionar el
cumplimiento de sus objetivos™.

Art. 21 Primer péarrafo del Proyecto de Ley: “Los Gobiernos de las Provincias y de la CIUDAD
AUTONOMA DE BUENOS AIRES tomarén las medidas necesarias para que el nivel de endeudamiento de
sus Jurisdicciones sea tal que en cada ejercicio fiscal los servicios de la deuda instrumentada no superen &l
QUINCE POR CIENTO (i5%) de los recursos corrientes netos de transferencias por coparticipacion a
municipios.”

51



la ley nacional 25.152 establecia ya la obligacion para la Nacion de constituir un
Fondo Anticiclico, norma que fue sistematicamente suspendida desde el afio 2000
(primer afo de vigencia) hasta el presente.

Entre las restricciones que mencionamos, las mas relevantes estan
impuestas por el articulo 22 gue prohibe a las provincias en los cuales los
servicios de la deuda superen el 15% de los recursos corrientes (netos de la
coparticipacion a los municipios), acceder a nuevo endeudamiento y el articulo 25
por el cual los gobiernos provinciales y municipales , para acceder a operaciones
de endeudamiento, deben elevar la solicitud al Ministerio de Economia, efectuara
un analisis a fines de evaluar tales operaciones conforme a los principios de la ley
Este texto también fue ampliamente debatido en el parlamento, pues fue criticado
ya que podia ser “malutilizado” por el poder central para “disciplinar” a las
provincias.

El articulo 27 crea ei Consejo Federal de Responsabilidad fiscal, como
organo de aplicacion de la Ley, que estara integrado por todos los ministros de
hacienda o economia de las provincias y del gobierno nacional. Entre otras
atribuciones, en el art. 31 se lo faculta a evaluar el cumplimiento del Regimen y
aplicar las sanciones derivadas de su incumplimiento. En el articulo 32 se fijan las
sanciones, y aqui surge la inquietud, ya que algunas de ellas son de tal magnitud
que deberian ser resorte exclusivo del Congreso implementarlas, como: establecer
restricciones en el otorgamiento de nuevos beneficios impositivos nacionales
destinados al sector 'privado ubicado en la jurisdiccion que haya incumplido; o la
limitacion de las transferencias presupuestarias del Gobierno Nacional con destino

a las jurisdicciones.”

" An. 32dels ley reza: “El incumplimiento de las obligaciones establecidas por la presente ley dard lugar a
sanciones, las cuales podran consistir en lo siguiente, sin perjuicio de otras que el Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal pudiera fijar al efecto:

i. Divulgacion de la situacién en todas las paginas web de las provincias, de la Ciudad Auténoma de Buenos
Alires y del Gobierno nacional, en un apartado especial creado a tales efectos;

ii. Restriccién del derecho a voto en el Consejo;

iii. Restricciones en el otorgamiento de nuevos beneficios impositivos nacionales destinados al sector privado
ubicado en la jurisdiccion que haya incumplido;

iv. Limitacion en el otorgamiento de avales y garantias por parte del Gobierno nacional;

v. Denegacion de autorizacion para las operatorias de nuevos endeudamientos en los términos del articulo 25
de la presente ley;
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El proyecto no avanza sobre la necesidad de establecer sanciones a los
funcionarios publicos que incumplan con los preceptos de la ley, en el
entendimiento que dichas sancicnes ya estan establecidas la propia Constitucion
Nacional, en los cédigos vinculados a jas materias especificas y particularmente
en la legisiacion financiera vigente.

Especificamente, la ley 24156 establece el principio de responsabilidad de
los funcionarios y agentes que intervienen en el manejo de la hacienda al disponer
que toda persona fisica que se desemperie en las jurisdicciones o entidades
sujetas a la competencia de la Auditoria General de la Nacién respondera de los
dafios econdémicos que por su dolo, culpa o negligencia en el ejercicio de sus
funciones sufran los entes mencionados siempre que no se encontraren
comprendidos en regimenes especiales de responsabilidad patrimonial. Por su
parte, en virtud de la ley 24629, se establece la obligacion del funcionario que
autorice o concrete actos sin cumplir con las disposiciones de la Ley 24.156 a
responder por sus propios bienes.

A modo de conclusion podemos indicar en primer lugar que es necesario
indagar la validez del establecimiento de este tipc de reglas como instrumento
para el logro de una correcta performance fiscal. En tal sentido hemos sefhalado
que las reglas numéricas aportan mas rigideces que beneficios en el
comportamiento econdémico. La resultante de esto son dos opciones, ambas
sumamente negativas. O se cumple la ley y la rigidez establecida hace que los
objetivos conseguidos con su cumplimiento sean diametralmente opuestos a los
deseados, o se incumple con la ley considerandola letra muerta, con lo cual la
credibilidad en materia fiscal que se quiere proteger con la sancién de este tipo de
normas, decrece aun mas.

En tal sentido es valido analizar el antecedente de la Ley 25.152 (de
Responsabilidad Fiscal a nivel Nacional o Convertibilidad Fiscal). Segun la

exposicion de motivos, el presente proyecto “...consolida y perfecciona los

principios contenidos...” en esa norma. Se habla de consolidar una ley que, a

vi. Limitacién de las transferencias presupuestarias del Gobierno nacional con destino a las jurisdicciones que
no sean originadas en impuestos nacionales coparticipables de transferencia automatica”



cuatro afios de su sancion, ha sido modificada, incumplida, y suspendida en
numerosas oportunidades, como lo hemos sefialado en el punto correspondiente
al analisis especifico de dicha ley. No ha logrado realizar ninglin aporte al
mejoramiento del desempeno fiscal, resultando irrelevante como institucion
econdmica, por lo cual su balance ha sido francamente negativo.

En lugar de tratar de imponer una nueva ley de similares caracteristicas
para las jurisdicciones subnacionales, deberia hacerse primero un analisis critico
de la utilidad y aplicabilidad pasada, presente y futura, de la ley nacional vigente.
Por otra parte, como a priori no podemos supcner que se sancionara una ley para
incumplirla, la misma impone restricciones cuantitativas que limitan la escasa
autonomia en el disefio de politica fiscal de las provincias, con el objetivo en
definitiva de lograr la “sustentabilidad” de la deuda publica. Este hecho, sumado a
la falta de sancion de un nuevo régimen de coparticipacion, en el marco de una
coyuntura en la cual los recursos propios de la Naciéon han crecido a niveles muy
superiores gue los provinciales, profundiza la dependencia de las jurisdicciones al
poder central.

Asimismo cabe mencionar la problematica de los municipios, ya que en el
art. 33 se encomienda a las provincias a invitar a los municipios a adherir al
régimen propuesto. En este caso se debe evaluar puntualmente las exigencias
que se imponen a los municipios términos de responsabilidad fiscal, cuando son
doblemente dependientes de los recursos nacionales y provinciales.

A dos anos largos de su sancion la ley de Responsabilidad Fiscal ha
dominado el esquema fiscal nacional y subnacional proveyendo un marco que a
simple vista ha reforzado el centralismo fiscal alejandc aun mas el tratamiento del
imperativo constitucional por una ley convenio de reparto de impuestos.
Institucionalmente ello representa un serio reparo al camino trazado por las leyes
fundamentales pero mientras resulte efectivo en el concurso hacia una eficaz
politica fiscal conjunta no parece ser objeto de reparos por sus principales
perjudicados. La coyuntura economica ha sido favorable a tal conjuncién mas ello
debera probarse cuando sobrevengan las “vacas flacas” y comiencen a advertirse

las rigideces impuestas.
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2.4.2 La normativa y la institucionalidad derivada a nivel de provincias

La Ley Nacional 25917 de creacion del Régimen Federal de
Responsabilidad Fiscal™ invita en su articulo 34 a las Provincias y la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires a adherir al mencionado régimen, que entraba en
vigencia a partir del 1 de enero de 2005, o, para las jurisdicciones que adhieran
con posterioridad, a partir de la fecha de adhesion (Art. 35). Ademas, establece en
su articulo 33 que los gobiernos provinciales deben convocar a sus Municipios
para que adhieran y proponerles que utilicen en su ambito principios similares, ai
mismo tiempo que determina que los gobiernos provinciales deberan coordinar la
difusion de la informacién de los municipios.

Fn ese marco se analizara en esta parte del trabajo de forma resumida
cudles fueron las jurisdicciones que adhirieron al Régimen Federal de
Responsabilidad Fiscal, en qué momento lo hicieron, mediante qué normativas y
los contenidos de éstas.

De tal manera que se resumiran las leyes con las que cada jurisdiccion
adhiere a la Ley Nacional sin profundizar en las normas vigentes en cada
jurisdiccion antes de la adhesion, ni tampoco las dictadas con posterioridad o
como complementarias, ya que por la considerable cantidad de leyes sobre el
tema nos estariamos desviando del objetivo principai del trabajo.

Actualmente solo tres son las provincias que no adhirieron al Regimen
Federal de Responsabilidad Fiscal: San Luis, La Pampa y Salta. En este Gitimo
caso, mientras se discutia la adhesion de las distintas jurisdicciones, el
Gobernador Romero dirigié una carta publica al por entonces Ministro de
Economia de la Nacion Roberto Lavagna, en la cual describe las distintas medidas
tendientes a la disciplina y transparencia fiscal que se fueron implementando
durante sus diferentes mandatos para lograr “una saludable combinacion entre
sucesivos resultados fiscales favorables, disminucion constante de la deuda y el

mayor nivel de inversiones en obra publica y desarrollo econémico que se

7 Sancionada el 4 de agosto de 2004, promulgada por el Decreto del poder Ejecutivo Nacional N° 1079 del 24
de agosto de 2004 y publicada en el boletin oficial el 25 de agosto de 2004
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recuerde”’

, por lo que el gobernador aclara que si bien coincide con los objetivos
de la ley 25.917, considera innecesaria la adhesion porque la legisiacion vigente
en Salta ya cubre esos postulados.

El resto de las jurisdicciones se fueron incorporando paulatinamente al
mencionado régimen, haciéndolo en su mayoria desde la fecha de promuigaciéon
de la ley (agosto de 2004) hasta enero de 2005, incorporandose mas tarde las
provincias de Santa Fe y Cérdoba y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, en
marzo, mayo y julio de 2005 respectivamente, las dos tltimas jurisdicciones en
suscribir el acuerdo fueron Neuquén y Tierra del Fuego, y lo hicteron recién en
mayo de 2006.

Para sintetizar el marco juridico por el cual las jurisdicciones se incorporan
a la mencionada ley se agruparan a las provincias en grupos por la similitud de
sus leyes de adhesion.

Un primer grupo lo conforman las jurisdicciones que adhieren al Régimen
Federal de Responsabilidad Fiscal en un todo pero no hacen explicita la invitacién
a los municipios, esas son las provincias de Chaco, Formosa y Rio Negro. A este
grupo habria que sumar a la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, aunque
obviamente en este caso no se realiza invitacion ya que no existen otros niveles
de gobierno.

Otro grupo lo conforman las jurisdicciones que dictan una norma donde
adhieren a la Ley 25.917 e invitan a los municipios a realizar o mismo, éste es el
caso de las provincias de Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Misiones,
Santa Cruz, Santiago del Estero y Tucuman.

Un tercer conjunto lo componen las jurisdicciones que a la adhesion y la
invitacion a los municipios le suman alguna salvedad u otro tipo de reserva, es el
caso de las provincias de La Rioja, Neuquén, Santa Fe y Tierra del Fuego.

La provincia de La Rioja deja establecido en el Art. 2 de su ley de adhesion
que las reglas que se asumen no implican desconocer las normas vigentes en el

ambito provincial, por lo que se aclara que esa ley complementa las anteriores.

™ www.salta.gov.ar/ministerios/textos/CartaLavagnadeJcRomero.doc
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La provincia de Neuquén establece que ademds adhiere al Régimen de
Saneamiento Definitivo de la Situacién Financiera entre el Estado Nacional, las
Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, conforme lo establece el
Decreto nacional 1382/05.

Santa Fe aclara en el Articulo 5 de la ley provincial N® 12.402 que la
adhesion establecida “en ningun caso implicara cercenamiento ni disminucion de
las potestades o prerrogativas contempladas en la Constitucion Provincial”.

La Provincia de Tierra del Fuego se reserva lo establecido en el articulo 21
de la ley 25.917 (los servicios de la deuda no deben superar el 15% de los
recursos corrientes netos de transferencias por coparticipaciéon a municipios), en
razon de lo establecido en ai articulo 70 de la Constitucién de la Provincia.
Ademas, se hace idéntica reserva a lo estipulado en el inciso 1) del articulo 32 de
la ley (el incumplimiento de las obligaciones dara lugar a restricciones en el
otorgamiento de nuevos beneficios impositivos nacionales destinados al sector
privado), en relacion a los beneficios vigentes al amparo del Régimen de
Promocion Economica para la Provincia de Tierra del Fuego, establecido en la Ley
nacional 19.640.

El resto de las jurisdicciones que suscriben el acuerdo, ademas de adherir a
la ley nacional e invitar a los municipios y comunas a hacerlo, manifiestan de
forma explicita reglas numéricas y de procedimiento a cumplir por éstos, sin
embargo, por lo extenso de la explicacion de cada una de las leyes provinciales
mencionaremos aqui los aspectos mas importantes.

En el caso de la provincia de Buenos Aires se puede decir que basicamente
mantiene la linea de la norma nacional, dispone por ejemplo la elaboracion de
presupuestos piurianuales para el trienio siguiente, obliga a los municipios a la
publicacion de la informacién en paginas web, crea el Consejo Provincial de
Coordinacién Presupuestaria y Fiscal, detallando en 11 puntos cuales son las
funciones, las misiones y los objetivos del consejo..

Por otro lado, y también en concordancia con la ley nacional, limita el
crecimiento del gasto publico de los Presupuestos de la Administracion Municipal,

no debiendo superar el incremento nominal de! PBI, salvo en el caso que el
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incremento nominal de los recursos supere el incremento del PBI y los servicios de
la deuda no superen el 15% de los recursos corrientes netos de afectacion del
ejercicio. Asimismo, cuando la variacion del PBI nominal sea menor a cero, el
gasto primario debera como maxime permanecer constante.

Una ley muy similar a la de Buenos Aires tiene la provincia de Chubut, con
creacion del Consejo Provincial de Responsabilidad Fiscal, peniendo los mismos
limites a los servicios financieros y al Gasto Publico Primario que los existentes
en la norma nacional, sin embargo la ley de la provincia de Chubut es mas
extensa ya que desarrolla algunas normas fundamentalmente de procedimiento,
buscando metodologias que tiendan a mantener una politica fiscal uniforme en
todo el ambito provincial.

En la provincia de Jujuy el aspecto a destacar de su ley de adhesién es que
se establece como limite maximo al gasto en el Rubro Personal de la
Administracién Central y Organismos Descentralizados del Sector Publico
Provincial para cada Ejercicio fiscal el 65% del ingreso carriente. Para el caso de
los Municipios se determina que para cada Ejercicio Fiscal y para cada
Jurisdiccion, el gasto total en Personal no podra superar el 70% del Ingreso
Corriente.

Una de las leyes mas completas es la que rige en la provincia de Mendoza,
en donde ademas de la adhesion se establecen principios complementarios con el
objetivo de “la consecuciéon del equilibrio presupuestario y el crecimiento
economico, asi como la determinacion de los procedimientos necesarios para la
aplicacion efectiva de dichos principios y de la responsabilidad de los funcionarios
en la gestion fiscal, y en su caso, la imposicion de sanciones “(art. 2), detallando
en otro articulo quienes son los sujetos responsables en virtud de la ley y
enumerando desde el Titular de! Poder Ejecutivo Provincial hasta las personas
que tienen como responsabilidad preparar y publicar la informacion que se

determina en la ley.
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Mendoza crea en la misma ley un fonde anticiclico tanto para la provincia
como para los municipios >, esos fondos podran destinarse a la cancelacién de
pasivos s6lo cuando superen el monto de una ndmina salarial. A su vez los fondos
se integraran hasta alcanzar e! 2% del Producto Bruto Geografico y el 8 % de los
ingresos corrientes municipales respectivamente, luego de alcanzado ese maximo,
el sobrante durante ese ejercicio se podran aplicar a la cancelaciéon de deuda
publica y/o a obra publica. Los fondos se utilizaran uUnicamente en la etapa
recesiva’® del ciclo economico, y se dejara sin efecto su integracion mientras la
misma perdure, pero los recursos no podran destinarse a la financiacién de
aumentos permanentes del nivel de gastos corrientes primarios en ninguan area.

Otro aspecto a destacar de la ley de responsabilidad fiscal de la provincia
de Mendoza es que expresa que al finalizar una gestion, el stock de deuda
consolidada de la provincia y 1os municipios tiene que ser igual o menor al que
existia cuando comenzd la gestidon, sin embargo las excepciones a ese limite”’
pueden hacerlo facil de sobrepasar.

Un aspecto llamativo es que la ley fija restricciones adicionales para los
anos de elecciones para gobernador y/o intendentes:

e« Por un lado “durante los dos (2) ultimos trimestres del afio, estara
prohibida cualquier disposicién legal o administrativa que implique un aumento en
las erogaciones corrientes de tipo permanente”, si bien las excepciones con
respectoc a nombramientos de perscnal flexibilizan esa restriccion.

= Por otro, “durante los tres dltimos trimestres del afio, estara prohibido
cualquier disposicién legal o administrativa que impligue un aumento en el costo

fiscal tedrico de tipo permanente”.

7 Diche fondo anticiclico estard compuesto con un minimo del 50 % del excedente con respecto a lo
presupuestado de los recursos corrientes de rentas generales, de la misma forma se formara e] de los
municipios pero con un 10% del excedente. Ese excedente se distribuird entre los municipios segin el indice
que establece la Ley N° 6396 o la que [a sustituya.

™ Se entiende por recesion a la caida, con respecto a igual mes del afo anterior v por 3 meses consecuticvos,
en la recaudacién del impuesto & los Ingresos Brutos o en los recursos provenientes del régimen de
Coparticipacion Federal mayor al 5 %.

7 Las excepciones seran por variaciones en el tipo de cambio, en el nivel de precios, ete, y/o porque el
aumento de deuda haya sido destinado al financiamiento de proyectos que al momento del endeudamiento se
encontrasen a nivel de proyecto ejecutivo.



¢ Por ultimo, "durante los tres dltimos trimestres det afo, estara prohibido
cualquier disposicién legal ¢ administrativa que implique la donacion de activos del
estado provincial y/o municipal’.

En el final de la ley se establece que el tribunal de cuentas aplicara a los
sujetos incluidos en la ley, independientemente de la responsabilidad civil y penal
que le correspondiere, una multa equivalente de hasta un 10% de ia remuneracion
mensual y habitual del funcionario publico de que se trate.

Por dltimo, el andlisis de la ley mediante la cual adhiere la provincia de San
Juan establece junto con la adhesion al Régimen Federal de Responsabilidad
Fiscal un fondo de reserva anticiclico, por una suma equivalente a 2 nominas
salariales mensuales del Poder Ejecutivo Provincial, para, de ser necesario,
utilizarlo en aquellos meses en que los fondos percibidos por coparticipacion sean
infericres al promedic movil de los Ultimos 12 meses.

Con respecto a |la responsabilidad fiscal, San Juan estaria dentro del grupo
de jurisdicciones que adhieren bajo la condicién de que eso no implica desconocer
las normas vigentes en el ambito provincial. En otro capitulo, dentro de la misma
ley, se establecen sanciones para aquel poder u érgano que supere el maximo
establecido para el gasto total y que no eliminase el excedente en los dos
cuatrimestres siguientes, dichas sanciones implican que el poder u érgano no
pueda recibir transferencias voluntarias, tampoco pueden obtener garantia directa
o indirecta de otro ente y, por ultimo, tienen vedada la posibilidad de contratar
operaciones de crédito, con excepcion de las que tengan por objeto la reduccién

de los gastos en personal.

Provineia Norma Legal Fecha de Promulgacién
] Buenos Aires Ley 13.295- Dto. 49/05 13/01/2005
2 | Ciudad Auténoma. De Bs As | Ley 1.726 - Dto. 992/0 08/07/2005
3 Catamarca Ley 5.144 - Dto. 05/05 07/01/2005
4 Chaco Ley 5.483 - Dto. 2569/04 17/12/2004
5 Chubut Ley 5.257 - Dto. 2298/0 16/12/2004
6 Corrientes Ley 5.639 - Dto. 2843/04 13/12/2004
7 Coérdoba Ley 9.237 - Dto. 415/05 16/05/2005
8 Entre Rios Ley 9.592 05/11/2004
9 Formosa Ley 1.461 - Dto.1110 22/10/2004
i0 Jujuy Ley 5.427 10/09/2004
il La Rigja Ley 7.763 - Dto. 1498/04 22/11/2004
12 Mendoza Ley 7.314 - Dto. 7/05 07/01/2005
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13 Misiones Ley 4.166 - Dto. 1742/04 30/12/2004
14 Neuquén Ley2.514

15 Rio Negro ey 3.886 - Dto. 1294/04 11/1 172004
16 San Juan Ley 7567 23/12/2004
17 Santa Cruz Ley 2.733 - Dto. 3676/04 10/12/2004
18 Santa Fe Ley 12.402 - Dto. 338/05 04/03/2005
19 Santiago del Estero Ley 6.697 28/12/2004
20 Tucuman Ley 7.442 04/10/2004
21 Tierra del Fuego Ley 6594 24/04/2006

2.4.3 Los indicadores de Responsabilidad Fiscal

Con fecha 30 de junio de 2005 el Foro Permanente de Direcciones de
Presupuesto y Finanzas de la Republica Argentina presentd a consideracion del
Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal una propuesta de plan de trabajo de
indicadores de gestion publica.

La propuesta abordaba de forma integrai el tratamiento de lo dispuesto por
el articulo 8 ° de la ley 25917 y su reglamentacion, consignando aspectos
conceptuales inherentes a fa construccion de indicadores asi como los referidos a
la situacion institucional vigente en las jurisdicciones, tanto a nivel normativo como
de desarrollo de procedimientos y bases de informacion necesarias para su
calculo y previo diagnostico del estado de situacion presentando una propuesta
conformada por tres etapas.

La primer etapa constituida por un grupo de 18 indicadores fiscales y
financieros agregados fue aprobada por el Consejo de Responsabilidad Fiscal
mediante resoiucion n° 9. La segunda etapa avanzaba en la estructuracion de un
grupo relevante de indicadores sectoriales de gasto publico que debian ser
perfeccionados y ampliados al area de recaudacion de ingresos. Finalmente para
la tercera etapa el documento proponia dejar abierta una linea de trabajo
permanente para construir indicadores de mayor complejidad que permitan medir
la gestion en la prestacion

La primer etapa como dijimos focalizd su interés en la seleccion de
indicadores fiscales y financieros agregados de facil disponibilidad y basicamente
referenciales. La base de calculo de esos indicadores seria la informacion

disponible en las Direcciones Provinciales de Presupuesto, en la Oficina de
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Gestién Publica y Presupuesto de la CABA. y en la Oficina Nacional de

Presupuesto de la Secretaria de Hacienda de la Nacion. Adicionalmente se incluy6

a unos pocos indicadores basicos demograficos sociales y econdémicos -

producidos sistematicamente en los lugares que se consignhan — y que dan cuenta

de las asimetrias existentes en las Provincias en tales aspectos. Podemos

entonces mencionar:

a)

d)

Gasto primario de la Administracién Publica No Financiera Neta
de Instituciones de la Seguridad Social (APNFNISS) por habitante
(indicador referencial). Para la definicion de APNFNISS segun
decreto n°® 1731/04 y proyecciones de poblacion del INDEC
convalidadas por las Direcciones de Estadisticas Provinciales)
Gasto en personal respecto del Gasto Primario en la APNFNISS
(indicador referencial)

Participacic’;n_del gasto en inversion real directa respecto del gasto
primario en la APNFNISS (indicador referencial). Aqui deben
incluirse las transferencias de la APNFNISS a empresas estatales
y a municipios con ese fin, aclarando los casos.

Ingresos Tributarios de orden provincial de la APNF por habitante
(indicador referencial). En el ambito nacional se corresponde con
el total de recursos tributarios que incluye a la recaudacion de
impuestos coparticipados y las contribuciones de la SS. En el
caso de las jurisdicciones se incluyen aquellos ingresos tributarios
que se presupuestan aclarandose los casos de delegaciones de
facultades fiscales en Municipios.

Ingresos Tributarios de origen provincial o nacional percibidos
respecto a los ingresos ftributarios provinciales o nacionales
incluidos en calcule de recursos del presupuesto original de la
APNF. E! ingreso percibido se corresponde con |0s conceptos
presupuestados. En la Nacidén se incluye la recaudacion de

impuestos coparticipados.
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J)

k)

Ingresos tributarios de origen nacional con distribucion automatica
respecto a los ingresos tributarios provinciales totales SPNF.
indicador no aplicable al Gobierno Nacional.

Ingresos tributarios provinciales respecto a los ingresos tributarios
totales SPNF. Este indicador no se aplica al Gobierno Nacional.
Indicador de solvencia de la APNF; gastos corrientes respecto a
los ingresos corrientes provinciales © nacionales, segun
corresponda. (indicador referencial)

Gasto en Personal de la APNFNISS respecto a recursos
corrientes netos de participacién de impuestos a Municipios ¢ a
provincias segun corresponda.

Resultado financiero respecto de los gastos totales de la APNF
(indicador referencial}

Servicios de deuda de la APNF respectc de los ingresos
corrientes netos de coparticipacion de impuestos a Municipios o
Provincias segun corresponda (indicador referencial). Incluye los
pagos en intereses y amortizaciones segtn decreto 1731/04
Stock de deuda al 31/12 de cada afio de la APNF respecto de los
ingresos corrientes netos de coparticipacion de impuestos a
Municipios o Provincias seguln corresponda (indicador referencial)
Stock de deuda al 31/12 de cada afio por habitante (indicador
referencial)

Numero de cargos a diciembre de cada afo ocupados en el SPNF
por cada 1000 habitantes (excluyendo contratados) (indicador
referencial)

Relacion ingresos por contribuciones y aportes respecto al gasto
en jubilaciones retiros y pensiones de las instituciones de
Seguridad Social (indicador referenciai).

Numero de beneficiarios con pensiones retiros y jubilaciones a

diciembre de cada afio (indicador de producto).
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Q) Numero aportantes activos a las Instituciones de la Seguridad
Social respecto al nimero de beneficiarios con pensiones, retiros
y jubilaciones. Informacion a diciembre de cada ano (indicador
referencial)

Los Uultimos 3 indicadores se computaran solamente para aquelias
jurisdicciones que no hayan transferido las instituciones de la Seguridad Social.

La resolucion del CRF también hace referencia a especificaciones para el
calculo de cada uno de estos indicadores estableciendo la unidad de medida, la
periodicidad con que deben darse a conocer, el rezago con que puede
proporcionarse la informacion y la forma y definicion de las variables que los
constituyen.

Ademas debemos sefialar que todos estos indicadores de gestion
econdomico financieros deberan ser considerados con un conjunto de Indicadores
Basicos Demograficos, Sociales y Economicos que la misma Resolucion n° 9 del
CRF da a conocer en forma taxativa. Ellos son:

e Porcentaje de poblacion urbana y poblacién rural
e Densidad poblacional
» Porcentaje de poblacion sin cobertura de salud
« Porcentaje de poblacion con 19 6 mas afios en condicién de
analfabetismo.
« Poblacién con NBI como porcentaje de la poblacion total
e Tasa de desocupacion en aglomerados
« Participacion en el total de exportaciones
e« Remuneracién bruta promedio y puestos de trabajo del sector
privado.
Los 4 primeros indicadores con clara referencia demografica fundaran su
informacion en los datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del 2001.
Los indicadores sociales tanto de NBI como de empleo seran tratados conforme la
informacién provista por la Encuesta Permanente de Hogares del Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos solo para aglomerados urbanos. La

informacion relativa a comercio exterior sera la disponible también en INDEC. Por
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altimo la informacién sobre retribucién laboral y ocupacién privada sera la que

provee el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones.
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CAPITULO 3 LA EXPERIENCIA SANTAFESINA EN RESPONSABILIDAD
FISCAL.

3.1 Antecedentes constitucionales . La normativa y la institucionalidad

derivada de la ley 25.917 en la provincia de Santa Fe.

Con anterioridad al dictado de la ley 25.917 en la provincia de Santa Fe el
marco normativo de la responsabilidad fisca! era brindado principalmente por la
Constitucién Provincial. La misma resguardaba para la legisiatura en su articulo
55 la facultad de aprobacidon y control del presupuesto publico (incs. 8° y 9%, el
arreglo de la deuda interna y externa (inc. 10°) y la autarizacién al Poder Ejecutivo
para la celebracion de contratos y aprobar o desechar los concluidos ad
referéndum del érgano legislativo (inc. 12 °). También en este ultimo incisoc se
incluye una limitacion al endeudamiento el cual no puede comprometer mas de la
cuarta parte de la renta provincial. La Constitucidn no establece otras limitaciones
a la utiizacion del endeudamiento como si surgen de otras constituciones
provinciales. (Kopitz, Juan P Jiménez y otros, op. cit. 2000).

El panorama ha cambiadc desde la sancidon de la ley nacional de
Responsabilidad Fiscal que como hemos sefialado indujo Jla sancién de
instrumentos derivados en la gran mayoria de las jurisdicciones subnacionales. Es
asi que en la provincia de Santa Fe la ley que en la actualidad regula los aspectos
financieros y presupuestarios del Estado provincial, el de los municipios y
comunas, y las relaciones entre los distintos niveles del Estado es la Ley 12.397.

En lo que se refiere a las modificaciones al presupuesto, la norma autoriza al
Poder Ejecutivo de la provincia a realizarlc “siempre que siempre que el
comportamiento esperado en la percepcion de los recursos permita garantizar su
atencion, sin alterar el resultado financiero del cuadro de ahorro-inversion-
financiamiento, o en su caso con destino a la atencién del servicio de la deuda”
(Ley 12.397, Articulo 2, Provincia de Santa Fe), ademas lo faculta para la
ampliaciéon del Presupuesto cuando se la recaudacion sea mayor a la

presupuestada o cuando fo realmente efectivizado y su proyeccion posibilite
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prever una recaudacion superior a la estimada en el calculo original (Ley 12:397,
Articulo 3, Provincia de Santa Fe).

Por otro lado, se establece que el Poder Ejecutivo, la Honorables Camaras del
Poder Legislativo, el Tribunal de Cuentas de la Provincia y la Defensoria del
Pueblo podran realizar cambios en sus presupuestos y/o modificaciones en su
planta de personal siempre que no aumenten los créditos totales asignados ni el
total de cargos de los mismos (Ley 12.397, Articulo 9, Provincia de Santa Fe).
Para el Poder Judicial se determina que podra introducir modificaciones en su
presupuesto siempre que respete el principio de equilibrio presupuestario
jurisdiccional y podra modificar su planta de personal dentro de lo normado en el
articulo 11 (Ley 12.397, Articulo 10, Provincia de Santa Fe).

En lo que se refiere a los Municipios y Comunas la ley 12.397 incluye varias
reglas de procedimiento tendientes a mejorar la transparencia fiscal:

e En primer jugar dispone que “Los presupuestos de los Municipios y
Comunas deberan contener la autorizacion de la totalidad de las erogaciones y la
prevision de la totalidad de los recursos, de caracter ordinario y extraordinario,
afectados o no, de la administracion central, organismos descentralizados vy
cuentas o fondos especiales que los componen. Los recursos y erogaciones
figuraran por sus montos integros sin compensaciones entre si, mostrando los
resultados economicos y financieros esperados y los recursos humanos a utilizar
en el gjercicio” (Articulo 59).

» En segundo lugar establece que el Poder Ejecutivo buscara clasificadores
presupuestarios homogéneos todas las Municipalidades y Comunas de la
Provincia, siendo los mismos compatibles con lo establecido a nivel nacional y
provincial (Articulo 60).

e En tercer lugar impone a las Municipalidades de 1° y 2° categorias, que,
al elevar sus presupuestos, presenten proyecciones plurianuales (tres afios) que
incluyan como minimo recursos por rubros, erogaciones por cbjeto vy finalidad, y
los programas de inversiones, de operaciones de crédito, de vencimiento de la

deuda publica, y los resultados econdmicos y financieros esperados (Articulo 62).
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e En cuarto lugar solicita informacién sobre: Ejecucion Presupuestaria por
rubros de recursos, discriminando el presupuesto vigente y la ejecucion por el
criterio del percibido y en las etapas del devengado y pagada, desagregando, en
el caso que corresponda, la fuente de financiamiento; Planta del personal
permanente, transitorio o contratada, desagregada por categorias o niveles;
estado de la Deuda Publica Total; Relacion emisidon-recaudacion de las tasas y
contribuciones emitidas por los municipios y comunas (Articulo 63).

s Por ultimo, expresa que los Municipios y Comunas deben sus
presupuestos preservando el equilibrio financiero, midiendo dicho equilibrio tal cual

lo establecido por Articulo 19 de la Ley Nacional 25.917.

3.2 El contexto de sancidn de la ley 25.917 y 1a economia provincial

Durante e! periodo inmediato posterior a la salida del régimen de
convertibilidad las finanzas publicas de todas las provincias atravesaron una
enorme crisis. Como hemos sefialado precedentemente su desequilibrio habia
sido injustamente responsabilizado como causante del quebrantamiento del
programa monetario. Aun exculpandolas del desastre la recuperacion de la
competitividad y los correlativos estimulos a la inversion en el sector industriat y en
las actividades exportadoras reclamaron un ajuste cambiario significativo. El
impulso del cambio de paridad a un importante proceso inflacionario en ciernes
implicd la necesidad de corregir las cuentas publicas a fin de no proveer presiones
adicionales. La incertidumbre que brindé al cuadro la fragii situacion politica
generd un proceso recesivo extendido por todo el primer semestre del ano 2002 3
Es por ello que se impuso un saneamiento de las cuentas fiscales provinciales a
cambio del cual se fue refinanciando por parte del gobierno nacional el
endeudamiento provincial acaecido durante el programa de convertibilidad vy

también facilitando el canje del cuasidinero emitido por algunas jurisdicciones.” *

7 La caida del PBI al 2do semestre del afio 2002 ascendia al 16 %. En el mes de diciembre del afio 2001 se
alternaron en el ejercicio del gobierno 4 presidentes.

¥ Todas estas decisiones fueron acordadas por acuerdo entre los gobernadores y el Poder Ejecutivo Nacional
en Febrero del afic 2002 que fue ratificado legislativamente por ley 25570 de ese mismo afio . Los canjes de
deuda importaron la emision del bonos del Gobierno Nacional por casi 12 mil millones de délares (Damill,
Frenkel y otros, 2005).
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De resultas de este compromiso entre los afios 2001 y 2004 tal como se exhibe en
el cuadro siguiente ( Damill Frenkel y otros 2005) el ajuste presupuestario del

conjunto de provincias fue contractivo en casi un 4 % del PBI .

Cuadro 7
Ajuste fiscal: Resultado del Sector Piblico Consolidado (SPC}
{en % del PIB)

. Variacion

Concepto 2601 2004 {M) (2004-01)
Recaudacion Tnbutaria 4.7
Impuesto s/export. 0.0 2.3 2.3
G Imp. al chegue (**} 0.0 1.4 1.4
al wva 3.1 34 0,3
§ impuesto a fas Gcia. 2.5 34 0.9
. Otros Impuestos 872 81 01
%‘ Otros ingresos 5.0 48 0.2
5 lngresclt_s totales 18,8 233 4 6
5 Gasio Total 220 20,5 -1,8
E‘i Gasto Primario 18,2 191 0.8
or§  Intereses 3.8 1,4 -2,4
Resultado Primario 0.6 4.3 3.7
Resultado Total SPN 3.2 2.9 5,1
Provincias (***) 2.4 1,6 39
Resditado Total del SPC 56 4.5 101

(*) Estimado a partir de datos para ef periodo enero-sepiiembre.
{**) Impuesto sobre débitos y créditos bancaros
"} Incluye a ia Ciudad de Buenos Afres.

La provincia de Santa Fe habia mantenido en los afios recesivos que
precedieron a la salida de la convertibilidad un desequilibrio financiero muy
razonable con perspectivas de restabiecimiento del equilibrio financiero. No se
habia producido la emision de cuasidinero y por lo tanto el ingreso a los
programas de refinanciamiento no ofrecia dificultad. De todos modos la
comentada caida del nivel de actividad econémica en el primer semestre del afo

2002 afectd 1a recaudacion con una reduccion de casi un 25 %. La estabilizacién

% Por cuasidinero nos referimos a los bonos de aceptacion forzada que emitieron casi 10 jurisdicciones
provinciales en los afios 2000 y 2001 y también el gobierno nacional en este tltimo afio. La emision se
practicaba con caracteristicas parecidas al numerario y se hacia aun cuando las provincias estaban impedidas
constitucionalmente de hacerlo, sobre este particular véase ( Masnatta, 2000).
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macroeconémica comenzo a evidenciarse en el segundo semestre del afo 2002 y
el rebote productivo especificamente en el 4to trimestre de ese afo. Los sectores
que se destacaron en la performance fueron los sectores exportables y las
industrias sustitutivas de importaciones en su mayor parte desvinculados de la
tributacién de Ingresos Brutos que es el recurso financiero mas importante de las
arcas santafesinas. Igualmente ya durante el ano 2003 se produjo una gradual
extensidbn de la estabilizacibn macroecondmica y comenzé una sostenida
recuperacién de las finanzas publicas con una mayor respuesta de los tributos
asociados al crecimiento de los precios. Este comportamiento fue parecido en
muchas jurisdicciones lo que llevo al Ministro de Economia de la Nacion a aceptar
la incorporacién de una Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos en la
Agenda del acuerdo con el Fondo Monetario Internacional ®'. Dicho proyecto fue
enviado a consideracion de los gobernadores a principios del affio 2004 pero la
mayoria de ellos rechazo la propuesta. El régimen contenia el consenso sobre
principios de responsabilidad fiscal en el marco de un consenso general sobre la
coordinacién de relaciones fiscales intergubernamentales. El fundamento dei
rechazo por parte de la mayoria de los gobernadores o constituyd la ampliacién
del margen de participacion del gobierno nacional en la distribucion primaria. Esta
ampliacion era consecuencia de la instauracion por parte de la ley de un
denominado Fondo de Equidad Social a constituirse con una fraccion del progreso
en la recaudaciéon para los ahos venideros tomando como base el afic 2004. El
fondo seria administrado por el Gobierno Nacional y seria para el financiamiento
de proyectos de gasto social preanalizados y con debida rendicién de cuentas por
parte del ente subnacional recipiente de la transferencia ®2. Tanto estas medidas
como también el requerimiento de colaboracion en el financiamiento de la
Administracién Federal de Ingresos Publicos promovieron el rechazo subnacional
y ante la imposibilidad de cumplir con la agenda convenida en la negociacion con

el Fondo Monetario Internacional se logré reemplazar el requisito de ia ley de

®1 La ley debia estar aprobada para cumplir con la negociacién a fines de marzo del afio 2004.

¥ Figuraban como prioridades del régimen el gasto social en las provincias del NEA y NQA, aunque tambicn
se mencionaba a los grandes aglomerados urbanos. A partir del 610 afio de vigencia de la ley se estaria a la
jerarquizacion de los proyectos que fijase el denominado Consejo de Coordinacion Fiscal y Financiera.
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Coparticipacion Federal por la sancion de una ley de Responsabilidad Fiscal. Es
asi que se produjo la comentada sancién de la ley 25.917.

Debe subrayarse que la recuperacion evidenciada en el 2003 y consolidada
en el 2004 aln suponia un PBI en moneda constante inferior al de 1998. No
obstante el punto de partida “macro” en materia fiscal y monetaria era mucho mas
consistente que el evidenciado en las décadas del 80 y 90. La economia mantenia
una menor exposicion a los movimientos de capitales y en consecuencia era mas
flexible ante la aparicion de shocks externos. Sin embargo, la confianza
permanecia retraida debido a la pendiente negociacion de la deuda externa y ello

8 8  En el caso particular de.la

impactaba en un bajo coeficiente de inversion
provincia de Santa Fe esta se hallaba particularmente favorecida porque la
adoptada politica de tipo de cambio alto implicaba aliento a las inversiones en las
actividades exportables y en algunas ramas industriales sustitutivas de produccion
importada cuyas plantas mantenian localizaciones en su jurisdiccion. Las
exportaciones provinciales ascendieron desde un 16,3 % del total nacional en el
2001 a un 22,7 % en el afio 2004. El "derrame” de los ahorros rurales sobre el
sector urbano implicd un ascenso muy sostenido en la industria de la construccion
en los anos 2004 y 2005 y acompario una recuperacion salarial en el consumo
urbano de ese mismo periodo. Para apreciar mas cabalmente la situacion de la
hacienda publica santafesina en esos dias vamos a transcribir el reportaje que
hicimos al Ministro de Hacienda y Finanzas de la Provincia de Santa Fe en este
periodo el Cont. Walter Agosto el 21-12-2006. En esa entrevista se respondieron
por parte del ministro algunas preguntas sobre el conjunto legislativo en materia
fiscal nacional y el impacto del mismo en las finanzas y la economia santafesina.
Como se apreciara los textos a continuacion de los nimeros indican las preguntas
que se le formularon al Cont. Agosto y las frases indicadas en bastardilla
identifican las respuestas formuladas por el Sr. Ministro a los autores de este

trabajo:

% El cociente de la inversion v el PBI representd en 2004 un 17,5 % del PBL, si bien fluctuante en algunos
afios de los 90 superd el 22 % del PBI.

8 A la epoca de sancion de la ley de responsabilidad Fiscal la provincia de Santa Fe ostentaba la 2da menor
deuda per capita de todo el pais y la tercer menor relacion Deuda / Producto Bruto Geografico.



“ 4. Cuando se produjo la sancion de la ley 25.917 Ud. ya se hallaba en funciones,
podria referirnos brevemente como percibid el contexto de la sancién de dicho
instrumento.?

El sector publico argentino se encontraba, desde el afio 2002, en un fuerte proceso de
reordenamiento de sus finanzas, luego de la profunda crisis del 2001 que derivé en el
incumplimiento de las obligaciones de pago a los acreedores del Estado Nacional y
Provincial. Los desequilibrios macroecondmicos acumulados durante la década de los 90
fueron wuno de los factores de generacidon de déficits fiscales recurrentes y
consecuentemente de acumulacion de deuda.

Los intentos previos que apuntaron a reducir los desequilibrios fiscales, como por efemplo
la Ley 25.152 conocida como ley de "Convertibilidad Fiscal” o la “Ley de Déficit Cero”,
no alcanzaron a ser cumplidos ni siquiera durante el primer afio de vigencia.

Sin embargo, con posterioridad a la crisis se obtuvieron resultados favorables en
las cuentas  publicas. Por ello, en el contexto del reordenamiento fiscal resultaba
importante la adopcion de reglas macrofiscales y de transparencia de la informacion de la
gestion publica, tal que permitieran obtener una perspectiva de mediano plazo con algin
grado de certidumbre para el desempefio de las cuentas fiscales nacionales 'y
provinciales.

Asimismo, los organismos de crédito internacionales planteaban la necesidad de
alcanzar reformas estructurales que evitaran repetir los errores del pasado.

De este modo, en agosto de 2004 fue sancionada la Ley de Responsabilidad Fiscal
(ley N° 25.917) con el fin de consolidar ciertas conductas macro-fiscales (control del gasto
publico, preservacion del equilibrio presupuestario, limites al endeudamiento) y de
exposicion financiera-contable tendientes a lograr el saneamiento de las finanzas publicas
de los tres niveles de Gobierno buscando lograr solvencia fiscal sostenible en el tiempo,
Sfavorecer la transparencia de la gestion y, por lo tanfo, facilitar el control ciudadano sobre
el accionar publico.

2- Considera Ud. que la ley 25.917 conforma un remedio eficiente a la
postergada sancién de una ley de coparticipacion federal de impuestos.?
La Ley N*° 25.917 no conforma un remedio eficiente a la sancion de una nueva ley de

coparticipacion federal de impuestos, mds bien constituye una solucidn alternativa que
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apunta a contener el crecimiento desmedido de los gastos del Sector Publico en su
conjunto que no  lengan Jfinanciamiento genuino de recursos y a mantener dentro de

niveles aceptables el peso del endeudamiento sobre los ingresos corrientes.

3- Desde la optica de la provincia de Santa Fe como vio el proyecto de Ley de
Coparticipacion Federal de Impuestos enviado por el ex ministro Roberto
Lavagna a principios del afio 2004.7

El Proyecto de Ley de Coparticipacién Federal de Impuestos impulsado por el ex

Ministro de Economia Lavagna a principios del aiio 2.004 aumentaba la

discrecionalidad de la Nacion con la creacion del Fondo de Infraestructura Social y la

Provincia de Santa Fe perdia posiciones en el reparto de los recursos respecto de las

demds Provincias. Ademds no se discutia cuales tributos se coparticipaban y cuales no

serian coparticipados

4- Cuales serian los lineamientos que deberia mantener un gobierno provincial
santafesino en un eventual debate sobre la coparticipacion federal de
impuestos?

Creemos que la eventual reformulacion del régimen de distribucion de recursos federales
deberia ponderar no solo un componente redistributivo que posibilite asistir a las regiones
o Provincias que acusan un menor desarrollo relativo, sino también otro ponderador
basado en el principio de correspondencia fiscal que guarda una correlacion directa entre
el gasto publico y la recaudacion tributaria en todos y cada uno de los distintos niveles del
Estado y considerando las asimetrias existentes en la distribucion de las bases tributarias
en un pais que concentra gran parte de los recursos en determinadas zonas geogrdficas.
Enla construccion de este ultimo ponderador se deberia necesariamente tener en cuenta
la relacion que existe entre la recaudacion propia (Ingresos Brutos, Patente sobre
Vehiculos, Impuesto Inmobiliario) y el total consolidado provincial, el aporte de cada una
de las jurisdicciones provinciales a la recaudacion de Recursos Federales; y por iitimo
la compensacion de la pérdida de capacidad fiscal derivada de las exenciones de los

impuestos provinciales a los productos, de origen agropecuario e industrial.

5- Desde la sancion de la ley 25.917 se han desempefiado al frente de la
cartera nacional de Economia dos ministros, en |la presente se le pregunta
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si Ud. ha advertido diferencias apreciables en cuanto a la blusqueda de los

objetivos de la ley 25.917 en uno u otro ministro?
No he advertido diferencias en la bisgueda de los objetivos de la Ley N"25.917 por parte
de los dos Ministros de Economia que se han desempefiado desde la sancion de dicha ley.
Debe tenerse presente que se trata del cumplimiento de una ley nacional cuyos objetivos se
encuentran implicitos en la normativa y cuyo control de cumplimiento la propia ley puso
en manos de un érgano federal como lo es el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal
que integran -ademds del Ministro de Economiay Produccién de la Nacion-, todos los
Ministros de Economia y Hacienda de las Provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenos

Aires.

6- Uno de los objetivos de la ley de Responsabilidad Fiscal es procurar una
mayor Transparencia de la Gestion Publica. A un afo y medio de su
sancion cual es desde su perspectiva el avance que se ha registrado en el
orden nacional y provincial para la materia”?

En cuanto al objetivo de procurar una mayor transparencia de la gestion publica hay
avances significativos. En ¢l caso de Santa Fe la Provincia ya publicaba un conjunto de
indicadores fiscales relevantes. A partir de la vigencia de la Ley publica indicadores
similares de acuerdo a esta wltima normativa. La Provincia trata de mantener esta

informacion con adecuado grado de actualizacién. En el orden nacional también han

existido avances pero el consolidado se publica con retraso

7- El Consejo de Responsabilidad Fiscal a fines del ano 2005 produjo un
informe sobre el cumplimiento de metas de la ley 25.917 en todas las
jurisdicciones provinciales. Las conclusiones de dicho informe eran
bastante optimistas para la mayoria de las jurisdicciones. Podria afirmarse
lo mismo hacia fines del afio 20067

Las perspectivas para el afio 2.006 serdn de menor superdvit para la mayoria de las

Jurisdicciones y déficit para la Provincia de Buenos Aires.

8- El régimen de Responsabilidad Fiscal adolece de normas tendientes a
monitorear el comportamiento de las haciendas municipales cual es su
opinion sobre la necesidad de producir avances provinciales en ese
sentido?
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En virtud del ordenamiento normativo provincial y el grado de autonomia que tienen los
363 Municipios y Comunas de Santa Fe, la Ley Provincial N° 12.402 de adhesion a la Ley
Nacional N° 25.917 de Responsabilidad Fiscal, propone invitar a las Municipalidades y
Comunas a adherir a la norma. El grado de adhesion ha sido bajo.

Al mismo tiempo en la Ley N° 12.397 se sanciond un régimen informativo amplio hacia la
Provincia, de cumplimiento obligatorio por los Municipios y Comunas. En un proceso de
implementacion gradual de dicho régimen informativo, las Municipalidades y las Comunas
ya presentan regularmente dicha informacion a la Provincia que aguarda avanzar en el
proceso para la publicacion del agregado fiscal consolidado de Municipalidades y

Comunas de la Provincia.

9- Los Directores de Presupuesto de la Nacion y las provincias han elaborado
para el Consejo de Responsabilidad Fiscal un conjunto de Indicadores de
Gestion precisando una serie de procedimientos para su confeccion. Los
citados indicadores parecen muy numeroscs, cual es su opinion al respecto
o en todo caso a su entender cuales indicadores resultaria relevante revisar
a la hora de evaluar estandares de cumplimiento en ia ley de
Responsabilidad Fiscal por parte de las jurisdicciones subnacionales.

En cumplimiento del cometido que le encomendara la Ley N° 25.917, el Foro Permanente
de Directores de Presupuesto y Finanzas elabord y fueron aprobados por el Consejo
Federal de Responsabilidad Fiscal, un conjunto de indicadores de desempefio fiscal que
como fuera previsto por la ley, posibilitardn efectuar comparaciones interjurisdiccionales.
Dichos indicadores consisten en 20 indicadores agregados fiscales y financieros que se
obtienen a partir de informacion presupuestaria, 54 indicadores sectoriales y 9

indicadores de la recaudacion. Todos ellos brindan informacion relevante dependiendo su

utilizacion de la perspectiva del andlisis especifico que se pretenda realizar.”

Como podra apreciarse de la lectura de las respuestas dei Cont. Agosto el
favorable impacto del nuevo marco macroeconémico sumado al tradicional orden
de las finanzas publicas provinciales favorecieron la evolucion progresiva de la
intervencion gubernamental en la economia subnacional. El molde legislativo de la
responsabilidad fiscal no constituye para las finanzas santafesinas ningun
compromiso exagerado ni promueve ninguna acechanza sobre su futuro

comportamiento. El caracter superavitaric de sus cuentas presupuestarias y el
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bajo endeudamiento que caracteriza a esta jurisdiccion hacen prever un cémodo
funcionamiento fiscal en el marco de la ley 25.917. Por ejemplo en el afio 2006 los
servicios de la deuda publica provincial scbre los recursos financieros corrientes
netos importaron un guarismo del 10,7 % bastante por debajo del limite del 15 %
sefalado por la ley 25.917 y sus reglamentaciones. Para el ejercicio 2007 el
proyecto de presupuesto pretende reducir este indicador a 8,4 %. E! diseno del
presupuesto 2007 prevé una observancia estricta de los articulos 3, 6, 7, 12, 13,
16, 18, y 20 de la ley 25.917% Esta circunstancia particularmente favorable para
Santa Fe, como podra apreciarse mas adelante, no sera de tan sencillo
cumplimiento para otras provincias algunas de las cuaies rozaran la trasgresion de

la citada norma.

3.3 El contexto de sancion de la ley 25.917 y los municipios

santafesinos: el caso de la Municipalidad de Rosario

Como podra apreciarse de la lectura de las respuestas del Cont. Agosto el
favorable impacto del nueve marco macroeconémico sumado al tradicional orden
de las finanzas publicas provinciales favorecieron la evolucion progresiva de la
intervencion gubernamental en la economia subnacional. El molde legisiativo de la
responsabilidad fiscal no constituye para las finanzas santafesinas ningun
compromiso exagerado ni promueve ninguna acechanza sobre su futuro
comportamiento.

En cuanto a la ciudad de Rosario el Municipio mantenia para la época de
sancion de la ley de Responsabilidad Fiscal (afo 2004) un presupuesto de
ingresos de 408,11 millones de pesos constituyendo los ingresos tributarios un
40.96 % de ese total y dentro de ellos los de jurisdiccidon municipal un 3,41 %
mientras que los procedentes de la coparticipacién provincial de impuestos
nacionales y provinciales constituyen un 96,59 %. De resultas de lo expresado el

Municipio percibe recursos en un 41.39 % aproximadamente de procedencia

% Exposicién del sr. Ministro de Hacienda en el Foro de Federaciones organizado por ta Maestria en
Administracion Publica de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional del Litoral el 23
de marzo del 2007,
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extraterritorial. A continuacién se expone el cuadro con la estructura de ingresos

de la Municipalidad de Rosario para los anos 2002/2004

Datos de la Estructura Fiscal de la Municipalidad de Rosario
(En Millones de Pesos)

Concepto Afo | Afio 2003 [FARGE:
2002 20

Ingresos corrientes 257.34 316.96
Ingresos de capital 1.26 2,657
Total Ingresos 25861 316.62[=
Municipales
Transferencias de otros 105.76 116.10}
niveles de

gobierno(coparticipacion
y otras transferencias)

Ingresos propios 152.85 200.52;

Relacion Transferencia 40.89% 36.66%
Sobre Recursos Totales

Ingresos municipales per.| 255.76 313.17
Capita

Transferencias per capita 104.61 114.83}::16

Fuente: Secretarfa de Hacienda v Economia. Municipalidad de Rosario

El déficit previsto por la Administracion Municipal para el ejercicio 2004 era
de 10.865.000 pesos un poco menos de un 3 % del total presupuestado. No
parece extrafio suponer un compertamienta en sentido contrario al de la linea de
responsabilidad fiscal que veiamos presidia el esquema fiscal nacional y las
relaciones con las jurisdicciones subnacionales. No obstante lo exiguo del
desequilibrio debe subrayarse que los entes municipales constituyen
fundamentalmente haciendas de servicio y es una tendencia mundial la de ampliar
enormemente sus facultades en materia fiscal (Finot, 2002). En una realidad social

como la de Argentina con una enorme deuda social esta impone desafios politicos
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permanentes a las jurisdicciones locales que se constituyen en los primeros
recipientes de los reclamos ya no circunscriptos a lo edilicio y urbanc sino
también a cuestiones antes marginadas de sus atribuciones % Es por ello que
atn manteniendo el criterio musgraviano de centralizar los poderes redistributivos
y limitando al municipio a un rol de principal agente los recursos para
cumplimentar su agencia debieran asegurarse. En el cuadro que se detalla a
continuacién observamos la estructura de Gastos de la Municipalidad de Rosario,
y a su vez el peso del rubro remuneraciones, que reafirma la caracteristica antes
mencionada. Asimismo, la problematica de la incidencia de las remuneraciones,
tanto en las haciendas municipales como provinciales, genera un fuerte
desequilibrio con relacion a la Nacién en términos de cumplimiento de algunos
preceptos de la Ley de Responsabilidad Fiscal Federal

Estructura de Gastos de la Municipalidad de Rosario
(En millones de Pesos )

Concepto Afo ARG e2004
2002 2003}

Gastos Corrientes 252.61| 299.27

Gastos de Capital 16.95 33.645%

Total Gastos 269.56| 332.92 g‘iggig.?ﬁ

Resultado Financiero (10.95)| (13.31})

Remuneraciones 123.79] 133.04]+

Remuneraciones/Gastos [49.00%| 44.45%
Corrientes e

Fuente: Secretaria de Hacienda y Economia. Municipalidad de Rosan':;“ U

La ciudad de Rosario percibe fondos de coparticipacion nacional a traveés de

la aplicacion de la ley 7457/75 que establece la obligacion del Poder Ejecutivo

# E] modelo normativo de funcionamiento de la Hacienda Publica fundado en las recomendaciones de
Musgrave (1969) desconocia para los gobiernos locales atribuciones en materia de redistribucion del ingreso
y estabilizacién econdmica. Sin embargo la evolucidn del tamaifio de las ciudades y su cardcter estratégico en
el concierto social ha producide una creciente asuncién de responsabilidades en esa materia (Finot,
op.cit.2002). A esta tendencia no ha escapado el funcionamiento de Rosario y otros municipios santafesinos.
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i

Provincial de distribuir a los Municipios y Comunas la porcién de “. todos los
gravamenes nacionales incluido el régimen de coparticipacion federal de
impuestos”. Segun el texto de esta ley con las modificaciones que importa a la
misma la ley 8437/79 la distribuciéon de los recursos se haria conforme las pautas
que se detallan en tabla |. Como vemos operando los numeros previstos en la
coparticipacion provincial del total de recursos federales enviados a la provincia
para el afio 2005 tendriamos una participacién efectiva de la ciudad de Rosario
proxima al 33 %.* Esta participacion se calcularia sobre el total que distribuye la
provincia de los recursos coparticipables a los Municipios y Comunas que suma un
13,5 % frente al 86,5 % que permanece en arcas provinciales. E|l porcentual
transferido por la provincia de Santa Fe es inferior al de la provincia de Buenos

Aires (16,14 %) y también inferior al de Cordoba (20 %).

Tabla | — Coparticipacion Provincial

Coeficientes de Distribucion

40 % segun poblacion
8 % a Municipios 30 % segun Recursos Propios
30 % en partes iguales

Caparticipacion
Federal 3 % del remanente a Comunas | 80 % segun Poblacién
(2,76 % del total) 20 % en partes iguales

3 % del remanente a Municipios | 40 % seguan poblacion
de 1° categoria 30 % segun Recursos Propios
(2,6772 % del total) 30 % en partes iguales

Debe subrayarse gue el Municipio rosarino para ese momento y aun mas
en el tiempo presente mantenia gastos en rubros como Salud y Promocién Social
que juntos representaban un 32 % del gasto presupuestado. Si bien puede
argilirse que algunas de estas erogaciones mantienen beneficios para residentes
claramente debemos indicar que todas ellas, acorde al presefalado argumento

normativo, podrian resultar competencia de jurisdicciones de mayor tamano

* Las cifras fueron extraidas de la conferencia dictada por el Secretario de Hacienda de la Municipalidad
Cont.Carlos Fernandez el dia 09/10/06 en el Concejo Municipal de Rosario.
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presupuestario y de mayor competencia territorial. Otro argumento a resaltar es
que paralelamente al avance en los requerimientos de servicios municipales se ha
dado un proceso de reduccidon de recursos coparticipables. Las notables
tendencias a la exclusidon y a la marginacion de la década de los 90 desembocarcn
hacia el fin de ese periodo en crecientes demandas sociales que impactaron
inicialmente en los municipios. Cuando se produjo la traumatica salida del
programa de convertibilidad algunas de las dependencias del gobierno municipal
actuaron como agentes en planes del gobierno central para la atencién de tales

8  Sin embargo, la tendencia a la reduccién de los recursos

cometidos
coparticipables provinciales de manos de los Pactos Fiscales | (1992) y Il (1993)
resultd mas acentuada para los ingresos municipales dado que estos convenios
en algunas de sus clausulas prevén detracciones por suma fija de la masa
coparticipable para distribuir posteriormente entre el conjunto de provincias en
forma de compensaciones no coparticipables a los municipios. Ademas el pacto
del 93 aprobé el aseguramiento de una suma fija de 745 millones de pesos y el
condicionamiento de que cuando ia participacion ai conjunto de provincias supere
los 800 millones mensuales el excedente distribuido a las provincias se empleara
en acelerar planes de reforma de! Estado, o gastos de capital. Con esa excusa
(denominada “techo” a la coparticipacidn provincial) el gobierno de Santa Fe no
coparticipé a los municipios en los excedentes obtenidos desde 1993 al presente
alegando el compromiso de reformas estatales o planes de obras reclamados
derivando en una sustraccion a la coparticipacion provincial de impuestos.
Ademas cuando se produjo la crisis de la convertibilidad en el afic 2001 a los
efectos del refinanciamiento de los pasivos provinciales el gobierno nacional
dedujo de la coparticipacion federal un 13 % que afecté entonces la masa
coparticipable a provincias. Ahora, como hemos visto al no haber apelado la
provincia de Santa Fe a ese refinanciamiento la Nacidn compensé al gobierno
provincial con la devolucion del 13 % detraido , y este reconoce a los municipios

su parte mediante decreto 3113 de noviembre del afio 2002 aunque regresando a

%8 En el caso de la Municipalidad de Rosario la dificil misién de coordinacién en la asignacién de los planes
Jefes y Jefas de Hogar nacionales distribuidos en el afio 2002 fue encomendada a la Secretaria de Promocion
Social.
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su interpretacion de la vigencia del “techo” a la coparticipacién provincial no lo
distribuye. Parece advertirse como enfoque subyacente del gobierno provincial la
aplicacion del concepto de “residuo fiscal neto”. Este concepto se ha utilizado
principalmente por |[ERAL (2005) indicando para el espacio nacional que la
intervencion fiscal del gobierno nacional en las provincias dista bastante de ser
neutra y por tanto las erogaciones y transferencias por el estado nacional para un
territorio jurisdiccional rara vez se compensan con los recursos que aquel sustrae
del territoric provincial mediante las potestades tributarias que el sistema fiscal
federal le asigna. Se genera asi un residuo o balance llamado residuo fiscal neto
(rfn). para la jurisdiccion provincial y resultante del accionar del estado nacional
sera medido como: residuo fiscal neto; =tr,+gn;-in.

Entonces, el nivel de gobierno superior (en este caso provincial) mediante
su politica fiscal , igualaria los residuos fiscales en todos los territorios de
gobierno jurisdiccionales que le siguen de manera inmediata. si esto no es asi, se
alienta un ineficiente (respecto de una optima asignaciéon de recursos) movimiento
migratorio entre jurisdicciones.

Todos los mecanismos precedentemente expuestos han importado para el
municipio rosarino una pérdida de recursos hasta el afio 2002 de alrededor de 65
millones de pesos %°. Para desterrar esta dificultad se sancioné en el afio 2004 la
ley 12.292 que procuré un refuerzo en las transferencias a municipios de 432
millones de pesos pero en el afio 2005 retrocedié en esa linea volviendo a los
canones del "techo” de coparticipacion al incorporar para la distribucion primaria
de la coparticipacion provincial las pautas del presupuesto 2001 S0

Ahora, es claro que la concepcion del “residuo fiscal neto” resuita
inaceptable para un verdadero respeto de la autonomia municipal inserta en la
Constituciéon Nacional de 1994 y dificiimente una interpretacion tan centralista y
vinculada al modelo “principal agente” se aceptaria si se viera menoscabada la
autonomia provincial en medida semejante a lo que es la autonomia de los

municipios santafesinos.

¥ Cifras extraidas de la conferencia pronunciada por el Secretario de Hacienda de la Municipalidad de
Rosario Cont. Carlos Fernandez el 09/10/06 en el Concejo Municipal de Rosario.
% Esta incorporacion fue practicada mediante ley complementaria al presupuesto 2005.
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Por lo tanto la emergencia de la Ley de Responsabilidad Fiscal ha
encontrado al Municipio de Rosario con un presupuesto ligeramente
desequilibrado pero muy comprometido en tareas de accién social por las cuales
no recibe correlativo financiamiento. Los mecanismos de afectacion a la
coparticipacion provincial de impuestos que podrian proveer al municipio los
recursos financieros necesarios para el sostenimiento de las funciones sefaladas
fueron afectados conforme criterios pretéritos claramente superados por los
acontecimientos econémicos y sociales de la Argentina de fin del siglo XX . No
obstante lo cual ellos permanecen incélumes acechando al presupuesto del
municipio mas importante de la provincia de Santa Fe.

Transcribimos a continuacion la entrevista que produjeron los autores del
trabajo al ex Secretario de Hacienda de la Municipalidad de Rosario Cont. Carlos
Fernandez, identificandose preguntas y respuestas del mismo modo que en la

entrevista anterior
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Respuestas al Cuestionario del Cont. Carlos Fernandez (Secretario de
Hacienda y Economia Municipalidad de Rosario 2003-2006. Subsecretario de
Hacienda Municipalidad de Rosario 1999-2003)

1) Cuando se produjo la sancion de la ley 25.817 Ud. ya se hallaba en
funciones, podria referirnos brevemente como percibio el contexto de
la sancién de dicho instrumento?

En el momento de sancion de la Ley Federal de Responsabilidad Fiscal, en octubre del afio
2004, el pais habia superado la crisis macroeconomica del periodo 2001/2002 y
atravesaba un fuerie proceso expansivo, aungue cargado de incertidumbres acerca de la
sostenibilidad del mismo en el tiempo. Por otra parte, desde el sector publico, se
enfrentaban crecientes demandas de expansion del gasto ante reclamos contenidos por la
crisis del periodo anterior. Por otra parte, resultaba evidente, que la sancion de esta
norma marginaba el debate mas trascendente para las finanzas subnacionales como era la
sancion de una nueva ley de coparticipacion Federal de impuesto.

Asimismo también nos preocupaba central la problemdtica de los municipios, ya que por la
ley se encomendaba a las provincias a invitar a los municipios a adherir al régimen
propuesto. En este caso se les impondrdn a los municipios términos de responsabilidad
fiscal, con la exigencia posterior de los ajustes correspondientes, cuando son doblemente
dependientes de los recursos nacionales y provinciales.

Muchos municipios, entre ellos el nuestro, se encontraban endeudados en dolares
(Promudi, BID, eic), y aun no se les habia dado respuesta a nuestros reclumos para el
tratamiento de dicho endeudamiento. En este sentido los municipios que pudieron acceder
a financiamiento internacional para vbras de infraestructura, producto de la dolarizacion
de dichas deudas, amén de los esfuerzos que deben hacer para cumplir con dichos
compromisos, se verian expuestos a indicadores de relacion deuda/ingresos que las
colocaria en peor situacion frente a los pardmetros de esta ley, recayéndoles todas las
exigencias y sanciones que pudieran corresponder producto de su falta de encuadramiento
a esios preceplos normativos.

2) Cuando se produjo la sancion de la ley 25917 Ud. ya se hallaba en
funciones, podria referirnos brevemente como percibio el contexto de
la sancion de dicho instrumento?
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La ley 25917 no es un remedio eficiente a la postergada sancion de una ley de

coparticipacion federal y es importante que asi se la conciba:

- Porgue la Ley 25917 tiene por fin “disciplinar" a las finanzas publicas (en los distintos
niveles de gobierno); sus objetivos no se vinculan a la resolucion del problema de
reparto

- La contencion del gasto que la Ley 25917 no debe ser visualizado como un mecanismo
alternativo a la sancion de una nueva ley de coparticipacion. Caso contrario nunca se
logrard enfrentar, discutir y solucionar el problema del reparto y el equilibrio fiscal
solo se alcanzard a costa de una reduccién en el gasto (que, en ultimo fermino, serd
por reduccién en la calidad / cantidad de los servicios prestados) d e los gobiernos

subnacionales

3) Desde la dptica de la provincia de Santa Fe como vio el proyecto de
Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos enviado por el ex
ministro Roberto Lavagna a principios del afio 2004.7

Si bien era un proyecto que fue escasamente debatido; a pesar de la oportunidad de su
puesta en discusion, adoptaba un mecanismo que en principio parecia apropiado para
superar la trampa de jurisdiccion ganadora — jurisdiccion perdedora. De todos modos

también generaba un grado mayor de discrecionalidad por parte del poder central.

4) Cuales serian los lineamientos que deberia mantener un gobierno
provincial santafesino en un eventual debate sobre la coparticipacion
federal de impuestos?.

Conforme a la Constitucion Nacional las provincias argentinas tienen a su cargo la
potestad de recaudar impuestos directos e indirectos en forma conjunta con la Nacion.
La Nacion reservé para si la posibilidad de cobrar tributos a las exportaciones e
importaciones , tributos directos por tiempo determinado proporcionalmente iguales en
todo el territorio de la Nacion , siempre que la defensa, seguridad comiin y bien general
del Estado lo exijan y como se dijo anteriormente tribuios indirectos en forma conjunta

con las provincias.
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Pero en las tiltimas décadas se ha marcado una fuerte asimetria entre las funciones que
han quedado bajo la responsabilidad del gobierno nacional y de las provincias; respecto a
la proporcion de los ingresos tributarios que cada uno de los niveles de gobierno obtiene
para su financiacion.

Mientras el gobierno nacional tiene bajo su responsabilidad una cada vez menor
proporcion de los gastos, obtiene sin embargo una porcién mayoritaria de los recursos
tributarios que recauda, los que son distribuidos a las provincias a través de un
complejisimo sistema de coparticipacion federal.

Dicha distribucion si bien tiene rango constitucional a partir de la reforma del afio 1994,
no se ha instrumentado tal como se prevé sino que se realiza bajo los términos de la Ley
23548.( Régimen transitorio de coparticipacion federal de impuestos).

El andlisis efectuado sobre el régimen en vigencia evidencia la inexistencia de pautas
claras y sostenibles en el tiempo, resultando permanentemente modificado de acuerdo a las
angustias financieras del gobierno nacional y las presiones de los gobiernos provinciales.
Gracias al margen de discrecionalidad con que se opera, ha sido utilizado
permanentemente como elemento de negociacion y presion politica por parte del gobierno

central.

Para revertir esta tendencia, y garantizar a las provincias y municipios el genuino

financiamiento de sus gastos, la Provincia de Santa Fe deberia proponer ante la discusion

del Régimen de Coparticipacion los siguientes puntos:

- Reforzar las potestades tributarias subnacionales.

- Garantizar que en el nuevo régimen la transparencia en el proceso de distribucion de
recursos y estar basado en criterios de equidad y solidaridad, asegurando un sistema
de redistribucion para nivelar las oportunidades de desarrollo de las diferentes
regiones del pais

Los cambios tributarios de indole nacional sufridos en los tltimos afios (Impuesto a los

débitos y créditos, retenciones al sector agropecuario, etc) han puesto en evidencia que

Santa Fe. Cordoba y Buenos Aires constituyen la fuente principal que allega recursos al

estado nacional; en especial a partir de las retenciones al sector agropecuario. Esto hace

importante pensar en la conformacién de un bloque regional a efectos de crear un polo

regional productivo y de desarrollo como ya lo han hecho otras regiones del pais y en cuyo
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marco se discuta este tema. En lo inmediato y en la medida que se mantengan las
retenciones al agro seria importante pensar en una asignacion especifica de la Nacién a
la provincia para el sector y a efectos de dar una solucién a los graves problemas que se

atraviesan ( zonas inundadas, rutas deterioradas, accesos interrumpidos, etc.).

6 y 8. Uno de los objetivos de la ley de Responsabilidad Fiscal es
procurar una mayor Transparencia de la Gestiéon Pablica. A un afio y
medio de su sancion cual es desde su perspectiva el avance que se ha
registrado en el orden nacional y provincial para la materia.? La
Fundacién Mediterranea ha publicado una investigacion sobre el
acceso a la informacion fiscal por parte de todas las jurisdicciones
subnacionales. En dicha publicacion la provincia de Santa Fe se halla
en los primeros lugares dentro de los indices construidos para tal
medicion. Sin embargo los municipios santafesinos no presentan un
posicionamiento similar a qué atribuye Ud. esta brecha .?

Acerca de la transparencia: es importante distinguir transparencia de accesiblidad, No es
suficiente (v no deberia limitarse a esto el Consejo Federal de Responsablidad Fiscal)
mostrar MUCHA informacion; la misma debe ser clara y accesible al ciudadano comun.
No deberia limitarse a transcribir documentos presupuestarios o estados de ejecucion
presupuestaria tal cual los formula cada institucion, sino avanzar en su publicacion en

términos “‘accesibles”. El mismo principio (accesibilidad) debe aplicarse a los criterios de

busqueda de informacion.

7) El Consejo de Responsabilidad Fiscal a fines del afio 2005
produjo un informe sobre el cumplimiento de metas de la ley
25.917 en todas las jurisdicciones provinciales. Las
conclusiones de dicho informe eran bastante optimistas para la
mayoria de las jurisdicciones. Podria afirmarse lo mismo hacia
fines del afio 20067
Da la sensacion que claramente la situacion de las finanzas publicas proviciales se ha
deteriorado hacia finales del afio 2006. Si bien con disparidades entre las distintas
jurisdicciones, el panorama agregado es altamente desalentador. Esto claramente se
relaciona con la estructura fiscal de las provincias. Por un lado la merma en la

participacion relativa en los ingresos fiscales totales, y por otra en la composicion del

gasto, en el cual, dentro de los presupuestos provinciales, mds de un 50% corresponden a
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erogaciones en salarios, cuya recuperacion relativa en el ultimo afio impacté
diferencialmente en los presupuestos de la Nacidn y de las Provincias afectando

claramente en mayor medida a estas ultimas.

9. El régimen de Responsabilidad Fiscal adolece de normas tendientes a
monitorear el comportamiento de las haciendas municipales cual es su
opinién sobre la necesidad de producir avances provinciales en ese
sentido?
La necesidad de incorporar a los Municipios en todos los temas vinculados al federalismo
fiscal es indiscutible, Ello se aplica tanto a la discusion de un futuro régimen de
coparticipacién, como a los temas relativos a la disciplina fiscal.
No incorporarlos, implica desconocer la importancia de este actor y profundizar la
incapacidad de contar, alguna vez, con informacion fiscal agregada del sector piblico

(nacional, provincial y municipal) confiable y actualizada

En rigor, el verdadero avance en terminos, por ¢j, de homogeneizacion de clasificadores
presupuestarios,  seria incluir a Municipios, puesto que a nivel provincial la labor
realizada por el Foro de Directores de Presupuesto previo a la sancion de la Ley 25.917 ya

habia sido importante.

10. Los Directores de Presupuesto de la Nacion y las provincias han
elaborado para el Consejo de Responsabilidad Fiscal un conjunto de
Indicadores de Gestion precisando una serie de procedimientos para su
confeccion. Los citados indicadores parecen muy numerosos, cual es su
opinién al respecto o en todo caso a su entender cuales indicadores
resultaria relevante revisar a la hora de evaluar estandares de
cumplimiento en la ley de Responsabilidad Fiscal por parte de las
jurisdicciones subnacionales.

La labor de los Directores de Presupeusto es esencialmente técnica, y asi debe entenderse,
reconocerse y evaluarse. En tal sentido, ellos pueden sugerir mas o menos indicadores, de
distinto grade de complejidad en términos de su elaboracion, lectura y comprension.

Corresponde al Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal definir cuales priorizar, como

analizar los resultados en téerminos politicos, etc
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11) El gobierno provincial ha desarrollado buena parte de su estrategia
economica coordinando su accionar dentro de la denominada Region
Centro. Se observa cierta disparidad en el comportamiento fiscal de
las jurisdicciones componentes de la citada Regién. Se le pregunta si
han registrado avances con las provincias integrantes de la regién en
cuanto a una coordinacion fiscal interprovincial y qué importancia le
atribuye a 1a misma?

En este sentido, y desde la perspectiva de la Secretaria de Hacienda Municipal, quisiera
referirme esencialmente a la problemdtica de armonizacion fiscal a nivel municipal. Desde
la Municipalidad de Rosario se ha sufrido particularmente esta temdtica en el Derecho de
Registro e Inspeccion, que por la normativa particular que posee, ha generado conflicto
con otras localidades generando una suerte de “competencia fiscal”, a nuestro entender
altamente daiina. En tal sentido resulta indispensable avanzar no solo a nivel provincial,

sino también municipal en la armonizacion fiscal a fin de evitar estos conflictos que solo

operan en detrimento de las arcas fiscales.

12) Habida cuenta que el tema de la Seguridad Social toca de manera
dispar al conjunto de provincias cual es su vision en relacién a la
probable influencia futura de dicho régimen en las cuentas publicas
santafesinas?

Si bien se ha establecido un mecanismo de compensacion de la nacion para paliar el déficit
de la caja previsional de la provincia, sin duda su situacion es comprometida 'y genera un
importante impacto en las arcas provinciales. Frente a este dificil diagnostico,
consideramos que es necesario mantener a la Caja de Jubilaciones y Pensiones en el
sistema de reparto y como organismo descentralizado del gobierno de la provincia pero
resulla necesario COmMenzar @ recorrer un camino que permita sanear el sistema ya que no
es justo que todos los santafesinos paguemos con impuestos los déficit de la caja productos
de una mala administracion. Entonces es necesario.

» Profundizar el control interno no sélo en materia de erogaciones sino en cuanto a la

integridad de sus ingresos.
» Adecuar al organismo de equipamiento informdfico necesario.

¥ Auditar en forma permanente a través de alguna de nuestras universidades.
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» Reformular la conduccion del organismo incorporando un representante de los activos
y a un representante por los pasivos que deban actuar en Jorma conjunta en la

adopcion de medidas tendientes a reducir el déficit.
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CAPITULO 4 EL FUTURO DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL EN LA
ARGENTINA Y LA PROVINCIA DE SANTA FE.

4.1 Los probables caminos de la responsabilidad fiscal en Argentina

Como hemos advertido a través de la lectura de los parrafos precedente lo
que surgid como una alternativa ante el incumplimiento del programa de
obligaciones con el Fondo Monetario Internacional se ha impuesto como el molde
sobre el cual se ha edificado la relacién Nacion-Provincias pos convertibilidad.
Muy pocas jurisdicciones no han adherido al régimen y el beneficio ha sido la
normalizacion de la politica fiscal argentina. La trasposicion de la etapa de default
y el exitoso canje de deuda externa de principios dei ano 2005 promovid otro
escenario internacional para la economia del pais. Los cambios en las finanzas
publicas nacionales desde la sancion del instrumento de Responsabilidad Fiscal y
de sus motivaciones iniciales han sido fundamentales. El extremo se da por
haberse cancelade en forma anticipada a principios del afio 2006 la deuda con el
Fondo Monetario Internacional con lo cual el organismo ha quedado practicamente
sin influencia en la politica fiscal argentina. No obstante el gobierno nacional y los
provinciales mantienen fas instituciones derivadas de la ley de Responsabilidad
Fiscal . Es asi que el Consejo de Responsabilidad Fiscal como entidad creada por
la ley para observar el cumplimiento de la legislacion con las funcicnes
comentadas ha producido un reciente informe sobre el estado de las finanzas
provinciales conversion de deuda produjo otra situacidn internaciona! del pais
Cumpliendo con lo establecido en el articulo 31 de la ley 25.917, el Consejo
Federal de Responsabilidad Fiscal, como érgano de aplicacién, presentd en junio
de 2006 la evaluacion de los Presupuestos ejecutados durante el ejercicio fiscal
2005 por las Administraciones Publicas no Financieras del Gobierno Nacional, de
cada Provincia adherida y de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

Esa primera evaluacion se realizd en base a los indicadores establecidos en

la mencionada ley:



e El indicador de endeudamiento, ya que los servicios de la deuda no
deben superar el 15% de los recursos corrientes netos de transferencias por
coparticipacion a municipios (articulo 21).

« La tasa nominal de aumento de! gasto publico primario91 (articulo 10).

» El resultado financiero, entendido como la diferencia entre recursos
percibidos (corrientes y de capital) y gastos devengados (articulo 19).

e E|l resuitado primario, ya que la norma establece que cuando no se
cumple con el indicador de endeudamiento la jurisdiccion debe presentar superavit
primario (articulo 20).

Comencemos analizando el indicador de endeudamiento. Como se aclaré mas
arriba el Articulo 21 de la ley 25.917 establece que los servicios de la deuda no
deben superar el 15% de Ingresos Corrientes Netos de transferencias por

coparticipacién a municipios.

Jurisdiccion Servicios de deuda/lngresos Corrientes
Buenas Aires 12%
Catamarca 11,4%
CABA 4,3%
Cérdoba 12,6%
Corrientes 14,3%
Chaco 18,3%
Chubut 6,7%
Entre Rios 14,8%
Formosa 19,6%
Jujuy 26,4%
La Rioja 9,2%
Mendoza 12,5%
Misiones 14,6%
Rio Negro 20%
San Juan 15,2%

'S¢ entiende como gasto pliblico primario a la suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los
intereses de la deuda piblica, los gastos financiados con préstamos de organismos internacionales y los gastos
de capital destinados a infraestructura social basica.
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Santa Cruz 2%

Santa Fe 9,6%
Santiago del Estero 1,4%
Tucuman 18,8%

Si bien son 6 provincias (Chaco, Formosa, Jujuy, Rio Negro, San Juan y
Tucuman) sobre un total de 19 jurisdicciones las que sobrepasan el limite, hay otro
grupo importante que esta por debajo del limite pero muy cerca del mismo. Ese
grupo estd compuesto por las provincias cuyo indicador supera et 10% (Buenos
Aires, Catamarca, Cordoba, Corrientes, Entre Rios, Mendoza y Misiones) que
como advertimos son provincias de gran importancia econémica. Por lo que la
suma de ambos grupos seria de las dos terceras partes de las jurisdicciones
evaluadas, fraccion que deberia ser analizada con atencién dada la importancia
socioecondmica de las jurisdicciones involucradas.

En el resumen ejecutivo del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal se
establece solamente que las jurisdicciones gue exceden el limite deberan
presentar planes quinguenales que tiendan a ubicarlo dentro de los parametros
especificados. Segun o normado el Gobierno Nacional asume el compromiso de,
al finalizar el proceso de reestructuraciéon de su deuda publica, reducir el
porcentaje de la misma respecto del Producto Bruto interno, en los ejercicios
fiscales subsiguientes, considerando periodos trienales. Para reafirmar ese
compromiso el Resumen Ejecutivo expresa: "El ratio Deuda Publica Total/PIB era
del 120,9% al mes de diciembre de 2004, tomado como referencia, en tanto al
cierre del ejercicio fiscal 2005, es de 73,5%". La composicién en moneda local de
la deuda publica fue ganando importancia a partir del proceso de reestructuracion,
igualmente debe tratarse con prudencia este proceso de reduccion relativa habida
cuenta del fuerte componente indexatorio involucrado en los bonos emitidos.

Otro aspecto a considerar son las disposiciones en relacion al aumento del
Gasto Publico Primario. Como hemos dicho el Articulo 10 de la normativa del
Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal, establece que la tasa nominal de

incremento del gasto pUblico primario no podra superar la tasa de aumento del
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producto bruto interno, o bien, cuando el la tasa de incremento dei producto bruto
interno sea negativa el gasto publico primaric permanecera como maximo
constante. Ademas se expresan dos excepciones: cuando el incremento nominal
de los recursos supere el del producto bruto interno y/o cuando el indicador de
endeudamiento no supere el 15%, el limite se aplicara al gasto primario corriente,
por lo que en esos casos puede aumentar el gasto de capital (Ley 25817, Articulo
10).

El CRF dio a conccer la evaluacién correspondiente para las provincias que
se encontraban adheridas al Régimen al 1° de enero de 2005: Buenos Aires,

Corrientes, Jujuy, Mendoza y Tucuman.

Variacion Gasto Variacion Gasto de Variacion Gasto
Corriente Primario Capital Primario Totaf
Buenos Aires 17,4% -25 6% 14,7%
Corrientes 17.9% -7.3% 15%
Jujuy 18,1% -4% 15,7%
Mendoza 17% 19,6% 17, 1%
Tucuman 18,9% -18% 8,6%

Habiendo extendido el universo de provincias adheridas examinamos el
incremento nominal del Producto Bruto Interno argentino que fue del 18,9% para el
afio 2005 2. Todas las provincias tuvieron un incremento de su gasto publico
primario menor, por lo que cumplieron con el indicador. Ademas, si tomamos el
gasto corriente primario, ninguna superé el incremento del 18,9% y con los gastos
de capital todas las provincias, con excepcion de Mendoza, presentaron una
variacion porcentual negativa.

Si examinamos el denominado “ Resultado Financiero” tenemos que la
regla establecida por la norma es que tanto el gobierno nacional, como las
provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires deben preservar el equilibrio

financiero, entendido este como la diferencia entre ingresos percibidos y gastos

* Segun la informacion del INDEC presentada en ef Resumen Ejecutiva el PBI de 2005 fue de 532.268,2
millones de pesos corrientes y el PB1 de 2004 fue de 447.643,4 millones de pesos corrientes.
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devengados * (Ley 25917, Articulo 19). Como se puede apreciar en el siguiente
cuadro el requisito del superavit financiero lo cumpien tanto el estado nacional
como el total de las jurisdicciones adheridas. Sin embargo, es preciso observar
que en algunos casos el resultado positivo es pequefio, resultando lo ideal
observar esos valores con algin parametro porcentual para poder realizar analisis

en términos relativos.

Jurisdiccion Resultado Financiero Ajustado
{en millones de pesos)
Buenos Aires 34,5
Catamarca 74,5
C.ABA. 4432
Cdrdoba 285,9
Corrientes 915
Chaco 149,6
Chubut 38,9
Entre Rios 2516
Formosa 11,3
Jujuy 14,2
La Rioja 349
Mendoza 2451
-Misiones 58,8
Rio Negro 41,2
San Juan 209,1
Santa Cruz 69,1
Santa Fe 7871
Santiage del Estero 168,5
Tucuman 118,7
Total Provincias y C.A.B.A. 3.127,8
Nacidn 5.286,7
Total 8.424,5

) Los gastos devengados incluyen los gastos corrientes netos de aquellos financiados con préstamos de
organismos internacionaltes y los gastos de capital netos de aquellos destinados a infraestructura social basica
necesaria para el desarrolle econdmico y social.
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Por dltimo nos detendremos en el examen del requisito denominado
“Resultado Primaric” o Superavit Primario (Ley 25917, Articulo 20) aplicable a
aquellas jurisdicciones que no cumplieron con el indicador de endeudamiento

(servicios por encima de la pauta del 15%).

Jurisdiccion Resultado Primario

(en millones de pesocs
Chaco 2531
Formosa 83,5
Jujuy 83,2
Rio Negro 123,3
San Juan 2468
Tucuman 2135

Como muestra el cuadro las seis jurisdicciones cumplen con el indicador de
resultado primario positivo a pesar de que los servicios de sus deudas superan el
15% de lo recursos corrientes netos.

Como vemos este Ultimo informe del Consejo de Responsabilidad Fiscal
pone de relieve una situacion de cierta holgura para las finanzas publicas
argentinas. Sin embargo de su atenta lectura surge que para ciertas jurisdicciones
subnacionales existe un ajustado cumplimiento de la legislacién aqui comentada.
Debemos advertir ademas que la predominante holgura actual puede revertirse
dramaticamente atento a que el fundamento de estas finanzas lo constituyen
recursos financieros pablicos poco flexibles como las retenciones a la exportacion
que en este momento proporcionan un muy buen rendimiento fiscal. El gobierno
ha dejado a la discrecionalidad la constitucion de un fondo anticiclico que hoy
mantiene 3.600 millones de pesos esperando llegar a los 5000 millones a fin de

este afio™. La recaudacion por impuestos al comercio exterior anualmente suma

* Daria la impresién de que el gobierno “ahorra” en oftras partidas sin producir ampliaciones explicitas del
Fondo Anticiclico. Por ejemplo es manifiesta la acumulacién en el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional que
habida cuenta de su escasa utilizacién habria ascendido a poco mds de 4.200 millones de pesos a fines del afio
2006.
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mucho mas que este importe y sobre esa relacién deberia trabajarse a los fines de
flexibilizar algo que asoma como peligrosamente rigido en el aparentemente

holgado esquema fiscal argentino de la pos convertibilidad. 1

En adelante analizaremos en base a [a informacién disponible el
desempeno esperado del gobierno nacional y de tas jurisdicciones provinciales

segun lo presupuestado jurisdiccionalmente para el afio 2006.

Comenzando con el indicador de endeudamiento, como lo establece el
articulo 21 de la ley 25.917, los servicios de la deuda no deben superar el 15% de

los recursos corrientes netos de transferencias por coparticipacidon a municipios.

Servicios de deuda/Iingresos Corrientes
Ejecutado Presupuestado Incremento /
2005 2006 Disminucion
Buenos Aires 12% 15,8% 3,8%
Catamarca 11.4% 12, 7% 1,3%
CABA. 4,3% 10,8% 68,5%
Cordoba 12,6% 14% 1.4%
Corrientes 14,3% 21,1% 6,8%
Chaco 18,3% 20,9% 2,6%
Chubut 6,7% 11% 4,3%
Entre Rios 14,8% 14,7% -0,1%
Formosa 19,6% 22,8% 3.2%
Jujuy 26,4% 33,7% 7.3%
La Rioja 9,2% 11,2% 2,0%
Mendoza 12,5% 18,5% 6,0%
Misiones 14 6% 21,2% 6,6%
Rio Negro — 20% 18,7% 1,3%
San Juan 15,2% 17,8% 2,6%
Santa Cruz 2% 4,4% 2,4%
Santa Fe 9,6% 7.2% -2.4%
Santiago del Estero 1,4% 7.5% 6,1%
Tucuman 18,8% 24 4% 5.6%
Promedio 12,8% 16,2% 3,4%
Fuente: Elaboracidn Propia en base a informacidn del Consejo Federal de Responsabitidad Fiscal.
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Como se observa en el cuadro, mientras en 2005 fueron € las provincias
(Chaco, Formosa, Jujuy, Rio Negro, San Juan y Tucuman) que superaron el
maximo establecido por la ley, en el afic 2006 se presupuestaba no sélo que estas
jurisdicciones mantuvieran el exceso sobre el limite legal, sino que ademas todas
ellas, con excepcion de Rio Negro, aumenten el porcentaje de intereses sobre los
ingresos corrientes.*®

Pero ademas debemos poner de relieve que otras 4 provincias: Buenos
Aires, Corrientes, Mendoza y Misiones, a las que antes consideramos en un grupo
de riesgo, ahora segn los presupuestos de 2006 excederan lo fijado por el
indicador y por UGltimo, tanto Coérdoba con 14%, como Entre Rios con 14,7%,
estarian al borde de lo permitido por la Ley Federal de Responsabilidad Fiscal.

En segundo lugar, segun lo establecido en el articulo 10 de la mencionada
ley, la tasa nominal de aumento del gasto publico primario % no podia superar la
tasa de aumento del producto bruto interno, o bien, cuando el la tasa de
incremento del producto bruto internc fuera negativa el gasto publico primario
debia permanecer como maximo constante. Asimismo la clausula se aplicaria
solamente al gasto corriente en los casos en que el incremento nominal de los
recursos superase la tasa de crecimiento del producto bruto interno y/o cuando el
indicador de endeudamiento no supere el 15% preestablecido.

Entonces realizando la comparacion con la tasa de crecimiento del Producto
Bruto Interno nominal estimado en las pautas macrofiscales del Presupuesto
General de la Administracién para el ano 2006, esta resuita del 13,1%.

Por un lado, para las jurisdicciones que se mantuvieron dentro del limite
establecido por el indicador de endeudamiento, basta con analizar el crecimiento
de su gasto corriente primario, resultando gue la Ciudad Autonoma de Buenos

Aires y la provincia de Entre Rios son las Unicas que excederian el 13,1%,

% El indicador de endeudamiento habria a su vez aumentado un 30 % para la provincia de Buenos Aires, un
15 % para Cérdoba, un 20 % para Formosa, un 30 % para Jujuy un 400 % para Santiago del Estero y un 120
% para la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

8 Se entiende como gasto pablico primario a la suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los
intereses de la deuda puablica, los gastos financiados con préstamos de organismos internacionales y los gastos
de capital destinados a infraestructura social basica.
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aunque son varias las jurisdicciones que estarian cerca o sobre el valor del

indicador; Catamarca, Chubut, Cordoba y Santa Fe.

Por ofro lado, entre las provincias que sobrepasaron el ratio de
endeudamiento solamente en el caso de Buenos Aires el incremento del Gasto
Corriente Primario supera el 13,1%, sin embargo todas, incluida Buenos Aires,
tienen variaciones del gasto de capital negativa y en ninguna el incremento del
gasto primario total supera el crecimiento esperado del PBI nominal, por lo que se
cumpliria con lo requerido, por o que el total de las jurisdicciones cumplen con lo

establecido en el articulo 10 de la Ley 25.917.

Gasto Corriente Gasto de Capital Gasto Primario
Primario Primaric Total
(Variacién en %) {Variacion en %) {Variacion en %)

Buenos Aires 147 -14,4 13
CABA 21,5
Catamarca 13
Chaco 10,8 -4,2 86
Chubut 12,8
Cordoba 13,1
Corrientes 7.3 -36,7 -12,7
Entre Rios 14,4
Formosa 56 -49,3 7.7
Jujuy 12,4 -12,4 9.8
La Rioja 0.3
Mendoza 8,6 -17.6 3,3
Misiones 1.3 -14,7 -2,9
Nacién 10,4
Rio Negro -1,6 -5,9 2.2
San Juan 12,4 -4.6 8,4
Santa Cruz 10,4
Santa Fe 131
Santiago de! Estero 8,8
Tucuman 9.1 -30,3 0,9
Fuente: Elaboracién Propia en base a informacion del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal.
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Si bien el resultado de estas evaluaciones puede tornarse abstracto
atendiendo a un crecimiento nominal del PBI de 2006 que superd con creces el
13,1%, sirven para observar que el crecimiento planeado del gasto publico en la
mayoria de las provincias se mantiene dentro de los parametros establecidos,
aunque con menor holgura que en los periodos anteriores.

En tercer término debemos evaluar el cumplimiento de la regla establecida
en el articulo 19 de la mencionada ley que establece que tanto el gobierno
nacional, como las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires deben
preservar el equilibrio financiero, entendido este como la diferencia entre ingresos
percibidos y gastos devengados (descontando de los gastos corrientes aquellos
financiados con préstamos de organismos internacionales y de los gastos de
capital los destinados a infraestructura social basica necesaria para el desarrollo

econdmico y social).

Resuftado Financiero
Ejecutado Presupuestado Variacion
2005 2006 Porcentual
Buenos Aires 34,5 83,7 142,6
Catamarca 74.5 10,2 -86.3
C.ABA. 4432 134,8 69,6
Cérdoba 2859 175,8 -38,5
Corrientes 91,5 43,1 -52.9
Chaco 149,6 67,4 -54.9
Chubut 38,9 20,2 -48 1
Entre Rios 2516 58,9 -76,6
Formosa 11,3 57.3 407 1
Jujuy 14,2 6,0 57,7
l.a Rigja 349 23,7 =321
Mendoza 2451 3,9 -88,4
Misiones 58,9 29,4 -50.1
Rio Negro 41,2 84,3 104.6
San Juan 2091 53,0 -71.8
Santa Cruz 69,1 6,7 -80.3
Santa Fe 787,1 282,8 541
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Santiago del Estero 168,5 4.4 97,4
Tucuman 118,7 120,3 1,3

Total Pcias y C.A.B.A. 31278 1271,9 59,3
Nacion 5.206,7 11.643,6 1198
Total ' 8.424,5 129155 53,3

Fuente: Elaboracion Propia en base a informacian del Conseje Federal de Responsabilidad Fiscal.

Como se muestra en el cuadro el requisito del superavit financiero lo
cumplen tanto el Estado Nacional como la totalidad de las jurisdicciones, tanto
para lo ejecutado en 2005 como para lo presupuestado para 2006. Los resultados
siguen siendo positivos aunque se observa una reduccién del superavit del
consolidado de las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y un
aumento en el superavit del Gobierno Nacional. Esta situacion paradojal se
explica, no por diferencias en la calidad de gestion de los distintos niveles de
gobierno, sino a partir de las ampliadas diferencias entre ambos en cuanto a los
recursos tributarios percibidos ( Informe Economia y Regiones, 2007)% y las
mayores responsabilidades de gasto en las provincias a partir de las
transferencias de servicios educativos y de salud durante la década pasada.

Este deterioro en los resultados fiscales de las jurisdicciones subnacionales
se viene registrando después de haber alcanzado el mas alto superavit en el afo
2004, y tal es asi que luego de varios resultados financieros pasitivos se estiman
déficit para 2006 y 2007.

Resultado para el consolidado de Provincias.
Millones de pesos.
Primario Financiero
2003 3.438 1.630
2004 6.762 4.954
2005 3.789 1.845

97 Como ya hemos puntualizado la Nacién cuenta con mayores ingresos desde el afio 2002 por el aumento de
la alicuota de las retenciones a las exportaciones que no se coparticipa y por ¢l impuesto a las transacciones
financieras que creado en 2001, fue ampliado en el 2002 y del que solo se coparticipa efectivamente a
provincias un i4.6%



2006e 2.098 436

2007e 408 -2.634

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién del Ministeric de Economia y de

la Consultora Economia y Regiones

Como vemos estos resultados difieren de los exhibidos anteriormente
porque como hemos sefalado en el marco de la Ley de Responsabilidad Fiscal ei
resultado financiero se calcula descontando a las erogaciones propiamente
financieras los financiados por organismos internacionales y aquellos destinados a
infraestructura social basica. Esta circunstancia provee cierto margen a la
“Contabilidad Creativa” en una eventual sobreestimacion de estas partidas.

Con todo, es clarc el detrimento en el resultado primario subnacional se
explica porque el incremento del gasto primario viene siendo superior a la tasa de
crecimiento de los ingresos de cada jurisdiccion. La expansidn de las erogaciones
primarias se debe en parte al gasto en personal, el cual viene aumentando en
cada periodo fiscal impulsado por los aumentos salariales y el crecimiento de la
planta de personal de las provincias, otra parte a la recuperacion de la obra
publica, y en tercer lugar, por el incremento del gasto con relacion a los
compromisos asumidos bajo la Ley de Financiamiento Educativo.*®

Con respecto al resultado financiero, el saldo negativo se debe al
incremento en el pago de intereses de la deuda, quedando sin financiamiento mas
del 90% de las amortizaciones, por lo que las provincias debieron hacer frente al
faltante con excedentes de ejercicios anteriores, con nuevo endeudamiento bajo el \
Programa de Asistencia Financiera (PAF) del Fondo Fiduciario para el Desarrollo
Provincial, con colocaciones de deuda en los mercados internacionales y con otras
fuentes de financiamiento (Economia y Regiones, op. cit. 2007).

El aumento de las necesidades de financiamiento de las provincias genero,
a nivel consolidado, un aumento en el stock de deuda que alcanza los $81.800

millones a fines de 2008, con una estructura de vencimientos de mediano plazo,

* El problema financiero estructural de la Provincia de Buenos Aires determina buena parte de este
comportamiento habida cuenta que para el afio 2007 su déficit financiero explicaria mas del 90 % del déficit
financiero global de todas las provincias. (W. Agosto, 2007).
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cuya mayor parte, un 70%, estd en manos del Gobierno Nacional, esta
denominada en pesos y es ajustada por el Coeficiente de Estabilizacion de
Referencia (CER), llevando a las provincias a asumir intereses y amortizaciones
cada vez mayores por el efecto de la inflacidn.

Es en ese contexto es que el Gobierno Nacional hizo caso a los reclamos
de los mandatarios provinciales y durante 2006 elimind el ajuste por CER a los
préstamos otorgados en el marco del PFO 2005 y los otorgados bajo el Programa
de Asistencia Financiera (PAF), aunque, la deuda por BOGAR 2018, que es el
compenente mas significativo del endeudamiento de las provincias, seguiria sin
solucionarse, continuando en ese aspecto la demanda de los gobernadores.

Sin embargo, la mencionada medida atenia pero no resuelve la
problematica financiera de las provincias que puede generar complicaciones
presupuestarias en el futuro y seguir aumentando la dependencia de los fondos
provenientes desde el gobierno nacional.

En sintesis, los datos oficiales confirman la tendencia al deterioro en la

solvencia de las cuentas provinciales, generada principalmente por la acelerada

expansion del gasto salarial y por el alto nivel de endeudamiento, y no por una

merma en el ingreso de recursos.

Para el ejercicio fiscal 2007 no se esperan cambios profundos ni en la

politica econdmica ni en la tributaria, por lo que se espera que las cuentas

provinciales consolidadas sigan profundizando el déficit fiscal e incrementando las

necesidades de financiamiento.

- v i

De esta forma, si bien en los dos primeros periodos de vigencia de la Ley

de Responsabilidad Fiscal se cumplieron las metas cuantitativas, podemos
presumir que aumente e! nimero de jurisdicciones con complicaciones para
satisfacer esos requerimientos de dicha norma y correlativamente se incremente la
dependencia financiera hacia el Estado Nacional. por lo que es indispensable, en
el probable escenario de superavit a nivel nacional y déficit en las provincias, por

lo menos discutir un nuevo Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos.

4.2 Responsabilidad Fiscal y coparticipacion federal de impuestos
:-:l". o
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La Coparticipacion Federal de Impuestos es un sistema de distribucién de
recursos entre distintos niveles de gobierno, en el cual la Republica Argentina
tiene vasta experiencia. El reparto de impuestos en base a este sistema se
practica en nuestro pais desde mediados de los afos 30 del siglo pasado. No
obstante en los ultimos 25 afios el sistema ha virado a un creciente proceso de
recorte de las autonomias provinciales que alguncs especialistas han denominado
como “‘federalismo coercitivo”. Paralelamente a ese paulatino retroceso de las
potestades fiscales provinciales se ha dado una jerarquizacién constitucional del
régimen que para producir modificaciones al actual estado de situacion deviene
necesario el dictado de una ley nacional convenio conforme las previsiones del art
75 inc. 2° y la clausula transitoria sexta del texto constitucional de 1994. Esa iey
posteriormente debe ser ratificada por las legisiaturas de 23 provincias y también
en caso de interpretarse transitivamente el procedimiento por la legisiatura de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires. La existencia de tantos actores de veto torna
muy improbable la posibilidad de sancion de un instrumento legal de esas
caracteristicas y la mora en la sancion dei régimen lleva mas de 10 afios % Como
sabemos el sistema cubre el reparto de la recaudacién de la mayor parte de los
impuestos entre el Estado Nacional y las provincias y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, y se practica en dos etapas primeramente se da la distribucion
primaria {(entre nacién y provincias) y con posterioridad la distribucién secundaria
(entre todas las provincias incluyendo la C.A.B.A. ). Desde el punto de vista de las
jurisdicciones subnacionales, el destino de los fondos debe ser la provision de
manera regular de un conjunto de bienes como justicia, seguridad, educacion,
salud, servicios urbanos, etc.

El régimen de coparticipacion, actualmente en vigencia es el previsto en la
ley 23.548 que viene reconduciéndose desde hace mas de 15 afios por no
haberse sancionado ninguno que lo haya sustituido. Ante tal atraso se le han
practicado numerosas medificaciones que promueven una desfiguracion muy

palpable de sus previsiones originales. Por eso es que frecuentemente al trazado

*# La mencionada clausula transitoria sexta disponia la obligatoriedad de la sancion antes del 321/12/1996.
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de sus disposiciones actuales se lo denomina grafico de destileria como el que se
presenta en el cuadro | al final del presente capitulo.

El sistema histéricamente fue cuestionado por su distribucion secundaria,
no solo por el contenido de los indicadores — prorrateadotes utilizados, que no
responder a parametros objetivos tales como poblacién, pobreza, desarrollo
econémico etc., sino también por la rigidez de los mismos, que no permiten ajustar
el reparto en funcién de los cambios socioeconémicos de las distintas regiones y
provincias.

Como expresamos en el punto anterior, en los afios posteriores a la salida
de la convertibilidad se produjo una profundizacion del denominado “federalismo
coercitivo” y en consecuencia se sumaron criticas al sistema extendiéndose a la
distribucion primaria, debido a la creacibn de nuevos impuestos a las

9 y el incremento de las

transacciones financieras '®, de baja coparticipacién
alicuotas de los derechos de exportacion de productos agropecuarios
directamente no coparticipados. Al mismo tiempo puede observarse una gran
responsabilidad en las erogaciones de los gobiernos subnacionales,
principalmente es destacable la participacion del gasto provincial en los
desembolsos para salud publica y para educacién basica los cuales mantienen un
alto potencial redistributivo (Ministerio de Economia Direccion del Gasto Social,
2002). La coparticipacion en su evolucion de los ultimos afios derivd en una
estructura fiscal que funcionando normalmente arrojaria un gobierno nacional
superavitario y gobiernos provinciales deficitarios. No obstante después de la
crisis dei 2001 la caida de las remuneraciones reales de los agentes plblicos
* posibilité una transicion por la crisis con relativo superavit de las jurisdicciones
subnacionales que como hemos visto resulté gradualmente reducido en algunas y
tendio a tornarse peligrosamente deficitario en otras.'%?

Una de las explicaciones a la conformacion de esta estructura fiscal mas

centralizada es la alta inestabilidad macroecondmica exhibida en nuestro pais en

19 gancionado en el afio 2001 y ampliado en el afio 2002,

1 | as provincias participan de su recaudacién solamente en un 14,16 %

192 Es el caso de la provincia de Buenos Aires cuyo déficit primario supera los 1.600 millones en el afio 2006
pero si consideramos las amortizaciones de deuda plblica treparia a los 5.000 millones de pesos.
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los Gltimos 25 afios. El régimen de coparticipacion federal deberia- facilitar |a
politica fiscal conjunta pero ello ha sido de dificil concrecion y la asignatura
pendiente en esta materia sumada a otras dificultades han generado un periodo
de inestabilidades macroecondémicas con un saldo de estancamiento muy
palpable.'®

Entonces, debemos prestar especial atencidn a la problematica actual dado
que el régimen de coparticipacion federal de impuestos no debe ser solamente un
mecanismo administrativo de distribucion de fondos sino que, ademas, deberia
convertirse en un valioso instrumento de armonizaciéon de las politicas fiscales
entre gobiernos de distinto nivel, En nuestro caso se advierten incongruencias
entre las pautas de racionalidad previstas en el Régimen de Responsabilidad
Fiscal y las complejas disposiciones del vetustc Régimen de Coparticipacion
Federal de Impuestos pudiéndose desembocar en problemas de sustentabilidad
del primero que, vista nuestra reciente historia macroeconémica, deben evitarse.

Uno de los elementos que juega a favor del estancamiento del regimen de
coparticipacion federal es la potestad redistributiva residente en la division politica
jurisdiccional de nuestro territorio. Ya habiamos sefialado el caracter estratégico
que en ese sentido mantenia la potencia redistributiva de los gastos a cargo de de
los gobiernos subnacionales. Sin embargo, el profesor Jorge Macdn (2005) opina
que la pretension redistributiva del actual régimen de coparticipacion es enganosa.
Debe avanzarse mas alla del andlisis a nivel de division politica jurisdiccional. Esto
porque no sblo existen provincias ricas y provincias pobres sino tambien personas
ricas y personas pobres. En las provincias pobres hay personas ricas que pueden
tributar y en las provincias ricas hay personas pobres que deben ser subsidiadas.

Por lo tanto la equidad del sistema a construir debe revisar cuidadosamente la

"% Debe reflexionarse que desde 1980 hasta el presente la Argentina ha vivido 4 reformas monetarias, 3
defaults externos (2 virtuales y uno declarado), 2 procesos hiperinflacionarios, crisis cambiarias y del sisterna
financiero, etc. Algunos autores (Carciofi, 1986) han advertido al problema como la consecuencia de una
ruptura del pacto fiscal prevaleciente hasta esa fecha y de muy dificultosa recomposicion. El producto bruto
por habitante de la Argentina en ei afio 2004 era el mismo que el de 1974,
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distribucién del ingreso intra jurisdiccional a fin de posibilitar una accién de

igualacion eficaz.’™

Otro examen Util es el gue puede hacerse mediante el andlisis de un ranking de
poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas'® porque la construccion del
mismo evidencia la importante diferencia en la situacion de los hogares de las
distintas provincias. Las conclusiones son similares a las de linea de pobreza. Las
zonas con mayores NBI se concentran en las provincias del N (Formosa, Chaco,
Santiago del Estero, Salta y Jujuy). En cambio, las provincias de la region
patagonica -particularmente Santa Cruz, Tierra del Fuego y Chubut- asi como las
de la regién pampeana -como La Pampa, Coérdoba y Santa Fe- sufren menos
privaciones. Contrasta fuertemente la ciudad de Buenos Aires, que muestra el
menor porcentaje de NBI, frente a la provincia de Buenos Aires, en una situacion
significativamente mas desfavorable. Diaz Frers (op.cit. 2003) observa una
incorrecta accion redistributiva del Estado Nacional al proveer gasto focalizado con

dicho propédsito el cual ignora el mapa de NBI que hemos trazado.

Ahora, a pesar de las urgencias redistributivas es opinidon de los autores
asignar al cuidado de la solvencia del estado, un caracter de objetivo privilegiado
dado que los distintos episodios de inestabilidad macroeconomica acaecidos en el
ultimo cuarto de siglo han indefectiblemente redundado en creciente compromisos
publicos que terminan derrumbandose sobre el sector privado, la sociedad civil y
las instituciones, y resultandc siempre los sectores mas vulnerables quienes
terminan asumiendo la mayor pérte de los costos. Algo de eso ya pasé con las
comentadas hiperinflaciones, las crisis externas y las consecuentes
devaluaciones del signo monetario. De alli entonces la necesidad de fortalecer y

procurar la solvencia intertemporal del Sector Publico Argentino, poniendole

'% £] mismo autor previene que el dato del ingreso personal por jurisdiccién no se halla disponible y no es
perfectamente reemplazable a estos fines por el denominado Producto Bruto Geogréfico.

'3 | as necesidades basicas insatisfechas se visualizan usualmente examinando las cifras de los Censos de
Poblacién Familia y Vivienda (en ta Argentina el iiltimo disponible afio 2001). Consiste en observar los
hogares con hacinamiento critico, aquetlos con vivienda de tipo inconveniente o con condiciones sanitarias
insuficientes. También debe atenderse a inasistencia escolar de menores en edad de hacerlo obligatoriamente
vy finalmente aqueilos hogares con baja capacidad de subsistencia por mantener cuatro 0 mas personas por
miembro ocupado (Diaz Frers , 2003)
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Iimites al gasto y al endeudamiento, fijando reglas sanas para todos los actores
del sistema y generando incentivos hacia la buena gestion fiscal.
De todas estas consideraciones emerge la necesidad de discutir una nueva

I'% que contemple por un lado el

ley 0 un nuevo sistema de coparticipacion federa
objetivo de garantizar una oferta minima de bienes por parte de todos los estados
provinciales atendiendo a la correccién de disparidades fiscales regionales.
Asimismo deberian incluirse en la nueva legislacion medidas como: la devolucién
de algunas facultades tributarias de la Nacién a las Provincias, tendientes a lograr
un mayor grado de Correspondencia fiscal, una distribucién de la masa de
recursos coparticipables sobre la base de parametros técnicos objetivos y
dinamicos en el tiempo; y un periodo de transicibn para que los nuevos
prorrateadores no alteren la distribucion absoluta actual (Arlia, 2005).

Pero, por otro lado, el nuevo régimen de coparticipacion debe ser coherente
con las metas establecidas en la Ley de Responsabilidad Fiscal: la contencién del
gasto improductivo, fa eliminacion del déficit y la autolimitacion en el
endeudamiento, la reestructuracion del perfil de la deuda, la difusion de la
informacion financiera y la incorporacion de mas responsabilidades para las
provincias en los aspectos de distribucion y el control del sistema.

Se podrian agregar otros multiples objetivos que tuvieran relacion con las
variables fiscales, tales como promover la competitividad y el crecimiento
economico, pero se deberia tener en cuenta que un régimen de coparticipacion es
una herramienta de distribucién de recursos que debe ser disefiada para alcanzar
determinados objetivos y no para resolver todos los problemas fiscales de la
Argentina y, ademas, agregaria dificuitades a la hora de lograr un minimo de
acuerdo, lo que derivaria en proyecto de ley imposible de sancionar.

A pesar de que parecieran existir actualmente condiciones politicas y
econdmicas favorables para una reforma del régimen de coparticipacion, la
pregunta es en qué medida esta reforma es observada como un tema prioritario en

la agenda de politicas publicas, ya que actualmente los niveles de transferencias

1% Macén (op. cit. 2005) sostiene que el texto constitucional no impide la coexistencia de varios sistemas de
coparticipacion o transferencias intergubernamentales y cita ¢l caso de Estados Unidos donde asciende a casi
seiscientos. »
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aseguran el financiamiento necesario para todos, alin a sabiendas de que ese
financiamiento no esta bien redistribuido entre las partes y se asighan

transferencias de modo discrecional.

4.3 Responsabilidad Fiscal y coparticipacion provincial de impuestos

La provincia de Santa Fe consta de diecinueve departamentos con gran
diversidad en cuanto a poblacion, nivel de desarrollo y riquezas naturales. £En
cuanto a la organizacion de las localidades, de acuerdo a la Constitucion
Provincial (que data de 1962) esta compuesta por municipios (con mas de 10.000
habitantes) y comunas (con poblacion inferior) de acuerdo a lo expresado en el art.
106°.

La ley organica de Municipalidades n° 2756 texto ordenado en 1986'”, fija
en su articulo 1° dos categorias de municipalidades, las de primera que tengan
mas de doscientos mil habitantes y las de segunda que tengan entre diez mil y
doscientos mil habitantes.

La ley organica de Comunas n° 2439, texto ordenado 1986'%

, crea en su
articulo 3 © dos categorias de comunas, las de 5 miembros titulares (igual numero
de suplentes) cuando su poblaciéon haya alcanzado los 1.500 habitantes, y de 3
miembros (e igual nimero de suplentes) cuando la poblacion sea inferior a 1.500
habitantes.

Actualmente el nimerc de municipios y comunas de la provincia de Santa
Fe es de 363 donde observamos 2 municipalidades de primera categoria, 47
municipalidades de segunda categoria 142 comunas de 5 miembros y 173
comunas de 3 miembros.

Como hemos dicho mas arriba la provincia de Santa Fe parece haber sido
una de las que mejor se ajustaron al molde de las relaciones financieras Nacion
Provincias en la posconvertibilidad, También habia asignado un rol central en

dicho formato a la ley de Responsabilidad Fiscal 25.917. En otro pasaje habiamos

107 | a redaccién original data de 1939 con sucesivas modificaciones, inclusive por la necesidad de adecuarla a
la adopcion de una nueva constitucion en 1962.

198 | a redaccion original data del afio 1937 con sucesivas modificaciones, inclusive por la adopcion de la
nueva constitucion provincial.
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dado cuenta de la situacion de la Municipalidad de Rosario muy representativas
sus Finanzas de la moderna tendencia a participar de la “contencién” social a
través de diversos gastos que en el tradicional modelo normativo mantienen la
caracteristicas de redistributivos. En el capitulo anterior en el reportaje efectuado
al ex Secretario de Hacienda del municipio Cont. Fernandez este desarrolld
fuertes argumentos a favor de una mayor descentralizacion fiscal en la provincia y
es también conocido el amplio debate en pos de una mayor autonomia de los
municipios conforme a la invitacion formulada por el art. 123 de la Constitucion
Nacional de 1994.

En materia de coparticipacién de impuestos advertimos ya la conocida tesis
del “techo” de coparticipacidon directamente aplicado por el gobierno provincial
desde 1996 hasta el afio 2003 y vuelto a esgrimir bajo la figura de las
‘proporciones del afio 2001" a partir del presupuesto del ano 2005. Durante el ano
2006 el debate volvié a ponerse muy algido habida cuenta de la interpretacion
restrictiva al reparto de fondos, esgrimido por el gobierno provincial , ante la
aplicacién de la ley de Financiamiento Educativoe nacional. En la practica en
materia de fondos nacionales el gobiernc provincial coparticipa conforme la ley
12.397 anexa al presupuesto 2005 un 90,5 % de lo que recibe en materia de
impuestos nacionales. En esa misma legislacion se establece en su articulo 48
que en materia de Impuesto a los Ingresos Bruios (el recurso financiero mas
importante del sector publico santafesino) un 90 % ingresara a la coparticipacion
a municipios y comunas y lo hara de conformidad a las previsiones de las leyes
7.457 y su modificatoria la ley 8.437. En suma por agregacion de todas estas
normas el saldo es un creciente desfinanciamiento de los municipios santafesinos.
Entonces advertimos que mientras el Estado provincial se constituye en uno de los
mejores exponentes de responsabilidad fiscal conforme lo indican las
disposiciones de la ley 25.917, los municipios de la provincia asisten a dificultades
de financiamientoc que son atendidas en base a criterios de discrecionalidad
creciente.

Ademas puede observarse crecientes ineguidades en la distribucion del

gasto provincial entre los distintos departamentos de la provincia por ejemplo en
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areas de gran impacto social como el gasto de salud. Este caso es paradigmatico
por representar en el Municipio de Rosario una ingente erogacion con una gran
dinamica de crecimiento. La provincia destinaria para la atencion de sus efectores
en el departamentc Rosario casi tres veces menos por habitante que los que
destina al Departamento La Capital. Es muy claro que esta situacién deviene de
que el Municipio rosarino destina 139 millones de pesos para la Secretaria de
Salud y posibilita que la provincia destine 116 millones para atender su sistema del
departamento Rosario.

Es evidente que la tendencia impuesta al sistema de coparticipacion
provincial deviene en una menor proporcién de destino de la recaudaciéon hacia los
municipios y comunas. A cambio de ello es creciente la cantidad de trabajos
publicos urbanos que resultan a cargo del gobierno provincial. Constituye un modo
de actuacién muy similar al ofrecido por el gobierno nacicnal. Creemos que esta
tendencia deberia revertirse y procurar una menor ingerencia del gobierno
provincial en la obra puiblica urbana e incluso suburbana'®® abordar una creciente
participacion en el gasto social'™®. Sin embargo no debe dejar de reconocerse la
fuerte tendencia al requerimiento de servicios sociales de “contencién” por parte
de los distritos urbanos. A esa tendencia debe ponerse especial atencidén en orden

al perfeccionamiento del sistema fiscal santafesino y su régimen municipal.

4.4 Conclusiones finales

En el presente trabajo hemos pasado revista a la moderna fundamentacion
de la responsabilidad fiscal y a las razones de su amplia extension en América
Latina y Argentina. En nuestro caso particular hemos atendido a la evolucién del
régimen legislativo y su amplia infiuencia en el federalismo fiscal argentino de la
posconvertibilidad. El default externo argentino y la necesidad de reconstruir un
esquema fiscal confiable produjo un afianzamiento del régimen en el marco de un

ajuste fiscal de gran envergadura.

1% Exceptuando los grandes proyectos de infraestructura que requieren fuerte coordinacién con el gobierno
nacional y donde se apela frecuentemente al financiamicnto exterior.
"9 Lo que significa absorber o coordinar el financiamiento de algunas funciones de este orden desarrolladas

por los municipios.
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También debimos prestar atencion a 1a evolucién institucional del régimen
con el objeto de comprender sus 'pjosfbilidades de afianzamiento futuro.
Particularizamos especialmente la experiencia santafesina revisando sus
fundamentos legislativos y las tendencias sobrevinientes a la aplicaciéon de los
mismos. En la tarea hemos procurado asimismo dejar constancia de las distintas
posiciones oficiales en torno a la actualidad fiscal provincial y comunal.

Nuestro analisis refiere como positiva la experiencia que en materia fiscal ha
propuesto el Régimen de Responsabilidad Fiscal nacional y su correlato a nivel de
provincia. No obstante llama la atencion sobre tendencias inmersas en las
finanzas publicas modernas que tienden a presionar su diseno. La preocupacion
fiscal de natural logica preeminencia en un determinado momento de la vida
institucional argentina no debe ser ¢bice para la consideracion de |la busqueda de
un esquema de coordinacion fiscal en el marco de nuestras instituciones
federales. En el texto se advierten algunas acechanzas a este esquema provisorio

gunas acech
que alberga la ley de Responsabilidad Fiscal, ello denota la necesidad de contener

esas dificultades en un nuevo marco de debate.

Sobre todos estos temas también pone su acento nuestro andlisis para la
realidad provincial. Tanto el esquema de divisién politica como el marco de
reconocimiento de la autonomia de los municipios seran objeto de estudio y
debate cuando se arribe al "momento constitucional” que amenaza con declararse
desde hace varios afios. Las transferencias nacionales y los “derrames’
interjurisdiccionales mereceran amplia atencioén. El “calco” del sistema nacional no

e
parece ser un buen ejemplo y deberd meditarse sobre variantes imaginativas

desarrolladas sobre un conocimiento exhaustivo de la situacién presente.

Tenemos confianza que este esfuerzo contribuira al mismo.
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