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e EDITORIAL

La Azociacidn Argentina de Presupuesto ¥ Administracién Financlera Piblica — ASAF, a
través de su publicadion institucional (Revista N® 44), busca brindar a sus asodados, como
asl también a los estudiosns y especialistas en el tema de la administracion v politicas en
general, un espacio de consulta v debates.

En primer lugar, presentamos el trabajo elaborado por Gerardo Ufia, Gisell Cogliandro v
Nicolds Bertello, titulado “Trequidades y Ausencia de Criterins Explicitos de Reparto: La
distribucidn del Presupuesto Naciomal a los provincies en el periodo post crisis (2004-2007)°, En el
marco de una discusidn méas amplia sobre federalismio fiscal en Argentina, los autores
analizan el rol del Presupuesto Nacional come instrumento de asignacion de recursos que
tienen impacto localizable en las provincas. Para ello, se considera la evolucidn entre los
afics 2004 y 2007 de las transferencias y los programas presupuestarios desde el nivel
nacional que Henen impacto geografico, los cuales representaron en promedio un 75% del
gasto primario del Presupuesto Nadonal,

En segundo lugar se presenta el trabajo de Antonio Camon “; Addnde v el conocimienio de lo
politica? Ciencia polilica y politices piblicas en el marco de una polémica™ | que explora el debate
entre los especialistas de todo ol mundo que desatd la publicacién de un articulo del
politdlogo italiano Giovanni Sartori, que é] titulara “; Haciz dénde va la ciencia politica? ", y la
mordaz respueesta del autor de Homo Videns fue, sencillomente, “a mingiin lado”, Ese debate ha
permitido revisar —entre muchas otras dimensiones- algunos supuestos basicos sobre los
modos de produccion del conocmiente centifico de la politica, ¥ sobre la vinculacion (o la
falta de vinculacion) entre ese conocimiento y la solucidn de los problemas piblicos.

En ese marco, Camou retoma los hilos de esta disputa pero desplazando levemente el aje
de atencidn, pasando del cauce principal de la ciencia politica a Jos estudios de politicas
piblicas, ¥ hace foco en uno de los defectos centrales destacados por Sartori: “privilegiar la
wi de s inoesFigaciin fedrica a expensas del nexo enire feoria ¥ prachos”, Este texto constituye
una versién corregida y actualizada de un trabajo publicado por la Revista mexicana
Andamios, Universidad Autdnoma de la Ciudad de México, agosto de 2009,

En tercer lugar, se presenta el trabajo de Gustavo Sibilla “Hacia EI Registro Suramericano de
Gastos de Defensa — Construyendo conflanza, muberia prima de la integraciin”, que nos trae un
tema de candente actualidad: el debate regional sobre ¢l empleo de bases militares
colombianas por parte de los Estados Unidos lo que serd recordado como una prueba
precoz a la embrionaria entidad de la Unidn de Naciones Sudamericanas (TN ASUR) en el
afio 2009. La Cumbre Presidencial de Bariloche de Agosto del 2009 —nos dice Sibilla- solo
habrd defado, en definitiva, el salde de algunas ackuaciones histridnicas y una idea del
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largo caminge gue le gueda por recorrer a la regidn para aflanzar consensos indispensables.

Finalmente, se presenta la tesina de Ignacio |. Herlax (UL.B.A.} del Fosgrado en Administra-
cion Financiera del Sector Piblico (Convenio UBA-ASAF) sobre “La responsabilidad de fa
fiencidn piiblica en [a Ley 24.156 de Administracidn Financiera  Control de Sector Piiblico™ -
(Aspectos controvertidos de los sistemas de “control imtermo” y de “control externo”), en la
que se analizan aspectos vinculados a los Grganos de control, y nos dice que “una déoada
despuds se puede analizar que estos cambios no fueron del todo favorables. 5i lien los nuevos
processs de control respondent @ una organizaciin estatal sds dyil v eficiente no cuenten con las
facultades y afribuciones suficientes para actuar ante situaciones irregulares ",

Las tareas de difusidn de la entidad se complementan con las publicaciones e informa-
ciones que se pueden encontrar en la pagina www.azap.org.ar la que pretendemaos se
transforme en un punto de encoentro virtual, a fravés el cual nos hagan legar sus
inquietudes y comentarios.

Biterios Aires
Abril 2010
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INEQUIDADES Y AUSENCIA DE CRITERIOS EXPLICITOS DE REPARTO:
LA DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO NACIOMAL A LAS PROVINCIAS EN EL

PERIODO POST CRISIS (2004-2007)

Por Gerardo Uia, Gisell Cogliandro y Nicolis Bertello

RESUMEN EJECUTIVO

En el marco de una discusion mdés amplia sobre
federalismno fiscal en Arpgentina, el presente
trabajo de invesligacidn analiza el rol del
F:I'EHLI.FIJEhJ- Macional como instrumentn de
asignacion de rtecursos que fienen impacto
lecalizable en las provincias, Para ells, se
comsidera la evolucidn entre los afios 2004 y 2007
de las transferenclias y los programas presupues-
tarlos desde el nivel nactonal que Benen lmpacto
geografico, los cuales representaron en promedio
un 73% del F.u‘l:-n |:|1'i1'.r||.|'.|rin del F:rﬂupush:-
Maciomal,

En una primera instancia se desarrella una
clasificacidn de los programas del Presupuesto
Maclonal de acuerde a su lmpacte en el nivel
subnacional. Se obtiene que el 25% se destina a
funciones como Defensa, Servicios Diplematicos
o Justicia, cuyo impacte no es factible de ser
distribuide geogrificamente, Otro 7% s¢
compone de fransferencias directas a las
provinclas, generalmente establecidas por
distisvtas leyes. Mientras tanto, el 68% restante
del Presupuesto Nacional se asigna a distintes
programas gjecutados desde el nivel nacional,
pera cuyas beneficios son limitados geografica-
mente, Los bienes y servicios financiados de este
medo, s kien para muchas provincias
representan un monbe mayer que 1o recibido por
el Régimen de Copartidipaciin Federal, suelen
quedar fuera delos andlisis de federalismo fiscal,

En una segunda instancia, se realiza un andlisis
detallade de los programas nacionales con
impacte en el nivel subnacional, aseciados a la

finalidad Servicios Sociales. El objetivo es
profundizar en los criterios de distribucion y el
grado en que esta distribucion se encuentra en
linea con la foncidn esencial del Gobiermo
Macional de parantizar niveles mindmos de
equidad interregional. Para ello se realiza un
andlisia de los cambios producidos en la
distribucién de los programas socales en el
periedo considerado v se realizan gercicios con
datos empiricos con el fin de identificar ol grado
en que esta distribwcién se encuentra asociada a
indicadores de la situacdin sedoecondmica de
cada provinda.

Como resultado del analisis se observa guie s
bien existe relacion entre los fondos asignados y
criterios objetives como pobreza, desemples o
déficit habitaciomal de las provindas para la
distribucién de programas nacionales, esta
relacidn presenta inequidades y ausencia de
eriterios explicitos de distzibucidn. En lineas
Eenmnlu ]:u':h'all:n.- el criterio de cantidad de
poblaciém, Esto ocurre especialmente con los
programas de Promocion v Asistencia Social
[salve aquellos que por ley se distribuyen de
acwerdo a MED, En el caso de Vivienda y
Usbanlamo, funcldn que se incrementd
significativamente en el periedo analizade, con
planes de vivienda imporiantes impulsados
desde o Gobieno MNadenal, o indicadoer de
deéficit habitacional explica en parte la evolucion
promedio de los recursos distribuidos por esta
funcidn entre 2008-200F, aunque con desvios
Importantes, tante positivos como negativos
para algunas provincias, Por su parte, la asigna-
cidn geografica de los fondos de la funcién
Trabajo responde en mayor medida al nivel de
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GERARDO UNA, GISELL COGLIANDRO Y NICOLAS BERTELLO

pobrexa v ala cantidad de habitanfes que a la tasa
de desemples de cada provincia. En todas las
funciones existen casos relevanbes de provincias
particulares Beneficladas o perjudicadas en la
distribuciin, sin relacién con criterios asociades
asu situacidn demeogrifica o socioeconommica.

Come principal conclusidn se resalta la
relevancia que deberia tener el Presupuesto
MNacional en el debate del federalismo fiscal. A
diferencia del Régimen de Copartcipaciin
Federal, el Presupuesto Nadonal se discute cada
afio, situacidn que permite realizar discusiones
sobre la distribucidn de fondos de forma
peritdica. En particular, se destaca la necesidad
de debatir los criterios con los que se asignan
directa ¢ indirectamente recursos a las
provincias, especialmente para ks programas
con mayor impacto soclal. En estos casos es
necesario establecer criterios explicitos v
transparentes de distribucién, asodados en
mayor medida a la situacion social de las
provincias, fortaleciende de este modo el rol del
Gobierne Maconal como garante de miveles mi-
nimes en materia de equidad interregional.

INTRODUCCION

Una de las prncipales funcloses del
Estado Macional es redueie las diferencias de
i.1'|Er=n:m guie exisben entre las distintas rl.-ﬁjl:mu
que lo componen para lograr niveles de equidad
en el desarrelle de todos sus ciudadanos,
indispensables para sostener la unidad territorial
amparada en principlos comunes, Este objetivo
se loma especlalmente relevante cuande las
brechas v las desigualdades entre regiones son
:igj'liﬁtuliwujrnmrdn un Pmt:nhjehnpnrh‘nlr
de la poblacidn de certas regiones se encuentra
por debajo de la linea de pobreza, como o5 ¢l caso
de Argentina, Las elevadas brechas de ingresos
entre provincas, que por un lado incrementan
los costos de cualquier plan de nivelacidn,

implican sin embargo, mayvores beneficios
marginales si se asipnan eficazemente los
FECLFSEs, con un impacto més significativo en la
reduccidn de disparidades, en comparacién con
otros ]:ﬂm que presentan majyores niveles de
equidad interregional. En este sentido, la tarea
redistributiva del Gobiermo Naconal, la coal se
realiza a travis de la provision directa debiemes v
servicios piblices o mediante su financiambento,
cobrauna importancia vital.

Existen ml:i:HiFIﬂ estudios gue tocalizan
su andlisis en la distribucidn de los recursos entre
niveles de gobierne, ¥ en menor medida a la
estructura de responsabilidades v las caracte-
rlsticas de la provisién de los biemes pdblices
entre los mismoes. Particularmente, gran parte de
los andlisis realizados en Argentina se enfocan
sobre la distribudidn de bes rnecursos mediante el
Régimen de Coparticipacién Federal de
Impuestos y las transferencias  aubomédficas
directas que por distintas leyes realiza la Macidn
a las provinclas, Sin embargo, suele quedar de
lado, especalments en andlisis de indole
cuantitativa, el Presupueste Nadonal como
mecanismo implicito de redistribucon de
recursos hacia las provincias. 5i bien estos gastos
son cjecutados por ] nivel central de gobiemo,
sus beneficios puweden ser asignados geografi-
camenle dentro del territorio nacional en base a
la cldsica clasificacidn de blenes plblicos puros,
mixtos o privados utilizada en el dmbito de las
finanzas piblicas. Estos recursos, que finandan
bienes ¥ servicios en paralelo al Régimen de
Coparticipaciéon ¥ las fransferencias automii-
ticas, representan montos significativos,

Parte de los gastos del Presupuesto
Mactonal se canalizan a traves de AFTAE
presupuestarios que financian Jos denominades
bienes poblicos puros, os dedr aguellos gque
tienen comio beneficiarios a todos los habitantes
del pais, no siendo posible su asignaciin a una
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IHESUIGADES ¥ AUSERCIA DE CRITERIDS EXPLICITOS DE REPARTD

drea geoprafics especifica, Los gjemplos mis
comunes de este lipo de bienes son los gastos en
Defensa ¥ en Servicios Diplemdticns, Sin
embargs, el gasto asoclade & la provisiin de
bbenes pdblicos puros representaba en el 2007 el
5% del gaste primario nacdonal, mientras que el
7i% restanfe Hemwe beneficiados gue efechva-
mente pueden ser identificados en provindas o
regiones del territorio nacional al corresponder a
bienes piblicos mixtes o preferentes. Estos
recursos que explidta o implicitarvente Henen un
impacte en las provincas se asignan en forma
pacalela al Rigimen de Coparticlpacitn Federal.
Mbas aun, bos recursos distribuidos en el F:rindn
004-2007 a las Prn\rim.-i as mediante la
distribucion primaria del Régimen de Copartici-
pacién Federal representan aprocdmadamente el
50% de los recursos del Presupwesto Macional
que pueden ser asignados gecprificamente du-
rante ese mismo perode.

Teniendo esto en cuentz, el presente
documente tiene como objetive cuantificar ¥
analizar la dindmica de distribuciim entre las
provincias de los recurses que forman parte del
Presupueste Macional destinados a financlar
cherbos tipos de bienes v/o servicios a ndvel local
con el fin de brindar informaciin detallada sobre
uno de los aspectos menos analizados del
federalismo fiscal de Argentina, Para ello, en la
Seccidm I se describe el marco tedrico relacionado
con bienes padblicos ¥ nociones elementales de
federallsmo Ascal, que sleven como base tedrica
para el andlisis. En la Seccidn I, se clasifican los
programas del Presupuesto Naconal consi-
derande si los mismos pueden ser asignados
grograficamente o mo, ¥ en este Qltimo caso, si las
asignaciones presupuestarias llegan a las
provinclas come transferencias directas de
fondos oen forma indirecta, mediante programas
gjecutados por Fundecidn Siena Inequidedes y
Ausencia de Criferios Explictos de Reparto agencias
del nivel nacional. Asimismo, se analizan las

finalidades como por ejemplo, funcionamienio
del estado, servicios econdmicos, a las que se
destinan les recursos del Presupueste Macional
con impacto pecgrificn, come una aproximaciin
al estudio de los blenes plblicoes gue se provesn
en territorio provincial con estos fondos v se
considera cuanto recibe cada provinda en
P.lrhl:u]ar En la Seccion [, se analizan en detalbe
bos recurses del Presupuesto Macional asignados
a las funciones Promocidn y Asistencia Socal,
Vivtenda Urbanismo, ¥ Trabajo, considerando,
e quee mvedida la 1dgkca de aslgnaciin peoprafica
responde a criterios orentades a redudr la
iru:i:[l.ri:lu.:l territorial, lo cual deberda constituir
uma misidn fmdamental del Gobiermo Central.
Finalmente la Seccion IV presenta las principales
conchasiones del anilisis realizado,

1. MARCO DE ANALISIS

En toda economila exdsten diferentes tipos
de blenes mediante los cuales se salisfacen
necesidades diversas de los cludadanps. De
HumdnahtumhdcluﬁnmmPﬂblmm
birnes pi:-e.:tm wor cladficado: como  biemes
privados, Fenes miblices paros v Fenes piiblicos
mixtps, los cuales presentan caracterizticas
claramente diferenciadas. Asl, s¢ denominan
betigs privades cuando la persona gue los
consume ¢ apropla individualmente de los
bemwbicios del bien. Adicionalmente, como log
bienes som EECAROS, rivalizan con otras personas
en la adquisicién de Ios mismios, estableciéndose
] principio de exchasidn por medic del sistema
de precios,

En el extremo opuesto se encuentran los
bienes paiblicos preros que, de acuerdo con la clasica
defimdcion d.eh'[unsﬂw ﬂﬁ?},mm:[m"m:[m
presentan las caracteristicas de no rivalidad en ¢l
consume, e dedr, el consumo de estos bienes
por parte de un individoo no reduce el consumo
que olros Indivlducs pueden hacer de ellos. Una
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GERARDD URA, SISELL COGLIANDRO Y NICOLAS BERTELLO

segunda caracteristica de este tipo de bienes,
comocida como de noexclusion, radica en que los
beneficing de su consume estin a disposicin de
todos, ain Interferencia mutua, La bercera
caracteristics eatd dada por la indivisibilidad de
los beneficios, Pues los bienes ]:fll:r]'icnu
benefician ¢n mayor o menor medida a la
sociedad en su conjunte, Considerando estas
caracteristicas, las persemas no aceptarian
fimanciar woluntariarmente la provisiim de los
blenes plblicos puros, ya que su negativa
individual no perjudicaria su nivel de provisin,
Esta situacion n'l:!EEa. al Estado a asumir la
provision de estos bienes, decidiendo qué ipo de
bign publice pure provesr, en qué cantidad, asi
com la distribucidn de su fimancdamiento entre
los distintos contribuyentes.

Enun punte intermedio se encuentran los
denominados bienes pdblicos mixies, con
caracteristicas de los dos tipos de bienes
mencionados antefiormente. Por ejemplo, se
puede estar en presemcia de beneficios
delimitados territorialmente y, por lo tanto, ser
blenes plblicos para un drea local, pero de
caracteristicas privadas a nivel nacional El
alumbrado publico es para una ciudad un bien
publico pure, pere tivaliza con el comsumo de
cenergia del misme bien piblico en otras
cindades, Esta caracteristica determina que
diche biem pihblico sea proviste por un
determinadonivel de goblerno v noolro,

Teniendo en ceenta las definiciones
anteriores, v desde el punto de vista de la eficacia
¥ la eficiencia del gasto pablice, ¢l princpie de
descentralizacion sugiere establecer cierta
correspondencla entreel tpo delblen prblico que
se provee ¥ el ndvel de gobierno, federal o subma-
cional, responsable de ejecutar el gasto requerido
por dicha provision. Basicamente, el criterio
comsiste e vincular la _fu'riudil:.l:i.iﬁn territorial del
nivel de gobiemo responsable con la residencia

del grupo poblacional beneficaric del bien o
servicio, ((Cates, 1999

En este mismo sentido, la teorfa de las
finanzas plblicas establece como rFespon-
sabilidades del Estado en moateria fscal lasg
funcdones de estabilizacion, distribucon ¥
a.u.i_E;nacil."m_ LCon respecto a esta nlbima fundon
de asignacion de los bienes piblicos, distribuye
las responsabilidades entre el gobierme naciomal
¥ bos moblernos subnaclionales. En una prirmera
imatancia, el gobderno central provee aguellos
bienes phblicos pures gque abarcan todo el
tertitorio nacional ¥ que benefician por :iEual a
todos los habitantes del pais. Por su parte, a los
gobiernos subnacionales proveen agquellos
bienes destinados especificamente a los
habitantes de sus territorios, que en la mayoria
de los casps son blemes pdblicos mixtos, Esto
iltime responde a la nocidn de que las politicas
de los gobiernos subnadonales puedan diferic
entre s, con el objetive de que reflejen las
preferencias de sus residentes, v s¢ basa en el
supuesio que los goblermios locales poseen mayor
informacidn acerca de estas necesidades que el
goblerms cenbral. Sin embargo, en una segunda
instancia, el goblerno central Hene la respon-
sabilidad de mantener equidad entre las provin-
cias, garantizando un nivel minimo de provision
de bienes pablicos a ko largo del terriforio ma-
cignal ¥ hackéndose Fundacide Sfera Trequidiades v
Ausencia de Criterios Explicites de Repario cargo de
la provisidn de aquellos que, por generar efeclos
de derrame (spillover)”, desincentivan su provi-

sidn a nivel subnacional.

En Argentina, actualmente los dos instra-
mentos principales relatives al financiamiento
de la provislén de bienes y servicios con los que
cuenta el goblemoe cenleal para cumplie con las
funciones de asipnacidn ¥ de equidsd entre las
provincias son la coparticipacion federal de
impuestos, como mecanisme ﬂrpll'l:i.‘h:l- ¥ laz
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IMEQUIGADES ¥ MUSENCIA DE CHMTERIDS EXPLICITOS DE REPARTD

asignaciones del Presupuests Macional® que
directa ¢ indirectamenite atienden gastos locales
o con beneficios locales. De esta forma, el
Presupuesto Macdonal conthene un mecandsmo de
redistribucién implicito que finanda en muchos
casos la provision de bienes pablicos Hpicamente
locales. En eshe punto nmﬁnﬂ:ﬁllarqﬂed
presupuesio os parte del cido de las politicas
publicas, donde sus decisiones som el resultado
de un proceso colecivo que incluye malbiples
actores con diferentes incentivos, por Lo tanto los
criterios de distribucidn se encueniran
fuertemente influenciades por el procesa de
interaccidn de estos actores e infereses?

En esta linea, una de las principales
nociones que deberfa guiar el destino de las

transferencias federales, deberian ser las
disparidades en las variables econdmicas, soca-
les v demogrificas que presenten las distintas
provincias, con el objeto de generar lpualdad de
opertunidades a todes los habitantes, més alld de
su lugar de residencia. Estas disparidades

I'EEII!I:I'I.HJ-EI. rnn‘l::mplad..u en el |:'|:|1'||:'|=]:|I:1:| de
desequilibric horizontal, se manifiestan en las
finanzas phblicas provin-cales, dado que el
nivel de actividad ecendmica provincial
deteremning la capacidad del goblerno de penerar
recursos proplos. Por lo general las regiones mids

nﬂ-sﬂrﬁ:Mlﬂquzdid-]:ummdzmMDr
capacidad fributaria, sino también donde se
demanda una mayor cantidad de bienes
publicos, en relaciém a las provincias con mayor
desarrollo econdmico!

Cuadra Mra. 1z @ Producto Brute Geagrifico per cpita. Afio 2006,

pals PROMEDIO MINIMO MAXIMO RELACIGN MAX/ MIN
CANADA 46,118 (%) 31.278 97.923 3,1
ALUSTRALIA 45,021 (**) 33.926 58.297 1,7
ARGENTINA 16.793 (***) 3.935 55.500 14,1

Fuanie: Elaborackhn propla sobre la base de Argarafiaz ef al (zo03) v actualizade con dates de Australla Bureau of
Saatisfics. Siatistics Canadd y Mindsterio de Econcenla y Finanzas Piblicas de Asgenlinag
Wotas: (%) En dédares canadienses (2o06). Equivalente & USS 99,718 en 2006; (%) En ddlares australianos de 2oeé,
Egishwalerite & USE 99 910 en 2o0d; (***] En pedos cofiented [2o06). Egulvalente 3 USE 5 464 on 2004,

U Esla sHuscidn s presints euandi un goliemes subnesonal realics obrs oupos benificio taspesan sus feonlias. Bl peobbisa
radica en que es prohable que ks astoridades locales vean poco inchnades & realizar este tpo de obras, pagando un st que
precfucied bemelicios en oleos. Por cila sesin, svoche wooes &8 Receaario gue ¢ gobbems coniral Erance erbe Upe de olsees,
transfinendo fondos a los gobirmos subnacorales, con fines sspecifioos y limitados a la realizacidn de [a cbey om caestidn, Bn
teorly, la comtidad de fondos transieridos deberia ser proporcional al bereficle producids por el “spillover™.
""-Hrl-pll-l-rlrmrqrmd-uFrm:runhﬂmdmmwmmﬁqwlmhqllummmdﬂmmLﬂqp

ﬂmmtmmﬂuuﬂhmummhdrm
? Pasa sis dlitallios sashew la prolitics soond

i Flallarbing, Scarbascini ¥ Shin (09,

! [nuuumdtmmmﬂunﬂm}umﬁnmhdel?ﬁ:%dthmmﬂimﬂﬂmﬂumm Formesa v Santiago del
Esleno. Por su parie, ki iransfsrencia foconales involucran mees dol 3% de b ingreeos di las provincas preduciors de
hidrocarturos (Santa Cruz, Chabrat y Menquén) y silo el 11% en la Ciodad Aubdooma de Buenos Afres (CARA L

11 | asap



GERARDD UNA, SISELL COGLIANDRO Y MICOLAS BERTELLO

La funcion redistributiva del gobiems
central es especialmente relevante en Argentina,
donde ¢l grado de heterogencidad social ¥
ecomiTnica enfre regiones es muy elevado. Como
ejemplo sirve sefialar que al comparar la
situacldn de la Argentina con odros palses de
caracter{sticas similares en cuanto a cantidad de
]:H.'l'l:!.lal:i.:'.in comio Canada ¥ Augkralia, extensbin
los ciudadancs del distrito mas rico de Argentina
producen catorce veces el producte de los
ciudadanas del distrito mds pobre, mientras que
la brecha en Canadd v Austealla es de sdlo res a
uno Y dos a uno, respectivamente.

La d.ium's:ru:ia en la estructura econd-
mica de las provincias impacta significa-
tivamente en sus indicadores sodales. Las
provincias del norte tSenen indicadores de
pobreza superiores al 40% de su poblacidn {Ju-
juy, Formosa v Santiage del Estero) y participan
solamente con el 1,4% del producto total del pads.

Por el contrario, en la Cindad de Buenos Aires se
p:mdum:l.lﬁ,ﬁdcl PIB ¥ presenta una tasa de
pobreza equivalente al 10,1% de su poblacién.

Un indicador importante al momento de
evaluar la capacidad Ascal de wn gobderno e la
densidad poblacional, va que las provincas con
ma}lmdﬂﬁduﬂdtl:ﬂhh%mhb&lﬁh:ﬁn
aventajan a las de menor densidad cuando e
aplican impucstos sobre las persomas y la
actividad ecomdmica, Asimismo, las provincias
con mayor poblacidén disponen del beneficio de
corlar oon ecosnomias de escala en la proviskén de
bienes plblicos, ya que sus costos fijos por
habitante para la Fu.'n\"zh'ﬁn de bienes Pﬁ'l:!l:il:n-:i
HOT METHITES ¥, pm'ln tamvbo, mquiumdtmmnu
recurses por habitante para garanfizar cierto
nivel minime de provision. En el case de
Argenting, la diferencia entre la regién com
mayor ¥ menor densldad poblacional es de 72
veces; 2.5 veces mayor a Australia v 4,2 veces mas
gue Canadd,

Cuadre Mra. 2; ¢ Densidad demograflea (excluldos los territorias v la Capital). Afio ooy ()

PAlS PROMEDIO MINIMO MAXIMO RELACION MAX/MIN
CANADA 5.4 1,4 23,9 17,1
ALSTRALLA 3.3 0,8 22,9 28,6
ARGENTIMNA 12,9 0.9 LR 71,6

Fuente: Flabormacitin propia sobre ba base de Argarafiaz &t al (zo03) v actualizade con datos de Australia Bureay of
Statistlcs, Statlstics Canadd v Minksterlo de Econemia y Finarzas Piblicas de Argentina,

¥
EPH.2" Semestte die 2008, INDEL.

Nata; (%) Personas per Kmaz,
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Por otra parte, olvo motive relevante por
el cual se producen las transferencias federales
del gobierno central a los subnacionales es el
d:ﬂ:quili.'l:lr.in vertical que caractkeriza a la
estructura de ingresos y gastos de los diferentes
niveles de gobierno en los paises federales, que
generalmente presemtan una alta concentraciin
de la recaudaciin de impuestos em la Srbita del
nivel federal ¥ una gran propordin de gastos
descentralizados hacda los subnacionales. La
Fr':ru:ip.ul raztm de la centralizacidn tributaria es
la simplificacion del sistema tributario. Las tarcas
del fison ¥ los contribuypentes son mas sencillas
com poons impuestes, recawdados porunnivel de
goblermoe. Come seflalan Cetringolo v Jiménez
(200:4:121}, en el caso de Argentina los principales
impuestos en orden de magnitud
limitaciones para su recaudacién en las
provincias. Por giemplo, para el Impuesto a las
Caanancias, al tener una base imponikle mavil (ya
520 PETSOMES O SMpPTesas), N0 58 recomienida su
recandacidn en el nivel provincal ya que esto
llevaria probablemente a competencias
territoriales que perjudicarian la recaudaciin del
comjunte. En el caso del IVA, la dificultad de su

recaudacion en el nivel provincial ocurre por
cuestiones de escala vy por los problemas de
gesticn tributaria que surgirian de ser necesario
realizar conciliaciones de este impuwesto entre
provind

En los casos de los paises analizades, el
du:qu'i.l'i'l:!ri.n wertical es mas notorie en
ArEn'l.Ena ¥ Australia. En ambos Plfm-.. en
promedio, el nivel federal recaada mas del 72% v
erpga aprocdmadamente el 50% del gasto
oonsolidadn, neto de las  transferencias a los
ndveles estadisales y locales. Por su parte el nivel
provincial recauda y gasta alrededor del 20% v
0% del consolidado, respectivamente, mientras
queee los gobienos locales recasdan enfreun 5% v
un 6% y gastan emtre un 6% ¥ un 8% del
consolidado, A pesar de que Canadd no presenta
desequilibric wertical a nivel subnacional
{recauda o 46% v eroga ol 48% del consolidado],
sf bo presenta a nivel local, recaudando el 11% ¥
gastando el 20% del consolidado. Eneste pais, las
transferencias federales a las provincias son
redireccionadas practicarnente en su tofalidad
para financar a kes gobiemos locales.

Cuadre Mro. 3: : Participacidn de los distintos niveles de gobiemo en el total
de ingresos y gastas an (%), Afla 2006,

NIVEL FEDERAL PROVINCIAL LOCAL
. INGRESOS | GASTOS | INGRESOS | GASTOS | INGRESOS | GASTOS
CANADA 42,3 31,2 46,4 48,1 11,3 19,8
ALUSTRALLA 72,2 53,3 21,9 40,5 5.9 6,2
ARGENTINA 75 50,9 20,2 40,3 4,8 8.8

Fusste: Elaboraciin propla sabre la base de Argarafiaz ol al (zoe3) v aclualizads con dates de Australia Bumau of
Staristics, Statistics Canadd y Mintsterio de Ecomamia y Finaneas Piblicas de Argentina.
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En sintesis, los sistemas de transferencias
fiscales entre niveles de gobiemo pratenden, no
sido devolver parte de los recursos recaudades
por o gobjerno central, que ham side delegados
por les goblernes subnacionales, a faver de la
eficierwda recaudatoria, sino también subsanar
la= diferencas d:nma'r&ﬁmr EOOTHITL Ces ¥y
ciales. Segin Argafiaraz ot al (2003), =i ol objetivo
fisera solamente mivelar variables econdmicas,
seria suficiente con un sistema de transferencias
de Hpo devolulivo, que cubra la brecha vertcal
en funcidn del aporte que cada jurisdicciin hace
a la masa mmpagitiva de la ]'u.n:d.tﬂflfn'l. e
centraliza la recandacion. Por el confrario, la
nivelacion de la capacidad y necesidad fiscal
reduieTe que las ransferencias engan en cuenta
oiras variables, como el producto bruto, el
lamafe de la poblacldn, la densidad poblacional,
los niveles de pobreza y desocupacion, ete.

Una vezr presentada en forma breve las
principales razones de les sistemas de
transferencias de recursos en los distintos niveles
die goblerno, a contimacidn se cenlrard el andlisis
en uno de los princlpales mecanismos utilizados
para la redistribucion implicita de recurses, el
Presupuesto Nacional, instrumento pocas veces
analizado en ol ambito del federalismo fiscal de
Argentina,

Il. EL PRESUPUESTO NACIONAL
COMO MECANISMO IMPLICITO
DE REDISTRIBUCION DE RECURSOS

Conel objetive de analizar el Presupuesto
MNacional como mecanismao imP]fcit-n de
redistribucion de recursos, en base a los distintes
tipos de bienes pablicos que financia, a
continuacidm se clasifican los programas presu-
puestarios que lo componen en tres grandes
categorias de acuerdo a la localizacidn geogrifica

de bos beneficiarios a los que alcanzan,

1A, CLASIFICACION DE LOS
PROGRAMAS DEL PRESUPUESTO
MNACIOMNAL SEGUN TIPOS

DE BIENES Y BENEFICIARIOS.

El Presupuesto MNaclonal se elabora
acorde a la téemica de presupuesto por progra-
maz, mediante la cual m:-a.iﬁ;nm'la determinadas
categorias programaticas a carge de las juris-
dicciones y entidades gque conforman la
Admindstracién Piblica, recurses necesarios
para producie v proveer blenes y servicios,
destinados a satisfacer las necesidades de la
comunidad {Ministerio de Economia y Pro-

duccidn, 2003).

Comsiderando una clasificaciim de los
programas de acwerdo a la ublcacin geogrdfica
de los beneficlarios de los blemes y servicios
provistos, en primer lugar, es poaible identificar
los programas destinados a la provision de
5 mayor parte, cH0s PrOETamas pProsipusess
tarips proveen biemes plblicos puros y los
bemeficiarics de bos mismaes noe pueden, o resulta
en extrerno diflcil, ser diferencladoes a lo largo del
territorio nacional, ya que los blenes padblicos
purcd Henen impacte en la poblacdn en su
conjunto, Este tipo de bienes generalmente es
proviste en forma directa por el gobiermo
nacional, Algunos epmples de programas
presupuestarios que financian estos bienes son
ks destinados a proveer el servicio de defensa
del territerio nacional por parte de las Fuerzas
Armadas o les servicies diplomdticos gue
representan al pais en el exterior.

El resto de bos programas del Presupuesto

Macional son destinados a fnanciar la provisidn
de benes pdblicos generalmente mixtos, los
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cuales fienen un impacto que directa o
indirectarmente puede ser asocado a bene-
ficlarios localizables geoprificamente. Dentro de
edla calegorfa pueden diferenclarse dos Hpes de
programas. Por un lado, se encuentran aquellos
que si bien son ejecutades por dependencias
nacionales, tHenen EI'I.'IP\.H.I.":D en distintas
provincias y complementan los bienes pablicos
que se proveen en las mismas. Denominamos a
eshis PrOgrAMas OOMo PrOgramMas Presupues-
tarips que proveen bilemes piliblicos con
beneficios lmitados geogri-feamente. Un
gjemple lo constituye el Plan Jefas v Jefes de
Hogar gue transfiere recursos a personas
desempleadas, a lo large del territorio nacional.
Por otro lado, s¢ encueniran dentro del
Presupuesto Macional les programas que
consdsten en tramsferencias a las provinclas en
forma adicional a les fondes coparticipables. En

este caso, 5 bien los fondos se incluyen en el
Presupuesto Macional, estos son transferidos
para suefecuciin a las provinclas vy estas Glimas
los computan como recursos en sus espectivos
presupuestos. Un ejemple Hpico son lag
transferencias realizadas mediante el Fondo de
Desarrollo Vial,

D ésta forma, los programas qoe
componen e Presupuesto Maclonal se pueden
clasificar, segtin el bien piiblico que presten, sus
beneficiarios ¥ su desting, en tres grandes

grupos:

1} Programas con Beneficios Madonales

[(FBM).

2) Programas con Beneficios Limitades

Geogrificamente (PBLG).

3} Programas de Transferencias a las

Provincias (FTE).

Cuadre Nro. 4: : Ejemplos de Pregramas Presupuestarios por tipo de bien plblice que prestan,

TIFOS DE PROGRAMAS EJEMPLDS DE
PRESUPUESTARIDS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS
* Programas de Defensa y Seguridad.
PROGRAMAS CON « Educacién Universitaria.
BENEFICIOS NACIONALES (PBN) * Formulacidn de La pelitica energética
(ENARSA, Yacyretd y CAMESA).
= Man jefas y Jefes de Hogar,
PROGRAMAS CON = Famillas para la Inclusién Seclal.
BENEFICIOS LIMITADOS * Presiaciones Previsionales (ubilaciones y
M Pensiones).
GEOGRAR ENTE {PeLs) * Desarrollo Urbano y Vivienda,
» FCRNAYI.
A LAS PROVINCIAS (PTP) (incluye las transferencias dispuestas por la
Ley ME 24.621 de impueste a las Ganancias)
* Fondo de Desarrollo Vial.
Fuenie: Elaboracian propia
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Una wver clasificados los programas
presupuestarios en las tres grandes categorias
anbes sefialadas, y dade que el propésito del
estudio es analizar los fondos destimados a la
provisidn de bienes plblicos que Henen como
beneficiarios a los cdudadanos que se encuentran
B |a.u'|_:uuu'inriu,m]umn:innﬂ:i5].|.im‘lﬂde|
andlisis s¢ centrard en los programas con
beneficios limitados geogrificamente y los
programas de transferencias a las provincias. Sin
embarge com el propdsite de pomer en contexto la
evoluciin de este Hipo de gasto, en el proximo
punio s¢ presenta la evolucidn del Presupuesto
Macional segin las tres categorias de programas
definidos para ¢l periodo 1998-2007 en valores
reales del afio 2001

I.B. EVOLUCION DE LA
DISTRIBUCION DEL GASTO
PRIMARIO DEL PRESUPUESTO
NACIOMNAL. PERIODO 1998-2007.

En ¢l periodo 1998-2007 el Presupwesto
Maciemal desting en promedio el 67.5% de los
fondos a financlar programas gque proveen
bienes piablicos con beneficios limitados
geograficamente (PBLG), v ¢l 74% a programas
de transferencias a las provindas (FTT7). De esta
forma, cerca del 75% del gasto primario del
Gobierme Macional se destingd a financiar biemes
plblicos cuyes beneficdarios son los habitantes
de la provincta donde se provee el mismo, Pos
otra parte, el Presupuesto Madional desting en
promedio el 25% a programas que Henen como
beneficiarios a todos los habitantes de la Nacidn,
sin importar su ubicacion geografica, en este

petindo,

Sin embargo, estas partcipaciones en el
Presupuesto Maconal presentan variaclones a lo
large del periode 1998-2007. Entre 2002-2004 se
observa una mayoer parbicpacidn de PBLG,
alcamramdo su maximo :ﬁw|mdmﬁuﬂﬂ1[’?ﬂ’ﬁ]
durante la crisis social ¥ econdmica. Esta
silmaciim se explica, principalmente, por el
imcremento de programas soclales asistenciales v
de tramsferencla directa a las provincas,
destinadas a la poblacidn mds vulnerable para
revertir los eriticos indicadores de pobreza.
También irlﬂu:p:- La e ﬁE‘i.dE: relativa de la
segurided social,

En relacién a los FBN, su mayor
participaciin se prodwee en el afio 1999 (26,5%),
por un mayer incremento de los services
econdmices con respecto al ano 1998, Posterior-
mente, a partir del afio 2005, especialmente en el
2007 alcanza casi ¢l 26% del gasto primario, Esto
s¢ explica principalmente por un incrementas en
estos afkes de los programas relacionades com la
politica energética a cargo del Mindsterio de
Flanificacidn Federal, Inversion Piblica y
Servicios.

Con resprcio a los FTP, presentan una
tendlencia estable y su mayer mivel de partici-
pacidn se alcanza en el afic 2001 -85% del
Presupuesto Macional- como consecuencla del
incremento de los programas Asistencia
Financera para el Gasto Social Provindal y el
FONAVI. El primero directamente relacionado
com la inclusidn denfro de éste programa de

* Para qui la serie s Fomeglres w0 inchyveron [os recursns eormispeestiontis o la AFTE. INCAA, que habian salida dal
presupuesio en el ado AN las fransferencias de ANSES al PAMI quae se exchuyeron del Presapuesto Macioral en o afio 2004 v las
Erandlenenelis solombloes que sallion did Presdpucts Necional 2N,
’HImﬁdﬂé&hdﬂ#&dﬁdﬂmmpuﬂpﬂﬂmnﬁhhhﬁﬁdmmrhmﬂbﬂrmﬁnmhﬂﬂﬁm
Prirario (excluldo de los servicios de Intereses de la denda pdbllea) va que ol objeilvoe e determinar fondes destinados a la

proevisian de los bienes pdbicos,
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fondos destinados al financiamiento de
Prograrmas de Emples Provinclales, mieniras gue
el sepundo se relaciona con un incremento en los
aPnrlmquz realizd el Tesoro Macional.

Al analizar la evolucion a lo largo de fodo
el periodo es posible observar que tanto los FELG
comae les PBN, recuperaron a partr del
Presupuesto 2007 sus valores reales originales

del afio 1998, luego de una fuerte caida de sus
valores en el Perl'-ndn IO2-3003, mmpe:irulnﬂe
de esta forma de la erisis de inicio de esta década,
mostrandoe una tendencia prociclica del gasto
priblico em Argenitina.

Una vez presentads la distribuctdn del

Presupuests Macional de acuerde a las cateporias
amalizadas en este estudiao. v amvbes de comtimar

Cuadro Nro, §: 1 Evoluvidn de la Distribucian del Gasto Primario del Presupuesto Nacional,

Peripdo 1958-2007,

PROGRAMAS 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 200& | 2005 | 2006 | 2007
ki 10.£51 ) 11001 10,119 | 6.528 181 | & B.2&& 11.427
i . 5.983 |10.119| 6.528 | 7. 573 5,575 | 11.42
(PEN) 25,5% | 26,5% | 25,3% | 24.9% | 23,6% | 25,3% | 23.5% 20.8% | 25,2% | 25.7% |
BENEFICIOS
LIMITADOS 27,297 | 27,319 | 26,385 | 27.121 | 19,357 | 19,408 | 19,988 | 22.358 | 25.570| 29,885
GEOGRAFICAMENTE
(PBLG) 66,8% | 65,8% | 66,8% | 66,6% ] 70,1% | 68,5% | e8,6% [67,3% | 67,1% | 67,1%
TRANSFEREMCIAS

3431 | 3.183 | 3.147 | 3.066 | 1750 | 1.766 | 2.185 | 2.629 | 2932 | 3218
A LAS PROVINCIAS
(FTR) 7% | 77% | 7| 5% e | s | 7% | zem | | 7w
TOTAL £0.B3%| 41.503 | 39.515 | 40,686 | 27.635 | 2B.351| 70,146 | 33.732 | 3B.076 | 44.4B6
GASTO
e 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Fuente: Elaboracidn propla sobre la base de Leyes de Presupuesto Macional 1958-2007.
Notas: El perfodo 2e02-2007 incuye o presuspuesta de la AFIP y del Institutn Nadional de Cine y Artes
Audiovisuales, El parfodo 2e0y-z2oo7 Inclieye transferencias reallzadas por ANSES al PAMI,
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con el andlisis mds desagregado, vale la pena
deterierse para consbderar la relevancla gue
tHemen los s nacionales en la provisidn
de bienes poablices a lo large del territorio
naconal. Para ello, & conbrmscidn e n-nmPuﬂeI
peso que tienen los fondos del presupuesto con
beneficdarios localizables com respecte a las
transferencias por el Régimen de Copartici-
pacidn Pederal de Impwestos,

I.C. RELEVANCIA DEL PRESUPUESTO
MACIOMAL EN EL FEDERALISMO
FISCAL DE ARGENTINA.

Es frecuente al exarninar el gasto que se
realiza en cada provinda para la provisidn de
distintos bienes pdblicos considerar log recursos
d:in]:l:mihlu provenientes de tres fuentes:
ingresos tributarios provinciales, ingrescs por
coparticipaciom. € ingresos por transferencias
directas gue realiza el goblerno nacional
establecidas por ley. Precisamente, estas Ires
fuentes de ingresos son las que agrupan la gran
mayoria de los recursos que se incorporan a los
presupuestos provindales y sobre los cuales las
provincias asignan sus gastos, 5in embargo este
andlisis resulta incomplete si se busca conooer la
magnitud de los bienes publicos que s proveen
en cada provincla, ya que no s€ estan
conslderando log gastos asociades a programas
naconales que, a pesar de ser ejecutados desde el
pobieme central, tienen un impacto claramente
localizable en los territorios provincales. Esto
resulta altamente relevante sisc considera of peso
que pueden llegar a temer los PBLG ena cantidad
de blenes ¥ serviclos disponibles en una
determinada provinda, tal como se observa en el
Cuadro N6,

Al comparar la parficipacion de los
recursos coparticipados y los FELG destinados a
cada provinca surgen conchasienes interesantes
que permiten considerar la dindmica del

federalisme fscal en Arpenting desde una
pesspectiva distinta. En primes lugar, se obeerva
que los recursos de los PBLG superan aquellos
dmh.nd-nspm'ﬂul:arﬁclpaﬁmunm Esto
s¢ explica porque para las provincias mas
grandes, lps PELG representan una suma mias
significativa que los fondos de Coparticpacidn,
Los casos mas evidenles en esle sentido se
observan en la provinda de Buencs Alres y la
Ciundad de Buenos Aires, lag cuales reciben una
elevada Pm]:nn:'lﬁn de transferencas 'imp||'|:i.'|m|
a traveés de los PELG del Presupuesto Macional,
En el case de Santa Fe y Cdrdoba también com
peso significative, estas reciben un 52% de PBLG
conira un48% de Copardcipacidn.

En el extremo opuesto, provincias mas
chicas come Chaco, San Juan, Corrientes,
Misicnes, Rio Negro, San Luis y Tierra del Fuego,
reciben s del $0% de sus recarses por
Coparticipackin en relacién a los PBLG. Para el
resbo de las provindas, en general la distribuciém
entre log dos tipos de fuentes de recursos para la
provisidon de bienes piblicos s es relativamente
equilibrada, tendiendo a ser levemente superior
lorecibido por Coparticipacién,

& esta forma se confirma el peso
sipnificativo que Hene el Presupuesto Maclonal
para determinar la cuantia v calidad delos bienes
plblicos que s& ofrecen en cada provincia, A esto
se suma que la influencia de bos programas del
Presupuesto Macional difiere entre provincias,
favoreciende en mayor medida a las mas
grandes, las cuales justamente suelem ser
seflaladas como las “perfudicadas” por el

Régimen de Coparticipaciin vigente,

Ao, eonsiderar la distribucidn guua;rif-in
de los bienes provistos por ol Presupuesto
Maciomal permite, entre ofras oosas, sumar obra

perspectiva a la discusidén aun pendiente de la
pertinencia del Régimen de Coparticipacion
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Cuadra Nra, 52 1 Evaluvin de la Distribucitin del Gasto Primaria del Presupuesta Nacional. Pesiodo 1998-20a7.

PROGRAMAS PBLG (1) | CoPuRmgman | PRETSYEY | W Fae
BUENDS RIRES 4,371 3,277 9548 5% L%
. DE BUENDS AIRES 5.BOD LT & 167 4% &%
clenoas 1506 1.363 2869 52% 48%
SANTAFE 1,480 L1377 2,857 52% a8%
TUCLIMAN 584 730 1314 44% 56%
ENTRE Rl 55T 755 1312 H3% 5B%
MENDGTA 556 GA4 1,150 47% £3%
SALTA 442 584 1026 3% 57%
5. DEL ESTERD 435 636 1.071 41% 5%
CHACD 76 Fra 1,146 33% &7 %
SAN |UAM 339 525 B 9% 61%
U 338 437 FiE 4% 56%
CORRIENTES 334 570 894 6% 5%
CATAMARTA 314 427 Ti1 2% 5B%
MISIONES 98 499 797 3% 63%
LA RBOILA 296 320 B4 48% LX%
CHUBUT 249 242 51 51% H59%
RID NEGRO 225 389 6l4 A% 63%
FORMOSH 217 566 43 8% TI%
SANTA CRUZ 214 248 fd 45% S&%
L PAMPA 208 22 501 42% 58%
SAN LUS 194 355 551 5% S4%
WELQUER 183 265 448 41% £9%
TIERRA DEL FUEGD 91 1946 287 32% 6E%
TOTAL 21802 15. 823 37.625 £B% §3%
KO ASIHG, [ABMIN 3.768

Fusmte: Elaboraciin propla sobre |a base de Leyes de Presupuesto Nadenal 1998-3007.

Nofas; Fl periade 2002-30a7 inchye & presupussto de la AP y del Institute Nacional de Cine y Artes.

Audivwisuales. El periosdo 2004-20607 mtluye ranslerencias realizadas por ANSES al PAMI
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Federal de Impuestos. Pero esto es s8lo una base
de discusidn. Para gemerar conclusiones de
mayor utilidad sobre el impacto geografice del
Presupuesio Nacional en el nivel subnacional es
necesario estudiar en mayar detalle sobre cuales
som los criterios para su distribucion geografica.
Cion el objetive de avanzar en este sentido, en el
Testo de esta seccidn se estudia la distribucdn
por fnalidad v funcdn del gasto pdblico,

.0 FINALIDADES DE LOS
PROCRAMAS DEL PRESUPLIESTO
NACIONAL CON IMPACTO EN
LAS PROVINCIAS.

Las finalidades v funclones del gasto
constituyen una clasificacddén del Presupuesto
Macional que permite analizar a grandes raggos
ddeuﬁmdelunmmmsd:nn.mrdnallipnd:
servicio que s brinda a la sociedad. El Manual
de Clasificaciones Presupuestarias (Ministerio
de Ecomomnida, 2003) establece las siguientes dnoo
fAnalidades y funciones:

= Adminlstraciim Gubernamental
(Legislativa, Judicial, Direccidén Superior
Ejecutiva, Helaciones Exteriores, Relaciones
Interiores, Administracion Fiscal, Control de la
Cestion Poiblica, ¢ Informacion y Estadisticas
Basicas,)

= Servicios de Defemsa v Seguridad
(Drefensa, Sepuridad Interior, Sistema Penal e
Inteligencia.}

= Servicios Sodales (Seguridad Social,
Educacion y Cultura, Ciencia y Témica, Sahad,
Trabajo, Promecidn y Asistencia Sodial, Vivienda
¥ Urbanismo y Agua Potable y Alcantarillado)

= Servicios Ecombmicos (Emergla,
Combustibles y Minerda; Comunicaciones;
Transporte; Ecologia vy Medicambiente;
Agricultura; Industria; Comerdio, Turismo ¥
Chros Servicios; Seguro y Finanzas),

¢ Deuda Fablica (Servicios de la Deuda

Priblica).

Con respects & esta clasificacion e
necesario cealizar dos aclaraciones sobre sz
aplicacion en este estudic. En primer lugar, en el
aniilisis no se Henem en cuenta los fondos
destinados a Dewda Miblica va que se considera
solamente el gasto primario. Por olra parte, dada
su magnitud, la funcidn Seguridad Social
I:'Fn'in:i.]:ulnﬂ.-nte el pasto destinado al P de
jubilaciones y pensiones), que se encuentra
dentre de la finalidad Servicios Sodales, se
analiza por separadse, como una finalidad
adicional.

Utilizande en forma combinada la
clasificacion por finalidad de les programas del
Presupuesto Macional ¥ la clasificacién utilizada
en este documentoe relativa a los programas que
tienen impacto geogrifico (PBLG y FTP), es
posible obtener una primera aprocimacicn del
Hpo de bemes pidblicos financlades por la
Macidn, que complementan aquellos provistos
en cada provincia, Cabe destacar que en el caso
de los PELG el Poder Ejecubivo Macional dispone
de mayor libertad para su asignacion, mientras
gque en el caso de los I'TE, su distribucidn y
cuantia suele estar establecida en leyes
especificas, domdese determinan
coeficientes de distribucion entre las provincias,

El Grafico M7 1 muestra la evolucidn de la
participacion sobre o Presupuesto Naciomal
entre las distintas finalidades entre 1998 v 2007,
considerando tres periodos: 19982000, 2000-
2003 y 20042007, Come puede observarse, los
cambios mis importantes se producen en log
incrementos de la participacidon de las
finalidades Hervirios Econdmicns ¥ Servicios
Sociales. Por el contrario, las finalidades
Seguridad 5ocial y Defensa y Seguridad
presentan una reducciin de la participacidn, en
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especial la Seguridad Sodal que pasé del 50% al
40% sobee el total, ¥ la finalidad Funclonamiernto
del Estado se mantiene précicamente constante,

Teniends en coenta gue las Fu'l.m:l]:!.ull:ﬂ
variaciones en términos porcentuales en el
perindo 1998-2007 s¢ produjeron a partir del afio
204, v em especial en las finalidades de servicios
sociales, serviclos econdenicos y seguridad social,
a contimuacldn se estudia en detalle la evolucin
particular de los PELG y PTP para estas
&dﬂaﬂnm:lpﬂ'ﬁuﬂnm—m.

I.5. PROGRAMAS CON BENEFICIOS
LIMITADOS GEOGRAFICAMENTE
(PBLG)

Al coneiderar la distribuciénm entre finalidades de
los FBLG se observa que la finalidad Seguridad
Social invelucrs la mayor parte de les recursos
{58%), alcanmande mas de la mitad de bes fondos
asignades en el periode 2004-2007 (Cuadro N 7).
Los aumentos en los niveles de inflacisn
evidenciados lueps de la crisls de finea de 2001,
come asi también las politicas de ajuste fiscal
implementadas a fines de los 90, erosionaren
:iE;ni['ial'i.wn'bmlz el valor real de las i1.1|:|i.|I-
cones y pensiones, disminuyendo su peso
significativo sobre ¢l gasto total. Es por elle que
la recompesicidn del poder adquisitive de las
prestaciones previslopales pasd a ser una
prioridad del geblermo. Parlicularmente se
destaca el sumento gue experimentd en el
]:u'l'ndin H06-2007. el cual rcp:mﬂu'rl:-l'i- mas de la

Griflca Mra. 1: ¢ Participacldn de las Finalidades sabre el gasto primario (1598-2007).
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de leyes de Presupueste Nacional 1998-2007.
Motas: El perfedo 2003-20a7 Incluye o] presupuests de La AFIP v del Instituts Madonal de Clre y
Audiovicuales. El perfodo 2oo4-2007 incluye transferencias realizadas por ANSES al PAMI
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tercera parte de la varacidn del gasto priemario
nacional con :imlml.-l:u E‘EDEJ’E.‘EI:D' Sin E'I'IIIII.'ED..
este auments, sumado a mayores incrementos en
ofras finalidades, provoco que en ferminos
porcentuales esta funcdim no recuperara su nivel
de participacién sobre el total. Tendendo en
cuenta que las astpnaciones a Seguridad Soclal
constituyen un gasto rigido, en el sentido que su
financiamiento mpra:nlz un -:-uu'n]:!mrniam que
debe ser sostenido en el Sempo, se obtiene una
primera apreciacién sobre los PBLG. 5 bien cste
tipo de programas proporcicna certo grado de
flexibilidad al Gobierno MNacional en la
definlcldn de su distribucldn, 1o cherbe es que a
priord, més de la mitad de los recursos son
asignados a Seguridad Sodal, los cuales no
cuentan con grados de flexibilidad para su
asignacion,

Por el contrario, la segunda finalidad en
ofden de magnitud de recursos asignados a
PBLG, Servicios Sociales, presenta mayor
flexibilidad en sy distribucidn, Los elevados
indices de pobresa e indigenca ocasionados por
la prefunda recesion economica, evidenciada
hacia fines del régimen de convertibilidad,
determinaron que la finalidad Servicios Soclales
cofnbenoe a ooupar wn espacio mas imporlante en
la provision de biemes piiblicos a las provincas,
sumando en promedio aprodmadamente la
cuarta parte de los recursos totales del periodo y
experimentando un crecimients corcano al 45%.
Lios indices de pobreza e indigencia alcamzaron
en mayo de 2002 elevados ndveles, un 53% el
PEERESS ¥ UR I-I,B'%el sepundo, para el total de
aplomerados urbanos . Sin embargo, el panora-
ma era sumamente heterogénes entre las

digtintag repiones del territorio. E169,5% y 63.5%
de los habitantes de las provincias del noreste y
noroeste se encontraba por debajo de la linea de
pobreza, mientras que el 38 8% v 29,5% estaba en
un nivel inferior a la indigencia, respectiva-
mende, Por el contrario, los indices de pobreza
erafn del 39,1% v 49.% en la Patagonda v el Gran
Buenos Alres, mientras gue los de indigencia
invalucraban al 15.4% ¥ 22.7% de sus
ciudadanas, respectivamente. La situacion de
emergencia vy el deteriore del tejido  social
demandaban una activa participacion del Estado
en térming de sus programas soclales para
aterar v mejorar las condidones de wida de loa
habitantes. En este contexte, como principal
miedida de asistenda social, en el 3002 s cred el
Plan Jefes ¥ Jefas de Hogar Desocupados, que
comsistia bdsicamente en transferencia de
imgreses  condicionados al cumplimients de
ciertos compromisos en materia de salud v
educacién de sus beneficladios, Este programa
que forma parte de la funcidn Trabajo,
posteriormente comenzd a ser suplantade por el
Programa Familias por la Inclesion Sodal, que
forma parte de la funcidén Promocidn y
Asistemcia Social, BEstos dos programas som
epemplos relevantes de la respuesta del Estado
frenteala crisis,

A sy over, los recurses destinados a la
funcidn Promocion y Asistencia Social reflejan,
en gran medida, la dindmica de los gastos en
Servicios Sociales, El gaste destinade a
programas seciales creckd de manera continua
entre 2004 v 2007, Mo obstande, es Importambe
destacar que su mayor incremento se prodijo en
el 207 con una tasa del 37% con la implemen-

* Lainflacidn promiedio de precios minoristas v mayomstas ascendid el 159,3% entee 30001-3007.
¥ :Elgulupmldnnﬂhu.u.idnnlupmuind.umdﬁmmmmmmmmm?m

hmmwtﬂm&deﬁfm:m*mrﬂnwhmlmdw
sigraficativamente de la mase de b resctivacién scondmics al 73,4% ¥ 8.2% e las personas para el tolal de aglomerados arsano

del pais
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Cuadre Mro, 7: ¢ Bvoluvidn de los PELG por Finalidad y Funcidn, periodo 2004-2007.
{en millones de pesos de 2oo1)

FINALIDAD /FUNCIGN 2004 | 2008 2006 | 2007 | DROMEDSQ| paRTICIP.
FURCIONAMIENTO DEL ESTADDO 563 550 465 517 526 1%
SEGURIDAD SOCIAL 12292 | 12806 | 14391 | 17.476 14.241 58,3%
SERVICIOS SOCIALES 4,711 5.697 5928 | 6815 5.678 23,7%
PROMOCIGN ¥ ASISTENCIA SOCIAL| 540 621 YY) 879 671 2.,7%
EDUCACION ¥ CIENCLA Y TECNICA 675 EEL 1.017 1.164 S&F 3.5%
SALLID 1.583 1.785 2.076 2.543 1.997 8,7%
TRABAJC 1.854 1.640 1315 1.054 1466 6%
YIVIENDA Y URBANISMO 51 708 as9 1.105 681 2.5%
AGLIA POTABLE B 7 17 70 25 01%
SERVICIOS ECONGMICDS 519 645 1.018 1.022 am 1.3
ENERGIA a i 11 z 3 0%
TRANSPORTE 427 627 980 984 755 31%
OTROS ] 18 ar 36 43 0, I
SUBTOTAL 1B.08B4 | 19.706 | 21.802 | 25.829 21,355 87,4%
WO ASIGRADD ADMINISTRACION | 1.504 2.651 1.768 4,016 3.085 12,6%
TOTAL 19,988 | 22358 | 25570 | 29845 | 24440 100%

Fumetes Elaboreciin prapla sobre la base de Leyes de Presupuestos 2ooq-2o07. 0Sdna Maclora| de Presupuesio.
Misisterio de Economin

tacion masiva del Plan Familias por la Inclusion
Social, en la drbita del Ministerio de Desarrolle
Soclal. Por otra parte, Las funciones Edocackén v
Salud también tuvleron un impacto significative
en el crecimiento de la fnalidad Servicios
Endaltﬂrpquzmrlbanaedmnﬁlddm
entre 2004 ¥ El.'lll:l'.'-"]I El ]:|rin|:i.Pa| programa
presupuestarie en la funciém Educacion es el
Fondo Maciomal de Incentive Docente, que
involucea $ 2,142 millones en promedio, la mdtad
die bos recursos de dsta funciin. Por su parle,

Transferendias y Contribuciones del PAMI es el
programa mis relevante en Salud, sumando §
B.7ES millones en promedic y representando e
6% del gasto de la funcidn, Mientras tanto, La
funcidn Trabajo se redujo en trminos reales y
nominales, a pesar de los elevades indices de
inflacion observados en el P:rindn. El Fu-i:n:i.]:a]
factor que explica dicha disminudon fue e
traspase,. llevado a cabo a partir de 3006, de los
beneficiarios del Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados al Plan Familias por la Inclusin

“Lﬂd.mlllldnnu

nen promedis o B3% dil gasio secial ¥ adquisicron mapoes sbenoin dusesde o pekods

analizadn; matud pass del 34% al 17% del gasto sodal y eduocacdn del 14% al 175
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Social incluido em la funcidn Premodin y
Asistencia Social, como fue sefialado
anteriormente. Asimilsmo, los mayores niveles
de actividad econdmica contribuyeron, en gran
parte, para gque aumente el emples, requi-
riendose mMenoTEE reCursos para atender a la

peblacion desempleada.

Las fuertes restricciomes fiscales de fines
de la década del noventa v principios de &sta,
generaron, entre ofras cosas, que el Estado
disminuya los recursos destinados a la inversida
|:|1:1|:||.'i|=. Mo obstante la m:l.l.]:u'm:ifn'l econdmica,
iniciada en 2003, comao asi también la creacion de
nuevos ributos, contribuyd para que ¢l Estado
revierta v redefina su rol, en términes de
inversidn. La inwersidn pilblica pasé a temer
mayor presencla en dreas de infraestructura v el
gasto de capital comened a recuperar sus niveles
historicos. La funcién Vivienda y Urbanisma,
que tambign forma parte de la finalidad servicios
sociales, se convirtio en un drea de creciente
relevancia en el Presupuesto Maconal, a traves
de la implernentacién de los Plames Pederales de
Vivienda que comenzaron a ejecutarse en el 2005
desde el Ministerio de Planificacidn Federal,
Inversitn Pablica y Servicos, Es porelloque ésta
funcidn determing el 28% de la variacion de bos
FBLG en el 2005, Los recurses asignados a la
construccidn de wiviendas continuaren
aumentando en los afios sipuientes al 21% y 29%,
regpect vamente.

A partir de bo mencionado anteriormente,
la finalidad Servicios Frondmicos tambidn se
convirtic en un drea de vital importancia para la
gestitn iniciada en el afio A3, con la decisidn
del Estado de intervenmir en los mercados
enerpéticos v participar activamente en la con-
duceitn de la infraestructura vial y la politica de
hannpnm&mmﬁdmlum&mdudz
csta finalidad casi se duplicaron entre 2004-2007,
a pesar que ello representa sdle o 3.3% de las

transferencias totales, Su principal fundién es
Tramsporte, que cubre gastos destinades a la
conatrwechdn y mantendmiento de rutas, asl oo
al subsidio de las tarifas del tranaporte
aubomotor, alcanzando el 94.2% de los fondos
invalucrados en Servicos Econdmicns.

Por otra parte, la finalidad Funciona-
mienbe del Estado, que involucra una parte
menor de las transferencias preswpuestarias
nacdonales a provincias se mantuvo estable
durante el periodo analizade. Sus principales
programas son la Asistencia Financiera a
Pn:m'in:ia:: dentro de la funcién Administracidn
Cubernamental v Justicia Federal dentro de la
fancitm Justicia, Entre ambas ineolucran ol 1%
de los recurses asignados por la finalidad
durante el perfodo 2004- 2007,

Los PBLG, ademds de los fondos
destinados a la provisidn de bienes ¥ servicios,
contienen un porcentaje de fondos destinados a
tareas de administracion y un porcentaje mo
asignado geograficamente mediante la Ley de
Presupuesto. A los fines del presente andlisis,
egbos dos oonceptos se detraen de los fondos
destinados a la provision de bienes pablicos por
dos razones diferentes. En el caso del gasto
administrative, ¢ mismo queda en la orbita
nacional, para cubrr las tareas operativas de los
organismos ejecutores. En el caso de los fondos
no distribuldos geogrdficamente por el
Presupuesto Mackonal, los mismos también se
agignan al gobiemo nacional, pero se realiza la
aclaracion que estos fondos durante la ejecucidn
serdn asignados a las provincias, Al respectn, el
Eobiema nacional coenta con un mayer grado de
discrecionalidad en su distribwcidn,

El gasto no asignado o de adminigtracién
de les programas nacionales distribuidos a las
provincias, no wilo involuord momtes conside-
rables, sing también que se duplicd entre 2004-
2007, incrementindose de $ 1.904 millones a §
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4,016 millones en valores constantes. La mayor

relevancia de estos conceptos puede explicarse

por una crechente preferencia por parte del
goblerne nadonal por manbener una parte de log

reclirses sin anbicpar su distribudén geografica
en el Presupuesto Nacional de cada afio,
contande de este modo con mayor libertad para
su asignacion durante la cjecwcidn del mismo,
Esta tendencia es cormplementaria a la cada vez
mayor utilizacidn de los denominadoes
“superpoderes” presupuestarios, los cuales
también impactan directamente sobre la
distribucion del EI!':D entre finalidades i.'
funciones y sobre su distribucién gmg;riﬁm‘-
Esta dindmica afecta sobre la representatividad y
previsibilidad del gasto piiblico.

IL6. PROGRAMAS DE
TRAMSFERENCIAS A LAS PROVINCIAS

Los programas presupuestarios de
transferencias a las provincias, los cuales son
financiados principalmente con la afectacion de
impuestos representan, en promedio, el 11% de
los gastos en programas nacionales (Cuadro WY
B} El mecandsmio directo de distribucldn de esdos
recurses supone que su evolucidn responde al
compartamiento que tenga la recoudadidn de los
impuestos afectados a su finandamiento, En este
sentido, la composicion v dinamica de las
transferencias automdticas ne presenta
similitudes, enm su ldgica de distribucién, con
reapecioalos FELG.

La finalidad Funcionamiento del Estado
inchaye los fondes transferidos a [a CABA v 2
Tierra del Fuege por coparticipacion federal de
impuestes, que aumentaron al ritmo de la

actividad econdmica y del incremento de la masa
coparticipable. Dentro de 1a nalidad Servicies
Soclales se destaca la funcén Promocdn v
Asistencia Social, gue abarca mds de la mitad de
lag transferencias sulomiticas totales, v estd
conformado por el programa Asistencia
Financiera para el Casto Social Provindgal,
Asimismn, la funcion Vivienda y Urbanismao,
cuye princpal componente es Pondoe Macional
de la Vivienda (FOMNAVI) no ha tenide uma
varlackin destacada. Esto se explica por la baja
recaudacidn del impuesto a los combustibles
H'n:[l.li.dn.u]rﬁu natural que la financian, comas asi
tambicn porgue en ¢l afio 304 fueren asignados
fendos del Tesore Macional de manera
extraordinaria, que hiege se suplieron por la
recaudacidn de los irmpuestos sefialados. Por su
parte; la dindmica de la finalidad Services
Econdmicos, compuesta por Energia v
Transportes, también estuve influenciada por las
bajas tasas de crecimiento de la recavdacidn del
impuests a los combustibles que las financian.
En cambio, el fuerte aumente de las
transferendclas automiticas de Energla en 200% se
debe a la inclusiin del provecto Fonde Unificade
Eléctrice por $500 millones al programa de la

funcidn, gque hasta entonces no estaba

presupuestado.

En simtesis, la mayor particpacidn que
tienen los programas con beneficlos limitados
gecgraficamente con respects a los que se
distribuyen automaticamente estaria en parie
confirmando el papel que cumple el Presupuesto
Macional, como mecanismo de redistribucion de
recursos haca las provincias, 5 bien casi ¢l 70%
de los gastos que efechian estos programas
corresponde a destinos que pueden ser

u?:.um.udtﬁlluinhuhdlﬁndu&wm&huﬂupupﬂm'pmwwmgumwm

el




GERARDD URA, GISELL COGLIARDRO ¥ NICOLAS BERTELLD

Cuadre Mro. 8: ¢ Evaluckin de los PTP desagregadas por Finalidad y Funclén,

Periada zoos-2007.
(en millenes de pesos de 2oed]

FINALIDAD/ FUNCHIN 2004 2005 2006 2007 mﬁg PARTICIP,
FUNCIONAMIENTO DEL ESTADD 30 388 437 445 393 14,4%
SERVICIOS SOCIALES 1.552 1666 | 1961 2244 1.856 67, 7%
PROMOCION ¥ ASISTENCIA SOCAL | 1,092 1.411 1.715 1.920 1,535 56%
WIVIENDA Y URBANIS MO 460 155 246 324 an 1L7%
SERVICIOS ECOROMICOS 330 575 534 525 491 17.9%
EMERGIA 162 416 382 g2 338 12,3%
TRANSPORTE 169 159 151 134 153 5,6%
TOTAL 228y 2.630 2.933 3.314 2.740 100%

Fuente: Elaboraciin progia sabre la base de Ley de Présupuesio rocg-2ooy ¥ Baletin Fscel del | v 1 irimesine de 2oaF.
Oficina Nacional de Presuspuesto. Ministerio de Economia y Finanzas Plblicas.

consdderados Figidos, especialmente Sepuridad
Social, gastos en salud efectusdos por el PAMIy
gastos en la funcion Educacion, en el 30F del
gasto restante en programas con beneficios
limitados geogrificamente, porcentaje que in-
cluye por cjemplo, a los programas de hacha
conira la pobreza v a los programas de cons-
truccidn de wiviemdas, el poblerne nacional
cuenta con mayor poder de dedsldn para
determinar su eviterio de distribucién. Pari-
cularmente s destaca el gasto en Promocitn
Social, Trabajo y Vivienda, incluidos en la fina-
lidad Servicics Sociales, cuyns criterios de distri-
bucién geogrifica se analizan en la secciém
sipuiente,

lIl: CRITERIOS DE DISTRIBUCION
DELOS5 RECURSOS PARA

GASTO SOCIAL A LAS PROVINCIAS
A, REDISTRIBUCION DE LOS

PROGRAMAS DE SERVICIOS
SOCIALES A LAS PROVINCIAS

Como ya fue sefialado, una de las
principales funciones del gobiemo cenfral en el
marco del federalismo fiscal es asegurar niveles
miinimos de equidad entre las distintas regiones
que componen el territorio naconal. De acuerdoe
a esta ldgica, una parte significativa del
FPresupuesto Maclonal deberfa estar destinada a
complementar la provision de bienes plblices
en provincias con mayores carencias relativas,
particularmente en materia social y econcmica.
Con ¢l objetivo de evaluar en que medida esto
sucede efectivamente en el Presupuesto
Maciomal de Argenting, la presente seccidn
centra el andlisis en los programas presupues-
tarios incluidos dentrs de la fnalidad Servicios
Sucilluquelienm impacts E;En-ﬁpiﬁl:n. o dpcir,
los FELG v FTP. D esta forma se estudia su
distribucién entre las diferentes regiones,
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intentando identificar si esta distribucion
conlempla indicadores relativos a la siluaciin
socioecondmica delas provincas,

El andlizis s realiza para =l p:dndui{ﬂl-
2007, en el cuwal se preducen las mayores
variaciones del Presupuesto Naciomal leego de la
crisis de JNT]-2002, considerado en detalle la
finalidad Servicios Sociales, compuesla por las
siguientes funciones: Educackén y Cultura, Cien-
[= T ¥ Térmica, Saled, Promoeion ¥ Agishencia
Social, Agua Potable y Alcantarillado, Vivienda y
Urbanismo, ¥ Trabajo, En todos los casos el
anilisis s realiza sobre la base de la Clasificacion
Geogrifica de los Programas de la Ley de
Presupwesto Maclonal. Sobee esto (limo, es
necesario sefialar que en algunos programas,
existe un porcentaje de fondos que se asignanala
orbita nacional ¥ estén contemplados en dos
concepios diferentes,

En primer lugar, existen gastos que no se
distribuyen entre las provincias al aprobarse la
Ley de Presupuesto v son asignados posterior-
merte durante la etapa de ejecucidn de acuverdoa
las necesidades y prioridades que fije el gobiemao.
e esta manera el Gobierns Nacional puede
distribuir discreciomalmente un porcentaje del
gasto pablico. Estos montos se denominan gastos
i asignados,

En segundo lugar, s& encuentran gasbos
asociados a la administracion v coordinacion de
Ios organismos que cjecutan los programas
presupuestarios. De acuerdo a la apertura del
Presupuesto Maconal, em su mayoria, estos
gaslos son asignados a la Cludad Auténoma de
Buenos Alres por constitulr la sede geogrifica del
Gobierno Nacional. En estos casps, s se
computan en dicha jurisdiccién se estaria
sobredimensionande los fondos para la
provisidn de bienes publicos que efectivamente
eqta recibe, Por tal motivo dichos gastos fueron

reasigniados en la medida en que la apertura de la
imformacidn disponible 1o permitid. Mo obstante,
existen partidas en las owales no fue posible
pealizar esta diferencacién, por Lo que presumi-
blemente el gasto destinado a proveer bienes
Pl'fl'l:!ﬁl:n.umlaﬂi.udad de Buenos Afres seencuen-
tra sobreestimado en =||E|.|:r|l;|.5 PIOETAMAS CIHTIO
consecuencia de csta situacion, A confinuacién,
s¢ analiza la distribucidn de tedos los programas
del gasto soclal del Presupuesto Maclonal para
luego, examinar en detalle las funcones Promo-
cidn v Asistencia Social, Vivienda y Urbanisme y
'.I'ra‘b.u:i:n.. las cuales ]:!rﬂ:nhu'nn el mayor dina-
mismoen este periodo.

Com respecto a la distribucidn entre las
provinclas de los montos asignados ala finalidad
Servicios Soclales Incluldes em PBLG, el
sostenimiente de las politicas iniciadas con la
crisis de 2001 determing un crecmiento
sostenido durante kos afios siguientes de su nivel
de recurses, Sin embargo, €] mayor incremento
en estos programas se produjo em los afios
electorales del perlodo: en el afio 2005 con las
eleccionies legislativas naconales ¥ provinclales,
y en el afio 2007 con las elecciones presidenciales.
En ] 2005, las asignaciones a PBLG de servicios
sociales representaron e 42% de la variacidin total
de los programas nacionales destinados a
provincias, mientras que en el 2007 represen-
tarom el 21% del total de wariacidn de estos
fondes, evidencidndose certa iInfluencia del clelo

electoral enel gasto piblico,

En el Cuadro N¥ 9, se observa que las
prowincias con mayor poblacion, como es o caso
de la Provinca de Buenos Aires, Santa Fe,
Ciérdoba y Cludad de Buenos Adres, se ubican
entre las que reciben mayorfes Fecursos en
bérminoes absolitog. A su vez, el arden de las 20
jurisdicciones restantes estd fuertemente ligado a
su cantidad de habitantes ¥ niveles de pobreza.
Mo obstante, algunocs casos deben ser
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Cuadro Mro. g2 1 Evoluvidn de los PELG de Serviciog Sociales desagregados por Provindal. Periodo 2004-2007.

{en millanes de pesos de 2eea)

PROVINCIA 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |PROMEDIO| PARTICIP I"“ﬁ"" =
BLENOS AIRES 1521 | 1746 | 1726 | 1986 | 1.744 24,3% I7.E% 30,2%
. DEBUENDS AIRES | 97D 884 | 1.144 | 1.251 LO6E2 14,8% s 13,1%
SANTA FE 370 | 434 | 420 a77 425 5.9% 8,1% 28,6%
CHACO 2EE 343 364 £13 347 4,B% 2.8% 25,3%
TUCLMAN 162 | 212 | 212 291 219 3,1% 3,8% 37,4%
CORDOEA 168 209 185 213 194 2,75 B 4% 48.1%
MENDOTA 133 im 1ED il 181 5% &,45% 20,9%
SALTA 127 169 155 202 163 3% 1,1% 41,4%
ENTRE RiOS 118 158 166 177 155 2,7% 32% 7%
CHUBLT 116 151 141 171 145 % 1,2% 46T
[y 102 146 156 167 143 % 1,7% 4%
MISHINES ] 139 134 164 133 1.E% 28% 43,6%
5. DEL ESTERD o0 123 127 128 120 1,M% 2,3% 44, 2%
SAN |UAN &7 108 115 147 109 1.5% 1,8% AT A%
FORMOSA a5 1285 118 107 109 1,5% 1,4% 43,7%
R0 MEGRD B &3 o5 106 B7 L% 1,5% 27.3%
CORRIENTES 39 75 L] bk 75 1% 256% 20,6%
CATAMARLA 52 75 81 85 bE| 1% 1% 7%
MELOLUEN 43 s 55 a5 Lo 0,9% 1,4% 20,0%
Lk RIC4A g &3 L8 &2 Bl 0,8% 0,9% 28,9%
SAM LUIS i3 53 50 8BS 55 0,8% 1,1% 2%
SAMTA CRUZ 14 55 &8 &0 S 0,7 % 0,6% 5A%
LA PAMPS 33 62 49 51 4% 0,5 % 0,8% 24,5%
TIERRA DEL FUE(GD 11 33 37 26 Py O,4% 0,3% 7.6%
N ASIG, JADMIN 1183 | 1163 | 1803 | 1407 | 1.380 19,4% HLA. WA,
TOTAL 5894 | 6859 | T.TI1 | 8332 T 100% 100% 26,9%

Fuerte: Baboracidn propla sobre la base de Leyes de Presupuestos 2o04-2007,

Oficina Naclenal de Presupseste del Minisieio de Economia.
Mots: Pablacidn - Proyocciin zeab, Cercs peda del IMDEL.
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remarcados, ya que indicarian la existencia de
clerto desvie respecto a estos criterios de
aglgnacién. Bn primer lugar, Misiones recibe una
cantidad menor de recursos que Entre Rios, con
tmapd:]m&thﬂu,amqhzhpﬂh&nﬂm
Prnblemamudﬂnmi:gp’avz:n]ap‘ima.l‘nrm
parte, Misiones, Santiago del Estero y Corrientes
obfuvieron, en promedie, montos cercanos y en
algunos casos inferiores, a los de Jujuy, a pesar de
que todas poseen no sdle mds pobreza sino
tanbidn mis habitantes. Por su parte, San Luls
recibe una cifra similar que Santa Cruz, a pesar de
tener niveles dzprﬂ:utuﬁv::umpcﬁn‘rm.
Respecto al gasto no asignade de ad ministracion,
éste representa en promedio cerca del 0%,
generando para el Gobiermoe Macional cierte nivel
de fexibilidad para distribulr geoprificarmente
estos recursos durante la ejecucidn del
presupuesto, al no determinarse su destine en la
Ley de Presupuesto.

5 bien estos datos oonstituyen uma
primera aproximaciin acerca de la distribucidn
diel gasto social, lo clerto es que al comsiderar
globalmente la finalidad Servidos Soclales se
estan asimilande distintas funciones con
objetivos diversos, las cuales a su ver tienen una
dindmica diferente de financiamiento ¥
funcicnamiento. Por este maotivo, a los fines de
comprender la temdencia en los criterios de
distribucidn por provincia, se analizan las
funciones Promocidn v Asistencla Soelal,
Vivienda v Urbanismo y Trabajo en detalle, las
cuakes representaron las mayores variaciones en
el perindo analizado, como ya fuera sefialado.
Las wariables consideradas para caracterizar kos
criterios de distribucién a twaveés del andlisis
empidco v las represiones econometricas son
indicadores demogrificos (tamafio de pobla-
citn), e indicadores socoecondmicos (ndvel de
]:In]:lru'.a.. deficit habitacional ¥ tasa de dezem-
plec). Cabe destacar que ¢l andlisis sc realiza en
base a la distribucidn peografica que se estableces

en la Ley de Presupuesto Macional para cada
programa presupuestario. Esta asignaciin es
solamente a Whalo indicativo, por o cual puede
que sufra modificaciones durante la etapa de
ejecucidn presupuestaria La decisién de ukilizar
la Ley de Presupuesto en ||.|:E.ur del presupuesho
ejecutado, radica en que la informacién sobre la
ejecucidn de los programas presupuestarios dela
Cuenta de Inversidm no combina la clasificacidn
de distrbucién gesprifica con la clasificacldn
por objeto del gasta, no skendo poalble de esta
forma realizar esbe andlisis.

I1.B, PROMOCION Y ASISTENCIA
SOCIAL

Fara analizar la funcion Promocidn y
Asistencia Social se presenta en forma separada
el estudio de los PBLG vy ks PTP. Al combener
estos programas distintas dindmicas de
distribudién v financamiento, dicho esguema de
exposicion s& aplica al resto de las funciones
analizadas, con el fin de EXPONEE BN detalle sus
caracteristicas.

1) Programas con Beneficios Limitados
Geograficamente

Los Programas con Beneficies Limitades
Ceogrificarnents mis destacados de la funcidn
son Ermergencia Alimentaria y Familias por la
Inclusidn Social, los cuales representan
aproximadamente el B0% del total de sus
nuiﬂ;rl.a.cinnu. A s ver, estos programas presen-
tarom un crecimiento sostenido ¥ continuo,
equivalente al 63% durante el periodo analizado,
Por otra parte, se destaca la variacidn del gasto no
asignado o de admindstraciim durante el afio
2006 (BF), el cual representd el 51% del aumenbo
de la funcién para luego regresar en los afios
Pnubu'inrﬂ a su nivel. Como se indicd, hasta
clerin punio esio i'mPI'im una mayor flexibilidad
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para &l gobierno nacional para asignar
geograficarvente estos recursos durante el afeo,

Con el fin de identificar los criterlos de
distribucidn del gasto en Fromeocion y Asistencia
Sodal, a continuacidn se reladonan el ndvel de
asignaciones con la cantidad de habitantes que
tienw cada provincia v, dado que su objetiva es
generar mejores condiclomes soclales, a su vez se
consideran los Imdices de pobreza de cada
provincia. Con este enfoque, al examinar la
distribucién de recuirsos es posible observar que
las provincias que cuentan con mayaer pobladion
reciben mayor cantidad de recursos, Aestalogica
responden los fondos asipnados a las provindas
de Buenos Aires, Cdrdoba y Santa Pe (Cuadro N®

10},

Sin embargo, al analizar provincias con
caracteristicas socioecontmicas similares, es
posible observar ciertos desvios en relacidn a una
distribucién asocinda a su cantidad de habitantes
vy niveles de pobreza, El caso més destacado a
nivel general es Santago del Esters, provincia
que recibe la menor cantidad de recursos en
relacidn a su canfidad de habitantes y niveles de
pobreza en términos comparativos con respecto
al resto de las provincias, Por su parte, en la
egion patagdnica, Chubut, recibe en promedio
casl 3 veces mus Tecursos que Mewguen, a pesar
que ambas provindas Henen relativamente
similar cantidad de habitantes e iguales niveles
de pobreza, Asl mismo, en la regidn noreste,
Catamarca recibe en promedio menores fondos
que San Luis y La Rioja, a pesar de contar con
mayor poblacién y pobreza,

Una vez presentados los dabos relativos a

la distribucitm de fondos & cada urisdicdon en
relacién a su cantidad de habitantes y niveles de
pobreza, a continuacksn se profundiza el andlisis
de dicha relacién para ldentiflcar las relactomes
entre eqtas variables.

Para cumplir este objetivo se realizaron
estimaciones economeétricas que intentan
determinar ¢l grado de relevancia, o aceptacitm
de las varlables pobreza v cantidad de habitantes
por provinela para explicar el comporlamberito
de los recursos distribuides mediante log
Frogramas con Beneficios Limitsdos Geogrs-
ficamente de la hincon Promocitn S-ul.'i..ll_'r
Asistencia Social {Anexo). Los resultados
obtenidos sefialan que la variable cantidad de
poblacién es significativa para explicar las
transferencas de esta funchén. Los slgnoes de los
coeficlentes estimades corresponden con los
E'H-'IFII:'DH-, v gue :i.ndin-:.unquu-l.lna variacidn del
1% en la cantidad de habitantes d:lnupruvinri.:
genera, en promedio, un anmento entre 0,57% y
1.1% de las iransferencias com destine a
Promocidn y Asistencia Soclal, dependiendo del
afid! Sin embargo, la variable pobreza no es
significativa en ninglin afie para explicar el
comportamiento de las transferencias de la
funcicn. Los datos anuales por provinca
respaldan estos resultados, ya que hemos
mencionado que las provincias grandes reciben
mids recurses, come asl tambidn identificamos
cherlas Inequidades en la disteibuciin pos
provincia, Por ejemplo, la desfavorable situaciin
de Santiago del Estero, a pesar de tener niveles
de pobreza cercanos al 45%, v la sitoaciim
favorable de Chubuten relacion a Neagquén, Los
estimadores B2 son altos en 2004 y MG v serialan
que entre e B0% y W% de los recursos

Y Lag transferencia som inelistions e pecto a la poblickde seine 2004 § 3006 v som elistivas en 207, La dastividad estaris dada o
partir de que ura varacdn del 1% <de la varable independiente genera, en promesdio, una variacdn mayor al 1% de b variable

e pezsdiente,
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Cumddra N, qa: ; Evolucdn de los PBLG de Promoclén v Aslstenda Soclal desagregados por Pravincia,

Periodo zooy-zooy (en mlllenes de pasos de zoed).

PROVINCIA 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | PROMEDIO ”“:mt]“':"' ”?,:;F“
BUENDS AIRES 199 114 BT 191 148 37.8% 30,2%
€. DE BUENOS AIRES | 31 a7 G2 115 63 i 10,1%
ChRDOBA 3 &5 a1 92 59 B4% 25,3%
SANTA FE 66 38 41 55 50 B,1% 28,6%
MENDOZA 72 28 38 &5 L] &,4% 20,3%
TUCUMAN 25 27 26 &4 35 3,8% 37,4%
MISIOHES 14 E} 35 48 12 2,8% 43,6%
SALTA 19 3n 5 49 3 3,1% 41,4%
CORRIENTES 16 n 38 12 29 2,6% 56%
CHACD 18 33 a7 19 7 2,8% 48,1%
FORMOSA 12 26 12 12 b3 | 1,4% 03,7%
ENTRE REQS 10 5 20 ] 19 3,2% 7%
Uy 13 18 n 19 18 1,7% &0
R0 NEGRO & 16 3 16 15 1,5% 27.3%
CHUBUT & 18 73 12 14 1,2% 20,6%
SAN JUAN 7 13 8 | 13 1,8% 37.8%
SAN LUIS 3 17 16 8 1 1,1% 7N
L& RIOJA & 15 14 B i1 0,9% 29,9%
5. DEL ESTERD ] 10 9 8 ) 2,3% 44,2%
CATAMARCA 3 10 7 5 7 1% 37,2%
Li PAMPA, 5 12 § & & 0,8% 24,5%
NEUQUEN & 9 5 2 5 1,4% 20,5%
TIERRA DEL FUEGD 3 é 9 2 5 0,3% 7.E%
SANTA CRUZ 2 5 3 ‘ ‘ 0,6% 5,8%
N ASIG. /ADMIN. 105 114 212 171 151 H.AL HA,
TOTAL 645 735 856 | 1.050 821 100% 26,9%

Fwenbe: Elaborecidn propia sobre |a base de Leyes de Presupusstos 2ocd-2006 v Boletin Facal del | timestre de 2607,
(ficina Maciznal de Presupuests del Ministerio de Economia. Datos de MBI corresponde ol Censo Nacional 2o, INDEC.

Poblacifine Proyeccidn zo0é, Censo 2oy del INDEC.
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distribuidos por Promocion y Asistencia Social
& explica por la poblacidén de cada jurisdiccion.
El test global sostiene que la regresiim es wilida
para explicar las transferencias de esta funclén.

2) Programas de Transferencias a las
Provincias

El programa que corresponde a la
fumcifm Promocidn vy Asistencia Social es
Asislencia Financiera para Gasto Soclal
Provincal. Las transferencias automdbticas de
recurios a las provincias se realivzan de scuerdo a
I dispsesto por la Ley 24.621 del Impuesto a las
Canancias, que destina el 10% de dicho tributo
para este fin. De esfos recursos hasta un monto
mixime de % 650 millones se destina a la
Provincia de Buenos Adres. La diferencla entes el
10% recaudado v el tope para la Provincia de
Buenos Aires se distribuye entre las restanbes
provingas, de acuerdo a los coefidentes del
Régimen de Coparticipacion. Adicionalmente,
otto 4% de lo recandado por Impueste a las
Canancias se distribuye entre todas las
jurlsdiccones provincales, exclulda la provinda
de Buenos Alres, conforme al indice de Meceai-
dades Basicas Insatisfechas (MBI).

Estas transferencias aumentaron consi-
derablemente durante ¢l perindo analizade,
cerca del 76%, y son en promedio un §7% mayor
gue ko PBLG de la misma funcdn ({Cuadro N°
11). Esto se explica a partir de que la recupe-

raciin economica iniciada en 2003, la cual
contribuyt significativamente en el crecimiento
de la recaudaciin por Impuwesto a las Canancias,
En este sentido, el conjunto de las provincias se
favorectd con eate crecimbento wn 46% en 2005 v
un 29% en 206, con la excepaiin de la Provincta
dehm&ﬁpﬂn]nnlﬂlaul‘mmfﬂ:nﬁm
descendieron un 10% y un 7% en dichos cjer-
cicios, respectivamente, Esta disminucién se
debe aque el 107 de la recaudaciim del Impuesto
a las Ganancias superd el monbe méxime a
transferir de 5§ 650 millones, durante todo los
afios, lo cual determind que se le transfiera el
monto fijo maxime, que se fue desvalorizando
{en valores reales de 2001} por el efecto infla-
ciomario,”

En la distribucidn del FTF se observa que existe
una mayor correspondencia con la cantidad de
habitantes v pobreza estructural reflejada en el
indicador NBI que en el caso de los PBLG en esta
funcién. Esto se explica porque los porcentajes a
distribuir entre las furisdicciones provinciales se
deferminan en base a los indicadores de MBI
siEglin 51U MATco nermativo,

Cabe destacar que la Provincia de Buenos Aires
se perjudica considerablemente por reclbir un
monto fije que no se actualiza por la creciente
inflacion y que alcanzo su tope ya en el afio 1997,
Por su parte, el nivel de pobreza, al no formar
parte del indicador NBIL no o5 significativo para
explicar kos recursos distribuides con los FTF en
esta funcidén durante el periodoe 2004-2007.

En sintesis, con relacion a los recursos

"Hul.hud.mﬂ]anMmﬂww&hM&huMﬂpﬂquumpﬂmwﬂﬂu
irelependimyies en conjunbe, Ko ohstacve, kos test indiwidoales indicarian goe el modelo s debe replantear exchoyende la variahle

ﬁﬂbll“."li.

Es im porrtasvie miscionar qoe lis ranahmncias efecthasdas por o] programa 5o s encuesviran om olPresu pussin Kacionad a
partir dell afio 2007, va que e Goblems Madonal dispuso excluir del presapuesto fodas las tamaferendas saiomibtices

distribuidas a las provindes, & B di agiswnis 1akes chis

iden. Le cual b plica quie dabun ésEmicee |8 manios

anuales distribuidos a través de Las transferencias Efnﬂulﬂ-u dharante el primer semestre, & pesar de la necesidad de reoamir a
wira fuesi de Eedorsacidn, s observa o Lo peoyecciin di las tranelenences pars 30T condinds sendo lavesable pass las

provincas, oon la svcepoin ya menciorada de Buenos Afres

asany | a2
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Cumdra Nre, 11: : Evolsciin de los FTP de Promeciin y Asistencla Se<lal desagregades por Prowincla.
Prricdo 2ooy-2007 (#n miliones de pesos de 2o04].

PROVINCIA 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |PRomEDio( TR "'““-n';]“ﬁ" e

BUENDS AIRES 39 296 73 250 287 1E7% | 37.8% 13%

SANTAFE 92 134 174 1946 14% 5.07% 8:1% 11,9%
CORD0AA 85 125 162 111 121 7.9% B4% 11,1%
TULLIMAN 57 B4 108 109 o0 5.5% 3.8% 20,5%
CHACDH 54 e 102 118 BE i 2,8% 27 6%
ENTRE Rlos AT (3 B9 122 B2 5.3% 32% 14,7%
5. DEL ESTERD 45 &6 85 b T4 4,5% 2,3% 26,2 %
SALTA 44 iy a3 101 73 4,5% 3% 27,5%
MENDOZA iy (A 83 o7 72 4,7% &, 4% 13,1%
CORRIENTES 43 Gty a2 25 i | 4,6% 2,6% 24%

MISIONES 38 56 T2 B8 63 4,1% 2,8% 23,5%
FORMOSA 30 43 56 i 51 14% 1,4% 8%

Uy L it 57 &8 50 3% 1,7% 26,1%
SAN JuAM a7 ] g1 Bij 45 % 1,8% 1k, 3%
R0 MEGRD 24 35 45 51 39 2,5% 1,5% 16,1%
CATAMARLCA ig i 38 ED 33 2,75 1% 1B, 4%
SAN LUIS i5 3 9 &1 7 1.8% 1,1% 13%

MELIQUER 16 3 30 Ir 26 1L.7% 1,4% 15,5%
L& REOJA 14 0 il EL 25 1,6% 0,9% 17,4%
CHUBUT 15 M 28 32 24 1,6% 1,2% 13,8%
L& PAMPA 12 17 22 3 21 1,3% 0,8% 9.2%
SANTA CRUZ g 13 17 2% 16 1,1% 0,6% 10,1%
TIERRA DEL FUEGK 3 5 & 19 ] 0,5% 0,3% 15,5%
C.DEBUENDS ARES | 0 (] 0 0 0 0% T T1%
TOTAL o2 | 1411 | 1715 | 1921 1.53% 100% 1040% 1005

Feente Elaboracién propia sebre b base de Leyes de Presuguesios asog- 2e67,

Gficina Macional de Fresupuesio del Ministero de Exonsmiz
Mokan Dalo de pobresa comesgondiante a los 31 aglemeados whanos da| paks de la EPH 2% semasive de 2es6,
Pablzciing Proyeodkin 20086, Censo 2ooy del INDEC
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destinados a programas de lucha comtra la
pobreza, el Gobierne Macional contimud
otorgdndole un papel primordial a la politica de
contencidn soctal v alivie de la pobreza, tal como
Lo venla haciendo desde 2002, hiego de la ersia
econgmica. En Bérminoes de asignal:i.l:'m
geografica del gasto, las provindas grandes, con
mayor poblacion, son las que reciben mas
rerurses para esta funcdn. En cambio, no se
observa que el nivel de pobreza sea un criterio
relevante para la asignaciin de fondos entre las
diferentes provincias al comparar jurisdicciones
con caracteristicas socioecondmicas similanes,
identificindose incquidades en la distribucion

di¢ pecursos,

NLCVIVIEMDAY URBANISMO.

1) Programas con Beneficios Linitados
Geogrificamenle

Tal como se ha sefialado anteriormente, La
obra plblica en general, ¥ la construcciém de
viviendas en parbcular, pasé a ser una de las
funclones de mayor crecimbento desde 2004, Por
lo tanto, los recursos administrades por el
binisterio de Planificacidn Federal, Imversitn
Pablica ¥ SBervicios se incrementaron m.;pn.ﬁ
cativamente. El punto de inflexién en la gestion
del mejoramiento habitarional se produje en el
afio 2005, con el lanzamients del Plan Federal de
Wivierida I (PFVT) mediante el cual se previd La
construccidn de 120 mil viviendas por un monio
de & 3875 millones. Posteriormente el FFV I
diupluﬂu-]a. construccim de 300 mil u'i'uin'bdﬂpm’
un monte equivalente a § 17402 millones,
comenzd a implementarse a partir del afio 20062

De esta forma, el programa max
impartante de la funcién Vivienda v Urbanismo
a comienzos del periodo, en ol 2004, era el
programa de Mejoramiente de Barrios,
representando el F2% del tetal. Posteriormente, a
partie del 2005 pasa & ser el programa Desarrolle
Urbane v Vivienda, a través del cual se
:irnp]r:rn:nl'.un las PEV 1 ¥ 1L, ncupm'u:l-n- el 53% de
los recursos que pueden ser distribuidos
geopraficamente en esta funcién, Esto a su wez
origind un gran aurente, un 4% aprodma-
damente, em los montos presupuestados del drea
ef H005, miemtras que lo hicleron en menor
medida en 2006 y 2007, al 21% y 29%, respee-
tivamente. A pesar del fuerbe 'i.111.]:r|.1hu- nlnrﬁ.ud.-u-
por miedio de éste Programa de '|."i|\.|'i.l,-.1'||:|ln;II cabe
destacar que los montos presupucstados solo
representan el 14% de la ejeoacidn compro-
metida enlos dos Manes Federales de Vivienda,

Con respecto a la distribucién geogrifica
de este gasto, las provincias grandes son las que
tienen presupuestadas mayores transferencias
para la funcidén Vivienda y Urbanismo, Estos son
los cases de la Provinca de Buenos Aires, Santa
Fe, ¥ Cordoba. Una distribuclén que contemple
criterios explicitos implicasfa que las juris-
dicciones que presenten los niveles de déficit
habitacional mas elevados deberian ser las mas
favorecidas. En lineas generales, las provincias
die Buenos Aires, Sanfa Fe y Tuouman, que tienen
los mayores niveles de déficit habitacionales son
la= que mayores recursos reciben, Mo obstante, el
criterio de disteibucldn enire el resto de las
provincias presenta ciertos desvios, ya que se
observa que jurisdicdonss con altos niveles de
déficit habitacional, come por ejemplo Formosa,
Corrientes, Salta ¥ Chaoo, recdben menores re-

" B3 otz ey I prrograrmas i impralaar ls politics necioral desinada o sohicenar o problesa habitacional de sectooes
desprotegidos de la sodedad en los centeos poblacionales con un mayor défidt de viviendas, con espedal énfasis en la poblacdn

o WEIL Las 34 parssdicriomem . ambos plarwes,
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Cursns que odfas gque presenlan relalivamente
mejores indicadores de vivienda, como por
q'émpln Santa Crue, Chubut, Catarmarca ¥ Ria
Megre (Cuadro N¥12).

Por otra parte, si se considera el promedio
de transferencias per capita, este muestra gue las
provincias con menor densidad adguieren
mayores recursod, lo cual se debe a las fueries
economias de escala gue exisen para La
construccion de viviendas. Sin embargo,
nugvamente os posible observar diertos desvios
en este criteric. El ejemple mis destacado es
Santa Cruz, que septuplica el promedio del pais
en lérminos per cipita. También es posible
observar que Catamarca que Hene presupues-
tados elevados montos per capita, enespecial con
respectoa les provincias de la region noroeste,

Con respects al anidlisis en base a datos
empiricos de los criterics de distribucién, la
regresidn economélrica realizada intenta
veriflear s las tramsferencias de la funcidn
Vivienda y Urbanismo estén asociadas a lmil
niveles de déficit habitacional de cada provincia
(Aneon). Bl test individual indica que la variable
déficit habitaciomal es significativa para explicar
el comportamiento de estas transferencias. El
skgnio del coeficlente estimado es el esperado, ya
que sefiala que las provincias con mayoer
participacion en el déficit habitacional total
(Provincias de Buenos Aires, Santa Fe y
Tucuman) reciben més recurses. En este sentido,

las transferencias para atender problemas
habitacionales aurmentan, en promedio, we 0,29%
ante una varacién del 1% en la participacion
Pr:ruin:iﬂmelto'lzldeﬁviuﬂumnlrub]um
habitaconales del Pa'[;. E tenst El.ll}bll. indica que
la regresion eos wvdlida en su conjunto para
explicar el comportamiente de la variable
dependiente. Mo obstante el B2 es bajo (30%:), ko
cual Imdicaria que un alle porcentaje de la
variacidn de estas transferencias serfa explicado
por variables e nuy fueron consideradas en el
modelo, La situacidn favorable de Santa Crus,
Chubut, Catamarca ¥ Rio Negre v desfavorable
de Formosa, Corrientes, Salta vy Chacp estaria
respaldando la hipdtesis que los recursos
tranaferides en la funckin Vivienda y Urbaniammo
no dependen exclusivamente del indicador
diticit habitacional.

1) Programas de Transferencias a las
Protincias

El programa que conforma esta categoria
e el Fondo Macional de Vivienda (FOMAV]) gue
pertenece al programa Desarrollo Urbano v
Vivienda del Ministerio de Planificacicn Federal,
Inwversidn Publica v Services. Sus recursos se
distribuyen autorniticamente a las Direcciones
de Vivienda provinelales, para que estas efeculen
log programas de construeddn de viviendas. EI
mecanismo de financiamients es medianbe o
A7% del 79% de la recausdacidn del lmP‘l.lEﬂl.‘D alos

R parcentaje de dffict habitacioral estd caloalado im b a la participaciin qoe e cada provinss o birmings el tetal de
viviendas del pats que presentan: (] maferiales resinientes en todos ks paramentos pero b= faltan elementos de alslamiento en
focdos s comporenbis, o b presesia beches o panedis de chapa; Epmateriales fe pesisben s al menos enunoe de sus

pardemetros; i) falta de inodoros o de descanga en los mdsmos ¥ iv) inodoros con descarga de agua y desagile a pozo dego u hoye

e v aesd o la Hesta.

" Lam pstimaciomes se realizaron con el promedio de transierendas del periodo 30045007, ya que sélo se dispore de duins del
A5 habitacionel del Tenso 2000 Mo s ncluyd k. poblacion & partie de que planbes mulsoolinealidsd enlee Lo variahles
explicetivas, grae refiene a la existercia de corpelacion entre las vanables explicativas y peners estimaciones intonaistenies, Brio se
manifiesta en las provincles gramdes que Henen mis wivlondas con problemas babilaciomales en el total de viviendas con

prebhemas habstacionales del pais,
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Combustibles Liquidos y Gas (naftas y gasolinas)
que se distribuye entre las provineizs v el Tesero
Maciomal. La Ley N® 24464 que crea el Sistema
Federal de Vivienda, integrado por el FORNAVL
lows OfgAnisos Pu'-ﬁvi:'k:i.:!l& de wivienda ¥ el
Consejo Federal de Vivienda, establece, en su
articule quinto, los indices de distibucién de
cada jurisdiccidn. Estos indices deberin actuali-
zarse cada dos afkes en base a una ley, que tendrd
en cuenta los sipulentes aspecbos:

1) La correcta ubilizacidn gue ul.-l'uEa de
lows ﬁ:mdu.;l,

2} El nivel de recuperos v de inversién
realizado especificamente en cada obra;
3) Los dictimenes del Consejo Federal
de Vivienda; v

4) La variacidn del déficit habitacional.

Mo obstanbe, las cfras del Couadro N° 13
indican que ¢ coeficiente de distribucién por
provincia fue fijp duranfe todos los afios del
periodo, con la excepcitn del 2004”, En dicho afio
se Incorporaron recursos extraordinarios
provenientes del Tesoro Naconal que no se
distribuyeron de acuerdo a Jos indices del
FONAVL Esto significa que la cuantia de las
transferencias se realira con criterios definidos
hace mas de diez afes, los cuales no han sido
actualizados para captar la evolucén de las
necesidades existentes en las provincias en
materia habitacional

Por olra parte, el aurmento de los pecursog
afectados y distribuidos automdticarments por el
FOMNAVI durante el F-!r.[ndn fg fue iy
r=|Emt=,].'aqu==1:m:iml:nrndc|imPucrhﬁqu
lo financia fue significativamente inferior al resto
di los impuestos nacienales. Su comportami ento
debajo de la media se explica, en su mayor parte
por la poliica de preclo de los combustibles
establecidas por el Goblerno Maclonal, gene-
rande que la varacion de la recasdscidn anual
del ]mpuaﬂ:u a los Combustibles L'h:_[l.l.'il:lm:,rl:h.u
Matural sumentara a tasas equivalentes al 50% de
las tasas de cedmiento de la recaudacdém
tributaria nacional total”

A partir de lo mencionade, la dindmica
experimentada por las transferencias del
FOMAV] fue superada por los niveles de
inflacion en el afic 2006. La caida que
experimenitaron todas las provindas en dicho
afie fue del 4% en valores reales. Por su parte, el
descense de 2005 respondde a que las juris-
dicciomes pecibieron en el afio 2004, de manera
excepaional, § 377 millones del Tesoro Nacional
para ser distribuidos entre las provincias con un
criterio diferente al establecido en Los indices del
fomde, ademds de los recursos afectados que
alcanzaron $ 531 millones™

La légica detrds del criterio de distri-
buckin indicaria que, en general, las provincias
con mayor déficit habitacional tienden a recibir

W Loy b9 23,566 o Combustibbes, Gas Matural y Jubilisonss Esposalos (de 1991}, EL 21% rostints s dosting &l

AMSES,

& Por su parke, 1o exclusiin die tedas lis ransferencas solombtices del Presupasesio Madonal a pastie del afio 2007 gesserd que ke

dntns de ese afio me estimen en base sl Boletin Fiscal

T En hrerinos gererales, la distriaciin de estos reoursos aportad os por e Teseeo Maclonal, que e $€ GrEgaron por FEOETeos
e afectaciin mpecifica, no cormespordio con los oneficernhes de FOMN AV, ya goe faversciS gipmi fcabivamense a Sants Cnae
aamentande su coeficiente de 3,2% al FA%. De cste modo fue La segunda provincla que pecbid mis fordos en el 20048, luego de

Buiienins Ainid. Ex posiblo qiog et a b

bz i braris i braralimisecias sstomiSicas para impubar b palitica

habiradonal indcada en el 20(5% con bos FFY, incubdos en bos programas con benefidos lmitados geogrificamenie.
nEﬁu.-mnhiunmb'._.ﬂ-'ﬂ-_-,-Mgdlwxluwulﬂrwmmmﬁmdlmﬁ11?!-“3!5,.!!]1&3“&;

respectivaments
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Cuadra Nre, 13: : Evoluciin de los PELG de Wivienda y Urbanismo desagregados por Provincia,
Perindo 2004-2007 (en millones de pesos de 2001].

PROVINCIA 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |Promenio| PasmICIP, m .
BUEROS AIRES 2 17 200 269 172 25,1% 31.1% 12
SANTA FE b L] &6 92 5B B.5% 8% 18
CORDOBEA 3 a8 49 53 7 5.4 39% 11
TULLIMAN o 23 52 63 34 5% &, % 25
JuuY 3 18 42 48 8 4% 34% 43
%, DEL ESTERD o 1 43 &0 26 3.B% &4,.7% n
CHUBUT § 19 34 &4 25 3.7% 0,8% 58
SANTACRUZ [\ % §1 32 25 I7% 0,2% 121
MENDOTA 1 3 2 A 23 31.3% 345% 14
CATAMARCA o 16 13 37 3] 31% 1,3% 0
Rl NEGRD 2 24 3 36 21 3.1% 1,3% w
CHACD i & 16 48 bl | 31% 6,5% 21
SAN JuAN [V 26 48 2 21 I% 3% 3z
ENTRE Rlos 2 17 w 25 20 2.9% 3,1% ir
€, DE BUENDS AIRES | 14 27 35 4 20 9% 0, 8% 7
SALTA 2 12 18 42 19 2,7 55% 16
MELQUER (i 18 g 1 17 2.8% 0,8% 32
MISIONES [ 15 15 9 15 7% 5% 15
SAN LUS 0 g [ &5 14 % 0,7% 34
CORRENTES o 14 11 7B 14 2% §,5% 14
L& RICHA 3 11 10 il 13 1,5% 0,8% 42
LA PAMPA 1 17 16 15 1z 1,5% 4% 19
TIERRA DEL FUEGD [\ 18 18 14 12 1,8% % 109
FORMOSA ] 14 16 i7 iz 1% 3.46% 3
WO ASIG,/ADMIN, rd 3 & 5 i 0.5% N A,
TOTAL 53 1 853 1110 £a4 100% 1004% ia

Fuembe: Elatoracifn propla sobee la base de Leyes de Presupsestos zosy-2o07. Oficing Hackenal de Presupsesta.
Ministerio de Economia. Date de peblackin comrespendients a preyecddn 2oog, Tenso 2oot ded IRDEC
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miis fomdos a través del POMANVT Mo obstante,
las asignaciones por provincia eeflejadas en el
Cuadro 13 indican que existen dertos criterlos
quie e se encuentran daramente explicitados en
el mecanismo de distibucion de los bienes
publicos en Vivienda y Urbanismeo, criterios que
parecen relacionarse con economias de escala,
Esto gemera que en casos de provincias oon baja
densided poblacional, como Santa Cruz,
Meuguén y Bio Megro, estarfan obdenlendo més
que 5 se considera sdlo su indicador de déficit
habitacional. For el confrario, Formosa, ju_iu,;,
Santiago del Estero y Salta, con mayor densidad
poblaciomal sufren la sitwacién inversa, con
transferencias menores a las que ooTrespon-
derian 51 se considerara sdlo la informaciin de
dificit habitaciomnal.

En forma resumida, si bien en la
distribucién de los PBLG de Vivienda y
Urbanismo =¢ observa cierta relacion con el
indicador de déficit habitacional de las
provindas, también infhayen otros factores sobre
el criterlo de distribucidn. Las provincias con
mayor poblacidn son, en general, las que reciben
mas recursos. No obstanbe, existen provincias
com menor densidad poblacional, que obtienen
s fend o5 que ciertas provincias mas habitadas
¥ com mayores niveles de déficit habitaconal,
Asimbsmeo, se identificaron clertas inequidades
en las asignaciones del programa Ananclado con
transferenciag automdticas. En este senbido, la
falta de actualizacidn de los coeficentes del
FONAVI podria provocar dificultades para una
asignacion efectiva y eficente de sus recursos en
la actualidad.

H yalores nominales 34

N.D. TRABAJO

El andlisis de la fumclén Trabajo
splamente incluye los programas de tpo PBLG,

ya que esta funcidn no posee ningdn programa
clasificado como PTR

La funcién Trabaje adquirié suma
importancia a partir del deterioro del mercado
laboral ocaslonade por la crisis econdmica de
2001-2002, la cual provocd que la tasa de
desaoupacidn alcance su pico maxime de 21.5%
en Mayao de 2002, La respuesia del Gobierno
Nacional fur la implementacién del Programa
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados™ (PITHD), ¢l
cual consiste en uma tramsferencia moenetaria a
desooupados jefes o jefas de hogar, la cual se ha
mantenkdo ffa en $ 150 mensuales desde su
creaciim a la actualidad.

A partir del 2003, of aumento de las tasas
de actividad eccondmica contribuyé a una
reduocidn de la tasa desemyplen, al disminuir al
#7% hacla fines de 2006, Esto significt una
progresiva reduccin del ndmers de beneficia-
rios del Flan Jefes v jefas de Hogar Desocupados,
a ko que se sumd el traspaso de beneficarios al
Programa Familizs por la Inclusion Socal,
analizado en funcidn Promocidén ¥ Asistencia
Sopcial. Bsta siacidn determind una reduocciin
de su presupuesto durante e perodo analizado,
Asl, los perursos asoctados a la funcida Teabajo se
redujeron en bodos bos afios del periodo J04-
2007, alcanzando una tasa de variacion negativa
diel 43% en términns reales.

No obstante, es necesario considerar que
&l bigm en trmines generales, hacia e 2007 La

* El presupuesto del programa involuced, on promedio, of $85% del financiassento total dispucsto por la fancién.
* Las taeas de dimsrmpliss incpeporan o los beneficiarios de los plases sociales ol sotal de trabajndanes, i cual implicenia en derta
farmna wna subestimacddn de b pobladdn que se enouertra desempleada.
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Cumdro Nro, 13: : Evoleciin de los PTP de Viienda y Urbanisma desagregados par Provincia,
Periodo 2004-2007 (en millones de pesos de 2oot).

PROVINCIA 2004 2005 2006 2007 | Promepio | DERCT
BUENDS AIRES a1 Erd 35 48 45 31,3%
SANTAFE 13 14 14 18 20 B%
MISIGHES 30 12 i1 15 17 5%
CORRIENTES 21 13 12 16 i5 4,5%
CHALCD B4 12 11 s i5 6,5%
CORDOBA 15 14 14 18 15 3,.5%
SANTA CRUZ 34 B B 10 15 0,2%
NELQUEN 4 1 10 14 15 0,8%
TUCumMAR 23 11 10 14 14 6,7%
RiG MEGRD 16 1 11 15 13 1,3%
MEMDOTA 19 10 10 13 13 3,8%
SALTA i7 10 10 13 12 5.6%
SAN |UAN 1E g b 12 12 %
5. DEL ESTERD 12 11 10 14 12 &, 7%
FORMOSA 13 10 10 13 11 3.6%
ENTRE RiOS 13 i0 10 13 i1 3,1%
CHUBLT 17 8 8 10 11 0,8%
SAN LIS 10 g 9 i2 10 0,7%
Jupury 15 ! 7 1a 10 34%
TIERRA DEL FUEGD 7 7 3 g 7 0%
LA PAMPA 12 5 5 [ 4%
LA RIOJA 10 5 g & 7 0,8%
CATAMARCE 9 g g 7 7 1.3%
C.DE BUENOS AIRES | 7 5 5 i 5 0,8%
TOTAL 459 255 i ¥4 izl 10:0%

Fueste: Elaboraciin propia sabre |a base de Léyes de Fresupuesios 2eoq-2006 y Boletin Fiscal | iimesire 2007, Oftina
Nadianal de Predupuedta. Mindsterio de Economia. Date de poblackin comespondiende a proyeccidn
2004, Censo 2001 del IMBEC.
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I
Cuadro Mro, 14: : Evolucién da los PELG de Trabaje desagregadas por Provincia,
Perindo 2004-2007 (en millones de pesas de 2001).
PROVINCIA 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |PROMEDIO| PARTICIF, [DESEMPLED mﬁ'ﬁ"
BUENDS AIRES 613 506 502 383 524 34,599 10,9% 3I7.8%
SANTA FE 143 145 116 96 125 B, 4% B, 4% B1%
CHACD 1M £ 76 &7 85 5.7 % LA 2.6%
C DE BUEMOS AIRES | 239 k) 33 25 84 55% &,6% T
CORDORA o5 T 73 5H a6 5% 6,9% BA%
TUCUMAR 79 k] 62 53 7 §,7% 9,4% 3,5%
LRy 5 70 57 48 59 39% 7% 1.7%
SALTA 65 69 54 42 58 3,8% 11,6% 1%
CORRIENTES &2 59 44 ag 51 34% 5.8% 2.6%
5. BEL ESTERD 52 50 39 34 4 2.9% §,6% 2.3%
FORMOSA 50 51 az 33 43 2,9% 4% 1,4%
ENTRE RIDS 45 a5 a5 29 39 2.6% 71% 3.1%
MENDROIA 46 40 34 23 EL 2 4% 35% 4.4%
MISHINES 44 41 30 24 35 23% £1% 2.6%
SAN JUAN 14 14 6 20 L] 1,9% &, 3% 1.6%
CATAMARLCA 30 28 2 18 24 16% | 116% 1%,
Rl NEGRO 20 19 T 12 17 1,1% 7.9% 1,5%
L RIOHA 17 18 15 14 14 1,1% F2% 0y, 5%
MEUQUEN 17 17 14 1 15 1% B,5% 1,4%
SAN LUIS 16 13 11 5 12 0,8% 1,8% 1.1%
CHUBUT 11 10 B 5 9 0,6% 8,8% 1,X%
LA PAMIPA & B ,5% 5,2% 0,6%
SANTA CRUZ 2 2 0,2% 1,2% 0,6%
TIERRA DEL FUEGD 2 2 1 1 2 0,1% 5.2% 0, 3%
M ASIG, [ ADMIN, L] 31 33 26 32 22% H.A M.,
TOTAL 1894 | 1671 | 1348 | 1.080 1.498 1007% 8,7m% lo0%

Fuente: Ekshoraciin propia sobre la base de Loy de Presupuesio 3004-2007. Ofitine Macionsl de Presupussin.
Ministerio de Economia. Dato de desempleo correspondients a los 31 aglomerades urbanos del pals de la EPH 27
semestre de 2006, incleyendo como ecupados a los benefickarios del PJH. Pohlacién: Proyeccifn 2004, Censo 2000 dal

INDEL,
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]:lrnb-lﬂni'l:in dal daﬂn]:l-uu s habia redocide,
esta afectaba de manera heterogénea a cada
regitm del pais, La tasas de desccupacidn al
cuarto trimestre de 2006 ascendlan a 9.5% en el
Gran Buenos Alres, 9% en el NMoroeste, 8,1% enla
regitn Pampeana, 6,4% en la Patagonia, 4,1% en
fuynyd,ﬁ%éﬁ&lxm:[’mhm
comsiderando esta ]'EIZTEEEI.‘I.Eid.HI:l de los indices
de desemplen entre regiones, cabria esperar que
los principales criterios de distibuddin de los
recursos de la funcitn Trabaje respondan a la
canlidad de habitantes y a la lasa de
desocupacdin que Hene cada jursdicddn A
grandes raspos esto es asl, en el sentide de que las
provincias E.nlndm ¥ las que Henen mayor
desemples son las que reciben mayores recursos
por esta funcién. Esta es la sitwacion de la
FProvinda de Buenes Adres, Santa Fe y en menor
medida Cordoba. Mo obstante, se destacan
algunas provincias que se alefan del criterio, tales
son bos casos de Chaco gue recibe mis recursos
que Cordoba y Tucuman, Jujey en mejor posicidn
que Salta, al igual que Formosa en relacion a
Entre Rios, teniendo en alpunos casos menos
habitantes y/o tasas de desempleo. Por su parte
Saltaes una de las provinclas que menor cantidad
de recursos pecibe al se considera su nivel de
desemples y poblacidn en relacidn al promedio
general,

D¢ esta mamera, un primer anilisis de os
criterios por los cuales se distribuyen geogrd-
flcamente los programas de la funciin Trabajo del
Presupuesto Naclonal, muestra que si bien en
lineas generabes estod montos responden a la
cantidad de poblacion de cada provinda ¥ su
nivel de desemples, existen otros factores mas
alld de la tasa de desemples existente como
criterio de distribucién, Conm el objetive de

me'und:im B egfa cuegtidn, 4 conbnoscidn se
muesiran los resultades obienidos mediante la
estimacidn de una regresion que intenta explicar
las relaciones existentes entre la distribucin de
los pecursos asipnados v la tasa de deserpleo,
pero sumando en este caso fndloes de pobreza,
como hipdtesis adicional de criterio de

asignacion [Anexo).

Los test individuales sefialan que la
variable pobreza es significativa para explicar el
comportamiento de Las transferencias de Trabajo
durarbe bodos los aflos del perfodo. Estas trans-
ferencias son elisticas respecto a la pobreza, ya
que a.unmhria:l.. en ]:!rnrnudiu,. entre 1.1% ¥
1,3% ante wna varacim del 1% en el nivel de
pobreza provincial. Por su parte, se acepta al
desemplen para explicar la evolucidn de las
transferencias de Trabajo entre 2004 v 2006 . Estas
transferencias son Inelisticas respecto a la
desocupacidn, va que aumentan, en promedic,
entre 7% y 0,8% ante una variacion del 1% dela
desocupacion de cada provincia, Eneste sentido,
los resultados indican que las transferencias de
Trabajo dependen mes del nivel de pobreza que
del desempleo de cada provincia. Esto respalda
lo mendonado anterlormente, en relacldn a que
s¢ observaba que las transferencias eran
importantes en provincias con baja fasa de
desempleo y alto nivel de pobreza (Chaco, fujuy,
Formosa v Santiago), donde existe no stlo una
alta participaciim del empleo pablico, sing
tarnbién mayores transferencias del Plan Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados (excluidos del
Indice de desocupacidn). Los K2 se encuentzan
enire el 29 y el 50%, indicando que existe un alto
porcentaje de la variaciém de las transferencias
de la funcién Trabajo que sera explicado por
variables no consideradas en la estimacion. Los

.'{'mml]ﬂnﬂm‘?.imhdﬂnﬁn“tﬁllﬂq.anh.ﬁﬁ]mhllmd-nhd.lhﬂdrllh‘rrup-d-hdlh
CaBA v del Gran Bueros Aires en la EFH del tercer trimestre de 2007, Lo cual determind que se fenga que trabajar con la
o rsnacit dil Liz trin Ex proballe g el rechaes di st vasiable en 2007 @ diba o problemas de estecioralided.
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casoy de Salta, Entre Riosg ¥ Turumin susterttan
esta hipotesis.

De esta forma, una ver analizadas las
principales funciones que presentaron las
warlsciones mds algnificativas en el periodo 2004-
2007, andlisis en el cual se mbentd identificar bos
criterios de distribucién a cada provincia, en la
privima seccion se presentan las principales
conclusiones del estudio realizado,

V. PRINCIPALES CONCLUSIONES

El Presupuesto Macional tiene una gran
de recursos fiscales haca las provincias. Las
transferencias de recursos efectuadas mediante
el presupwsesto no son slempre expliclias, como
por ejemplo, las transferencias directas a
provincias por leves especiales, sino que también
se efectian mediante la ejecucion de programas
desde ¢l nivel nacional com impacte en el
territorio provincial. Asi, el goblerno nacional
meediante su presupueste complementa los
blenes v servicios pablicos gue se proveen en el
nivel subnacional.

La importancia de esta funciom del
Presupuesio Macional se pone de manifiesto si se
tiemen en cuenta que bos fondes que pueden ser
astgnados gecgrificamente constituyen el 75%
del gaste primarle del Goblemse Nadonal.
Agimismo, los programas nacionales gque
pueden ser distribuidos geograficamente
'r:]_:rew:nhn:nmhlum aaiﬂ;‘m:iﬁn dererurssea
las provincias equivalentes a los fondos que cstas
reciben luege de la distribucidn primaria de la
Coparticipacién ¢ incduso superior para varias
provinclas. S estos recursos no fueran provisbos
por el goblerno nacdonal, las provincias deberfan
proveer los fondos para cubrir los programas
I{h:iﬁlﬁ}'mil:im mﬁuﬂmﬂr ||.1-4:_|1.1: cambiaria

gin duda la mmancu:m ¥ calidad de los biens
publices que llegan a los civdadanos, asi comae su
forma de financiamdemto,

Dentro de los programas naclenalbes que
Hemen Impacts en Lag provindass, o mayor peso
lo Hiemen los Programas con Beneficios Limitados
Geogrificamente (PBLG), esto es, aguellos
programas que se gjecutan a nivel nacional pero
tienn impacto peografico  localizable. Estos
Programas brindan biemes plblicos mistos o
preferentes. Los PBLG inwolucran en promedic
el 68% del gasto primerdo del Presupuiesto
Macional entre 2004-2007, mientras que los
Programas de Transferencias a las Provindas
(T, los cuabes mnhn'l.]:lan las transferencias
especificas para las provincas establecidas por
distintas leyes, suman el 7%. Hasta cierto punto
estop confirma el papel que cumple el
Presupuesto Maconal como herrambenta flexible
para la gestidn del goblerno, ya que si bien los
PBLG se encuentran compuestos de
asignaciones relativamente rigidas, como el pago
de jubilaciones y pensiones, ¢l % restante tiene
mayor mivel de flexibilidad y contempla
principalmenite los programas de lucha confea la
pobreza, programas de emples ¥y obras de
vivienda y urbandsmo, en hos cuales el Gobiems
Macional tiene la potestad para dedidic su
distribucion,

Con respecto a los criterios de distri-
buclén entre provincias, una de las principales
funciones que deberia cumplir e Presupuesto
Macional es garantizar mdveles mindmos de
equidad en la provision de bienes v servicos
publicos entre las provincias, asi como financiar
iniciativas que de otra manera las provincias ne
tendrian incemtivos de emprender, come por
ejemplo, blemes piblicos con externalidades
elevadas. Al efectuar un andlisls detallado de la
distribucién de les PBLG y FTF destinados a
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Servicios Sociales en general y 2 Promocidn
Spcial, Vivienda y Urbanismo v Trabajo on
particular en el perigdo 2004-2007, se evidenria
que esta proposicidn se cumple sile en forma
parcial,

Durante el perode analizado se observa
un incremenbo impartante de recurrsos .aﬂiETLa.dn.l
a la finalidad Servicios Sociales, en linca con la
mayor sensibilidad de esta funcitm a partir de la
crisis del 2001 - 2002 El principal criterio
observado que delerming la distrbucidin de los
fondos corresponde a la cantidad de poblacidn de
cada provincia. En la distribucidn de los recursos
priman las provincias Era.m:lu de mayor
poblacién, Sin embargo, los criferios dificren on
alguncs casos y N parecerian estar claramente
definides. Al considerar particularmente los
programas asoclados a Promociin v Aslstencia
Secial el criterlo de cantidad de poblacidén
prevalece sobre el de pobreza. Bsto se observa
claramente en el caso de Santiago del Estera, una
de las provincias que menor cantidad de recursos
recibe enoesta funcidn, a pesar de sus elevados
indicadores de pobreza y exclusiin. En el caso de
les recursos asoclades a los FTE por ley su
distribuciin depende del indice de MBI de cada
provincia ¥y del nivel de recaudacidn del
Impuesto a las Ganancias, situaciin que genera
equidad en s distribucidn. Sin embargo la
excepoion €5 la provinca de Buenos Aires
seriamente perjudicada por temer un limdte
mndxime de 650 millones, independientemente
del nivel de los ingresos tributarios de este

impissto,

El caso de la funcién Vivienda y Urbanis-
e, resulta de especial infterés por sus altas tasas
de crecimiento”, con planes de vivienda impor-

tantes impulsados desde el Gobierns MNacional.
En este casa, ¢ indicador de déficit habitaconal
explica en parte la evelucion promedio de los
recursos distribuidos por esta funcidn entre
2004-2007, No obstante, se observa gque exdaten
desying con respecto a este criterio. Loa deavios
favorecen en mayer medida a Samta Crus,
Chubut, Catamarca ¥ i NEE'I\n.. ¥ P:riudil:m‘[.un
a Formosa, Corrienbes, E:I'lim}'..‘.alh. En tamto, la
distribuciém de los recursos de FONAVT, que se
mantienen en niveles estables durante el periodo
analizado debido al bajo crecimiente del
Imyprisesto & los Combustibles que Lo finanda, se
realiza mediante coeficientes de défieit
habitacional correspondientes a 1995, que no
rgﬂq'an|ar|ﬂ:|:r:id.ad.ﬁ habitaconakes actuales.

Por su parte, bos fondoes distribuidos por
la funciém Trabajo cayeren significativamente
entre J004-2007, no sblo porque el fuerte
crecimiento econdmico disminuyd sustancial-
mente las tasas de desocupacidn, sino también
por el traspaso de los beneficiarios desde el Plan
Iefas y Jefes de Hogar Desocupados hacia of Plan
Familias por la Inclusion Sodal, La asignacidn
geografica de estos recursos estd aseceda, en
mayor medida, al nlvel de pobrera v a la
cantidad de habitantes gque a la tasa de
desempleo de cada provincia. No obstante, se
identificd que Salta, Tucuman, Cérdoba y Entre
Rios recibierom menos fondos de los que
deberian haber recibido de considerarse
estrictamente los criterios de niveles de pobreza
ycanlidad de habilantes.

De psbe modao, al estudiar |a distribucidn
del Presupuesto Nacional a las provincias, el
analisis realizado permite obtener tres conclu-
siones principakes,

T 1 obalanle, Las peincipales hanciones de Servicios Sodales son Educacitm, Salod v Teabaj, qui repesenlanss, o promedio, o
T e Jos fondes presapurstades entme 2004 G del tetal de la fmalidad
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Enpinmlu&ur,uepm'ledemmiﬁshﬂa
relevancia del Presupuesto MNacional como
instrumento para complementar los bienes y
servicios que provesn las provincias & sus
habitantes, Por un lado, esto aporta un Factor
relevante a las discustones sobre federalismo
fiscal en Argentina, muchas veces pasado por
alkn. Por ofro lads, se deriva la necesidad de
estudiar en que medida el desting ¥ la
distribucion del gaste naconal con impacto
geografico responde a la funcén del Gobiernao
Central de garantzar niveles minimos de
sorvicios pdblicos a lo large del territorio
nacional, especialmente relevante en un pais con
hn]:uﬂzmhuhnr:ha!resj.mukﬂ:nmnhrﬂunﬁnu_

En segundo lugar, ¥ en linea con anterior,
s¢ pbserva que las asignaciomes del Presupuesto
Macional =e Incrementaron para casi todas las
funciones durante el perlode anallzado y
presentan niveles de rgidez importantes. No
obstante esto, = Gobierno Madonal cuenta oon
ciertos niveles de flexibilidad para asignar
recursns con impacto en las provincias,
particularmente en la Finalidad Servicies
Spcilales. Adiconalmente en los dltimes afios el
Goblerne Maclonal ha incrementade su margen
de maniobra aumentande la porcién de
asignaciones a programas para los cuales no se
explicita su distribucion geografica en la Ley de
Presupuesto de cada afo gque representa
aproximadamente el 129% del gasto primarie.
Esto permite al Goblemo MNacional definir la
distribucidn enlre provinclas durante el
transcurso del ejercicio fiscal sumando
flexibilidad al nivel central, pero restando
previsibilidad a las provincias,

En tercer lugar, al analizar la logica de
disteibucién geogrifica de los programas
spclales, se observa que s bien exisle alguna
relacidn con criterios objetivos como pobresa,
desemples o déficit habitacional de las

provincas, esta relaciin es difusa. En lineas
generales prevalece el criterio de cantidad de
poblacién, A esto ge suman casos partculares de
provincias benetficiadas o Pﬂ'jl.l.dic.ud..uu en la
distribuciém de algunos programas, lo que se
presta a un andlisis mas profundoe para
identificar posibles causas,

Tode lo anterior se fnserta en una
discugidn clave sobre la necesidad de mejorar el
tederalismo fiscal en Argentina. Eua:n]:!ﬁarnmh.-
aceptado que o esquema vigente de distribucion
de recursos federales entre la Macion y las
provincias presenta falencias significativas gue
impactan negativamente en la cantidad v calidad
de los bienes y servicos clave para el desarrolle
del pais comoe son educacidn, salud, vivienda y
asistencia social. Sin embargo, 5 bien existe
consenso sobre [a existencia ¥ relevancia del
proflema, también es amplio el consenso sobree la
sensibilidad del tema y las dificultades
significativas existentes para lograr los
consensos politices, fscales v témicos necesarios
para avanzar en una solucén con enfogque
integral para el federalismo fiscal.
Considerando esta sitwacion, ¢l presente
documento ha procurads resaltar el ol del
Presupuesto Macional como un componente
relevante del federalisme fscal, en ccasiomes no
tenbdo suficlentemente en cuenta, A difesencia
del Régimen de Coparticipacién Federal y las
normas que los complementan §/ modifican, el
Presupuesto Nacional se sanciona cada afio con
mayoria simple del Congreso. Por este maotivo,
puede constituir una buena ventana de ingreso a
una discusién mds amplia sobre federalismo
flscal. En particular, es necesario debatls los
critering con los que se asignan directa o indirec-
tamente recursos a las provincias, Eupeci.al:nmte
para los programas con impacto social mids
relevantes, En estos casos deberian favorecerse
criterios més transparentes, asociados en mayor
medida a la situacidn soclal de las provinclas,
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fortalecendn de este modoe el rol del Gobierno
Macional como garante de niveles minimos en
makeria deequidad interregional.
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T
ANEXO
AMEXO 1. FJFRCICIOS FCOMOMETRICOS
1. Funcidn promocidn y asistencia social
DEPEMDEMNT VARIABLE:
LOG(PASD4)
METHOD: LEAST SQUARES
DATE: 01/15/08 TIME: 16:41
SAMPLE: 1 24
INCLUDED OBSERVATIONS: 24
VARIABLE COEFFICIENT | STD, ERROR | T-5TATISTIC PROE,
LOG(POBREZAOL) 0228354 0169742 1.345303 0.1529
LOG (POBLACIONDG) 0914270 | 0065364 13.16069 0.0000
C 1847858 | 0168695 | 16.BE16E 0.0000
R-SQUARED 0.S06460 MEAN DEPENDENT 2452313
ADJUSTED R-SQUARED 0897552 5.0 DEPEMDENT VAR 1.046213
5.E. OF REGRESSIOM 0334867 AMAIKE INFO CRITERION | 0.766303
SUM SQUARED RESID 2354858 SCHWARZ CRITERION 0.913560
LOG LIKELIHOOD 6. 195642 F-STATISTIC 101,7515
DURBIN-WATSOMN STAT 2243858 PROB(F-5TATISTIC) O, QOO0
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DEPENDENT VARIABLE:

LOG(PASOS)

METHOD: LEAST SQUARES

DATE: 01/15/08 TIME: 16:42

SAMPLE: 1 24

INCLUDED OBSERVATIONS: 24

VARIABLE COEFFICIENT | 5TD, ERROR | T-STATISTIC PROE,
LOG(POBREZADS) 0.146695 | 0128371 | 1.142747 | 02660
LOG (POBLACIONOS) 0.573856 | 0.065780 | B.723870 | 0.0000
c 3.275227 | 0.150940 | 2169884 | 0.0000
R-SQUARED 0.816201 MEAN DEPENDENT 3.007068
ADJUSTED R-SQUARED 0.798696 5.0. DEPENDENT VAR | 0.703799
5.E. OF REGRESSION 0.315772 AKAIKE INFO CRITERION|  0.648878
SUM SQUARED RESID 2.093956 SCHWARZ CRITERION | 0.796135
LOG LIKELIHOOD -, 786538 F-STATISTIC 4662765
DURBIN-WATSON STAT 2.412981 PROB(F-STATISTIC) 0.000000
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|
DEPENDENT VARIABLE:
LOG(PASOE)
METHOD: LEAST SQUARES
DATE: 01/15/08 TIME: 16:43
SAMPLE: 124
INCLUDED OBSERVATIONS: 24
VARIABLE COEFFICIENT | STD. ERROR | T-STATISTIC |  PROE.
LOG(POBREZADE) 0.077310 | 0215782 | 0358277 | 0.7237
LOG (POBLACIONODS) 0.658345 | 0120801 | S5.449840 0.0000
s 3.181614 | 0307575 | 10.34420 | 0.0000
R-SQUARED 0.619432 MEAN DEPENDENT 2.959945
ADJUSTED R-SQUARED 0.583187 5.0, DEPENDENT VAR | 0.898580
5.E. OF REGRESSION 0.580133 AKAIKE INFO CRITERION |  1.865349
SUM SQUARED RESID 7.067636 SCHWARZ CRITERION | 2.012606
LOG LIKELIHOOD 1938419 F-STATISTIC 17.09030
DURBIN-WATSOMN STAT 2,597925 PROB(F-STATISTIC) 0.000039
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]
DEPENDENT VARIABLE:
LOG(PASDT)
METHOD: LEAST SQUARES
DATE: 01/15/08 TIME: 16:44
SAMPLE: 1 24
INCLUDED OBSERVATIONS: 24
VARIABLE COEFFICIENT | STD.ERROR | T-STATISTIC |  PROB,
LOG(POBREZAOT) -0.002185 | 0182139 | -0.011995 | 0.9905
LOG (POBLACIONDT) 1.0B0581 | 0.122568 | B.B161&6 0,0000
C 3.094359 | 0293829 | 1053114 0.0000
R-SQUARED 0.809248 MEAN DEPENDENT 2917189
ADJUSTED R-SQUARED 0.791081 5.0.DEPENDENTVAR | 1265996
5.E. OF REGRESSION 0.5TB657 AKAIKE INFO CRITERION|  1.860256
SUM SQUARED RESID 7.031729 SCHWARZ CRITERION | 2,007513
LOG LIKELIHOOD -19.32307 F-STATISTIC 44.54519
DURBIN-WATSON STAT 2154624 PROB(F-STATISTIC) 0.000000
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L]

2, Funcian Vivienda y Uirbanismio,

DEPENDENT VARIABLE:

LOGVYLO407)

METHOD: LEAST SQUARES

DATE: 01/20/08 TIME: 10:58

SAMPLE: 1

INCLUDED OBSERVATIONS: 23

VARIABLE COEFFICIENT | STD. ERROR | T-STATISTIC PROE.

LOGI(DEFHABIT) 0.290630 0.089042 3263976 0.0037

C 4, 217544 0348276 | 12.10978 0.0000

R-5QUARED 0336567 MEAN DEPENDENT 0.579850

ADJUSTED R-SQUARED 0304975 5.0. DEPENDENT VAR 0.579850

5.E. OF REGRESSIOM 0.4E83410 AKAIKE INFO CRITERION| 1.467039

SUM SOUARED RESID 4007332 SCHWART CRITERION 1565777

LOG LIKELIHOOD -14, 87094 F-STATISTIC 10.65354

DURBIN-WATSON STAT 1.456013 PROB(F-STATISTIC) 0.00370%
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2. Funcifin Trabajo.

DEPENDENT VARIABLE:

LOG(TRABAJOD4)

METHOD: LEAST SQUARES

DATE: 01/15/08 TIME: 16:46

SAMPLE: 124

INCLUDED OBSERVATIONS: 24

VARIABLE COEFFICIENT | STD. ERROR | T-STATISTIC PROB.
LOG(DESEMPO4) 0767755 | 0.400356 | 1.917681 0.0689
LOG (POBLACIONOS) 1.067831 | 0556577 | 1.918567 0.0687
i 6.504423 | 0966885 | 6727195 0.0000
R-SQUARED 0.350171 MEAN DEPENDENT 31616963
ADJUSTED R-SQUARED 0.28828 5.0. DEPENDENT VAR | 1.275570
5.E. OF REGRESSION 1.076113 AKAIKE INFO CRITERION|  3.101057
SUM SQUARED RESID 24.31841 SCHWARZ CRITERION | 3248314
LOG LIKELIHOOD -34.21268 F-STATISTIC 5658105
DURBIN-WATSON STAT 1485765 PROB(F-STATISTIC) 0.010824
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L]
DEPENDENT VARIABLE:
LOG(TRABA|OOS5)
METHOD: LEAST SQUARES
DATE: 01/15/08 TIME: 16:47
SAMPLE: 1 24
INCLUDED OBSERVATIONS: 24
VARIABLE COEFFICIENT | STD. ERROR | T-STATISTIC |  PROS.
LOG(DESEMPOS) 0.643861 | 0308665 | 2085926 0. 0494
LOG (POBLACIONOS) 1.302792 | 0349464 | 3727574 0.0012
C 6.679413 | 0828385 | B.063177 0.0000
R-SQUARED 0.350171 MEAN DEPENDENT 1.225361
ADJUSTED R-SQUARED 0.£97114 5.0, DEPENDENT VAR | 1.225361
5.E. OF REGRESSION 0.868958 AKAIKE INFO CRITERION|  2.673424
SUM SQUARED RESID 15.85684 SCHWARZ CRITERION | 2.820681
LOG LIKELIHOOD -29.08105 F-STATISTIC 12.36800
DURBIN-WATSON STAT 1.424560 PROB{F-STATISTIC) 0.000282
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DEPENDENT VARIABLE:

LOG(TRABA)Q06)

METHOD: LEAST SQUARES

DATE: 01/15/08 TIME: 16:48

SAMPLE: 1 24
INCLUDED OBSERVATIONS: 24

VARIABLE COEFFICIENT | STD.ERROR | T-STATISTIC | PROB,
LOG(DESEMPOS) 0.691696 | 0388835 | 1.778893 | 0.0BS7
LOG (POBLACIONDS) 1220150 | 0.356913 | 3.41B619 0.0026
c 6.871889 1.04345 | 6.585697 0.0000
R-SQUARED 0.520430 MEAN DEPENDENT 3.262972
ADJUSTED R-SQUARED 0.474T56 5.0. DEPENDENTVAR | 1.285151
5.E. OF REGRESSION 0.931396 AKAIKE [NFO CRITERION| 1.285151
SUM SQUARED RESID 1821748 SCHWARZ CRITERION | 2959462
LOG LIKELIHOOD -30.74645 F-STATISTIC 11.39460
DURBIN-WATSON STAT 1.47330 PROB(F-STATISTIC) 0.000446
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.|
DEPENDENT VARIABLE:
LOG(TRABAJOOT)
METHOD: LEAST SQUARES
DATE: 01/15/08 TIME: 16:48
SAMPLE: 1 24
INCLUDED OBSERVATIONS: 24
VARIABLE COEFFICIENT | STD. ERROR | T-STATISTIC | PROE.
LOG(DESEMPO7) 0578471 | 0456490 | 1.267216 | 0.21%0
LOG (POBLACIONOT) 1154303 | 0273500 | 4220454 | 0.0004
£ 6401407 | 1213426 | 5.275484 | 0.0000
R-SQUARED 0.538699 MEAN DEPENDENT 3.068432
ADJUSTED R-SQUARED 0.494765 5.0. DEPENDENTVAR | 1.254082
5.E. OF REGRESSION 0.891400 AXAIKE INFO CRITERION | 2.724421
SUM SQUARED RESID 16.68647 SCHWARZ CRITERION | 2871678
LOG LIKELIHOOD -29.69306 F-STATISTIC 12.26169
DURBIN-WATSOMN STAT 1283743 PROB(F-STATISTIC) 0.000296
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ANEXO 2.

METODOLOGICO:

CLASIFICACION DE LOS PROGRAMAS
PRESUPUESTARIOS

Se analizaron en detalle los programas
presupuestarios de las Leyes de Presupuestos
Madenales del periodo 19982007 considerando
principalmente la clasificacién presupuestaria
por Finalidad/Funddén v para el periodo 2004-
2007 ademds tambidn se considest la clasifica-

1. Presupuesto Nacional

El Presupuesto Madional se enocusentra
estructurado poT programas presupuestarios,
cada uno de ellos asignados a uma o mis
Finalidades o Fundones. Para establecer el gasto
destinade ala provisidn de bienes pidblicos enlas
provincias, es necesario distribuir dichos progra-
mas en cada una de lag j1.1ria-|:|.'i|:|:iu'n=u- donde se
cjiecutan, Un primer pase & realizar, consiste en
clagificar previamente los programas presu-
puestarios en distntas cateporiss, entre las
cuales se definen las slpubenbes: con beneficlos
nacionales, con beneficios lirmitades geografica-
m‘hyhuﬁ&mdﬂalﬂlprm'in:in.

L.1. Clasificacidn

Dentro del Primer grupo se encuentran
aquellos programas destinados a la provisidn de
bienes piblicos purcs nacionales, como por
epemple la Defensa, o bienes piblicos mixtos gue
por sus caracterlsticas benefician a todo el
territorio, como el caso de la evaluadin de la
calidad universitaria.

La segunda categoria corresponde a aquellos
programas que se destinan a la provision de
bienes plablicos mixtos o meritorios, ouyns bene-

ficdos som aproplades por grupos definidos, es
decir, rge el prindpio de exclusién v la
territorialidad de sus beneficios es limitada,
coma el Plan Jefas v Jefes de Hogar. Este segundo
grupo de programas es ¢l que se consolida junto
con los que surgen de los presupuestos
provinciales.

El tercer grups Incluye loo programas destinados
& transferencias a las jurisdicclones provinclales
que son computadas come recurses dentre de
s F:I'Eﬂ.l.]:uﬂ‘h:lﬂ\, para luesu- s anul:u.dns por
N Tﬁ?ﬂfﬁm administracionics. El FI._'.I'.H.I";."-"I'}r
las transferencias para Gasto Social Provincial
constibyen ejemplos de este tipo de transferen-
clas. Como estos programas va fguran dentro de
los Presupuestos Provinclales, no se los vuelve a
computar al momento Mde caloular el gasto
commalidadn, poTgLe de b contrario s estaria
duplicando ¢l gasto.

1.2. Homogenizacion

A los efectos de trabajar con una serie de
informacitm homogénea, se incluyeron en los
afios en el periodoe 2002-2007 los presupuestos de
la AFIF, dado que a parlir del afic 2001, por
Drecreto W* 1.399/2001 dicho organismo cambio
de estatus jurdico ¥ su presupuesio deé de
incluirse dentro del Presupuesto Madonal. Algo
similar ocurre con ¢l INCAA [(Instituto
encargido de promover la actividad cinemato-
grafica), En 2002, a trawés del Decreto NY
1.536/2002, dicha entidad se convirtid enun Ente
Piiblico Mo Estatal ¥ dejd de incluirse dentro del
Presupuesto Macdonal. Asimismo, a partic del
ario 2004 se inchuyd el presupuestodel Pami.
Adicionalmente, para el afio 2002 o wvalor
computado en el programa Jefas v Jefes de Hogar
cormesponde al valor ejecutado, Esto se debe a
quie los montos establecldos orginalmente en el
presupuesto, fueron incrementados sustancial-
mente en el trandcurso del afio, observandoss
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una efecucdin hacla fines de 2003 que triplicaba el
valor originalmente presupuestado.

(ro aspecto considerado para homogeneizar [a
serie fue sjustar las partidas asignadas a [a
Ciudad de Buenes Aires. Esto se debe a que en
dicha jurisdiccitn se encuentran radicadas las
sedes de los Ministerios y por tal motvo se
aglgnan a dicha purisdiccién tanto los gastos de
administracidn ¥ conduccidn, como algunas
partidas globales {por ejemple para compras
centralizadas) que luego son distribuidas durante
el afic en el resto de las provindas,

Por tal motive se buscd reasignar dichins gastos ¢
inchuirlos dentro de la categoria de gastos de
administracidn o no asignados, Mo obstante las
reasignaciones que se han podido realizar,
existen partidas en las cuales no se pudo hacer
dicha diferenciacién, por bo que presumiblemen-
te el gasto destinado a proveer bienes piblicos en
la Ciudad de Buenos Aires se enouenfra sobre-
estimado (efecto “Capital Federal™).

Este efecto puede ser graficado con un ejemplo: el
gasto total presupuestado en 2002 para el
Programa de Asistencia vy Coordinacidn de
Politicas Sociales, dependiente de la Secretaria
General de la Presidencia, o5 de poco mis de $25.5
millones, de los cuales 5248 millones estin
asignadoes a la Ciudad de Buenos Aires. En todas
las jurisdicciomes las partidas se encuentran
aslgnadas solo en el inclso Transferenclas, a
excepoiin de la Crudad de Buenos Aires que tam-
bitn posee fondos para Personal, Servicios No
Personales y Bienes de Uso por $4,5 millones.,

El criterio general es computar come gasto con
beneficios limitados geograficamente a aguellas
partidas que se asignan a tedas las provincias (en
esbe caso Transferencias), computando los gastos
e Persomal vy ofros incisod como gastos de
administracion. De todas formas las Transfe-
rencizs de la Ciudad de Buenos Aires alcanzan los

#1833 millomes, mlentras para el resto de las
jurisdiedones en conjunte equivalen a 507
millones. Es evidente gque los montos de
Transferencias asignados a la Gudad de Buenos
Aites ecstén englobando fondos que en o
transcurse del afio se destinardn a otras
jurisdicmiones, pere con la informacidn disponi-
ble en los presupuestos no poede bdentificarse
dicha proporcidn.

Agimisme, se observd gue el criterio de
u.wiﬁ'naciﬁn E:nﬁ;rﬁﬁr_u. variaba de un afio a otm,
Esto significa por gjemple que, un programa en
particular un afio s encontraba distribuido entre
las distintas jurisdicciones vy al siguiente se
computaba tode a nivel nacional. Para solu-
clonar diche problema, se optd por asignar la
estructura de distribucién del afio inmediata-
nuntearrt:rjnrnpudrrinrmgﬁnclm

Fara algunos programas de Educacion que se
encontraban concentrados™, pere se disponia de
informaciin sobre su distribucion geografica
proverndente de otras fuentes (Mindsterio de Edu-
caciin), se optd por aslgnar a estos programas
dicha estructura, con el objeto de obtener una
serie mds armonica, homogénea y que refleje lo
mas ficlments la realidad,

Alge similar ocurre con el principal programa
destinado a Seguridad Social (Prestacones Pre-
visionales). En dicho programa se enconitraron
fuertes variaciones de un afo al otro, motivoe por
el cual s& opbd por su normalizacién. La misma
fue llevada a cabo con informacién proveniente
del ANSES, y consistio en aplicar a dicho
programa la estmectura geografica de pagos
realizada por el mencionade organisme.

nxpflh“.hlprhﬂpnhﬁ.rﬁ:—dnﬁrﬂd{-ﬁmilhmF&umhﬁiﬂyTrhthWMmmd
7% de |os fondos presupoestados entre 2004-2007 del total de 1a Enalidad.
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FUNDACION
e 10

Samos un grupo de profesionales independientes dedicados 2 la investigacidon, andlisis, disefio e
implementacion de politicas pablicas orientadas a mejorar la calidad de vida de la sociedad,
A través de nuestro trabajo desarrollamos pro-yectos de investigacion aplicada ¥ claboramos
propuestas innovadoras ¥ de factible implementacion que contribuyan a incrementar la calidad de las
peliticas socales, econdmicas e Instituconales en beneficio de los cludadanos. Para ello, trabajammos
desde una perspectiva Interdisciplinaria que integra los aspectos soclo-econdmdeoos, politioos-institu-
cionales y comunicacionales.
Muestra meta es realizar aporbes que confri-buyan a construir una socedad justa e igualitaria, con una
econamia sustentable y equilibrada, orientada al servicio del bien cormin
Documentos de Trabajo o5 una publicacitm que contiene los principales hallazgos v recomen-daciones
da las investigaciones realizadas por los miembros de la Fumdacion Siena,
Suscripcion: enviar un e-mall a info@fundadonsiena.org.ar
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LADONDE VA EL CONOCIMIENTO DE LA POLITICA?
CIENCIA POLITICA Y POLITICAS POBLICAS EN EL MARCO DE UNA POLEMICA,

Por Antonio Camou'

En octubre de 2004, el distinguide
polittloge italiano Giovanni Sartori publicd un
breve articulo destinado a la polémica. El trabajo
s titulé “jHacia dénde va la dencia politica®™, ¥
la mordaz respuesta del autor de Homo Videns
fue, sencillamente, “a ningin lado”. Desde
entonces, han corrddo Intenses ros de tnta en
mds de un continente, ¥ son legidn los autores
que tendieron a ubicarse —de manera quizd un
tante extremna- a favor de la posicion sartoriana
(por cemplo: Cansino, 2008), en la wvereda
opuesta (por eemplo; Colomer, 2004 o Laitin,
2004, o que eligieron mas sutiles formas de
podiclonambento, relativizande —o scslavando-
esta querella puntual & favor de los permanentes
& indiscutibles aportes de la obra de Sartori {por
ejemple: Panebianco, 2006; Pasquing, 208 o
Schedler, 2009).

Mldis alld de clerto ruldo en la discusidan, no
pocas veces acompafiada de algunos adjetives
descalificatives, el debate ha permitide revisar
—entre muchas otras dimensiones- algunos
supuestos bdsicos sobre los modos de produc-
cidn del conocimiento cientificn de la politica, v
sobre la vinculackdm (o la falta de vinculacidn)
entre ese conocimiento v la selucidn de bos
problemas pdblicos.

Erll.um:rh:lquewiﬁum vy a refomar bos
hilos de esta disputa pero desplazando levemen-
te ¢l eje de atencion, pasando del cauce principal

de la dencla politica a les estudios de politicas
publicas, a efectos de concentrarme en uno de los
defectos centrales destacados por Sartori:
“privikegiar la via de la investigacion tedrica a
r:pn?nsdr] nead enire feoria ¥ prictica”™ (2004
a51).

Eltrabajo estd ordenado en tres partes. En
la primersa, analize brevemente cuatro proble-
mas basicos queno siempre han sido cabalmente
distinguidos en el debate sartoriano, En segundo
térming, offezee una someTa reconstruccion
histérica de la constitucidin del campo de los
estudios de politica pablica, a efectos de poner de
manifiesto algunas smilitudes y diferencias con
el desarrollo del cauce princpal de la ciencia
politica estadounidense. Por altimo, en las
reflexiones finales, trato de integrar ol andlisis
ofrecido en la primera parte con el desarrollo
presemtado en la segunda, de modo tal de
presentar las dos pinezas de mi argumento
principal: por un lado, el andlisis critics ofrecido
por el profesor Sarlori se aplica a algunes
aspectos de los estudios de politicas pablicas,
pers no a todos; de otra parte, las criticas y
propucstas sartorianas son hasta cierto punto
adecuadas, pero también pecan de escaso
realismao, ¥ en clerta medida son insuficlentes,
toda vez que concentra su reflexidn en los aspec-
tos epistemoldgicos de los saberes sobre la
P-ul:iﬁl:n, ¥ descuida en buena medida los
aspectos politico-institucionales, estoes, los

1 Esta b ot by o versiim corragida v achalizeda de un trabajo pablicado por b Revist swsdcana Aedimsing,

Univwersidad Ausdmoma de la Crodad de bMéion, agosto de 2009,

? B haxte original dul profesar Sarkesi aparecit on ol vol. 37, Nre. 4, de la rovivis Poiieal Srisece & Politize, En sstas piines sige la
edicidn en espafiol publicada por la revista Pefifion y Goltierne, CIDE, Méxion, que consta en s bibliografia,
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canales y espaciog efectives de vinculackin entre
la produsddn de conocimibento v la toma de deci-
siones pablicas.

I JQUOVADIS CIENCIAPOLITICAT

Tal coma ha sido ]:lanl:ﬂdn.. &=l debabe en
torno al trabajo de Sartori encierra al menos
cuatro cuestiones distintas, que al no distinguirse
convenientemente han contribuido a enturbiar el
entendimlento de lo que estd en juego en la
discusién. En principio, es necesario definir
—uuntpi&pr&aﬂtaunl:nknb]:uin—d&qué"ﬁmﬁa
Pnl'l'ﬁm” estamos hablando: I"'EE“-' l\ur que
precisar cudl o5 el norte al que deberia dirigirse
[esto permite tener algin criterio para saber si
avanzamos, retrooedemos, o nos hemos estanca-
do); a continuacién, se requiere esclarecer cudles
son los problemas que enfrenta la clencia politica
(ison un desvie o apenas una etapa subdesarro-
lada?), ¥ finalmente, en el |=n|rru:|1.:||a de que
somos partidarios de que la discplina siga
avamzands (o retome s marcha 5 es que s¢ ha
detenido o descarriade), corresponderd delinear
una nweva estralegla que favorezca el desarrollo
del conocimiento clentifico de la politica®

En primier lugar, para el veterano profesor
de Columbia no hay dudas del tipo de dencia
politica que &5 objete de sn critica: es la dencia
politica “estadounddense”, v en tal sentido, el gje
del artlculo se concentra en “declr por qué no
estoy a gusto con el molde estadounidense de la
clencia politica actual” (Sartor, 2004: 349-350).

Maclda en Europa hacla la década de los
afios 50, esa clencia politica pugnd de entrada
por distinguirse de su herencia filosddica,
juridica o histdrica {por ejemple, representada
por irabajos como los de Gaetano Mosca), y
defendid su estatuto centifico autémomo, Como
25 ampliamente reconocido, y & mismo se
encarga de remarcarlo, el propdo Sarter fue uno
de sus padres fundadores, aungue hoy se halle
parcialments “arrepentide” de squella viea
||.|d'|a..n-|:[|.|.'iz£ miejar, de sus estrachos resultados
actuales en fierras norteamericanas, FEno esas
lejanas batallas, el lado centifice de la trinchera
s jdentificaba con un tipo de Investigaciim
“cognitlva” mds que “marrativa®, el desarrallo
de un lenguaje “especializade® v la constituciin
de “bages mtl:ﬂldnlﬁgiﬂzt el Frew™ -['Sa.rh:uﬁ.. 200k
350,

Claro que por la gran autopista confor-
mada por estos carriles han discurride otras
wvariantes — noloriamenle suTopeas, OHMO PRCO-
noce Sartord, o latincamericanas, come podria-
s agregar nosotros- que no calean al detalle el
madelo estadounidense. Inchuso en terminos de
nomenclaturas, tal como o reconoce ol autor de
Ingenieria Constitncional Comparada, “los bri-
tinicos generalmente han descartado [a nocién
de dencla politica”, v se “aferran a la edqueta de
estudios politees wio de goblerno® (Sartod,
200k 350).

Ein cualguier caso, oouparse de la ciencia
politica estadounidense no es una irivialidad,
Sartori asume de entrada gque la Academia

: Distingulr estos planos ayoda a entender mejor algunas de las miltples dimensiones de la polémica, y los punios de souerdo v
dir desssssrdo entre los polemistas. Por sjempla, Camwina (I0H] codncide y el vindics vivamesve Lies critSeas de Sastor] 4 la cemnea
politica *normal”, pero o panece moincdir ni con &l models ideal sarorana (la economia) nd con la estrategla de superadin, que

6 juicio dilsria moarperar us Buirta oo i it pueFhicmiahin,

tapalitica”, ¥ snseestnain posnb con la flascdia

prescriptiva, Porsu parte, Colomer [(2004] cotncide oon 2l modelo ideal sartorizno pera nove Jos problemas de la cenda pokitics
o rmin de ~defoios™ o *denvies” eitructurals (mis ol de que mocoroos la exiitercia de investigaciones caaniiadvas
irrelevaries), sino mis bien las vimaliza mmo etapas inmaduras que Fabri de ser superadas mitensificando el camine degdo

cinopenta afing alris.
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norlearvericana es la “vanpguardla® de la disc-
plina, v que su “poderosa influencia® se siente en
la “mayor parte del munde®, por Lo cual, sila
vanguardia pierde el rumbo, se corme el riesgo de
mandar por camineg a quienes vienen detris.

El segunde punto a considerar se refiere
al “modelo™ a seguir por la dencla politica. En
esta cuestidn Sartorl sigwe siendo fiel a sus
lejanos origenes, v tiene muches seguidores que
lo scompafian en lacruzada A la pregunts acerca
de qué tipo de ciencia puede v debe ser la cienda
politica, el profeser ftalo-norteamericano combes-
ta sin dudar: ] maodelo fue y es La economia,

Aungue el modelo a seguir indicaria el
norte de la disciplina, es claro que no pueden
pasarse por alto algunas diferencias notables,
qu Sartori se encarga de recordar, reconocendn
las difialtades que enfrenta desde el vamos el
conocimiento centfico de la politica. Por un
lado, el comportamiente econdmloo se apepn a
un dnieo eriterio de ddenbficacion (la maximi-
eacitn del interds), mientras que en el compos-
hnﬁmbnpnﬂﬁmmpmpm‘ilﬂemlm
principio dnice que guia la accidn. Por ofra parte,
la economia opera com mameros reales (cantida-
des de biemes, monedas, Hempoes de trabajo,
salarios, elc), mientras que en muches casos el
estudio de la politica debe asignar valores
numéricos a procesos o decsiones con mayor o
menor grade de arbitrariedad, Ademas, Sartori
agrega un rasgo diferencial que se refiere a los
supuestos epistermnoldgicos propios del contexto
histdrico-intelectual de emergencia disciplinar:

oola dencla de la economia se desarealld

cuando se entendia muy blen gue una

ciencia necesitaba definiciones precisas y

estables en su terminologia basica y, de la

misma manera, “confenedores de datos™
estables quee permitan una construccion

arumulativa de informacidn, mienfras
que la ciencia politica estadoumid ense
—aparecida unns 150 afios despues-
rapidamente se encontrd con los “para-
digmas” de Kuhn y sus revoludones
clentificas ¥ alegremente enlid en emo-
cenante pero insustancial camine de re-
volucionarse a & misma mads menos cada
quinee afios en la hﬁaqnedadenuﬂrng
paradigmas, modelos v enfoques (Sartord
2 X50-351 ).

El tercer alemento del debate se reflere a
los problemas (defectos, desvios, o inmadures)
de la ciencia politica en su wversion estado-
unidense. E-EE;L'Ln LOmMa Yo entiendo la critica de
Zartori, habria tres argumentos fuertes en contra
de ese estilo de practica centifica, Puesto que el
desarrollo de la argumentaciin sartoriana es un
tanto desparejo e Incomplels, voy a reordenarlo
—con sus propias palabras- del siguiente mode:

a) La ciencia politica dominante ha
ad.-u-]:l:.du un models 'in.lpu-npia.du de cencia
{extraido de las ciencias duras, exactas);

b} Ha fracasado en establecer s propia
identidad (come ciencia blanda) por no
determinar su metodologia propla. Este punto
Sartorl lo despliega a su wvezr en tres sub-
argumentes, al sefalar que la discpling ha
buscado -hay que entender, vanamente- su
identidad enser

1, anti-instituciomal ¥, &n el misme senti-
do, conductista, Pero la politica &5 una inte-
racchdn entre el comporlamiento y las
instituciones (estruchuras) v, por tanbo, ese
conductismo ha matado una medea com una
ESOOPEtE, ¥ N COMSE-CUEN Cia, EXageTd;

2. progresivamente tan cuanfitafiva y
estadistica como fuera posible. Pero ese
cuantitativismo, de hecho, estd llewando a la

disciplina por un sendero de falsa precisidn o de
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irrelevancia precisa;

3. dada a pn\nl-&g;l.ula wiz de la inyests-
Faciin tedrica a expensas del nexo entre teoria y
practica: al no lograr confrontar la relacion entre
teoria y practica hemos creadouna dencia inntl.

el La clencia politica no sdlo carece de

método ldgieo, induso ignora la logles pura y
simple.

En su Eu]:nﬂl:ifm Sartori be dedica a|E;|:|:r|
espacio a discutir ¢l sub-argumento (b-3) ¥ el
argumentas (c}, pero ne desenvuelve claramente
su razonamiento en los otros cases, mas alld de
enunclar sus posidones de manera resumida y
categhrica, v de sefialar que esas criticas, por
ejemplo a {b-1) v (b-2), son muy conocidas, y en

COTESECUIETICIA ]u.]_:aun: pn-:ral'l:n.

En el caso del sub-argumento (b-3) Sartori
sefiala que la cenda politica se ha desenvuelto
bdsicarmente en su dimensddn “pura”, “que ha
perdide —o induse ha descartade- su rama
aplicada®, y por tanto, la “cencia politica es una
teoria sin practica, un conocimiento tullido por
una falta de ‘saber comn hacerlo™, en definitiva,
“g5 una chenca en gran medida inatil que no
proporciona  conocimientos que pueda ser
utilizado”, El corazdn del problema serfa que

---ner hemos desarrollado un conocimien-

to aplicado bgade a preguntas del tipo

“si...entonices” y al andlisis de medios

a fines. 5i bien las conseosencias no ine

tencionadas siempre estan presentes, su

inevitabilidad ha side ampliamente
exagerada. En el campo de las politlcas de
reforma ¥ de la construccion de instite-
ciomes, la mayor parte de nuestros fraca-
sou de prediccion eran faclimente prede-

cibles v la mayor parte de las consecuen-

clas imprevistas podian haberse previsto

won facilidad (como revela casi invariable-
mente el andlisis ex post)

{Sartori, 20M4: 352).

Encuanto al argumento (¢}, Sartori reitera
aqui sus concridas precoupaciones acenca del
escash apego a la logica en la formacion meto-
doldgica de nseatras dencas seclales. Esbe “anal-
fabetisme Mgico”, como &l lo llama, se pone de
mamifiestn die muchas maneras, siendouna de |as
maiz obvias ¢ ingidiosaz la lmitada preocu-
pacitn por elaborar definiciones precisas de los
fendmenos sociabes o politices, que en algumios
cutremos llepa a la negacidn de toda posible
definbeddn. Pero mensspreciar las definlelones,
nuos recuerda, et mal por tres razones:

Frimero, puests que las definiciones
sefialan el significado buscado de las
palabras, garantizan que noe nos mal
inferpretemos uno al otrae,
Sepundo, en nuesira investipaciim, las
palabrasson  tamblén nuestros conberne-
dores de datos. Por consigudente, si nues-
tros contenedores de datos estin laxa-
mente definidos, nuesiras observaciones
estarin mal recolectadas,

Tercern, definir es, antes que nada, asig-

mar Hmites, delimitar. Por ello, la defini-

cldn establece quéd debe ser incluido v, ala
inversa, qué debe ser excluide de nusestras

categorias (Sartori, 2004: 353)"

Finalmente legamos al momente de la
teTapia, a la disousion de las estrategias para
superar los males de la dencia politica estadou-
ridense. Aqui las conclusbones de Sartord peto-
man buena parte de las ensefianzas de toda su

¥ Enesbe tramo de s articuln, Sared oo alguras e sius conoeld s preseu pesionss, T de s reosseckdas canisbucdisnes, par

il mejoramiemin de L 1Ggioa de L investigaciin en L dendas socisles. Entre sus miilbples aportes cabe recovdar (Sartord, 19790 ¢
Sarior y Mo, 1951) sobee los problemes para d efinidin de la democrecia, véae especialmente e cap. IX de (Sarlor, 19871
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vida:

(Hacla démde va la clencla polidea? Segiin
el argumento que presentado agud, la
ciencia politica estadounidense (la
“ciencia normal”, pues a los académicos
inteligentes siempre los ha salvado su
inteligencia) no va ningim lado, Bs un
glgante que slgwe creclends y Hene los
pies de barro... La altermativa, o cuando
menog, la alternativa con la que estoy de
acuerdo, o5 resistic a la cuanbificacion de
la d.ia-riplina. En pocas pa]al:ln:;, RS
artes de comtar; ¥, tambicn, weer la Iigica
al pensar (Sartori, 2004: 354),

Llegados a este punto podriamos decs
que el andlisis de Sartori es mds fecundo a la hora
deahu'iri:ﬂﬂmsm‘hﬂquea]mlndznﬁtm
respuestas. Entre las diversas pregunias a
abordar me gustaria detenerme en una cuestion
bdsica: j5e aplica el andilisis de Sartori a toda la
cencia politca estadounidense? Para contestar
esta pregunta dard un largo rodeo por el
desarrollo del campo de las politicas pdblicas en
territorio norteamericano, Al examinar ese
espacio epistémico peculiar, 2 medio camino en
ser rama de la ciencia politica o espacio
interdisciplinaric com crecientes grados de
autonomia intelectual, weremos on juege de
parecidos v diferenclas con el andlisis sartoriano
que nos permiticd reflexionar sobre una de sus
preocupaciones clave: [a vinculacién entre
ComRC rmiento ¥ Fr.il:liu pi;r]f'hn Veamos pses
algo de esa intrincyd a historia.

I} SABERES EXPERTOS Y ELABORA-
CION DE POLITICAS PUBLICAS

Una historia lejara de las relaciones enfre
las esferas del conocimdento ¥ el poder politico
recorreria la reflexddn v las distintas experiencias
que van desde la antigledad cldsica hasta los
albores de la modernddad, con la obra de
Maguiavele vy la vasta literaturs sobre los

m-q'ﬂs"almﬁmnpﬂ-,mmhﬂmlm
vincules entre la consejeria politica v las decisio-
nies s configuran —al menaos hasta Maguiavelo- a
través de relaciones personalizadas, escasamen-
be slatermatizadas en lo qgue hace a su estrociura
cognitiva, ¥ con un muy bajo grado de instibtucio-
nalizmeidn ¥ Prdemh:unﬁn {Deladn, 1999
137} Una feizforie moderma, poT su F.arlz reco-
noceria su punto de quicbre en los comienzes de
la comstitecién de las cencias sociales como
disciplinas autdnomas v su articulacddn con las
necesidades del Estade burocrdtico ¥ raclonal,
las exigencias de los mercados capitalistas, v Las
expectativas de justicia de nmuevos actores
ﬂﬁa|q.?mpqu'cmplu,mln:md:
Saint-Simon, Comte, Le Play o Durkheim en
Framcia; o el programa de la Sociedad Fabiana
(1584), la obra de Sydney y Beatrice Webb v la
fundacién de la Londnn School of Ecomonrics para el
case beitdnice; o la labor de Max Weber, Edgar
Jaffe ¥ Gustay Schmoller en los trabajos de la
renovada Versin filr Socinlpolitzk (1873), alge que
en el kenguaje de naestra época considerariamos
un Think Tank.*

Pero la historia contempordnea en la
relacidn entre lo que comlenza a definirse mas
claramente como conodmients especializado
fexpertise), de un lade, ¥ como politica publica
[public policyl, del otro, no empiera a escribirse en
sus nuevos trminos hasta of perodo que va
entre la crisis de los afios 30 ¥ el final de la
Sepunda Guerra Mundial, ¥ en buena medida

Esta secchdn constitye una reclaboracidn die kieas apanecidas en un trabajo anterior (Camou 2006}
"hwmmmumﬁﬂd%ﬁwmmmﬁm’mﬂmmFmpﬁmmh&
socalistas v reformadores, ¥ o tendan ligamin com los seciores dominarses; mds bien, se ongiraron a partir de irsclativas de
intubschaaliss y polithoes prascupados por ks somadicions d vida de [os snsons pogralass
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habrd que esperar hasta la crisis de los afios
setenta, ¥ a la reconfiguracion de las relaciones
egtructurales entre Estado, mercade y sociedad
civil en el maroo del proceso globalizador, para
que vuelvan a replantearse en este renovado
comtexto las complejas relaciones entre ambas
esferas,

En esta larga historia de encuentros y
desencuentros enfre el mundo del saber v la
politica lag sociedsdes occidentales actuales le
fueron incorporando sus propias caracteristicas,
¥ también sus propias tensiones. Entre las mis
destacadas, como ha sefialade Lewis A, Coser,
hay que amotar el hecho de gue el vasto procesa
de burocratizacitn de la vida sodal ha levado a
que la "productividad cultural -que alguna vez
pudo haber sido asunte de ariesanias- se
racionaliza de manera e la P:rndun:iﬁn de
ideas se parece, en los aspectos principales, a la
produccion de otros bienes econdmicos”,
Faralelamente, el hagar que detentaba el literato
¥ el intelectual de tipo “generalista” es paula-
Hnamente ocupade por el "experto”, dotade de
un dominio téenico sobre un campo del saber, ¥
capaz de orientarlo a la soludion de Frnhl:mu
concretos de claboracidn de polificas (Coser,
1965; 2684) (Brunner, 1996). En el misme senkido,
la winculacidn entre los especialistas v 1a politica
se opera cada vez mds al interlor de redes de
asuntos {lssue networks), que conectan agencias
de gobierno, tangues de pensamiento, centros de
mas multilaterales, universidades, empresas
patrocinadoras de proyectos, y otras organiza-
ciones complejas, que dejan poce espacio a la
figura declinante del intelectual “independiente”.

Al pomer nuestra atencién en los afos
cuarenta del sigho XX, lo que se quiere destocar es

el hecho de que en ese pedodo se anudan des
complejes procesos, cads uno de ellos con sus
propias temporalidades y dindmicas, que
contribuirdn a definir bos términos de la relacicn
entre comocimiente especializado y politicas
durante las tres décadas siguientes. Por un lado,
asistimoes a la emergencia de un Estado que se
ubica crecientemnente en el “centro” de la
sociedad, tante como :I'EE:I.IJIdI:I'I' de la eufera
econémica como promotor de la integracidn
social, ¥ que serd un creciente demandante de
expertos y téonicos para cumplir las cada wez
ks diferend adas tareas proplas de su condicidn
de Welfare State; por otro lade, las disdplina
cientificas, en general, y las ciencias sociales, en
]:!.url'in.llar. c:t]:ﬂ'i:n.ﬂ'll'.u:rﬁn deede al:]u:ﬂn.u dias
un marcade proceso de desarrollo tedrico-
metedoldgion, de diversificacidn v especiali-
zacidm imstitucional, ¥ de profesionalizacién de
sus cuadros, en el marco de una modernizacién v
expansiin universitaria en gran medida soate-
nida por fondes pliblices.

Obrviamente, no habra que pensar enuna
panrta tnica para ¢l desarrollo de las relaciones
emire la esfera del expertise v los procesos de
toma de decisiones a lo large de esos afios, ¥ a
través de diferentes palses. En parte, porque los
diferentes paises centrales fueron desarrollande
distintas constelaciones institucionales para la
produccién de conocimientos especializados de
la mano de distintes modeles de universidad
(Clark, 1957); en parte porgque sus sistemas
politicoes, sus experiencias histbricas, ¥ la confi-
guracidn de las relaciones de poder entre los
actores estrabégioos de esas sociedades han side
distintas. En principio, ha sido habitual contra-
pomer la experiencia noricamericana y britanica
a la de los paises de la Europa continental, pero

T Ura buena descripoidn del proceso de crecierte espocializacide, profesionalizacién y Sergalizacién® de s wida intelechsal
amarricana en somparsciin oom cbms oo de paises disareollados se encongrars e Bell (1993}, Pars la necide de “redies de

asurvins” véase Hugh Heslo,
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cuando incorporamos al andlisis a los paises en
desarrollo, entonces las trayectorias de los paises
centrales “empiezan a ser mas similares™ entre 5
(Wagner ef al, 1991: 56). Un punto que
habitualmente s¢ destaca o5 que Yen los Estados
Unides ¥ hasta derte punto en el Reing Unido
prevalecleron los mexos entre la clemncia social ¥l
gobberno a finales del siglo XIX v en todo el siglo
XX, en buena medida, posque la “orientacién a
los problemas sociales ha sido parte del
surgimiento mismo y la evolucién de las dencias
sociakes como forma de actividad profesional en
los paises angloamericancs” (Wagner et al., 1991:
53). En este sentide, la Amesican Social Sciernce
Assaclaitfen, creada en 1865 en Estados Unddos,
puede servir de ejemplo respecto de esta
orientacion practica de las ciencias sociales. La
organizacitm abrazd explicitamente la idea de
quee "l cientifico secial era un civdadano modeln
quee aywdaba o mejorar la vida de la comumidad y
no un irvestigador disciplinario, profesional
dealnberesads™ (Wagner etal, 1591- 53).

ﬁ:ﬂ:-mmﬂnmimpnrmnmmm!ud
RS SUNMPED, NOS encontramos con una historia
menies lineal, tejida de paradojas ¥y pturas. Por
de pronto,
wd combenzes del sighy XX, todas las
soctedades europeas habfan wvisto a
grupos de intelectuales que promovian la
'inml:iﬂa.l:i-ﬂn social :mPfﬁca ¥ s
esforzaban por crear y esteblecer las
ciencias de la politica y de la sociedad, En
muchos casos, estos intelectuales
universitarios consideraron que su tarea,
come fundonarios del Estadao, era ofrecer
una mejor comprensidn de las transfor-
maciones sociales que estaban sufriendo
sus naciones, capacitando asi a sus go-
bicmas ¥ a sus élites politicas a adoptar
las medidas que afirmaran la posicidn de
sus paises entre los palses naciomakes
europecs. DMsta mucho de ser accidental

el que verdaderos “movimientos” y fuer-

tes organizaciones de élte favorables a la
ctencla soclal ¥ politica se formaran en
axquellos paises que acababan de lograr la
unificacion nacional, como lalia ¥ Abe-
mania, 0 que habian transformada su
estructura politica, como Framcia,
(Wagneretal,, 1991: T8}

Sinembargo, estas Inldativas odginarias,

dirigidas a wincular més estrechamente el
ambito de las ciencias sociales con el mundo de
las decisiones politicas, y de la que son gjemplos
destacados el programa durkheimiano en
Francia o la experiencia de la Unidn para Lo
Politice Social de Max Weber en Alemanda, en-
Fremtardn duros escallos. Por un lado, el procesa
de institscionalizacion de las Gefcias socialeq
EI.TIP:i!'.Im .'ﬂ.'I':l'I&ETI :rr|.1.|rJ'||:|! Pﬂm E!.II.'I:‘:‘E’D.H hI
prevenciones o la desconfianza de saberes
especulativos mas arraigados, o directamente
padecid los ataques provenientes de distintos
grupos sockeecondmieos, polibcos o eclesiales,
que vedan come amenazantes la programdbica
clentifico-critica de las nuevas dencias. Por olro
lade, la vieja universidad de éite, ligada a
rancias tradiciones aristoordticas, fue estrucha-
ralmente menos flexible para procesar las
shales de ruevas demandas profesionales y de
expertisze que comenzaban a emerger desde
algunos sectores soclales o estatales, Y
finalmente, serdn los desgarramientos politico-
'id-l:i:rl-ﬁ—a'il:nu guie culminaran en la I:riELc.u
"guerTa wivil eurcpea” de 1914 hasta 1945 | los
que arrastrarin a su paso los incipientes
esfuerzes por organizar institucionalmente las
ninevas disciplinas,
Como lo ha recordado Burton B, Clark, al
reconstruir el duraders impacto de la Namada
“revolucidn humboldtiana” en las universida-
des germanicas en la primera parte del siglo XIX,
¥ 5u posterior ncaso,

2l sistema alemiin de 1900 era sin duda
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alguna &f lugar en €l mundo en donde
exislfa en abundancia un Pexo prodac-
tvo entre investgacidn, ensefianza v a-
prendizaje. Pero el sisterna encalld en la
siguients mitad dal uF.Eln ¥, por Lt tamin,
contribuyd sustancialmente que se
transfiriera la preeminencia enla invest-
gacidn académica v el entrenamiento
relacionado en la investigacidn a otros
paises, sobre todo a Estades Unidos(1967:
L

).

En ese panorama, entonces, el caso
estadounidense se wolverd la referencia de
vanguardia. & su tempranc proceso de moder-
nizacidn de la BEducacidn Superior, habrd que
agregarle la ventaja estrabdpica de haber evitado
la devasteridn territorial durante la EI-EEIJ.I.'I.I:'.I.
Euma,:ienn:ln:t::Prnrn:tndellf‘uE;de
cercbros quropeos, v haber capitalizado mds
ripidamente la experiencia de los equipos
“interdisciplinarics” movilizados durante la
contbenda e Improvisados como unddades de
inteligencia! De hecho, serd el lider de uno de
es0s equipos, ¢ politdloge de Chicago Harold D.
Lasswell, quien mas claramente formalizara un
programa orientade a organizar y sistematizar la
problemdtica de la articulaciém entre saberes
especializados ¥ elaboracién de politicas
piiblicas mediante la eslrucluracién de un
espacio interdisciplinario integrador: las clendas

e las politicas (policy scemces).

En su clisico trabajo de 1951, "La
orientacidn hacialas politicas”, Lasswell definird
a las clewcias de las polfiticas como el “comjunte de
disciplinas que se ocupan de explicar los
proceses de elaboracidn v ejecucidn de las
politicas, y se encargan de localizar datos v
elaborar interprefaciones relevantes para bos
problemas de politicas de un periodo
determinado”. Claramente, Lasswell intentd
ofrecer una respuesta consistente al hecho de que
los problemas concretos del pgoblerno, en
particular los referidos a la toma de decisiones e
implementacion de politicas (policy), quedaban
habitualmente fuera de los estudios de Politics,
vasea entendida ésta en su versiom mds juridico-
institocional {al meodo del wviejo imsttecice-
nalismo), o en el sentido del estudio de la
dimimica de peder entre grupoes, partides y olros
actores organizados, al modo de los estudios
pluralistas en clave conductista [Aguilar
M'ﬂhnm-a,'lﬂﬂ].

Fero ¢l proyectn de Lasswell se enfrentd a
dos problemas duros de resglver. Por un lado,
enconted o que podriamos Damar limihaciones
externas: el varado universo de relaclones entre
conecimients especializade v toma de decisio-
nes en el marco de una sociedad compleja no
alcanzaba a ser cubierto por wna ciencia, aunque
ésta enarbolara de entrada una bandera de

'Mmmmmwmmmlﬁ;hm&mwmm-um{uuuu.mmnmﬁm-l

desting habitual de los jdvenes norleamericanos que aspirsban 2 una formaddn de pestgrado de excelencia, tanio en dencias
“dusas”™ eomo en Fllesciis v humesidedes. Un stimonio persosul s enoontrard on o landsdor del esiructural-lundonalisma
niolfigion, Taloott Parsons {1977,

¥ Lz hegemonls del pequehs colegss indepesdients {collige) perdisss en Estados Unides duranle 250 afos, desde Lo creacide dal
eolegio de Harvars en 1635 hasta 1o década de 18680 sproximadamente. & partr de emtonoes, se sucedieson al meres tres prnicdon
de interesa trarsformeadin instibacional que ban sido sdentificadas como “eevolucones” en la educacidn superior la prisrera, en la
altima parcty del siglo XIX, mcorpod T doctrina Fambald fane die B ainidad entn dooencia @ fvest gaciie; le megonda, duaranhs el
periodo de entregoerras, expandid v especializd ol rasgo mds idiosinerdtion del munde dentifice y acad éedoo estadoaniderese: la
exisiancia de une poderosd y extendids rd de fundacones y agircias donesves qui asignan una enorme dotadiin de recursos @
[a investigackim mediant: meanssmos de competencia; o tercer perindo de camibio acelerade Jo encontrames en la déoada
Eedia pecterior o 1945, cuando el Geanoesdente pelbs cspuls desdidamesse 1 erpansion, Glsutacitn v eapoalizacsn de
[a oferta mriversitania en todos sos oveles (Clark, 1997 165-184),
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integraciém disciplinaria. Por ofre lado, los
seguidores del programa lasswelliano promto se
enconiraron separados por diferentes fensiones
irternmd a la hora de definde fo séle los moldes
-:-Fi.ihann[-ﬁs;il:n&, tefiricos, m:tudnl-ﬁnﬁ;i:nu].rhimi-
oo desde box coabes abordar lox Fmb]u'nl:d.e los
procesos de toma decisiones, sino que también se
planted la dificultad de definir claramente el
lugar desde el cual se posiciomalba el experto o el
anallsta frerde al tomador de decalomes o el

politice,

5i daming por wrmtado el Fm:blmu de lax
limitaciomes externas, un somero analisis de las
tensiomes internas —que s¢ manifestaron em
diferentes planos- es {lustrativo del tipo de desa-
(fos que debdd enfrendar la empresa lasswelllana,
Para decirlo con una grosera simplificacidn, los
seguidores de Lasswell se dividieron en dos alas:
de una Parl::, ]:udrf: hablarse de una corrienbe
"sinoptica” (Edward 5, Quade, Yehezkel Dror),
formada por racionalistas “pures”, maximi-
zadores, planificadores, promotores de anilisis
raclonales comprehensives, cuyo enouadre inle-
lectual habria que buscarlo en el andlisis de
sistemas como metateoria, el empirismo
estadistico como método ¥ la optimizacidn de
valores como criterio de decision; desde otro
angule, enconiramos la corriente “antisindptica™
(Charles Limdblom, Aaron Wildawsky), inbegra-
da por raclonalistas Hmitados, Incremen-Lalistas,
pluralistas, “satisficers”, socidlogos y politdlogos
de las politicas, quienes se enrclaban en el
pluralismo como metateoria, el andlisis contex-
tual de casos como meétodo, ¥ la raciona-lidad
spcal {integracion de intereses) como criterio de
decisién."

En buena medida, estas posiciones apuntaban a
generar dos tipes de conocimienbes diferentes en
su relaciin com las politicas: de un lado, un tipe
de saber orlentado a generar recomend aciones
para la toma de declstones fundadas en una
saber clentifico demostrative, ¥ preferenternente
de base mate-matizable, de otro, un saber ms
preacupado por cl:lmprerhdzr il wnbdo de la
accican politica en su partioularidad, analizar fos
fendmencs de la construccidn vy ejerdicie del
poder en el marco de la puja de actores, v
desentrafiar los factores causales en wn
entramade seclohistbrcs del desarrolls de las

cuestinnes {issues).

Veinte afios mids tarde de aquel articuloe
seminal, cuande las aguas de algunos debates
habian llegade a puntos de eguilibric ¥
reconslderacldn, en un nueve irabajo, “La
concepcidn emergente de las clenclas de
politicas” (1971), el politiloge de Chicago
presentard una definiciém renovada de bos
estudios de politica piblica, con prefensiones
miis abarcadoras y concilindoras, ¥ hackendo eje
en la relacidn entre conocmiente v toma de
decisiones. En sus proplas palabras, las pelicy
scigrces son.. “clencias interesadas en el
conocimiento del procese de decisién (orenfadge
of} v en el proceso de decision (knoealedge ). El
“concimiento en” e5 un tipo de estudio orienta-
da a proponer lineas de accién sobre una proble-
mitica dada con base en la definiclén v
evaluacidn de las “"mejores” opclones, se
produce en “dempo real”, v los producteres de
conocimients estin directamente involicradios
en el procesos de toma de decisiones. El
"conecimiento de”, en cambio, estd constituido

* Duavid Carsse (1986) safials que buca parss dé Lis Shoultades del prognranis laawalliass se debieson o 1i (ngeeias visien dé
lms redlaciones entre chencda ¥ politics; en este sentido, o “fracass”™ de proyecto orginal y unificador de Lasswell iz haya que
bruscarkes o s propEe inlendo de vincular "humanismo (demoeralios)” 3 comduciizess bedrioe-melodeldgios, Un asplio
tratasrienty de exta problemdtica se enmontram en Aguilar Villaoess (1983, wol. I
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por estudios sobre las causas, desarrolle y
consecuenclas del proceso de elaboracidn vy
puesta en marcha de Las politicas, su produccidn
es independiente respecto del tiempo real de la
accidn, y los actores que lo producen mantienen
una distancia critica con ¢l procese de toma de
dedcisiones, Para sefialar dos ejemplos extremos,
un estudie sobee el funclonamiente del sisterna
de jubllacidn privada en la Argentina de hoy, a
efectns de proponer recomendaciones sobre gu
reforma, seria claramente un estudio de
“comocimiento en”; una investigacién sobre el
impactn secial de la generalizacion del sisterma
jubilatorio durante el primer peronismdo, seria un
casode Yoonocimiente de”,

Clertamente, ambuos Hipo de conocimients
son vilidos y necesarios a efectos de mejorar bos
procesas de toma de decisiones, y ambaos tipo de
estudios habrian de ser cobijados bajo el manto
comim de las clemcias de les politioes, que en la
renovada visidn de Lasswiell deberian poseer tres
atribubtos basicos: 1) Contextualidad: las
decisiones son parte integrante de un process
sacial mayer gue debe ser estudiado; i)
Orientacion hacia problemas: se busca el
esclarecimiento de Metas, Tendendias, Condicie-
mis, Proyecciones y Alternativas; fii) Diversidad
{pluralismo metedoldgice):  [os métodos
ubilizados som mildples v diversos. En buena
medida, esta conciliadora sintesis lagswelliana
al:um]_:rm‘lﬁn una tacita division social del I:n:l:ajn
imtelectual a Pa.'rl'i.r de los afios 7 las
universidades y los centros de investigacion
académicns serian principalmenta ¢l espacio de
producciin del knmeledge of mientras que las
agencias estatales v un crecente ndmere de
Think Tanks serian los espacios privilegiados de

produccién del knowledge in"
(. Coadro Nro. 1)

En tal semtido, la década del "7 seri
testigo de la expansiin y consolldaciin del cam-
po de estudio de las politicas plblicas, junto con
el surgimiento de muevos debates v replantens.
Porr un parte, hacia 1972 v con financiamiento de
la Fundaciém Ford, se lanza una linea de apoyo a
Ins muevos programa de postgrado en politicas
publicas en distintas centros académicos
estadounidenses: Ann Arbor, Austin, Berkeley,
Carnegle-Mellon, Duke, Harvard, Rand y
Stanford. Asimisme, se fundan alpunas de las
principales publicaciones periddicas del drea
ipor cjemplo, Policy Sciences en 1970, ¥ se
multiplican proyectos de investigacian, congre-
508 v reuniomes académicas,

Siemultineamente, las usinas de pensa-
mients experimentardn un marcado crecimiento
¥ una paulatina diversificacion. En general,
distintos autores coinciden en scfialar que los
centros de investigacion y andlisis de politicas
publicas tuvieron tres grandes momentos de
creacidn (Haass, 3002} (Abelson, 2002) (Stone,
1498:17). Para el caso emblemdton de los Estados
Unides, una primera generacion, haca finales
del uiﬁ]n :l:.'l}l'.]r Fu{mcmu décadas del XX, estuva
ligada 2 un movimiento crientado a profesio-
nalizar ¢l gobierno ¥ mejorar la Administracién,
Algunos ejemplos serian el Instituto de
Inwestigacidn Gubernamental (1916}, antecesor
dela Institucién Brookings (1927, o la Instbucidn
Hoover (1919). Un segundo momento se produce
a partir del final de la Segunda Guerra, cuando
comienza a emplearse la expresion “think
tamks"”, ¥ los centros de investigacion se orientan

W La distincién de Lasswell entre dos tipos de concdimiento no e idéntics a L distincién enire *monodmiento bisiom® ¥
“ponocimienio aplcado”, sungqui s vinosls con ella. Podris deciess quir ant “conecimdenin an® commo ol “conacimimto da™ son

formas de conodmiente aplicadio.
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fuertemnente a analizar la agenda internacional en
el marco de la Guerra fria v los desafios del
liderargo mundial esta-dounidense. Un gjemplo
tipico de esta genera-cidén serd la Corporacidn
Rand (1948}, vinculada a la Fuerza Adrea nior-
teamericana, ¥ que fue plonera en la realizacidn
de pafiidles sobre amilisis de slatemas, teoria de
juegos ¥ negocia-cidn estrabépica. Finalmente,
una tercera oleada ET!'I.'EI.'F.& hacia los anos "7
estas nuevas usinas estarin concentradas, tanto
on la “defensa de causas” como en la investi-
gackim, buscando generar “asesoramiento opor-
tuno que pusda comypetir en un congestonado
mercado de ideas e influir én las dedsiones sobre
politicas” (Haass, 2002:2}). La Fundacidn

Hertage (1973) o ¢l Institute Cato {1977} serian
ilustraciones tipicas de esta nueva generacion de
Think Tanks.

Pera hacla finales de los afios 70,
commiensos de los 0, también @ indciard una época
TN quUE COMPNZATE & Tevisarse uma clerta wisidn
“lineal”; e incluse ingenua, de la relscidn entre
producir conocimiente especializado y aplicarloen
&l dendbite di La toma de decisiomes. En gran medida,
lzs dos alas del proyecto de Lasswell se encontraran
con serias dificullades para traduds su saber
euperto en decisones, ¥ debieron abocarse a
revonsiderar alguncs de sus plantecs orlglnales: bos
"sinoptices” no altanzaron los objetivos prome-

Cuadro Mro. 2: Dos formas de conocimiento aplicado referido a las pollticas

Knowledge in

Knowledge of

El "conocimients en” e un tipo de estudia
orfentads & proponer Mneas de socklin sabre una
problemdtica dada con base en la definicidn y
evaluaciGn de las “mejores” opeiones.

El actor que produce conogimiento estd
directamente imvolucrada en el proceso de
elaboracifin de paliticas.

La vinculacién entre praduccidn de conacimienta y
toma de decisiones se da en tempo real Magquiy
akara®)

La producciin de conocimiento estd centrada en Las
cuestiones (fsswes) y las paliticas espacificas
[palicies),

El conocimignto 58 materializa en informes o
repartes de andlisis, propuestas de disefio o
evaluacién de curses de aochdn especifices (podloy
amalysis,

Producldo bislcamente en Agenclas Estatales y
Thimk Tanks,

El “conacimients de” estl constituido por esfudias
sobre las causas, desarrollo v consecuenclas del
proceso de elaboracitin y puesta en marcha de las
politicas,

El actar gue prodisee canocimients mantiens uka
distancha critica con el proceso de elabaracién de
poditicas,

La vinculaclin entre producckdn de conscimbento ¥
toma de decisiones no se da -necesariamente- en
tiempo real.

La produccidn de conecimiento trata de ligar la
dindmica especilica de las policies con la problemitica
sociohisfdrod & nstitucional de la Poditics (relacibn
policypelitics).

El eamacimients toma La farma de una imeestigacion del
cardcter clemtifice, v sus canales de clrculacltn son
principalmente académicos (poiicy studies).

Produckde bdsicamente en Unlversidades y Centros de
Investigacidn académicas,

Fuenie: Elaboracidn progia.
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tidos en las dreas de defersa v seguridad con
Jehnson ¥ en los sistemas de planeacién,
'Ell'll'lﬁjl'.ﬂl.'l'l.ﬂfi.ﬁl:l'l. ¥ presupuesto; los “imcremens
talistas”, por su parte, tuviefon sus propios
problemas al llevar adelante los programas de la
“Gran Socledad” ¥ la “Guersa contra la Pobreza®,
Cpmenzd a reconacerse que los propios expertos
hablan recomendado  pollticas con  inforsacdin
FI'I.TH‘&IEEI'!J'I!, q'u::nz]'mhiu subsiftimada el analisis de
la imsplesientacddn, o que s habfa descoidade la
problematica de la eraluacidn (Pressman &
Wildavsky, 19843

Poco a poco, fue hadéndose manifiesto
gue era necesafio revisar -com una vision
inbegral- los problemas de la articulacién entre
conocimiente especializade ¥ elaboracién de
politicas publicas, En esta linea, e actual interds
por el estudio de la problemdtica es frato, porun
lade, del nuews papel que cumple e cono-
clmiento experto v las organizaciones produe-
toras de expertise en el mareo de las transforma-
dmﬂﬁnbabﬂmh‘eliﬂadn.memdn}r sorindzad
civil, ¥ por otro, de la autorre-flexidn critica de
los propios especialistas acerca de los usos v la
influencia real del conodmiento centificn en la
bomna de decisiones. En el primer casa, v oormo ha
sefialado James G, MeGann al referirse a aguellas

comprometi-das con el estudio
de problemas globales,

~en el mundo ha habido una verdadera

proliferacidon de centros de investigacion

v amiilizis que comenzd en la década de

bows "B oo pesultado de las fuerzas dela

mundializacidn, el fin de la Guerra Fria y

el surgimiento de problemas transma-

cionmales. Dnurl::n::'rls]_:-lrtm.de'l:ndmi los
centros de investigacién v andlisis que
existen hoy se establecieron luegoe de

1970, v mis de la mitad a partr de 1980

(B002:3),

Pero la referencla cuantitativa no debe
hacernos perder de vista los cambios cualitatives
que comportan, ¥ la percepoidn de frecuentes

“gortocircnitos” entre la esfera del expertise y la
esfera de toma de decisiones. S5i durante las
décadas del cincuenta y del sesenta existia una
confianza casi ciega en la validez de la “cadena
dorada™ que unda el saber dentifico com las
necesidades de elaboraciin de las politieas
pilblicas en los paises centrales, la situacdn
actual ha cambiado de manera significativa. Rara
ver, nos recuerda Biim Wittrock (1991 408)
citando a Carol Weiss (1977, alguien sc atrevid a
dudar de que "utilizar la investigaciém de la
ciencia sociales para las politicas pablicas es una
cosa buena..., usarls mds es mejor, ¥ aumenlar su
usc significa mejorar la calidad de las decisiones
pubermamentales”. Sin embarge, la expansidn en
los afios siguieibes de las propias ciencias
sociales, de un lade, junto con los reitcrados
esfuerzns por vincular a éstas con los procesos de
elaboraciin de politicas, de otro, pronto comen-
zaron a evidenciar las limdtaclones de la ingemua
doctrina que predicaba certo  automatismo
unidireccional en la relaciin entre saberes espe-
cializados y pestion estatal. En buena medida, las
preocupaciones actuales sobre los usos sociales
del comocimiente som una espuesta a las ayer
infladas, ¥ hoy devaluadas, “pretensiones de la
revoleckdn raclonalista.. de racionalizar todo
plan ¥ coordinar las politicas piiblicas en un
nimers cada ver mayor de dmbitos, v cada vez
mis hacia el future, con ayuda de toda una
varicdad de técnicas de administracion”
(Wittrock, 1991: 410}

Estas constataciones nos dejan en las
puertas de una paradoda. “Tanto el crecimdento
de la investigacion social como la clentifizacion
del procesos de politicas son procesos sociales de
importancia fundamental en.. Occidente”, pero
como contrapartida, “una y otra vex encontras
mns informes de cientificos socales que s
quejan de que ne se les escucha, v de responsa-
bles de politdcas que se quejan de haber recibldo
muy poce que valiera la pena” (Wiktrock, 1991:
409} Tal parece que la complefidad problemdtics
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de los vinculos entre la esfera del conocimiento
cientifico especializade v la esfera politico-
imstitucional, donde se gestan y se implementan
las politicas, estd ahora en el centre de la escena,

I} REFLEXIOMES FINALES

Vames 8 aprovechar el espacie de estas
nodas fnales para revisar el idnerario del campo
analitico de las politcas plblicas desde la
perspectiva de la polémica sadforiana. Como
virmos, &l debate en bormes al articubo de Sartord
mvolucra al menos cuatro cuestiones diferentes:
la identificacitm de la disciplina, su modelo ideal,
ks problemas, desvios o defectos que enfrenta en
la actualidad, v las estrategias de superacidn.

En el primer caso la respuesta es sencilla:
hemos tomado como referencia el campo de
estudios de las politicas poblicas tal como se
desarrolld en los Estados Unidos desde
principios de los afios cincuenta, La generacitn
fundadora formada por autores come Lassweell,
Lindblom o Wildawsky, es conlemporinea de
autores como Ling, Rokkan o Sartorl. Ambas
genraciones compartieron andlogos desafios, se
desenvolvieron en e mismo contexto socio-
histérico y episternoldgicn, y se plantearan obje-
tivos estratégicoes similares.

Pere a pooe de andar sus derroteros co-
mienzan a separarse respecto del ideal centifico.
Ciertamentbe, en este segundo aspecio, el debate
entre “sindphicos” ¥ “antisindpticos” estimonia
la dura confrontacion entre dos maneras de pens
sar ¢l estudio de las politicas {como ciencia
“dura” ¢ como Yarte”), pers desde sus indcios el
propio Lasswell se dio cuenta de la necesidad de
constitulr un Hpo de saber interdisciplinario. La
nueva cencia debla ser una cenda en plhiral
(policy sciences), que combinara bos aportes del
amplio espectro de disciplinas de las ciencias
sociales, pere también los sabores de otros
campos, Asl, las decisiones de politicas de salud

neo pueden ser hechas a espaldas de los avanoes
de las chencias médicas; la geologia Gene muy
atiles recomendaciones para hacer a una politica
minera; ¥ los entomiclogos pueden dar consejos
fundarmentales a la hora de definir un subsidio
para €] contrel de plagas en el marco de una
polilica de desarrollo agraro sustentable,

Este obligade didloge discplinar ha
para las ciencias de las politicas. Por un lado,
evitd identificar el desarrolle del campo en su
conjunto con una clencia temada come modelos
(por ejemplo, la ecomomda), Justamente, a la hora
de analizar una decsidn pablica sebre trifico de
estupefacientes, lo que hace valioso el didlogo
eTitre ecomormistas, Pginﬂnﬁ;ml o ]'u:ruilnl —cada
uno con sus tradiciones inferpretativas y osus
respectives modelos disciplinares: son los
aporbes diferemciales a la hora de tratar de
comprender integralmente el fendmens. De
hecho, las eventuales hegemdnicas
demﬁpﬁdiidpﬁnarﬂb:&nh‘n& hanencontrade
reiterados limites en la dificultad de un {mico
saber para comprender ¢l ancho campo de las
decisiones. Por otra parte, &l mismo Lasswell
penst de entrada que los estudios de politicas
plibllcas debdan ser propramas de postgrado, en
el que graduades en distintas disciplinas
encontraran un espacie de produccién inter-
disciplinaria de saber en tomo a las decisiones, ¥
con ello, s¢ encontraba un limite estructural
adicional a la pretensidn epistemolégica de un
salber particular para subordinar al resto,

En tercer lugar corresponde pensar los
defectos, las promesas incumplidas o los desa-
fios de los estudios de politica pablica, y en este
case o5 dificil no coincidic con algunas de las
prescupeciones de Sartori, en particular 1a que s&
refiere a la siempre problemdtica vinoulacidn
enlre leorfa v praclica. Aungque enesle caso quiza
corresponda una aclarackon Inicial: buena parte

73 | asap



ANTONID CAMOL

del benor de los defectos se pecorta siempre sobre
el teldn de fondo del tamatio de las expectativas;
en ofres brminos, a mayores expectativas, es
probable que seamos méds proclives & caer en
deprimentes descubrimientos acerca de lo lejos
que estamos de las metas inicialmente
propuestas, mientras que olros —que juzgarian
aquellas metas como inalcanzables o exagera-
damente exlgenbos- serdn mbas permeables a
valorar evolutivamente los logros aleanzados.
En definibiva, se trata de certo aliento u'l:-l'.i-]:!i.-nu-}r
dertn Amimo msmﬁlipu que conviven en toda
” in disciplinar,

En tal sentide, pqué tipo de influencia
ejercen vio deberian epercer los saberes expertog
en los procesos de elaboracidn de politicas? Carol
Weiss elabord una conocida dasificacidn para
analizar la winculadiém entre tres  diferentes
productos de la investigacion y su posible
impactn sobre las politicas: la investigacidn comao
dains, como argusendes ¥ oomo ifeas. En bodios los
casos, Welss remarca com realismo que “la
investigaciin de politicas o cualquier otro po de
investigacion no va a determinar la principal
direccion de la politica”; antes bien, los politicos
¥ funcionarios "poseen convicciones ideologicas
y constelaciones de intereses, que en gran parte
dieterminan el rurmbo que ellos sigeen”, El logar
de la investgackdn en la esfera de la politica
puiblica se conforma, las mas de las veces, con
“Hemingr lat consecsencias de las diversas
apciones, para que quienes ocupan los cargos de
autoridad puedan saber Io que obtendrin ¥
aguello a lo quee renunciarin al seleccionar un
rambo particular. La investigacion de pollticas es
un aclor de reparto en el drama de la hechura de
politicas” (1991: 378-374).

En el caso de la investigacion de politicas
coma ideas, ol modele ilustrado de  Weiss su-
PomE Que

wJa investigacidn de la clencla seclal no

tambe resuelve problemas cuanto ofrece

un medio intelectual de conceptos,
pu'npnmnnu_. orientaciones ¥ pgenera-
lizaciones empiricas. Mingim estudio en
si mismo ojerce mucho cfecto, pero, a la
larga, los conceptos legan a ser acep-
tados... Duranbe un perfodo, ¥ con rnacha
frveatigactdn, las ldeas.. se fltran hasta
la conchericia de los funclonarios de lag
po][‘l:im ¥ las Fl.'il:!L'il:ni ateribos, U:E;rl
ad:mpcﬁlrun]:a]::l:ﬂ la manera en
que los encargadoes de politicas definen
ko problemas y las opciones que exami-
nan para hacerles frente... En este punto
de su desarrollo, la il wstraciin puede ser e
uso mis sabio que se dé a las clencias
sociales (1978: 7).

En este esquema, *las ideas procedentes
de la investigacion entran en droulacién®, se
fAlran por “una variedad de fwentes", y “al ser
absorbidas por el pensamlento convencional
meldean las suposiciones de la gente acerca de lo
gquees importante, de lo que debe hacerse v de las
soluciones que probablemente ayudarin a
alcanzar los fines deseados™ (1991 364,

Por su parte, la investigacidn de politicas
COme argiimeRios “oomienza con un conjunto de
wabores {sean los del investigador, los del diente
o los del empleador), v sélo considera opciones
dentro de esta gama ideoligica”, por lo que se
afiade wuna “actitud de defensa activa y
recomendacién”. Este ipo de investigacion tiene
tres ventajas para el lomador de decisiones: 1} “Le
ahorra Uempo v trabajo; no Henen que desclirar
las implicacioned de la investigaciin®; ii) “el
argumento reladona explicitamente la investiga-
ciom conel problema en cuestidn. Dice: por cawsa
de la informaciom a, b y ¢, cimbiese el articulo 4
inciso (a) en tal v tal sentido”; iii} “la integraciin
de argumento y evidencla forma un... pagquete
para emplearle en las negoclackones burocriticas
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o legislativas"” (1991: 385-286), Coma es clare de
ver, los grupos de inberés v las organizaciones de
cabildes “diseminan cantidades considerables
de informacidn analitica, con objeto de fortalecer
sus posiciones... es alli donde la investigacidn

como argumentns (adnocscy) parece florecer mas
abiertamente”™ (1991: 386),

En lo que respecta a la investigacidn de
politicas come dates, podriames decir que hasta
finales de [a década del 0 ¥ princpios de los
afins ‘B0, se daba por sentado —desde una
perspectiva racionalista estrecha- que lo que
“deseaban los formuladores de las politicas era
precisamente ko que los investigadores eran mas
capaces de ofrecer: datos, descubrimientos v
conclusiones de investigacidn™. Sin embargo,
“cuando lo cientificos sociales se Pnn.'iu.rl -1
estudiar los efectos de la investigacion sobre las
decisiones del gobiemo, encontraban muy poco
efecto”, La respuesta es que las “convicciones
ideoldgicas” y el “interds egoista” de los actores v
sus organizaciones “tomaban precedenda sobre
bos dabos®™ (1991: 37%).

En lineas generales correspanderia hablar
de des usos bésicos de los datos centifices en el
proceso de elaboracidn de politicas, Por un lada,
tend rlammos un uso prople o substartion, en el que
los datos cumplen el papel de “experienclas
falsadoras™ (a la Popper), y a partir de su
conacimiento, llevan a abandonar o cambiar una
orientacién de politices de manera significativa.
Esto de alpuna manera o5 mrm en la pelitica ¥ en
la cencia, porque oome la tradiciin kohniana ha
puesto de mandfiesto, no s cambia una teoria o
un paradigma en viftud de que al gunos datos los
“refuten”, de la misma manera que nunca e
espera completar toda la evidencia posible antes
de actuar. Las politicas, como las teorias, al decr
de Lakatos, “navegan por un mar de anomalias™
hasta que mo aparezca una teoria o una poelitica
“mejor” (¥ con posibilidades de ser llevada

realmente a la practica). En cualquier caso, v la
experiencia de diversos estudios asile corrobora,
en ambitos especificos puede mostrarse que la
uhlizacion de noeva informasion ha enlaborado
para cambiar significativamente una orientacion
de politicas. Por otra parte, nos encontrariamos
con un uso inafrumenial (o retdrico) en muchos
casps, nod recierda Weiss, “los descubsmbentos
de la investipacidn se ubilizan bdsicamente
cuando arud.u.n a los actores de las PnHIi:uu a
hacer lo que ya deseaban hacer™ [1991: 380). De
aqui tambicn ¢l uso sesgado de la informacion
témmica em el debate plablico.

Cormo resumen, habria que dedr que las
tres formas de investigacidn (ideas, argumentos
v datos) se combinan e interachian a lo largo de
todo el proceso de formacién de politicas, Mo
puede hablarse, por tante, de la prioridad de una
forma de comocimiento por sebre la otra, annguee
quizd poeda conpeturarse que haya una mayor
preemimencia de las fdeas en los tramos iniciales,
especialments en la definicién del problema y La
estructuracidn de la agenda pablica, cuando se
establecen los lincamientos estratégicns genera-
Ies por la que discurrira la politica, ¥ una mayor
preeminencia de los datos al momento de la
implementacién v la evaluacidn, ouando la
direcciin de la politca estd definida, ooupande
la argumentacidn el rango medio del proceso,
especialments en la fase de formulacidn de
alternativas y toma de decisiones, En todo caso,
cstas observacones ne son Nada mas que
hipttesis de lectura para un proceso-enel que hay
quee ver en cada caso, v empiricamente, dinde,
oo, a través de qué canales y medianbe qué
interrmediarios se produjo la mayor nfluendca de
las ideas, los argumestos o los datos.

Finalmente, legames al momento de las
estrategias, En este punto, otra vez, es dificil no
reconocer que las propuestas de Sartor son
valederas. En partoular, su doble recomen-
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dacitn de “pensar antes de contar” ¥ de “usar la
lagica al pensar” son dificiles de objetar. Pero
tamnbién podriamos dedr que son insuficientes,
Entre ofras razones, porque la scluciin a los
problemmas que enfrentan los saberes sobre la
politica v lag politicas no es sdlo epistemoldgica
sinn tambidn ico-institue

En fal sentido, buena parte de los
imagen undlateral de la “transferencia”™ de
conocimbentos: habela un lugar privilegiado, la
universidad o los centrod de ensefianza, que
producen el saber, ¥ otros espacios (los partidos,
laz instituciones ]:||.'1|1|im:r., los miovirnientos
sociales, las organizaciones populares, efc) que
*reciben” el conocmientn wilido, scadémica-
menbe constiinidoe. Frente a esta vision tradicinal,
la nodin de “vinculaciin” plantea un esquemnma
de didlogo de mubtue aprendizaje, entre los
saberes practicos de quienes Henen cotidiana-
mente que resabver problemas [de politica o de
gestion, de conformacion de consensos o de
organizacidm) y los saberes propios del desarro-
lle de la investigacidn cientifica. Este didlogo
enlre diferentes no opera mediante mecanismos
de transferencia vertical, sino mds bien por
canales y redes horizontales de intercambio
(Scott, 1996) (Gibbons et al., 1997), v entre otros
aspectos, permite mejorar la calidad del debate
publico en &l procese de elaboraciém de las
politicas (Stein et al, 2006}, Cuizd una importanbe
tarea que los acadeémlcos del campo de las
dencias socales tenemos por delante es la de
abocarnos a la conformaciin, ampliacion vo
profundizacion de estos espacios, desde los
cuales podemos repensar no sMo de donde
veTimos, sine 1o que g5 mads importante, haca
dinde vamos.
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HACIA EL REGISTRO SURAMERICANO DE GASTOS DE DEFENSA
CONSTRUYENDO CONFIANZA, MATERIA PRIMA DE LA INTEGRACION

Par Gustawo Sibilla

1 INTRODUCCION

El debate regional sobre el emples de
bases militares colombianas por parte de los
Estados Unddos serd recordado como una prueta
precoz a la embrionaria entidad de la Unidn de
Mackomes Sudamericanas (UNASUR) en el afio
. La Cumbre Presidencial de Bariloche de
Agosto solo habrd dejado, en definitiva, el saldo
de alpunas actuaciones histritmicas ¥ una idea
del largo camino que le queda por recorrer a la
reglén para aflanzar consensos indispensables.

El transito hacia la consolidaciin de un
proyecto politice de integracion regional deberd
sortear atn numerosas obstaculos. El primero e,
sin duda, el de la credibilidad y compromise de
sus propios integrantes. La evoluciin de la
discusiém sobre las bases lepd en momentos
dlgidos a exaltar dnimos que empujaron a la
UMASUR al borde de un desmem-
bramiento. El C-u-:rrn:jn die Detensa Suramerscands,
reunido ad hoo en Quito, obviamente no pudo
hallar wna formula técnica en medio de la
polvareda en suspenso de la incertidumbre

politica.

Una visidn pesimista dird que, con este
debut. la UNASURE ya ha certificado gue no
podrd provectarse comoe dmbito prolifice en
acuerdos de fondo para solucionar la
problematica regional, Ese porque ne podrd
siquiera ponerse de acuerdo sobee cual es esa
problemitica v en camblo deberd segulr acep-

tando la existencia de visiones nacdonales Frag-
mentarias, Construecdones gque se clmbentan en
realidades de origen distintas y en paradigmas
de desarrollo con fuertes matioss. Convicciones
dogmaticas disimiles respecto a la naturalera de
la intervenciom estatal, estrategias de insercidn
internacional que, por un lado, apuestan al
multilateralisme ¥ al crecimients haca afuera
frembe a okras gque provilegian la protecclida
industrial con mercados cautivos y el crecimien-
to hacia sdentro, por el otro. Visiones nacionales
que entienden que la lucha contra las nuevas
amenazas o5 militarizable (aducende que
aquellas ya han mutade a nuevos conflictos) en
contraste a otras que ratifican la dicotémica
férmula defensa extema-sepurldad Intemna,
manteniends por doctring a las fuerzas armadas
almrﬂ:ﬂdehhd\uﬂnﬂhﬂadhﬂuﬁmel
narcotraficn ¥ el erimen m'gan'i:.ad.:n. Exte
pesimisme escéptice verd con naturalidad,
entonoes, la emergencia pragmadtica de posturas
de politica exterior que no duden en priorizar
allneambentos extra-reglonales, sl endlenden gue
éstos contribuyen en mayor medida a la reso-
licidnefectva dE]Fmblemn'na:innaL'

Una wision optimista (indispensable en
todo proceso creativo) aceptard que la UNASUR
y su Consejo de Defensa Suramericanc estin
dando apenas su primeros pasos, reconsoerd con
realiseno los desafios y proponded emprender la
Gran Marcha de su maduracidn.

La propucsta de creacién del Registro

* El Plan Colomrbia ha implicado desde su coesciin transfenenciss superions a kos 8.00F millones de &kres,
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Suramericans de Gastos de Defensa se inscribe
en esta segunda visidm, Pretende convencer de la
necesidad de invertir em la construccion de
conflanza para consolldar la integracidn. La
confianza es la base de toda relacién madura en
cualquier nivel de interaccidn, sea local o global.
A su tumo, la confianza BSene como condicidn
necesaria {mas ne suficiente, s aclara) a la
transparencia. En secuencia légica, sin ranspa-
renda no es posiblela confianeza, sin esta (1tima la
Integraciin e avanza,

thﬂdaﬁvnqutiuﬁ:mslaa&_phl
confribuir a la Ecnmciﬁn de un mecanismo de
transparencia regional que permita, al menos,
alejar perspectivas de conflictos causadas por
problemas de percepcidn. A pesar de su
aparbencia inbclal de mero Instrumentbe metodo-
Mgicn, no es un aporte que deba desdedfarse
ligeramente. La Historia esta plagada de guerras
que s¢ larvaron ¥ terminaron saliendo de la
crisdlida por mala interpretacion de las inten-
ciomes,

S las intenclones wvolcadas en los
documentos conatitutivos de la UNASUR y del
Consejo de Defensa Suramericano reflejan el
sentir intimo de las naciones del subcomtinente.
no deberia levantar mayor polémica o reques
rimienta de que la region se informe anualmente
a 5l misma cuanbe ¥ en qué piensa gastar su
presupueste de defensa. 51 la UNASUR no es
capaz deconfiarse asl mismaalgo que muchios de
sus miembros va vienen regular ¥ voluntaria-
mente haciendo ante las Macones Unidas desde
hace varios anos, entonoes dejard hugar a la duda
sobre 5i la canasa de esa omision hay que rastrearla
en una negligente miopia de su conducddén o en
una deliberada {y sospechesa) Inlenddn pos no
dejaral resto ver rids alld,

Il. FUNDAMENTOS TEORICOS

El presupueste de defensa de un pals
constituye uno de ks iIndicadores mids relevantes
de zu politica en el sector, tanto para el pablice
interno gque lo financis como para ofros paises
que pueden sentirse inssguros por las sefisles
que en & interpretan. Por esta ramin, la
transparencia presupuestaria en defensa poses
dos dimensiones analibcas: una dimensidn
naclonal y una disensidn intemacional. Bste
trabajo se concentrard en la segunda.

5&51"111 desarmollaremaos, o dios P.urnd.'is:—
mias contrapuestos de la teoria de las relaciones
imternacionales (realismo ¥ fberalisme) arriban
a la misma conclusidn: la ransparencia presu-
puestaria en defemsa constluye un factor crucial
dentro de las dindmicas regionales de seguridad.

Desde una PETH-PEI:H'I’H. realista, la
transparencia confribuye a evitar los errores de
peErcepciom entre actores intermacionales, Los
mismes podrian conducir a una sebreestimacion
de las capaddades ajenas y la asuncidin de
intenciones belicistas v consecuentemente,
poner en marcha el “dreulo vicese™ del dilema
de seguridad ¥ las carreras armamentistas.

Por el lado liberal, la transparencia redu-
ce la desconfianza y penmite la cooperacidn entre
Estados.

LA, EL PARADICGMA REALISTA

Partiendo de la teorfa realista estructural
de Eenneth Walte, &3 posible afirmar gue el
compartamiento de los Estados en el ]:lan.n-
internacional s¢ encuentra limitade por la
estructura del sistema, Esta los constrifie y
genera regularidades (semejanzas de procesos v
desernpefins), a pesar de las diferencias en los
atributos de los actores (regimenes politicos,
instituciones econdmicas y sodales, compro-
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misos ideoldgicns, ete). (Waltz, 1986)

Semin ol autor, una estructura se define
por la dispesicidn de sus partes ¥ sélo cambios en
ella constiluyen carnbios estructurales. Las uni-
dades yuxtapuestas de diferente manera se com-
portan en la intersccidn, de forma diferente,
produciendo resultados diferentes. (Waltz, 1986
122)

La estruchura internacional se caracteriza
por tres elementos: el principle ordenador, las
funclones de sus pares ¥ la distribucién de
capacidades relativas (poder relativo). En cuante
al primero, los sisternas internacionales son
descentralizados ¥ andrquices (no existe un
gobierno cemtral ¥ ningin Estado posee la facu-
Itad legitima de mandar sobre otros). For otro
lado, las unidades del sistema (los Estados) mo
estdn formalmente diferencladas por medio de
las funciones que desempenian, es dedr, no existe
en el orden internacional division del trabajo.
Consecuentemente, las estructuras se caracteri-
zan por su descentralizacién ¥ anarquia ¥ por la
simetria de funciones de sus unidades, ¥ sdlo
pueden varlar por cambios en la distribucldn de
poder relative. Los cambios en la estructura
mordifican las expectativas acerca de los compor-
tamientos de las unidades y de los resultados que
sus interacciones producirdn, (Waltz 1984
capitulo &)

En breve, €l comportamento de los
Estados estd limitado por su posicdin en la
estructura internacional, la que se define por su
capacidad relativa (o poder relativo).

D¢ acuerdo a John Mearsheimer (quien
comparte com Waltz la idea de que el
comportamisnts de los Estados depende de su
pesicién relativa en el sisterna internacional), los
grandes poderes estin continuamente buscande
Fumﬂupﬂdnamﬁd:mﬁﬂkﬁmﬂ]a

hiegemaonda como obetive Glimo. Sosthene que el

poder es de "suma cero”, por Lo que la ganancia
de unos imp]:i.l.'a la Pérl:lida de otros.
{Mmah:ianln-. La.]:!'l"h.l|m] }ri'.;l

Esta l6gica de maximizaciim de poder se
explica por cince elementos caracteristicos del
sdatema inlernacional:

«  Elsisternaes andrquico;

* Los Estados posesn ca.Pa:idad.-E!

ofensivas {an:iilmbe p:liﬁrma.';

para otros Estados);

* Loz Estados nunca pueden estar

seguros de las intenciones de los otros

(éatas pueden ser falsas o varlar);

*  Lasupervivencia es la meta dltima de

los Estadns;

»  Los Estacdos som actores racionales.

Si biem ninguna de las caracteristicas
enunciadas determing por sl sola el compor-
tarnbento global de los Estados, tomadas en su
conjunte crean incendtivos para actuar agresi-
vamente en busca de poder. (Mearsheimer 2001
25-37)

La ligica de maximizacidn de poder
conduce, de este modo, al fendmens  denoond-
nado “dilema de seguridad”. Skpulendos a John
Herz, en una situacién de ananquia, log Estados
terniendo ser atacados, subyugades, domina-
dos o aniquilados por ofros Estados. A fin de
lograr una mayor seguridad, los misoeos buascan
acumular poder lo que, como contrapartda,
disminuye la sepuridad de los otros Estados
incitindolos a prepararse para lo peor. Debido a
que ningin Estado puede sentirse completa-
menke SeFUTo enun mundnhn-:mnpr.l:i.ﬁm.ur.a.
lucha por ¢l poder os continua, ¥ el cirouls
viciose de la seguridad, o dilema de sepuridad,
s pepite una y otra vez. (Herz 1950 157)
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Las carreras armamentistas pueden
comprenderse en vista de esta logica. Em
térmings de Hans Morgenthau, el armamento
militar es &l mejor medio com el gque coentan kos
Estados para mantener o reestablecer el
equilibric de poder a su favor. El incremento
repenting en el arsenal deun Estado {incremento
de poder relativo) genera un ilibric: de
poder ¢ inseguridad en el resto, que a su humo
busca aumentar su propie arsenal para
restablecer el equilibrio original, Bl corolario de
lag carreras armamentistas es el constanfe
increments de los arsenales militares a nivel
Ell:']:'ll.. P:nn['undi:.mﬁn lox miveles de btemor,

sospecha e inseguridad. [Morgenthan 1986; 223)

Colin Gray describe las que, a su criterio,
constituyen las condiciones minimas para la
extsbernida de una carrera armamentista: debe
haber dos o mds partes que se perciban entre ai
como adversarios, que se encuentren ncremien-
lﬁ'.l'l-dl:b S5 .ﬂm‘l‘lilﬁ & T hﬂ lﬂlml }l'
en atencidn al comportamiento pasado, presente
¥ futues (potencal) de las otras partes, En breve,
bos actores deben marchar a su propio ritmo,
persiguiendo una logica doméstica, pero sus
actividades deben actuar como un “disparador”
para los otros actores, La competencia puede
verse acelerada por el hecho de que los actores o
compartan una légica estratégica comn. {Gray
1971)

Es posible que una carrera armamentista
se desarrolle sin gque exista un antagonismo
politico abierto entre las partes. Un incremento
unilateral de las capacidades militares, tal vez
sl como medida de precancon, puede dar
inicic a wun cicle armarmentista ntermitenite,
sacandoe a la luz antagonismos no apreciados
previamente. (Gray 197°1)

l..'r:ra.].r menciona siete rarones Pﬁ'rll:ipllﬁ

por las que los Estados se inwvolucran en carreras
armarenistas:
& Disuasidn (evitar cofnportamientos
militares hostiles por parte de otros
Estados);
= Defensa (ascgurarse un resultado
favorakle en caso de gueerral;
* Dplomacia (aumentar su poder de
negociacidn};
®  Bwjstencia de una amenaes funconal
(necesidad de un enemigo externo por
razomes domtsticas);
= [ntereses creados (presion de grupoes
de interés particulares);
= Reputaciim (manbtener o incrementar
el prestigho);
®  Harones tecnolégicas (necesidad de
renovar los armamentos para evitar su
obsolescendial.

El autor sefiala cinoo posibles resultados
de una carrera armamentista; la guerra; la
bancarrols o agolambento de una, dos o mds
partes; la wickora de uma de las partes ¥
comsecuentemebe, la derrota die lafs ofrals: la
finalizacién en paridad; y por dltime, la
resolucion de las diferencias politicas y
disolucidn de la competencia. (Gray, 1971)

Con respecio a la relaciin entre las carre-
ras armamentistas y la puerra, es posible
di.i'l:i.nﬁ'u.i:rdn& hi]:ﬁbuiis extremas en la literatura:
PJIL'LT! I.ﬂd.ll,'.'l. aqu:“.a.qu: Hﬁm q_'l.ﬂ'u'l.'l.l CATTETa
armamentista inestable s8lo puede resaltar en
una guerra (Richardsom); w por el otro, la
hipdtesis de que las carreras armamentistas v las
guerras son fendmenos completamenbe indegpen-

dientes (Lambelet, 1975)

En el medio de la discusiém se puede
encontrar una tercera perspectiva, sostenida por
Michael Wallace. Este analista se dispuso a
estudiar empircamente la correlaciin entre
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carreras armamentistas ¥ conflictos armados.
Wallace tested sus hipétesis en el periodo 1816-
1965, considerando disputas serias ¥ guerras
entre grandes potencias. Lleg & la conclusién de
que aquellas nacdones que se habian enfrentado
£ FUErTad S8 CARACIBTLFATOR Pof un credmients
militar [simultdnec) significativamente mas
rapido en el periodo inmediatamente anterior a
la contienda que aquellons paises que resalvieron
sus disputas por otros medios. (Wallace, 197%)

Por constpubente, pusde afirmarse que la
relacidn entre carreras armamentistas v escalada
Hﬁmﬂu‘m}' fuerte., Mo obsfante, no se ha
thaﬂq la existenda de una relacion de
causalidad, sino solamente gque o rédpido
crecimiento militar competitivo esti fuertemente
correlacionado a la escalada de disputas a
guerras, (Wallace, 1979

En la liégica del dilema de seguridad v las
carreras armamentistas, la percepcitm de poder
o5 esendcial. Mo sdlo importa €] poder real
{objetiva} com el que cuentan los Estados, sing
tamnbién la percepciim (subjetiva) que los demds
estados poseen, Una carrera armamentista puede
desencadenarse como consecuencia de la percep-
cion de que una de las partes ha incrementado
aceleradamente su poder militar, generando un
desequilibrio, mas alla de que ese incremento
haya tenido lugar en la realidad,

Jervks ha estudiado el papel de las
percepciones erndneas en el desencadenamients
de guerras entre Estados. Con el trmino
“percepciones ernéneas” refiere 2 deducciones
inadecuadas, errores de ciloule e interpre-
taciomes equivecadas sobre como los otros
responderdn a las propias acdones. 5 blen las
guerras pueden oourrlr aln cuando las partes se
perciban correctamente, los errores de percep-
clun_{ue-s;n definitivaments un rol de relevanca.
En parficular, se pueden malinterpretar las

intenciones de los Estados v sus capacidades. En
cuanto a las Gltimas, es mas factible que un pais
precipite un ataque a ofro si percibe que las
condiciones estiticas le resultan faworables

fremte a una perspectiva de pérdida de poder
relativo, {Jervis, 1968)

En breve, laz percepciones errémeas
rulpech: de las mplnd.u.dcﬂ de los Estados
favorecen e inicio del “deoulo videsa™ del
dilema de seguridad y las carreras armamen-
tistas. Adn mis, pueden contribuir al desencade-
namiento de conflickos armados entre Estados,
Consecuentemente, la transparencla presupwes-
taria en defensa adquiere un rol fundamental.
Mo debe P-E:rl:l:'ru:d.-: wishs 1:|1.1E='| P:reuupualn de
defensa, visto en forma dindmica, permite
arribar a una de las mejores aproximaciones a las
capacidades militares deun Estado,

En conclusidn, dentro del paradigma
realista, el dilema de seguridad, las carreras
armamentistas v las guerras pueden desin-
centivarse por medio de un flujo de informacién
compartida entre los Esfados que confribuya a
eliminar las malas percepciones y la sensacidn de
inseguridad.

[LLB. EL PARADIGMA LIBERAL

En contraste con el realista, el paradigma
liberal we en el mundo una comunidad de
naciones que posse la capacidad potendial para
trabajar en forma mancomunada en La resolucion
de los problemas globales. Cres en la premisa de
que las naciones pueden cooperar, porgue las wa
capaces de entender que al hacerlo facilitan la
consecuciin de sws indepeses v objedvos. Ea
importante subrayar gue, como Hebert O
Kshane abserva, cuando |'|.a._1_,r :nnp:ml:i.-l'.in entre
estados soberanos, sus accdiones deben llevar a
conformidad mutea mediante un procese de
coprdinacidn de politicas, Significa que ocoando
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s¢ establece un proceso cooperative, cada parte
cambiard su comportarniento conformea con bos
cambios en el comportamiento de la otra parte.
“La cooperaciin geruina herermenta las recom-
pensas de ambas partes.” (Keohane 1094, 45)

Dentro de este gran tronco, la cons
truccidén tedrica gque rescatamos particu-
larmemte refiere a la seguridad cooperativa que,
coma definen Carber, Perry v Steinbruner, se
sintetiza en “el compromise de regularizar « famado,
I composieidn endea, los patroses de ineversitn y las
pr&ﬁ:ﬂnp:r:ﬂﬁhnﬂndzlﬂﬁu:ﬂmﬂiﬂmt:pwm
CONSENSD mhny;ﬂrﬂ el hnqﬁinn mudur ™ Existen
definiciones alternativas de seguridad opope-
raliva gque apuntan en &l mismo sentido. De
acwerdo a Stares, la misma implica la creaciim de
un ambiente se sepuridad estable v predecible a
traveés de la regulacidn mutua de las capacidad
militares ¥ los ejerccios operativos que generan,
o pueden generar, desconfianza e incertidumbre.
Por su parte, Moodie define a la misma
seguridad cooperativa come un proceso donde
Estados con intereses comunes trabajan en
conjumle por medle de mecanlsmos acordados
para rediicir tensiones y sospechas, resolver o
mitigar disputas, construir confianza, mejorar
las posibilidades de desarrollo econdmico ¥
mantenier la estabilidad de la region, (Moodic
20001,

CHro aporle Imporlante del lberalksmo a
la Teoria de las Relaciones Intermacionales es el
analisis de la institucionalizacion de la politica
interestatal, Una institucién intemacional, segon
s¢ definid desde la mirada del liberalismo, es un
comjunte de reglas, o, para ctar a Kechane, “un
padrén general o categorizacidén de la actividad,
o a un arfeglo de construccidn humana pacticu-
lar, formalmente o informalmente organizade®,

(Keohane 194, 47} que, en general, se vincula &
una entidad que ftrascienda las fronteras
cstatales,

Mi= especificamente en el drea de la
seguridad imtermacional, la institocdonalizacién
Hene un impacte positive en las relaciones
interestatales por cuatro razones basicas: Afecta
izl caleulo eosto-beneficio de los estados; afecta e
discfic de sus estrategias; crea confianza en
convenciones ¥ normas; ¥ a largo plazo afecta las
pautas de amistadfenemistad (Hafdenton,
Keohane, Wallander 1999). Cabe observar, sin
embargo, que la instbuclonalizacin de la
politica internacional a través de La creaciin de
organizaciones internacionales persigue el
objetivo de proteger la integridad territorial de
Ios estados contra las intervenciones cocrcitivas;
preservar la antonomia de los estados contra los
efectos politieos de la amenaza del wso de la
fuerza militar; v prevenlr shtuaciones de
emergencia que amenacen los intereses vitales
del estado en cuestion.

Mayor conocimiente de las intenciones
del otre a tavés del fAujo de mformacdén
dismimuye los resgos de sorpresas vy orea
ncentivos de buen comportamiento. Disminuye
tambidn la incertidumbre: invertr en la
construccion  de instituciones, por lo tanto,
incrementa la previsibilidad de las acciones. El
fhajo de informacion que un estado genera enun
proceso de cooperacion, a su vez, se transforma
en una fuente de influencia cuando el estado
desarrolla una historda de credibilidad en la
franamisidn de la informaciém, ¥ & toma
confiable para los demas estados,

A diferencia de la seguridad cobectiva, la
seguridad oopperativa ne impone ningamn

* “Tewto originel en inghés. Liboe mraduccide del autor.
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COmMpromiss a sus integrantes de involucrarse en
la defemsa del resto, La sepuridad cooperativa
miis bien propone definir e implementar
medidas que disminuyan loa rlesgos de La guerea,
Ademds, no son medidas en contra de ningtn
Estado o coalicidn en particular. La Organizacidn
de Seguridad ¥ Cooperacion Europea es el
ciemplo clisico del régimen de seguridad
cpoperativa, mientras la OTAMN constituye un
buen ejemple de una alianza militar definida en
términos de seguridad colectva,

El concepto de control armamentista, a su
wer, se feorizo en los Anes de lq“"_"rl:ly Fu'i.nl:i.]:i.m
de los 60 como una perspectiva cuyo fin era ol
gradual establecimiente de comfianza muotua v
acuerdes de copperacién em el dmbito de la
seguridad imternacional. En este sentido,
constituye una alternativa racional a las politicas
de desarme que en pleno desarrollo de la Guerra
Fria se formularon en oposicién a la carrera
armamentista en plena expansion entre Estados
Unides y la Unidn Soviética, Los tefricos como
Halperin y Schelling que formularon las
primeras teorfas de control armamentista eran
conscientes del peligro de esta carrera que
evidentements se cented en el Ambite nuclear; no
obstambe, tembién se dieron cuenta del idealismo
de las propuestas de una politica de desarme que
podria bien hasta ser peligross para la seguridad
nacional. La tecrla de control armamentista, por
lo tanto, pese a sus objetivos mis ben modestos
se caracterizd por su realismo. ¥, de hecho, es la
tnica que ¢ transformd en politicas practicas a
partir die los primernes acuerdos de mitacion de
armamentos estratégicos (SALT en sus siglas en
inglés) en 1972, Come la seguridad cooperativa,
la tepria de control armamentista propone
disminulr los Hesgos de la guerra, ¢, como mis
especificamente definieron Halperin v Schelling,
reconoce que la relacion militar con potenciales
enemigos no se define en puros trminos de
conflictn ¥ oposicidn sino involucra un interds

cormin de evitar una guerra que ninguna de las
partes guiere. Los objetivos primarics de la
tradicional teoria de control armarentisia,
entonces, e definen en la reduccion del riesgo de
la guerra; la reducsdn de log costog de
prep.ar.a:iﬁnaunaguuﬂ;}rhmdlmciﬁn de lox
dafnos en el caso en que la guerra oourra, (Larsen
2002, 8)

Sim entear en bos detalles de esta teoria y
su evolucdn histérca, el vincule conceptual
H‘l‘h‘EiﬂE‘E].L‘l.‘idﬂd ﬂ'nnp:m‘l:i\'a.:p conkrol armamen-
Hgta = e-:tpl'ici‘t.u em al enfnql.:e sobre la
dismimaciém de los riesgos de la guerra, Claro, la
seguridad cooperativa abarca muche mis que
contrel armamentista; la implementacidn de la
teorla de control armarmentista, a su vez, demos-
brd que el aleance de la sepuridad cooperativa
gL Pnd:f.u benr r::.t.ulquier ]:rnHI':i.-t.u de comtral
armmamen st d-epcnd.e mucho del contexto
histérico del momento, Mo obstante, ambos al fin
¥ al cabo tiemen la disminuecidn del riesge de la

guerra como objetivo principal y en ello radica su
relaciém simbddtica,

Esta observacidn de orden conceptual es
fundamental para evitar el reduccionisme de
cunsiderar la awsencia de la guerra como prucha
empirica de un principio de paz perpetua. Pues
el desafic fundamental de la paz perpetua &5 el
mismoe dilema de seguridad, su reducciin v
hasta meutralizscidn. Por lo tanto, todas las
propuestas y proyectos de seguridad coopers-
tiva deben comenzar por la consideracidn
conceptual del mendonado dilema v la necesi-
dad de pensar en su reducciin para disminoir
ko= riesgos de abruptas imterrupciones en los
esquermnas de copperaciin.

ILC. LAS MEDIDAS DE FOMENTO DE
LA COMNFIANZA®

Las medidas de fomento de ]a.nnnﬁ.unza.]r
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la seguridad (MFCS) son disposiciones militares
adoptadas por los Estados para disipar la
desconfianza que podria Devar 8 un conflicto
arfnade. Enm su wveesldm actual, las MFCS
surgieron principalmente come parte del Acta
Final de Helsinki acordada por la Usidn
Soviktica ¥ los paises oocidentales con |:lnd-|:-:r
muciearen 1975,

Las MPCS aspiran a influir en las
perceprlones de los adversarlos sobre las
intenclones del obro. Su premisa es la creencla de
quumtnnﬂitbﬂ-u:ﬂ'mdn]ﬁ'uud&uriﬁm&nuna
falsa percepeion sobre las Pnl[ﬁm mmilitares
nacionales por la dificultad para distinguir entre
preparativos militares ofensivos v defensivos,
Dicha dificultad puede crear sospechas muhuas
sobre Inlenciomes agresivas y precipilar un
conflictn militar = fos Estados sucumben a Las
presiones para inmicar una guerra preventiva,
Para disipar la desconfianza, las MFCS buscan
eliminar la ambigiedad inherente a las politicas
militares nacionales, haciéndolas mas
transparentes ¥ modificindolas de tal manera

que se reduce su polenclal para una agresiin
muilitar de maneea demostrable,

De conformidad com sus disposiciones o
contenidos, las MFCS se dividen en 3 categorias:

s Medidas de informacion v

COMYLNCaCidn,

= Medidasde observaciine inspecclidn y

= Restrieciones militares.

Las medidas de informacion y comuni-
cacitm buscan fomentar un mejor conocimiento
mutue de las capacidades y actividades militares
nacionales y facilitar una comunicacidn regulary

en tiempos de crisis entre adversarios. El
contenido Hpioo de las medidas de informacidn
inclaye el intercambio de informacion militar
sobse fuerzas nacdonales, gastos militares y
arsenales, motificacion previa de actividades
militares importantes y contactos militares. Las
medidas ‘Hpcim de comunicacion mmplmdnm
los llamados centros de reduccion de riesgo,
responsables de transmitir y recibir informacidn
relevanbe, asi como las llamadas acuerdos de
teléfono rojo, que permite a las partes
comunicarse ripidamente en empos de crisis.

Las medidas de nl:rn:ru::i.-l'imei'mpanciﬂrn
ticnen ¢l propésito de generar confianza entre
adversaries, permitiéndoles dar seguimiento a
sus actividades militares rutinarias y no
rulinarias. Con ello ayudan a las partes a dar por
sentado gque clertos preparativos militares
inefensivos no son el preludio de una agresidn.
Las MFCS tipicas de observacidon e inspeccion
autorizan a las partes a enviar observadores a los
gjercicios militares relevantes de la contraparte ¥
a visitar instalaciones y sitios seleccomnados para
conlirmar que no se eskan realizando actividades
profibidas o almacenando material prohibido.

Las restricciones militares limitan las
actividades v desplicgues del mismo género a
mnivel naciemal. Su objetive es reducir las
oportunidades de una accidn militar ofensiva,
especialmente por sorpresa, que de olro modo
estarfa a disposicion de los Estados. Medidas
tipicas de restriccion incluyen restricciones en el
mimero ¥ alcance de ejercicios militares de
importancia, limitaciones en movimientes de
tropas, la desalerta, asi como la creacidn de
acuerdos de separacidn, Las restricciomes

y Esta seciidn constioye un extracto adaptado del Capitulo 3 del wolumen: En buenos términos: Cicdonano sobee control de
acmarmentes, diesarme ¥ fomesgs de la confanea. Bdibado por Stee TilBa § Theoras Schmmalbange:, 104 TINTTOHR {Trsfiube di

las Macdones Unidas para la smestigecidn sobre o desarme)
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militzres también pueden ser adoptadas de
mamnera unilateral, Por ejemplo, una promesa de
ng primer uso o una politica de defensa no
afensiva pueden ser consideradas como
reatrlccionies o limilaciones va gue reducen de
manera efectiva la habilidad de los Estados para
muli.mu]:leur:im'r&i ofengivas, a Pda.rd-&-r.[ul:-
mlﬂnnmpmncb:naun:plrlz.

Oitra tipolegia propuesta para las
medidas de fomento de la confianza v la
seguridad distingue tres “peneraciones”. Las de
primera generacidn se caracterizan por sus
limitaciones no son n'l:!HEa'I:q.u'i..u.i; mar.'lrm:nhu-
som bilaterales; carecen de mecanismo de
verificacién; ¥ su significado militar os practica-
mente simibilico, Las medidas de segunda
generacidn poseen presentan los siguientes
rasgos: son obligalorlas (aungue a priord
voluntarias); multilaterales; significativas desde
el punto de vista militar; e incluyen mecanismo
de verificacidn. Las de tercera generacién son
aquellas que constituyen elementos de seguridad
cooperativa, estrictamente, Las mismas inclayen,
entre oftros, mecanismoes de consulta multilate-
rales, desarrollo de sistemas para el intercambdo
de informacidn militar entre los Estades
{Fontana, 1996).

Las MFCS comtemporincas SUTEeron on
Europa com €l Acta Fimal de Helsinki de la
Conferencia sobre la Seguridad v la Cooperacidn
en Europa (C5CE). Enla lamada “Canasta I™ del
Acta se establecid que las partes deblan notificar
por anticipado cualquier ejercicio militar que
involucrara a mas de 25000 efectivos v el
intercambio voluntario de observadores
militares. En 1986, el Decuments de Estocolmo
revisd las disposiciones de Helsinki para hacerlas
mas ransparentes. Se redujo e urbeal para las
notificaciones obligatorias, s hizo forzosa la
invitacion de observadores a gercicios militares

de importancia, se introdujeron tanto el

imtercambio de calendarios anuales como de
limitaciones en la realizacién de ciertas
aclividades y se establectd el derecho a elfectuar
vigitas de verifleacidn sin derecho a rechaza. Ba
log anos 90 las medidas de Estocolme fueron
forkalecidas Frnaruivnmzntz por cuatro
Documentos de Viena negociados en la
Chrganizaciém para la Seguridad y la Coope-
raciin en Europa (O5CE).

En el Sudeste Asidtico, el Foro Reglonal
de la Asociacidn de MNaciones del Sodeste
Axiatico (ANSEA) fue establecido en 1994 comao
un efpacio para  debabe y consultas sobre
ouestiones de seguridad regicnal. En s sepanda
reunddn en 1995, el Foro decidié establecer un
Grupo de Apoye Intersesional spbre Medidas de
Fomento de la Conflanza para estudiar v
proponer los medios para ampliar un mejor
entendimients y cooperacidn sobre la seguridad
de la region. Las MFCS que recomends el Grupe
y posteriormente endosd €l Foro inchuyen una
serie de intercambios voluntarios de informa-
cim sobre percepoiones v polidcas de seguridad
y contactos militares.

En el Medio Oriente s= han ideado MFCS
regiemakes on el marce del Grupe de Trabajo
sobre Control de Armamentos v Seguridad
Begional, una de las cinco instancias creadas
cormo parle de las negociaciones mullilaterales
que complementan las deliberactones bilaterales
de Israel con sus vecinos en el proceso de paz
sobre Medio Crientes iniciado en Madrid en 1991
Su objetive ha sido disefiar MFCS apropiadas ¥
otras medidas de limitacién de armamentos.

Las MFC5 en Sudamérica datan de anbes
del fin de la Guerra Fria. Sin retroceder en el
tempo a la bosqueda de anfecedentes gque
pueden rastrearse hasta la época independen-
tista, en el confexto democritico pos-Malvinas el
apercarmienito entre Brasil y Argentina comstioyd
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el principal motor de promocion de la
cooperacian en seguridad. Desde la creacion ded
Grupo de Apoye a Contadora hasta La elimina-
cidn definitiva de las hipdtesiz de conflicts las
Inledativas se muliplicaron. Algunss leparon
incluse a generar dreas de cooperacidn bilateral
p-Ermmlz. coma en el tampo nuclear.
“:H.I.'.ﬂ.'lﬂ.ltl 19975 Lna transformacion de
espectacularidad semejante se produjo respecto
a la relacion argentino chilena tras la resohaciém
de las controversias limitrofes. Pero, en gemeral,
las expeclativas de la creacldn de un réglmen
solide de cooperactin regional ne se concretaron
en los '00s. Una de las rarones fue que la
plataforma de integraciém, el Mercosur, se
circunscribid exclusivamente al ambite econd-
micg sin voluntad politica de expandir hacia el
irea de la seguridad v defensa, Otra, la divergen-
cla en las oriemtaciones de la politica exterlor
entre Argenting ¥ Brasil a rafz de interpretacio-
nes distintas del fin de la Guerra Fria. Pero sobre
todo primd el hecho que la seguridad coopera-
tiva en la pos Guerra Fria se pensara esencial-
meente en clave hemisfirica, (Rojas Aravena 1959

Sdle después del 11 de sepliembre de
2001, la reformulacidn del Grand Strategy de
Estados Unidos en férminos de la guerra global
contra el ferrorisme, asi como del “gito a la
izquicrda” fras ol desencanto con el Consenso de
Washington, comenzaron a emerger visicnes
sudamericanas enddgenas de seguridad
reglomal, (Bodemer v Rojas Aravena 2005}, Sin
entrar en log detalles de las causas detris de esta
confextualizacién subregional de la dindrmica de
la seguridad infernacional en las Américas, |a
misma ha generado una oportunidad para
pensar en la seguridad cooperativa ya en
birmuinos de régimen, ¥ no sdlo com iniclativas
ad-hoe v dreunstanclales. Tal ségimen proyec-
tado no deblera desprenderse de log avances en

&l dmbito hemichérkon que semsi.r.'l'mrnndude
los “80; mas bien, construir sobre los mismos y
consolidarlos por lo menas en una primera etapa
en el conbeto repional sudamericano.

1.0 TRANSPARENCIA PRESUPUESTA-
RIA EN DEFENSA EN LAS AMERICAS.

En 1992, Chile propuse a la Conferencia
de Desarme de Ginebra una conferencia especial
sobre Medidas de Fomento a la Confianza ¥ la
Seguridad, La propuesta atrajo el apoyo
inmediato de otros miembros de la regidn ¥, en
1594, bajo bos auspicos de Lla OEA se comveod en
Buencs Alres a una reuntém de expertos en la
materia. Al afio sigulente, se celebrd la 1
Conferencia Regional de Medidas de Confianza
Mutua en Chile, resubtando la Dedlaracion de
Santiagn, de la que surgio un llamado a los paises
miembros a que gradualmente aceptaran
atuerdos sobre notificacidn previa de ejercicios
militares, participaran en el Reglstro de Armas
Corvencionales de la OMNU, intercambdaran
informacion sabne politicas de defensa nacional
¥ permitieran observadores extranjeros en eerc-
cins militares nacionales,

El tema de la transparencia de bos gastos
de defensa se ncorpora come un Wpios concreto
en la I Conferencla Replonal de Medidas de
Conflanza Mutua (San Salvador, 1998). En ella,
los Estados miembros de la OEA manifestandnse
conscientes de las divergencias metodolagicas
implicitas en la formulacién y ejecucion de los
presupuestos nacionales de defensa acordaromn
“recomendar el desareolle de estudios para gl
establecineienlo de wna melodologla comidn  que

Jcilitara ln comparaciin de los gastos en la reglin ™

Do afios mias arde, en la [V Conferenicia

¥ Bt P ww s o rg s main aspIslan p=E sl isih ) oas cepoonsendefault his
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de Ministros de Defensa de las Amiéricas
(Manacs, 2000} se insistid explicitaments en la
importanca del estudle de los procesos de
asignacién de recurses como mecandsmo de
construccidn de confianes, degandoss constanda
de ello en la Declaracion Final: “le transparencns en
los procesos presupuestarios ¥ en la gestidn de los
recursos de defrmsa som  imporfandes para el
fortatecimiento de las medidas de confiamzr mtus ™"

En la V Conferencia de Mindstros de
Defensa de las Américas (Santago, 2002) en el
Funh:ﬂdc]aﬂedmdﬁnﬁmluemﬁ
“fomentar o bransparencia en los procesos
presupuesherios e el drea de lo defense, asi comi ol
estricio crmplimienle en Lo entrega @rual de dokos af
Inforene Estandarizado sobre Castos Milirares de
Muactones Lneidas "

En la ¥Vl Conferencia de Ministros de
Defensa de las Ameéricas (Chaito, 2004) s recorda
que “la frensparencia presupresiaria consithne un
Sactor fundamental de la cooperacidn em wateria de
sepuridad v defersa, para lo cuel es propicia e
ineplemieniackin de metodologing ide sedicidn del gasfo
en defensa coding un et dphwio de confiames

T

En la VIl Conferencia de Ministros de
Defemsa de las Américas (Managua 2006} en el
punta 11 de la Declaracidn Final se acordé
“adophar [as propiestas, infclelives v conclisioness @
iae Hegaron bas Comisrones de Trabage de la Agerida
Temidtice”, Puntualments, respecto a este tema, el
Grupe Técnico de Trabajo NF 3 aprobd reco-
mienvdar a la Asamblea Flenaria la elaboracion de
una comyencon interamericana que estableciera
una metedologia estandarizada para la compa-
rackin de loa gastos de defensa.

En la VIII Conferencia de Ministros de

Deferisa de las Arbricas (Banft, 2008) enel punto
4 de la Declaracion fimal reafirmaron “su
decisiin de alentar a los Estados Miembros a que
efvwien el [mforme Estandarizado de Las Wadones
Unidas sobre Gastos Militares a la Organizacion
de las Maciones Unidas (ONU) v gue remitan
también una copia de dicha informacidn a la
OEA como otro importante avance en mrteria de
transparencia y formento dela confionze. ™

Comoe se puede apreciar en varlas de las
declaracdones transcriptas, la referencia al
Informe Estandarizado de las Maciones Unidas
ez recurrente. Eseinforme fue creado en 1980 por
la OML para que los paises de todo ¢l mundo
reportaran el nivel ¥ composicidn de sus gastos
de defensa con el dnimme de promover un campa
de juege daro. Pero la concepcidn de esta
instancia estuve condicionada de origen por las
limitaciones normativas intrinsecas de las
Maciones Unidas y por elin, la participacitm en
dicho registre no pudo pautarse sino sobre una
biase vohuntaria, La esperanza radicaba en que la
exhibicidn undlateral de los propios gastos de
defensa fuera voluntariamente entendida por
bos distintos paises como una sefial exberna
elocuente de que el plansamiento de wso de su
fuerza militar estaba siendo acotado dentro de
las previsiones de legitima defensa en los
supuestos reconocides por e derecho inter-
naclonal,

En lo que refiere a la participacién de los
Estados suramericanos, ésta ha ido en paulatino
ascenso desde apenas 2 en 1965 (Argentina y
Chile) hasta los 8 que  refleja la Takla I para el
M7, Esta performance implicd que para ese afic
2/3 de los paizes de la UMASUR va reportaran
per se sus gastos de defensa a ONU, represen-
tande un BE.6 % del pasto total del
subcontinente. Porodro lado, 5 s foma en ocuen-

§ Wl o g mhilspanishydoominisi0.ssp

¥ Tomand o comn referencia para esta pondecacian Ins niveles infoamados par SIPRI para -« 2007,
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ta el quinguenio 20032007, 10 de los 12 paises de
Lla UMASLIE han cumplido con La remisidn en al
overuns wn periodo,

ll. PROPUESTA DE CREACION DEL
REGISTRO

Consideramos que la institucionalizacidn
de la UNASLR ha creado el dmbito mis propicio
para avanzar @n la direccion de un régimen de
seguridad copperativa. La propuesta de Brasil de
crear el Consejo de Defensa Suramericamo de
Defensa (CDS5) constituve en su esencia unm
avance en ede sembido. MAs adn, entre sus

objetives especificos, tal como se definié en la
Tercera Beunidn del Grupo de Trabajo de agosto

de 2006 en Santiagn de Chile, se incluye e
fomento de medidas de confianea mata,

El gje de la propuesta de este artoulo
radica en la institucdionalizacidn de una Medida
de Fomento de la Confiansa a través de la
trﬂ:i.h:ldﬂ:ﬂiﬂru&mm:rimmdeﬂnlhﬂde
Defensa bajo la autoridad del Consejo de
Defensa Surameticana.

Esta propuesta materializa el Cljetivo
1.C. del Plan de Accidn del Consejo  de Defensy
Suramericano acordado en Santage en marzo de
2004, En el informe de Bstado de Situacidn al 30
de Junio de 2009 de los Grupos de Trabajo del
CI5, la Secyetaria Pro Tempore (Chile) infoome

Tabla Mro. 1: Participacidn de los palses de UNASUR en el Instrumento Estandarizada
para el Reporte de Gastos Militares de la ONU

PAlS

ARGENTINA
BRASIL
CHILE
BOLIVIA

2003

2004

2005 2006

2007

PARAGLIAY

URUGLAY

PERL
ECLADOR
COLOMBIA

VEMEZUELA

SURINAM

GLYANA

Mota: 5¢ han censiderado come validas as remisianes completas y/'o simplificadas gue prevd ol regisbre.
Fueste: Patterns of Global and Regional Pasticipation by Stabes 1596-20a7,
revisado y cosregido en base a los repories anuales al Secretario General.
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que los paises resporsables de tal ohjetivo
{Argenting ¥y Chile) habjan acordade que
“terdpiidn preasile experioictas andertore (Metode-
login eslanidarizade para o needicidn de gasfos de
defensa de Argentina y Chile - CEPAL 2001)] s idea
predoominante &5 mstrumentor o creaciin de um
Rigistro Suramericano de Gastos de Defensa a parkir
d la metodologia de Naciones Liwidas, "

Considerande prima facie que la calidad
de la informacidn guie se suministra en la
actualidad a través del Informe Estandarizado
administrado por la ONLI alcanza un estindar
aceptable, se entiende conveniente adoplar su
formate yva que en principle 10 pafses de los 12
v se encuentran familiarizados con &L

El principal valor agregado de esta
propuesta radica, entonoes, en ¢l establecimiento

del compromise formal de remision anual a la
ONU ¥ a la UNASUR (CD5) de los infermes de
astos de defensa. Para programar su implersen-
tacién se propone establecer un cronograma
plurianual para alcanzar el objetive de cumpli-
et pleno, oon asistenda tbonica por partedel
Centro Suramericano de Estudios Estratégicos y
¢l Departamento de Desarme de la CHNL,

V. COMNCLUSION

El proceso de creacidn del CD5 colncde
con un momente particularmente critico del
sisberma internacional. La estruchura |.|.r|i.]:-|:||a|.'
demuestra claras sefiales de debilitamiento con
la incapacidad de Estados Unidos de estabilizar
la sitwacion en Afganistin e Irak, con la
reafirmacidn de Rusia cormd potencla eurasidatica,
v con la crlsis financlera intermaclonal. La ten-

dencia en ol excenarin Elnbll et hacia uma mayor
regionalizacién de la agenda de seguridad con
esparios abiertos tanto al conflicko como a la
cosperaciin, Por otra parbe, ¥ a pesar de la crisis
fAnanciera, la tendencla hacia arriba de los gasioes
de defensa en el rundo sigue firme.

En este escenario Pu'l:ml::i.almcntz
explosivo, ¢l principal desafio de los paises
suramericanos es5, comoe el primero de los
objetivos del CO5 bien o define, la preservacidn
de la zona de paz La consolidacidén del CDG
como un régimen de seguridad cooperativa
IEE'DnIlmE.h.IF]l n'le_il:rrpu:u:hu.h:u'maldzm
mrn]:rmni.pn de parte de los miembros de la
UMASUE. En este sentide, los procesos de
medernizacién de las Fuerzas Armadas v los
proyectos de adquisicdiin de armas deben ser
vwistps como Imperativos Inherentes al
compromiso con la defensa de la zona de paz
sudamericana. Mo obstante, pese a todas las
garantias, las adquisiciones de armas no pueden
evitar la generacion del efecto del dilema de
seguridad, El Registro Suramericano de Gastos
de Defensa es precisamente una modalidad
eficlente de fomento de medida de conflanza
mutia gue moderard la activacién de ese dilema
a la hora de decidir ¥ realizar sdquisiciones de
armas. Mo constitoye una intromision en las
decisiones nacionales, pues no condiciona la
realizaciim de ninguna compra, Simplemente, s
al reconocimiente del derecho soberanoc de
cualquler miembro de UNASUR de Inverlir en
armamente conforme a sus necesidades, se le
agrega el compromise de permitic a los socios
regionales estar al tanfo de esas novedades,
entonces claramente se emitita una senal
tranguilizadora, Asumiendo un compromiso de

Tﬁm;mdﬂ::g,uhmmdrmyﬂhhhtm%dmndﬁmml la primaera mesodobogia estandarizada para

b mindiciden Bilabimal di faskes di defende S aporte original consisbs e

ficnr gpo habilish por primica

lizr &l prseniii i

wvez |a comparabilidad de los presapuesios de defensa, homogensizando defirdciones ¥ oriberics entre ambos padses.
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exta naturalera, o Faim sudamericanos,
ademas de consolidar la xona de par, definen una
posicién regional comain en el dmbito
imternacional va que UNASUR en s conjumnbs s
proyecla en Emminos de una conducta colectiva
ejermnplar de cumplimiento de los requisitos de la
0] para una mayor institucionalizacidn de la
Fn][ﬁn imternacional, Y. por o tamvbo, mayar
estabilidad, Ese modo de proyeccion de la regiém
en ¢l dmbito internacional posicionaria a
Sudamérica en el mundo como socla potencial de
la Unidn Europea para consolidar uma nueva
modalidad en la politica mundial que los
europeas se han propueste de construir en base a
la idea del acciomar de una “heerza dica”™,
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LA RESPONSABILIDAD DE LA FUNCION PUBLICA EN LA LEY 24.156
DE ADMINISTRACION FINANCIERA Y CONTROL DE SECTOR POBLICO
ASPECTOS CONTROVERTIDOS DE LOS SISTEMAS DE

“CONTROL INTERKO™ Y DE “CONTROL EXTERNO™

Por Cdor, lgnacio |, Herlax (U,B.A.) {*)

RESUMEN

A partir de la sanciém en el afio 1992 de la
Ley 24156 de Administracidn Finandera v de los
Sisternas de Control Pablics Las finaneas pablicas
de la Macidn s ordenan con un enfogque sstémi-
oo, considerando la administracién financiera
come un conjunto de sistemas interrelacionados
enel cual el desarrolbe correcto y eficente de cada
una de ellos impacta en el desempefie del resto.
El debate parlamentario de esta ley se prolongd
por varics meses v entre log temas mas controver-
tidos se destacan los cambios introducidos en bo
relacionado a los drganos de control.

La Ley 24,156 introduce, por un lado el
sistemna de control interno efercide por la SIGEMN
dependiente del Poder Ejecutivo, v por otro lade,
el control externo a cargo de la Auditors General
de la Nadin [AGM} con dependencia del
Congreso Nacional. Los defensores de este nuevo
sistema sostuvieron la necesidad de lograr un
contrel acorde con un Estado mas eficente v
menos burocratizado.

Esta ley introduje modificaciones que

estaban en sintonda con Lmnu:mprmdiﬁmde
la hacienda piblica y con lo que sucedia en el
resto de los paises del mundo, Sin embargo, una
década despueés se puede analizar que estos
cambios no fueron del todo faverables. 54 bien
los nuevos procesos de control responden a una
organizacidn estatal mds agil v eficents no
cuentan con las facultades ¥ atribuciones
suficientes para acluar  anfe situaciones frre-

gulares,

Chrlzds con algumos cambles en las
funclones v facultades de los deganos de conteel
actuales, sobre todo en la AGN, podriames
contar con un control externo dgil y efectivo para
evitar irregularidades en el mancje de la
hacienda paklica. Cambies que podrian haberse
introducddo durante el tratamiento de esta ley
alld por el afio 1992, donde varios legisladores
insdatian en esbos bemas.

I INTRODUCCION

A partir de la sancién en el afiwo 1992 de la
L.E}r 24.156 de Ad mindstracidn Financiera ¥ delos
Siztemas de Control Poblice las finanzas

("} Trwkamjo firal de investigacién de la Carnera de Poagrado de Especializacién en Administracin Financiera del Sector Piblios
dis ASAPILEA, cuys Dirschor di la Carnita a8 #l 'I:I-r..l.ll'ﬁl!-uhhjiﬂuﬂﬂn.ﬁ.nﬁ.ﬁdﬁ:ﬁ]ﬂmrﬂinﬂurhdﬁmhﬂ&
los trabajos finales,

Lies Ecbepited eonperiniacdind e ol diveumenin soe ol Fosmdliedn Je 1a investigaciin realieads por s alibes camo pasticipants & 1a
Carrera, Bl mismi ha sde slaborad o oon msdepend mca de criterios, pero.al ser el tabaja final de sas estudios y formacidn, s
preparacidn ha esiads supeta o requerimiente de fundamesiar sus propoesias o besis en forma coheseste oon lee aneoedesdes v
lag presrimas que se memcioren vl hipdtesis badricas qoe se adopien vincaladas oom b admmdnistracién francera piblica. Por ke
tarvin, las comclusiones ¥ recomendaciones no comprometen a la diveockin ¥ a la. coordinacién de las investigaciones de la careera
i & las isvtidadew organizadorss di esta especilizacin ASAF v Fscuels dio Foagrado de la Facultad de Cencis Feordmacas de
la UBA

La e i P i
Tiedéfomrece {1l 1-1 555000171

al b, Contador Igndce Hirlix [colorke 2008), és geaco hirleoScponl ineoeg ar
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priblicas de la Macikim se ordenan conun enfoque
sistémico, considerands la administracitn
financlers como un conjunbe de sislemas
interrelacionadod en el cual el desarrollo correcto
y eficiente de cada une de ellos impacta en el
desemnpefio del resto, La ley introdujo los
siguientes sisternas:  presupuestario, crédito
priblico, tesoreria, comtabilidad, control interno v
externo,

El debate parlamentario de esta ley se
prolongd por varios meses ¥ entre los temas mis
controvertidos se destacan bos cambios introdu-
cidos en lo relacionado a bos Srganos de control,
Con anterioridad a la sancién de esta ley los
drganos que efectuaban el contrel de la hacenda
piblica eran la Contaduria Gemneral de la Macién,
La Sindicatura General de Empresas y el Tribunal
de Cuentas de la Macion (TCN). Este dltime tenda
come funcidn el control externo hoy realizado
por la Auditoria General de la Macién,

El TCM, cuyos mbembros eran elegidos
por el Poder Ejecutivo, tenda competencla en dos
Hpos de juicos: el juido de cuentas y el de
responsabilidad. El primero de ellos estaba
destinado a examinar las rendiciones de cuentes
presenfadas por los jefes de los servicios
administrativos de cada jursdiccon v las
autoridades de los crganismios descentralizados
y centralizados. Por olra parte, el juldo de
responsabilidad, que podia dirigirse contra los
funcionarios pdblicos que con sy acckén o su
omision hubkesen perjudicado a la hacenda
publica, era el procedimiento vigente para hacer
efectiva la responsabilidad, tanto en cuanto a la
determinacidn del alcance coms de la coantia del
mnonbo que el responsable debia ingresar al fsco,
en reparacién del dafio ocasionado. Oira funcidn
importante que cumplis el Tribunal de Cuentas
de la Macion era el control previo que ejercda
sobre actos administrativos de distintos drganos
dil estado v que afectara a su gestion econdmica-

financiera.

La Ley 24156 introduce, por un lado,
sistemia de control intemno ejercide por la SIGER
dependiente del Poder Ejecutiva y, por otes lado,
el control externe a cargo de la Auditoria General
de la Macidn [(AGN) con dependencia del
fl:mE;run Maconal, Los detensores de este
mueve sistema sostuvieron la necesidad  de
lograr un control estatal acorde a un Estado mas
eficiente vy menos burecratizade. Es verdad que
edta ley introdujo modiflcaciones que estaban en
sintonda con un nueve paradigma de la hacienda
plblica v con lo que sucedia en el resto de los
]JH.{HEH del mundo. Sin crnl:arE;n una década
despuds se puede analizar gue estos cambios no
fueron del todo faverables, Las eliminaciones del
control previo sobre operaciones de envergadu-
ray de la atribucién jurisdiccional con los que
contaba el TCM, en los julcios de cuentas v de
responsabilidad, han tenido un efecto negativo
en lo que hoy se conoce como control extermas,
acotando sus funcones a un mere control
posterior ¥ elaboracidn de informes sin conse-
cuencias contundentes. 5 biem los nwevos
procedimlentos de control responden a una
organizacion estatal mds dgil ¥ eficlente, no
cuentan con las facultades v atribuciones
suficientes para actuar ante situaciones irregula-
TS,

Chuizis com algunos cambics on las
funciomes ¥ facultades de los drganos de conmibral
actuales, sobre todoe la AGN, podriamos contar
con un control externe dgil v efectivo para evitar
irregularidades en el manejo de la hacienda
publica. Cambios que podrian haberse introdu-
cido durante el tratamiento de esta ley alli por el
anc 1992, donde varios kegisladores insistian en
estos temas, A modo de gjemple se puede
mencionar otorgar a la Auditoria General de la
Maciin facultades para realizar el control previo
sabre determinades actos de gobierno de mayor
mmsuduru; fortalecer |a m]:a.-:ih.-l:ilin ¥ la
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formacidn del cuerpo de auditores de la SIGEN y
AGH, evitando la contratacion de servidos de
auditoria privada; y otorgar a los drganos de
contral interng v externo facultades para
sancionar, suspender v apartar de su cargo
aquellos funclonarios por mal desempefio en el
ejercicio de sus funclones,

A diferencia de las organizaciones
privadas donde sus integrantes toman responsa-
bilidades en pos del objetivo principal de estas
que constitnye mecdmizar uwtlidades, en la
Administraciin Publica se presenta la particula-
fdad de que todas las funciones de los entes,
entidades u organismos que la conforman deben
wstar orientades a maximizar el bienestar de la
sociedad, por eso cobra relevandia la responsabi-
lidad de las personas que asurmen funciones en la
Administraciin Pablica, ya que deberin cumplir
un rod fundarmental en la bbsgqueda de eficaca y
eficiencia en las metas de lag polfticas plblicas. Es
agui donde Jos Controles interno y exteno de la
hacienda pablica juegan un rol fundamental: el
control de cumplimento de las politicas publicas,
conitrol de la gestidn presupuestaria, econdmica,
financiera y patrimondal ¥ el control legal. En
olras palabras, debe garantizar a la cludadania el
correcto manejs de bos recurses y gastos pdblicos,
Para ello es necesario dofar a estos Grganos de
mayar autonomia politica respecto de los
gobiemnos de turmo y facultades disciplinarias
que le permitan actuar en tiempo y forma,

il. ASPECTOS GEMERALES DE LA FUNCION
PUBLICA

La evelucidn histdrica de las fundones
publicas suele determinarse en tres :I:p.u': la

funtion fammiliar. la funeidn :r|1.1.|1'|.i|:i]:|.u| ¥ la
funcion del estada.

La fancidn familiar se da entre los
puebles primitivos, peneralmente agricolas, de
costurmbe patrlarcales, sometidos sus mbembros
al poder del mis anciano (gue era padre,
administrador, jues y jefe militar).

La funcion municipal, generalmente
electiva, de corta duraciim para asegurar la
igualdad de los diferentes cludadanos, con
atribuclones complefas, sin exdgenclas de uma
educacidn especial.

La funcién del Estado aparece cuando la

sociedad se agranda, se transforma, las necesida-
des sociales s0n MAS NUMEROSEs ¥ Mils extensas,
pasa @ ser retribulda v cada vez mids especiallza-
da v provista de titulares, conforme ala Ley.
Al hablar de necesidades publicas Le Pera
sostiene que estas corresponden a bos fines
politicos del sector publico, no presxisten al
sector publice, son consecuencia de la determi-
nacion de sus fines que som mutables respon-
diendo a la relatividad histérica. La actividad
fimanciera teme oome sujeto activo al sector
piblico, cabe deducis, por lo tants que responde
a sus fines politicos v depende de sus decisiones
que varie segin las fuerzas politicas y socio-
coondimicas que gjeroen el poder. A su ovez el
auter considera como necesidad pablica las que
el sector pldblico percdbe comoe consecuencla de
su exkstencla v mantenimlbento ¥ de los fAnes que
peraigue. Las necesidades pablicas lo son porguse
el Estado las asume como propios v no asumidas
porel Estado por ser pablica.

! Bullrich Rodolin, 1932, Csrss dr Dyrecho Advinistratiog, Buenos Aires: Bditcrial Bibiliotecs Juridica Argentina,
* Le Pera Alfredo, 2007, Estudio de la Admindstracin Financiera Mibiica. Boenos Adres: Bdlcdons Cooperativas.

¥ | asap



IGHALCID | HERLAX

.E-I:Eﬁn Parada ‘-’dmﬂ:']l hunciim pq]:bli-
ca puede definirse como un conjunto de hombres
a disposicidn del estado que tenen a su cargo las
funciomes ¥ serviclos pliblicos, como el régimen
juridico al que estdn sometidos.

Por otro lade, Ivanega’ define la funcién
]:||.'1|1]i.-|:.u en sentido a'mPt'in como todas las
funciones del estado {administrativas, legislati-
vas, judiciales, ete.) ejercidas en ¢l contexto de la
competencia legalmente asignada, mientras que
en un criterio restringido nos remite exclusiva-
menkte a las actividades administrativas, stendo
indistinte 3 son cumplidas por el Poder
Ejecutiva, Legislativo o Judicial.

La Ley 25188 de Etica de la Funddn
Piblica*define en su articulo 11a Funcidn Piblica
come toda actividad temporal o permanente,
remunerada w honorara, realizada por una
persena en nombre del Estade o al servicio del
Estado o de sus entidades, en cualguiers de ss
miveles jerdrquicos. Esta definicion es adoptada
textualmente por lo definido en o Tratado
Comvencion Interamericana contra la Cormap-
dd{ﬁrﬂﬂ.ﬂtﬂdnpﬂrm&ﬁh«np&h.

FPuede observarse que, a medida que las
sociedades crecen, la administracion pablica se
vomvierie en el medio mas apto para garantizar |2
satisfaccion de las necesidades cada vez maés
exigentes de la poblaciin. En consecsenda, la
organizaciin administrativa y el desempefio de
las personas fisicas en la Adminlstraciion Pablica
juesgan un rol preponderante.

ll. LAS RESPOMNSABILIDADES DE LOS
FUNCIOMARIOS PUBLICOS

A. LARESPONSABILIDAD POLITICA

La responsabilidad politica se funda enel
principio de control reciproco de los actos de los
poederes de gobierno, Loewensiein’ la define
como aquella en la cual un determinade
detentador del poder tiene que dar cuenta a ofro
detentador del poder sobre el cuomplimiento de
la funcidn que le ha sldo asignada,

Para entender bien de qué se trafa este
tipo de responsabilided es 0f revisar o que
establece ¢l articulo 53 de la Constitucion
Macicmal (CM], el cual dispone que correspende
a la Cimara de Diputados el derecho de aossar
arnte el Semado al Presidente, Vicepresidente, Jefe
de Gabinete, Ministros ¥ miembros de la Corle
Suprema en causas de responsabilidad que se
intenten contra ellos, por mal desemipedio o por
delito en ¢ cerdcio de sus funciones, o por
crimenes comunes, despuds de haber conocido
de ellos ¥ declarado haker lugar a la formacidn
decausa, por mayorias de dos terceras partes.

En el mismo sentide segin el arboulo 59
de la Constitucién Macional le corresponde al
Senado juzgar en juicie politico a los acusados
por la Cimara de Diputados, debiendo sus
miembros prestar juramento para este acho.
Cuande el acusado sea el presidente de la
Madidn, el Senado serd presidido por el presiden-
te de la Corte Suprema. MNinguno serd decarado
culpable sino & mayoria de los dos tercios de los
miembros presentes. Luego el articule 60
dispome que su falle no tendrd mas efects que
destituir al acusado, v aun declararle incapaz de
ooupar nngin emplec de honoe, de conflanza o a

* Parada Vizgaer, José B, (1988) Derecho Administrativo, Ciganizacifin y Emples, Marcal Pons, Madrid,

* pelisam Mabel

20, “Meveriseos de Coslrl Pdblleo y Aspunizslacisnes de Raprasabilifod ™. Buenees Alses Ediorial Abaos

¥ Ley 25158 cle Exica du b Funcidin Piiblica. Sanciorada el 29 de Setismibm de 1999,

¥ Tratado Comvendén Interamericana consra la Cornupokm. Consultar en: bitpe!fwww.oes oegfuridico/spanishy Tratadosb-58 hemi
T Flemwkedjias, b guel 4. 1597, Tralbnd dr Dereche Comatibusanal, Bussos Aines: Dvpalma.
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sueldo en la Macidn, Pero la parte condenada
quuda.ri, no abstante, sujeta a lcuua.-:ilin,j:i:i.n}r
castigo conforme a las leyes ante los tribunales
ordinarios,

Ademds, el artfoule 70 establece que
cuande se forme querella por escrito ante Jas
juskicias ordinarias contra cualguier senador o
diPu'l:.ud.n.. examinadea el mérite del sumario en
juicic piblico, podrd cada Camara, con dos
tercios de vobos, suspender en sus funciomes al
acusade y ponerlo a disposicién del juez compe-
Lefile prara Su juzgambenlo,

Oire arbiculo inberesante que hace a la
bilidad politica es bo establecido en el
articulo 115 de la CM; los jucces de bos tribunales
inferiores de la Macidn serin removidos por las
causales expresadas en el Artdoulo 53, por un
jurade de enjuldamiento ntegrado por leglsla-
dores, magistrados y abogades de la matricula
federal.

Su fallo, que setd irrecurrible, no tendrd
s efects que destituir al acusado, Pero la parte
condenada quedard no obstante sujeta a
acusaclén, julco v castgo conforme a las leyes
ante los tribunales opdinarios.

Em sinlesls, cuando se habla de responsa-
bilidad politica, esta tipologla se encuentra
estrechamente relacionada con la forma de
Euhimndnpﬁdnpurnuuﬂrnpahrﬂhhleﬁdn
en gl articulo 1 de la Constitucién Nacional, es
dedir, a la forma representativa, republicana ¥
federal. El ejemple mis claro de este tipe de
responsabilidad es el julcdo politos que tene
como causabes el mal desempefio, comision de
delitos en ejercicio de sus funcones y comision de

delitos comunes por parte de los funcionarios
publicos. Lamentablemenite en la actualidad la
responsabilidad politics se encwentrea vulnerada
debido a la falta de independeonca entre los treq

poderes: gjecutive, legislativo v fudicial.

B. LA RESPOMNSABILIDAD
ADMINISTRATIVA O DISCIPLINARIA

Esta respomsabilidad se hace efectiva
mediante gl poder disdplinario de la administra-
cidn v se presenta ante una falta de servicio
comelida por el agenle en lransgresidn a las
reglas de la funcidn pdblica.

La Sala ¥ de la Camara Maconal en lo
Contenciose Administrative Federal entendio
e “las samciones disciplinarias nacen del peder
de supremacia especial que posee la administra-
cldm en relaciin de empleo plblico, instiluida
con la finalidad de mantener la continuidad del
servicio a su cargo v, en general, de proteger su
Hh'u.:hm organizativa, tanto ]:Eml como
patrimonial {voto del Jues Greceo),

En nuestro paks la Ley 25164 Marco de
Regulacidn del Emples Pdblieo Maclonal
establece en su articulo 3 que las disposicones de
la mdsma tendran caracter E;:r.u:r.ul ¥ -:rl.l-&!tm':l‘l
adecuadas die acuerdo a los distintos sectores de
la Administraciin Pablica Nacional.

El capitulo V de la Ley, en su articulo 23
establece los deberes de los agenles pldblices, el
articulo 24" establece prohibiciones, el articulo
30" dispone las medidas disciplinarias aplicables
alpznm'la] dela Administracion Pablica.

C. RESPONSABILIDAD PENAL

'MumHmuG.dHﬂi&nHiduul—bﬂrﬂJhﬂndzEdumdhjfmﬂdaﬂEmplmF&hm 1 Cond. Adm. Fed. , Sala ¥V, comsa

IP9R197, 135874,
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Se incurre en ella por los actos o conduc-
fas, dolosos o culposos, quee constifuyan infra-
colones consideradas “delitos” por el Codige
Penal o leyes especlales, Su estudio correspomde
al dereche penal sustantivo v su juzgarniento al
Pader fudisial.

Los delitos previstos en ol Codigo Fenal
vinculados comn hsagmmpublmmsrdmﬁun
en dos g;rupm. los delitos propios de estos y
aquellos delitos en los que la Agura del apente

plblice puede produclr un agravamiento de la
sancidn. Dentro de los primeros se ubican Les del

titualo X1 del Cl:'ld:iE;u: el abuso de autoridad ¥
violacién de los deberes publices, cohecho ¥
trifico de influencias, malversacidon de caudales
publicos, megodadones incompatibles con el
ejercicle de funciones pdblicas, exacciones

legales y ensiquecimiento licito.

Enel::ﬁprnd.nslupunemnl-mhmlus

delitas de vielagin de domicllie, de secpetos,
I'hmhdnrruuiﬂ.‘lrrl:i.anlaurbnridad. Lmrp.u.:iﬁrl
de autoridad, Hmlos ¥ homiores; dnﬁm:i&n ¥
refarde de justicia; evasion v quebrantamiento
de pema; enoubrirndiento y lavado de activos de
origen delictivo; defraudacidn; rebelidn, y
falsiflcactdn de sellos.

D. RESPOMSABILIDAD CIVIL

Se wincula con los daflos ocaslonados a
terceros ajenos a la Administraciin por el mal
actuar del funcionario. El compartamiento
puede ser tanto deloso come culpose. Swele
inchairse dentro de esta figura a la responsabili-
dad patrimenial, de esta forma la responsabili-
dad civil considera a los terceros ajenos a la
adminkstracidn, miemlras que la palrimonial
considera a la Admindsfracén como sujeto
dafiade.

£ Articalo Z¥, - Loa apenbe Sener los sigeientes deberes, sin perisicio die los que em fancion de lae particularidades de b acthvidad
desempefiada, se establezram en las comvendones colectivas de trabajoe

) Frowtar ¢l serviceo | Iermmihi, #m
condicienes y modalidades que se determinen,

Iz s cumphrmienbo sn prmcpios dieeficimcia, eficeca § eendisrdento laboral, en las

T} Cbirvaer Las o reas legades ¥ reglassnba rias v oondus e sor oolaseeaciie, nespotn y cormesls im ous neliseres oon o piblioe y

ron el resto el personal,

o Respoeader por la clicesis, readimicnte 52 o gealion v de] porconsl el dreaa s cargs.
o Respeetar y hacer cumplin dentro del marnce de competencia desu fancidm, e sistrma furddioe vigenie,

) Dbedecer inda orden emasada del superior jerirguics competente, que redna lae formalidades del caeo y lenga por objeto La
realiraciim de achos de servicio-oom pati bles con [ hencidmdel apentes,

f) Cbservar ¢ deber de Sdelidad gue se derive de la indole de las tareas que le foeron asignadas v guardar la discreciin
eorrespond lsvie o b eseren absolats, em e caso, de todo asusvio del seevico que e b iguiers, en fuscidn de su naturabiss o de
Instrucciores espedificas, con independenda de lo que establezcan las disprsiciones vigentes en materla de seoreto o reserva
diministativa,

g} Declarar bajo peramento sa sttuackim patrimondal y modificaciones ulte riomes oon los alcanoes que d etermine la reglamentacign,

iy Llevar a conocimicnio de la supesiodded lode ecto, smisien o peosedisienlo que causan: o padiene cadsar perfuseds al Estado,
ronfigurar delitn, o resultar una aplicacién freficiente de los recursns. pdbboos, Caando el acn, omisitn o promdimiero involocrass
2 s superiones inmedistes podrd hacerlo conecer directamesde a la Sindicatura General de la Mackde, Flscalia Macioral de
Irvistipaciones Admirssratives yio s [ Audisoria Cireral de s Masidn,

1y Conoareira la dbadién por la Sretroco dn de un sumsarko, caando se hrﬂq‘u}mmmhdlddntlﬂ@:.

I Bemrarbioria & wnamens padondisi oo b herina gqoe d irun |a rigla

k} Excusarse de intervendr en oda actoackdn que pueda orginar inferpretacdones de parclalidad.

I} Welas peer @l euidada yla i i e Tk qui inbigran ol palrimonio del Esteda y & o svanes qui et pectiicamints s
pongan bajo ma custodia,

i) Seggysie La vl el puicas correspondienie e Las peticionss y rammileciones realizadis.

n} Encusdrarse m las depomciones legales y peglamentariss smbee incompuiibilidad ¥ arummlacydn de ramgns,
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Fespecto a la rﬁl:lnn.u-lbil'i.da.d patrimo-
nial, que desarrollaremos en profundidad mas
adelante, el articulo 130 de 1a ley 24,156 establece
e
“tod pereona [fdva gue se desempene on las furisdic-
clofies o eitbidades sufelas @ la competericia de la
Auditorls Genieral de la Nucidn respoviderd de los
daring ecomduricos que por su dolo, culpa o negligencia
en el ejercicie de sus fimcones sufran lns emtes
mencionados siEmpre que ne se erconbrare comprendi-
da en reglmenes especiales de responsabilided
puatrimorsial *.

Farte de la Doctrina considera a.]:||.'imh|==1
arboalo 1112 del th:hﬂq- Civil al moments de
hablar de responsabilidad civil del funcionario
publice. Al respecto el artdoule 1112 establece:
Los hechos v las omisiones de los funconarios
publicos en el ejercclo de sus funclones, por no

cumplir sine de una manera irregular las
obligaciones legales que les estin impuestas, son
comprendidos en las disposiciones deeste tihulo,

Hutchinson® sefiala que la respons-
abilidad cvil comprende ode perjuicio en el
]:!.uh'imnltin de un tercero [a.dmi:rinhnd.-ns, otros
agentes o el Estado), que no se basa en la relacién
de empleo publics, y que es dable calificarla
segiin:

&) Qe los dafios sean causados a terceros
por el acclonar legfime de un fundonaro en
ocasion del ejercicio de su funcida;

bi Dafios causados rci]_:-uch:- del Estado,
que no deriven de una relacion de empleo
plblice;

<) Dafios aptros agentes pulblioes;

d) Drafios causados a beroeros por achos,
hechos u omisiones que e resulten de una

" rticule 24 - B personal queda sujeto a las ngu}u'm-pﬂlﬂmm pﬂfuld.ndtla-q'utmrm:lﬂ'n dee lees parrttion laridades die la

activided disirm pedada s establiecmn enlas oon

L et

&) Patrocinar trimites-o gestiones adendnistrativas referentes a Hmmd:mquﬂﬂrnhl con sus bandones.

) Dhirigie, admminisiras, a partressinis, nepr 13 prsbar s chos persvaneeacdios o no, persorus g exis eewcia wisible operidics
que gestonen o exploten concesiones o privilegios de admirsstracidin en el erden radonal, provindal municpal, o que feeran
proveloes o oonbnalisha di e misesas.

©} Bedbir directa o indirectamente benefices origmades en conbraies, conoesicres o farsmides que celebee u olongee la
adaminisleecide en orden racion e, provindal o munidpal.

) Marvberer vimeulaciores que Je signifiguen beneficios w oblipaciorms ton engidades. directammente fiscalizadas por el ministerio,
dependendacentidad en el que seercoenire prestando serviclos.

o) Valima dimacta o indirectamerse dis faculbadis o proecrogati vas inheserses o sus funciones para fines sjeccs o dicka funddén o para
realizar proseftismn o acckdn politica.

F) Muowptar didivas, ohsigquios u ofnes benediciod v obrbener weriejes de caalguier indele com mistive u ccatiim Sl disempefie de sus
fursiores.

) Bapevsienli, parlresinas & Bp e o llerverdsen pretioees exleajudaalis cors Lo Admiscrracion PubEa Mesosal,

i Desarmollar tnda accidn v omisidn qee ruponga disciminadin por razin de raea, religiin, nadenalided, opinidn, seco o cualquier
oilrd ooiudBeiie & clnoan Linsis persied] osocisl

i} Haceruso indubado o com fines particalares del patrimonio estatal

Ii:&'ulpl-ﬂ]’mulp:ﬂﬂ s iybagertay- clie L s s ey b wveeadi s dieciplinasias-
) Aperdiierinie,

b Susprermidin die hasty Sroota (3] Sas i oo o, W peTin.

i amarda.

i Expnerscian

La maspenidn s han efectia sin posslscds de srvicios ni goon de baebeves, 1 las nonmmos y Grniooe qoo o deierminen §osn peguico de b
reaponashiBdades penales §creles que e s bagislacain vigenis.

By fdam Medabad lvaniga, “Tdecanismos di Congrel Pablion v Argpamistacionss de Responsahilidad ™, Editorial Abam.

Y uschinson, Tomds. 3002 Brenes Considerackmes acerca de la respossebiliad asbainistrativa patrimanial del agente pibiios. Boenns Alres
R i b i Dhrwnchas Audministewtive, Lass WNinda

Lok pctir i la g
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manifestacion del desempefio o ejercdo del
caTgo, giro o frifico administrativo, En realidad
s¢ trataria de un caso de responsabilidad de un
particular fremibe a otro,

E. RESFONSABILIDAD PROFESIOMNAL

Esta responsabilidad se relaciona com el
ejercicie de cada profesion en particular y los
reglamentos, normas v codigos que cada Consejo
Profestomal o Colegios aplican a sus matrieula-
s

Paradarun l:jr.mph:r:l l:dld.'iguc": f-.li;.:dﬂ

Consejo Profesional de Ciendias Econdmicas de
la Cihudad Autdénoma de Buenos Adres establece
eq suardonlo 3 que:
Los profesbomales deben actuar stempre con
integridad, veracidad, independencia de criterio
y ebjetividad. Tienen la obligacion de mantener
su nivel de competencia profesional a lo largo de
toda su carrera,

A su vez el artboulo 26 del mismo ohdigo
dispome Lo sigufente: Toda transgrestdn a este
Ciedigo es pasible de las correcciones disciplina-
rias enunciadas en el art. 167 de la Ley 20476,

IV, LEY N 24.156 DE
ADMINISTRACION FINANCIERA
¥ CONTROL DE SECTOR PUBLICO

A, GEMERALIDADES DE LA LEY
N 24.156

El130 de Setiermbre de 1992 fue sancionada
la Ley 24,156 de Administracion Financiera y de
los Sistemas de Control del Sector Pablico, fus
premulgada el 26 de Octubre de 1992 v puesta en
vigencla el 1 de Eners de 1993, Esta Ley fue
sancionada en un contexto de reforma del Estado
iniciado con la Ley 23,696 por La que se declard en
wstado de EITH!'I'EEI'II:iﬂ la ]:!r:l.'l:l:i.-l'.'ln de los
servicios publicos, la gecucion de los contratos a
carge del sector pdblico v la situacidn econdmi-
co-fimanciera de la Administracién Pablica
naclonal centralizada v descentralizada,
empredas ¥ socledades del Estado con participa-
cidn estatal mayoritaria y los servicios de cuentas
eapndﬂmmhenhu“

Come sefiala Ivanega la Ley 24.156
incorpora el concepto de la Teoria de los
Sisternas, conciblendo la Adminksiracldn Finan-
clera como un macrosistema mediante el cual la
planificacién, oblencidn, asignadion, utilizacidn,
registra, informacién ¥ control tienen como
ohjetive una gestion eficiente de los recursos
financieros de la Macidén, Este macrosisterna, en
consecuencia, s¢ halla conformade por un
conjuntle de sistemas Inlerrelacionados, de lo
cual deriva que el desarrollo v funcionamiento
eficar y eficiente de cada uno de ellos influye
obligatoriamenteen los otros,

En relaciém al tema Makén' concibe la
administracién financiera como un conjunte de
elementos admindstrativos de las organizacones
piiblicas gue hacen posible la captacion de
recurios ¥ su aplicacién a la concrecidn de
objetivos ¥ las metas del sector pablico en la

n hittpyiwwsomnseo.org-arfdoonseoietica b,

B Ly die Adminisradin Fruncer v de bos Sistemas die Contnel del Sector PulbsBon. Texdn Institndonal Anctadn, Comeniado ¥

Conrordsdo. SIGER. hitpdiwwwosigen.govarley 241 S0.asp

i MErriam Mabel Framega. 300, “Moamismnes dr Combed Pablion g Arg

Abaro,

Lo e LY Alewee Blibetal

RMWWMMWMWQMMM#I”&&MMMEEFM
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LA RESFORSABILIDAD DE LA FURCHIN POBLICA EN LA LEY 24,156 DE ADRMSISTRACHIM FIHNANCIERA ¥ CORTROL DE SECTOR POBLICO

forma mids eficaz ¥ efickente posible.

Por otre lado Ginestar" define la
Administracion Fimanciera Piablica, como un
prooess sdministrativo que tiene que ver con el
plancamiento, la gecucion y el control. Estas tres
fases 0 efapas se deben corresponder con la
administracidn de: el desarrollo de los productos
puiblicos, la determinacidn de la asignacidn de
insumes de forma eflclente, Lla ldentificacitn de
unidades de gestidn como micess de decision v
ejecucidn, ordenar los procesos de modo de
evaluar ex post los resultados mediante los
indices de efectividad,

Ludwing won Berlalanffy, en los afios
vainbe, septd los cimientos de la denominasda
“teoria general de bos sisternag”, formulando una
idea novedosa en el dmbito de la investigacidn
binldgica, el cardcter fundamental de un objeto
viviente a5 su organizacidn, sin que examen de
las partes ¥ prooeses aislades puedan dar una
explicacidn completa de los fendmenos vilales.
La amplia aceptacién de esta conoepeidén ofgind
su aplicacidn mas alld de la biclogia, por contenes
una pretension deuniversalidad™®

Em eate sembido el arfeuls 2 de la Ley
dispone gue la Administracion Financiera
nmn]:rznl:lc un conjunts die gishermas, &Em
normas y procedimientos administrativos que
hacen posible la obtenciém de los recursos
puiklices v su aplicacidn para el complimibento de
los objetlvos del Estado. & su vez el articuls 5
establece gque la Administracidn Financera
estard inteprada por log siguientes sistemas, que
deberan estar interrelacionados entre si-

= Sistema presupueestario;

= Bistemna de crédito pablicn;
w Sigdema de tesoreria;

= Sistema de conlabilidad.

Par altime ¢l articule 7 establece que La
Sindicatura General de la Macién y 1a Auditoria
General de la Macidn serdn los drganos reclores
de los sisternas de confrol inberno v externo,

respectivamente.

Como sefiala Makan la puesta en vigen-
cia de la Ley 2415 posibilitd a la awtoridad
econdmica contar con informacidén eportuna de
la Administracién Piblica Maconal para la
administraciin de las restriccioness macroecond-
micas; no obstante, las dgideces que acomparia-
ron & su implementacién han obstaculizado la
profundizacion de la reforma micro en las
organizaciones pliblicas.

En sintomia con los cambios introducidos
porla Ley 24.156 en el afio 1994 se sanclona la Ley
24354 que instaurd el Sistema Maconal de
Inversiones Pablicas que fuve como objetivo
ordenar los proyectos de inversidm  pablica
nacional como asi también gestionar y elaborar
un plan anual de inversiones pdblicas. A grandes
rasgos se puede declr que esta ley organizd el
sistema de inversiones piblicas permitiendo
determinar las obras plblicas prioritarias,
limites P:I'EI'IJPIJHI.‘I.‘iDH, evaluacin de los
programas ¥ su financiamiento, brindar
informacién de la ejecucidn y cumplimiento de
las metas, ete, Comoe sostiene Le Pera® el Sistema
de Inversiones imterviene en los proyectos de

™ Angel Ginstar. 1908, Lctares soire Administracitn Finansiers def Sector Pblico, UBA-CTTAFOEA,

B Gorpdler Mavarm, Pranclscn. 1995, Ef devecho admisistratios aqardal. Pamplona: Bditorial Bursa,

* Bariia Pedir: Makdn. 2000, EI Modelo de Croihin por Risrulbadas m b orpastimns de De Admimisbraciis Pdbbics Masiosal W
Congres Internacional del CLALN sobre ki Relorma diel Bstado v s Administracidn Piblice Repiblica Dominicana

M La Pera Alfnecla, 2007, Eshadio da la Adminisicacsse Financiies Poblica, Busses Abne Ediciones Cooparalivid.
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inversion en =1 ciclo |:v|:|m1:|lnh:|: p:rm!.mﬁn.
formulacién y evaluadion, estudios de factibili-
dad ¢ impacte ambiental, financiamientos
alternativos, programacidm de la ejecuciin en
o o mds ejercloios v control Yex post”, 5 blen
fuc e lbencton ar sobre eafe fefma enel
presente trabajo, e3 dable destacar que actual-
mervbe existe una :iE;nif'imI:iu: mbﬂiﬁ:u:iﬁn el
plan de obras pablicas, discrecionalidad en 12
asignacidn de obras entre las provincias y en el
casd de obras que afectan miis de un ejercicio se
observa que la mayor parte del presupuesto sa
estipna efecutas en los dlimos afios de las obras,
lo que implica comprometer gobiernes futures a
rnul'.u.dzmum:i.ul.ms;’m cantidad de obras,

B. RESPONSABILIDAD DEL
FUNCIONARIO PUBLICO ANTES
DE LAVIGENCIA DE LA LEY 24.156

Con anterioridad a la sancidn de la Ley
24.156, sefiala Ferndndes Cotonat™ el sistema de
responsabilidad del fundenario poblice estaba
basado en Ja obligacién de rendir cuentas de la
gestitm, existiendo distintos Hpes de responsabi-
lidades, la penal, la disciplinaria, la civil hacla
terceros ¥ la administrativa patrimondal,
relacionada con el sistema del control de la
Hacienda Piiblica ﬁdﬁumdﬁﬂburﬂpm‘mbi—
lidades tenia bienes i'uridinw: P-rqu:-:-si.dq-s
distintns v procedimientos distintos, Tanto la
responsabilidad administrativa comola contable
eran investigadas, bajo la wigencia de la Ley de
Contabflidad, por el Tribunal de Cuentas, pos
drganos especificos ¥ mediante procedimientos
especificos: & juice de cendes y of pooe de

Sppun ol fexto anotado, comentado y
mdsidndehu}rﬂlﬁﬁn]ampﬂmbﬂdaddt]
funciomarie antes de la vigencia de la Ley 24.156
puede resumirse dela slgubente forma:

1. L& COMTADURTA GEMERAL DE LA NACION

En:lafm]mmdi:rﬁhL:}rilﬂ,
considerada como la primer Ley de Contabilidad
del Estado Macional, esta ley tuvo vigencia hasta
el afte 1947 cnande foe dictada la Ley 12,961, esta
dltirma dispome con mayor caridad Las fundones
de la Contaduria General de la Nacidn a la que
conberia comjuntamente a.'h'i]:ul:i.m'lﬂjl.u‘hdi.ﬂ:in—
nabes, de censura v asesoramienta, contables v de
control imberno

2. EL TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA NACKON

Posteriormente en el afto 1956 se cred el
Tribunal de Cuentas de la Mactdn definido come
drgana de control externo de 1a hacienda piblics,
dotandols de i11|:|.ep:nd:n|:i.: para llevar & cabo
B4 iSO,

Al se dispuse que sus miembros fueran
niombrados por el Poder Elecutive, por conducto
del Ministerio de Hacenda con acuerdo del
Emudﬂ,yquemurmﬂl.t:mplmmimhm
durara su buena conducta, y s remociém se haria
mediante ¢l procedimiento establecido para los
magistrados del Poder Judidal,

La Ley que 12961 imtrodujo un nueve
conceplo de control v su profesionalizacién,
asumiendo e nuevo organisme, las fundones
jurisdiccionales, mientras que la Contaduria
General de la Macion preservd su rol en materia

™ Femdndez Cotonat, Mosmi Bugenda. Responsabilidad del Puncionario Piblico en 1a Ley 24156 de Admérndstracitn Pinasciera y

Conbfal dild Seches Plblin:.

® Ly de Administraciée Financiera v de los Sistemas de Control del Sector Public, Tests [rstituconal Anotsdo, Comesgade y

Concordedn. SIZEN. hispyiwwwiigengovarley 24156.asp
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de registracion contable v de contral inberno, es
decir, como drgano mixto de gestidn vy controd,

El Trilrunal de Cuentas tenfa competendcia
en dos Wpos de julcos: el fulch de cueilas ¢ de
respormsatdiidad,

El juicio de cuentas estaba destinado a
examinar las rendiciones de cuentas presentadas
por los jefes de los servicics administrativos de
cada jurisdiccidn y las autoridades de los
organkamoes descenlralizados ¥ centealizadios,
quienes estaban obligades por la Ley de
Costabilidad (Decreto Ley 23.354/56, ratificado
por Ley 14.467) a rendir cuenta documentada o
comprobante de su gestion, A su vez, ¢l drgano
jurisdiccional estaba famltado a imponer muoltas,
solicitar medidas disciplinarias e inlcar de ofido
Las actuaclores.

Por oira parte, el juico de responsabili-
dad, que ]:ndl'.a. instituirse contra Jos agembes
piblicos -aun los no obligades a rendir cuenta-
que oom U accion o su omision  hubiesen
perjudicado a la hacenda piblica, comstituia el
procedimiento wigenle para hacer efectiva la
responsabilidad, tanto en cuante a la determina-
cién del aleance como de la cuantia del monto que
el responsable debda ingresar a las arcas pablicas,
en reparacion del dafio ocasionado, Asimismae,
aun para aquellos casos en que la conducta
observada no implicara un perjuico patrimonial
al erario puiblico, demosirado el iIncumplicdento

legal, se prevela la imposicldn de multas (Art. 84,
incisojj de la Ley de Contabilidad.

s dable destacar que con la desaparicion
del Tribunal de Cuentas de la Macém, feeron
eliminados los juicios de cuentas ¥ responsabili-
dad.

Crra funcion importante que cumplia el
Tribunal de Cuentas de la Macidn era el contrdd
previo que gerca sobre actos administratives de

digtintos drganos del estado y que afectara a su
pestidn econdmica-financiera. Correspondia al
Tribunal de Cuoentas ejercer la vigilancia
combinua sobre la gestion de la hacenda del
Estado Pederal, fiscalizando todas las operacio-
nes epondimico-financleras que dabe realizara,
Estas facultades se traducian en la potestad de
observar los actos administrativos de contenido
presuntivamente lesive de |=s normas I-Eplq ¥
reglamentarias que regian la gestion ccondmica
di los drganns directivos v ejecutivos.

Estas observaciones tenfan el efecto de
suspender el cumplisiento del acto, en el tode o
e la Pa:tenbirrud.a.]ﬂl"nd:rﬂjumﬁvn,bajniu
el wsiva 'rn]:unﬂhihd..ud.'. Pﬂd{l msistr en el
cumplimiento de los actos observades por el
Trbunal de Cuentas. En tales hipdtesis, este
altimo cormunicaba al Congreso la observacion y
la insistencia, acompafiando copla de los
antepedentes.

El Tribunal de Cuentas de la Madon
también contaba entre sus afribuciones, con la
facultad de fiscalizar las empresas del Estado,
por medie de auditores o sindicos, v es aqud
donde se produce un nuevo avance en materia de
cofkrol.

3, LA CORPORACION DE EMPRESAS
MACIOMALES

En el tramscuro del afio 1974, se cred la
Corporacion de Empresas Nacionales (Ley
20,558}, un drgano de conduccidn y control de las
empresas ¥ sociedades del Goblerno Mackomal,
creads como entldad descentralizada dentro de
L Jurisdiceldn del Mintsterio de Economia,

Esio significd gque las empresas pasaran del
ambito de competencia del Tribunal al control de
una dependencia especifica de la Corporacién,
denominada Sindicatura General, gue debia
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abacarse al andlisis y fiscalizacién de la gestion
empresaria v de la legalidad de los actos de las
empresas, En ese marce, se determing la
necesldad de contar com um control inbegral v 4,
concebide como un sistema gue se basaba en su
unicidad, en el enfendimiento que no puede
haber juzgamientno Paﬂ:i.ali:.a:dn de la Eﬂ.‘l:iﬁn
CMpTesaria.

Al efecto, el articule 14 de La Ley 20.558, dotaba a
los sindless deslgnades en las empresas con los
deberes ¥ atribuciones que para los sindicos en
general establece La Ley de Sociedades (19.550),
mmaﬂmﬁwgﬁmk}ﬂe@ﬂmj’
normas estatutarias,

4, LA SINDICATURA GEMNERAL DE EMPRESAS
PUBLICAS-SIGEP

Pasteriormente, mediante el dictade de la
Ley 21.801 {maye del afio 1978) se reemplacd ala
Cann-ra:iEm de Emprresas Macionales por la
Sindicatura General de Empresas Pablicas
(5iCel™), entidad administrativa descentralizada,
con perseneria jurldica propia, que tomd toda la
experiencia y capacidad de la ex - Sindicahira de
la Corporacide.

La 5iGeF, como ente autirguico, desarra-
llaba el control en tres dreas: lkegalidad, auditoria
¥ de gestion; buscando de esta forma integrar el
contrp] para poder dar cumplimiento a las ideas
de sunicidads ¢ interdisciplina. Tenda a su cargo
las funcienes de controlar la gestidn v legalbdad
de bos actos de las empresas.

En relacidn a los resultados obtenidos
products de las actividades de control preceden-
temenbe resetiadas, la Ley 21801, en su artioulo
12, prevela que todo acto u omisidn que contravi-
rbere las disposiciones legales, reglamentarias,
estatutarias, convencionales o decistones de las
asambleas a que deben ajustarse las empresas

sufetas al régimen de la citada ley o gque comtraria-
sen objetivamente los prindpios de una buena
gestién empresaria, asi como también los
procedimientos seguidos por las mismas en
oposicién con las técnicas contables, eran
pasibles de observacion.

Asirmism, en su articulo 13, establecia el
trdmibe a que debls ajustarse la emisién v
comiflcacidn de lag obsesvaciones, destacindo-
B e para Iqu:“ns CAROS B g se advirtiere
que el actn de la empresa controlada podia
afectar gravemente al patrimonio estatal, podia
solicitar la inmediata suspensidn de la ejeowcidn
del mizsmo al Poder Ejecutive Maclonal,

C. RESPOMNSABILIDAD DEL
FUNCIONARIO PUBLICO A PARTIR
DE LA VIGENCIA DE LA LEY 24.156

1. ASPECTOS GEMERALES

Eil'.u.l&-].' fue sancionada en un confexto de
reforma del Eﬂaﬂnﬂrﬁmﬁmhiﬁaﬂapﬁth:}r
X406, por la que se declaro en cstado de
emeTgencia la prestacion de los servicios
pliblicos, [a ejecuciin de los contratoes a cargo del
seclor pilblico vy la slluackdn econdmico-
financiera de la Administracidn Piblica nacional
centralizada v descentralizada, empresas v
sociedades del Estado con participacidn estatal
mayoritaria ¥ los servicios de cuentas especiales,
eTitre obras,

Esa mnormaliva de emergenca signifiod,
también, el punto de partida para el proceso de
privatizaciones. En efecto, a Ley 23.696 estable-
cih el procedimiento & aplicar, las modalidades
de la contratacion, las facultades del Poder
Ejecutivo nacional, la satoridad de aplicacién y
dispuso la creacidn de una Comisidn Bicameral
del Congreso de la Macldn para que, conjunta-
mente con el Poder Ejecutivo, coordinara el
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cumplimients de la ley v los resultados de la
privatizacidn.

La Ley 24.156 detogd - art, 157- al Decredo
= Ley X3.354/56, ratificado por la Ley 14467, con
excepcldn de los arts. 51 & 54 (Gestidn de blenes
dil Estado) v 55 a 64 (De las contrataciones) v la
Ley 21.801, reformada por la Ley 22639, De esta
forma el contral e q:n:f.u la Contaduria
Ceneral, ¢ Tribunal de Cuentas de la Macidn y la
Sindicatura General de Empresas Pablicas, fue
sustituide por los muevos drganos de control
interno v oexberno, Simdicatura Gemeral de la
MNaddn (SIGEM) y Auditoria General de la
Nacion (AGN), respectivamente.

Como sefiala Lerner™ la creacién de la
Auditoria General de la Maciém responde a un
modelo  anglo-americano, incorporando una
compelenca de control Integral, que comprende
los aspectos legales, financleros, presupuesta-
riod, econdmicos, contables v de eficiencia,
eficacia y economia de los actos ¥ operaciones,

Laley establece y repgula la admimistracicon
financiera, a la que define como el conjunte de
sisternas, drgancs, normas y procedimientos
administrativos que hacen posible la obtencidn
de securses publices ¥ su aplicacion para el
cumplimiento de losobjetivos del Estad o.

Caedaror, al momente de su sancion,
pendientes la creacidén de otros dos sistemas con
sus corfespondientes drganos rectores: el de
Conitrataciored del Eatado i el de Adwiiriatracidn de
Bierss, manteniéndose vigentes los Capitulos V
{arts.51 a 54) y V1 (arts, 55 a 64) de la Ley de
Contabilidad por imperio de ko dispueste en el
articulo 137, inc. a) de la Ley 34,156, E] Decretn M
102301 derogd, posteriormente, €l segundo de

los mencionados capitulos.

2. LOS ORGANOS DE CONTROL
INTERNO Y EXTERNO

La Ley 24.156 en el tHiulo VI n:-EuJa el
sistemna de control interno que es llevado a cabo
por la Sindicatura General de la Macién, La
SHGEN funciona comg drgano de control interno
dependiente del Poder Ejecutivo.

Se encuentran en el dmbito de su control
las j'urisdil:l:innﬁ que  Componen el Poder
Ejecutivo Nacional y los organismos descentrali-
zados ¥ empresas ¥ socicdades del Estado que
dependan del mismo, Ademds de la SIGEM el
control interno serd levado a cabo por las
unidades de auditorls Inberma coeadas en cada
jurisdiceidn v entidad que dependa del Poder
Ejecutivo. Las unidades de auditorda interna
dependen de la autoridad mixima de cada
organisma ¥ frabajarin en forma coordinada con
la SIGEM.

El articulo 101 de la Ley dispone que la
auforidad superior de cada entidad u organisme
dependiente del Poder Ejecutive Nacional serd
responsable de un adecuado sistema de control
interno que inchaird instromentos de conirel
previo y posterion

A FUMCIONES DE LASIGEN

El articulo 104 de la Ley establece las
funciones que le corresponden a la Sindicatura
Ciemseral de la Macidn:

= Diictar ¥ aplicar normas de contrel
imterno, las que deberdn ser coordimadas con la
Anditoria General dela Nacidn;

= Emilr v supervicar la aplicacién, por

™ Emilia Lemer y Enrique Grolsman. 2000, “Besporsabilizacién® por medso de ks controles disioos. Dooamento publicado en el
libra “La Risponsabilizaciin an la Muev Gestbtn PasEoa Ltinoamsricana”™. TLAD-BID-ELTERA.
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parte de las unidades correspondientes, de las
narmas deaudiboria intema;

¢ Realizar o coordinar la realizacién por
parte de estudios profesionales de auditores
mdependientes, de auditorias financieras, de
legalidad y de gestifn, investigaciones especia-
les, peridas de cardcter financlers o de ofro Hpo,
asf come orientar la evaluacidn de programas,
Frn-].l:i:lnu }I'HPE:I'HE-Im'Iﬂ-;

. Vtglla::] wm]_:lmﬁ:n'hn de las normas
contables, emanadas de la Contaduria General
delaMacidn;

o Supervisar el adecuado fundonarmden-
b del slstema de control Interno, facilitando el
desarrolle de las actividades de la Auditoria
Greneral de la Macidn:

¢ Establecer requisitos de calidad téenica
para ¢l personal de las unidades de auditoria
interna;

o Aprobar los planes anuales de trabajo
de las unidades de awditoria intberna, orentar y
supervisar su ejecucion y resultado;

+ Comprobar la puests en prictica, por
los organismos controlados, de las observaciones
y recomendaciones efectuadas por las unidades
de auditoria interma ¥y acordadas con los
respectvos responsables;

» Atender los pedidos de asesorla que le
formuben el Poder Epecutive Naconal y las
sutoridades de sus jurisdicciones v entidades en
materia de control y suditoria;

* Formular directamente a los organos
comprendidos en el ambito de su competendia,
recomendaciones tendientes a asegurar el
adecuado cumplimbiento nommative, la correcta
aplicacién de las reglas de auditorfa interna y de
los criterios deeconomia, eficiencia v eficacia;

+ FPoner en conocimiento del Presidente
de la Macian los actos que hubiesen acarreado o
estime puedan acarrear significatives peruicios
para el patrmondo pdblico;

« Mantener un registro central de
auditores ¥ consultores a efectos de la utilizacion

desus serviclos;

* Ejercer las funciones del art. 20 de la ley
23096 en materia de ]:lri.\ra{'i::a:innﬂ-.. &in
perjuicie de la actuacion del ente de control
oxtormd,

La Sindicatura General de la Macdn
eslard acargo de un funclonario designado por el
Poder Ejecutive. Para sercer esta funcidn serd
necsario contar con Htule universitacio en el
drea de ciencias econémicas o derecho ¥ una
experiencia en la administracion financiera y
auditoria ne inferior a 8 afies. El Sindice General
serd asistdo por tres sindicos gemerales adjuntos,

El Titule VII de la ley 24156 regula el
control externe del sector pablico que estara a
carge de la Auditoria General de la Maciém ¥
dependera del Congrese Macional. 5e encuentra
en el dmbito desu control la gestidn presupuesta-
ria, econdrmlea, financlera, patrimonial, legal, asi
coma el dictamen sobre los eslades conlables
financieros de la administracidn centeal,
organismos descentralizados, empresas y
sociedades del Estado, entes reguladores de
servicios publicos, Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires ¥ los entes privados adjudicata-
rios die procesos de privatizackn, en cuante a las
obligeciomes emergenies de los respectivos
cortrabos.

B. FLIMCICIMNES DE L& AGH

El articulo 118 establece que serin
funciomes de la Awditoria General de la Macién
las sigulentes:

* Flscalizar el cumplimiento de las
digposiciones legales y reglamentarias en
relacion con la ubilizacion de los recursos del
Estado, una wezr dictedos los achos corres-
pondientes;

= Realizar auwditorias financieras, de
legalidad, de gestidn, exdmenes especiales de las
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jurisdicciones v de Lag entidades bajo su contrel,
asi como las evalwaciones de programas,
provectos ¥ operaciones. Estos trabajos podran
sor realizados directamente o mediante la
contrataciém de profesionales independientes de
audjtnria;

*  Auditar, por sl ¢ mediante profesio-
nales independientes de auditorfs, a unidades
:jE|:l|.|'|:l|:|1'.'.|:l:]-i:E|c|'|:|;E'|.1u|.'|1.|'.|.'IL:|.I Pr-n}recl:nsﬁnm:i.ad.ns
por los organismos infernacionales de crédito
conforme con los aceerdos que, a estos efectos, se
llegue entre la Maciim Asgentina vy diches
Organismos;

* Examinar v emitlr dictdmenes sobre
los estades confables fnanceros de los organis-
mos de la sdministracion m:in'naLFn.-]:!.u:u.dm al
cierre de cada ejercicio;

»  Controlar la aplicacion de los necurses
provenmientes de las operaciomes de crédito
publico ¥ efectuar los exdmenes especiales gue
sean necesarios para formarse opdnidn sobre la
situacidn de este endendamiento. A tales efectos
puede solicitar al Ministerio de Economia v
Obras y Servicios Pablicos y al Banco Central de
la Republica Argentina la informacion que estime
necesaria en relacion a las operaciones de
endendamicnto interno ¥ externo;

= Auditar y emits dictamen sobre los
estades contables financierss del Banco Central
de la Bepublica Argenting independientemente
de cualquier auditoria externa que pueda ser
contratada por aquélla;

= Realizar examenes especiales de actos
v contrabos de slgnificaciin econdmica, por sl o
por indlcacidn de las Camaras del Congreso o de
la Comisidn Parlamentaria Mixta BEevigora de
Cuemtas;

» Auditar y emitir opinion sobre la me-
moria ¥ los estades contables financieros asi
comadel grado de cumplimdento de los planes de
accién y presupeesto de las empresas v socieda-
des del Estadao;

« Fijar los requisites de idoneidad que

deberin reunir los profesionales independientes
de auditorfa referidos en este articulo y las
normmas Weenleas a las que debeed ajustarse el
trabajo de detos;

» “erificar giie los ﬁrEa.m.u de la
Adminiskracion mantengan el rl:-EisI:r'n ]:La.l:n.rrl.l:l-—
nial de sus funcionarics pablicos, A tal efecio,
todo funciomario pablico con rangoe de ministro;
secrefario, subsecretario, director nacional,
mideirna autoridad de organtsmos descentraliza-
dos o integrante de directorio de empresas y
soctedades del Estado, esta nhl.iﬁpﬂna]_:reﬁ:nh‘r
d-mhudcla;ma:mh}rndm[-ﬂ-ﬂ] horas de
asumir sy carge o de la sancidn de la presente ley
una declaracidén jurada patrimonial, con arreglo
a las normas y requisitos gue disponga el
registro, la que deberd ser aclualizada amual-
mente v al cese de funclones,

La Auditoria General de la MNacidn estara
a cargn de siete (7} miembros designados cada
umocomo anditor general, los quee deberdn ser de
nacionalidad argentina, con Hiule universitario
en el drea de clenclas econdmibcas o derecho, con
probada especializacion en administracién
financiera y control. Duraran oche (B) afios en su
funcidm y podran ser reelegidos,

Seis de dichos auditores generales seran
designados por resoluciones de las dos Camaras
del Congrese Nacional, commespondiendo la
designaciom de tres (1) a la Cimara de Senadores
v ires (3} a la Ciamara de Diputados, observando
la composiciin de cada Cimara. Al nombrarse
los primeses awditores generales se determinars,
por sorten, 1os fres (3) que permanecerén en sus
cargos durante cuatro {4) afics, correspondién-
doles ocho (8) afios a los cuntro (4) restantes.
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V. DEBATE PARLAMENTARIO DE LA
LEY 24.156 EN LA HONORABLE
CAMARA DE DIPUTADOS DE LA
NACION

En el presente trabajo presentamos un
extracto de las discusiones mas controvertidas
die la Ley 24.156 % de Administracién Financiera y
Control del Sector Pablice en la Camara de
Diputadoes que tuvieron lugar en el afio 1991, que
como observaremos a continuactén princpal-
mente giraron en tome a la creacidn de los dos
organos de comtrol, intermo ¥ externo, v sus
debilidades.

A. El Diputado Moisés Fontela critica la
desaparicion del control concomitante de
apropiacion que realizaba el Tribunal de Cuentas
¥ reducciin de las funciones de la Contaduria
General alamera registracion,

B. Los [H[l".lh{!l?l Alberto Aramound v
Matilde Quarraccino, del partido demdcrata
popular, en varias ocasiomes mavieron interven-
ciomes en el debate. E1 23 de Octubre presentan
observaclomes al Dictamen de la Combsidn de
Presupuesto v Hacenda aprobado por la
mayoria de los Diputados. El aspecto mds
relevante que destacan los Diputados es la
creacion de ks entes de auditoria interma ¥
externa, 5ecritica la posibilidad de los mismos de
contratar servicios de estudies profesiomales

para esas funciones siendo la antesala de un
inminente procesa de privatizacion, la desapari-
cidn del comtrol preventive salve a pedido del
Poder Ejecutiva comdo 1o establece el artoalo 104
inciso i) Se hace mencién también la falta de
raronabilidad de no incorporar dentro del
tratamients de éste provecto un maeve régimen
de mhihdmﬂ}radmhhhaﬁh de bienes del
estadn, evitando asi un vacio legal ¢ incubadora
de cormapcifm,

C. En el debate Nevade a cabo en el
recimbo el 13 de noviembre de 1991, el CHputado
Alberte Aramount amplis v profundiza los
aspectos mendonados en el informe de rechazo
del Dictemen de la ma]rm'f.u.

Se menciona ¢l articalo 104 inciso f que
otorga a la Sindicamura Gemneral de la Macién la
facultad de coordinar auditorias contratando a
estudios profesionales de auditores Indepen-
dientes, que de alguna manera no responderdn a
los intereses de la MNecdn sine de grupos
COONAAMIECOS CXiTanens que s& carTacterizan por
ser saqueadores del Estade y del pueblo de los
Argentinos. El articulo 105™ también establece la
facultad de contratar estudios de consultoria v
auditoria. E] articulo 121 inciso )™ le otorga la
Facultad & la Auditoria General de La Nacidn la
facultad para contratar profesionales indepen-
dientes de auditoria para controlar programas y
proyvectos financiados por los organismos
internacionales de crédito,

¥ Expediente 0083-PE-199), Trianite Parlamentario 368, Mensaje £33 Crden del dia K*1789, Afe 1991,
3 ) Asender los podidos de ssesoria qoe le formulen el Peder Bjecuiive Macdonal ¥ las auberidades de sos urisdiedones v

wvtic acdew o marhiria de conteol ¥ audisoria;

¥ ¢) Bralizar o coordinar |a eealizacién por parte de estudics profesiorales de audiiores independ lenites, de soditorizs Snanderas,
di legalidad v di s, invesSigaciones wspecales, pericies de caskcter financiem o de otro Bpa, s comu anmentar la evaluasiion

de programas, proyecins ¥ operaciones.

1 La Seeadicatura quids Faculbada pars contrtes ssudios i consuliesia v sudibosia b ssposifines bmane do s,
planificar y controlar la realizadiin de los trabajos, asi como coidar de L cabdad del informe firal.

B o) Audites, pos sl o medisede peolesionales independienles de sudilors, & unidades desilores de progresdas ¥ poeresio
franciadns por Ins crganismos mtemacionales de crédite oonforme con 1o aouerdos que, a estns efecing, @ Degue epiee

Macke Argenting y dichos organismos.
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Por otee lade e Diputado destaca la no
existencia de un contrel previe sing posterior
coma lo establece = arbiculo 102 cuando habla
que la suditoria interna es un servicio a toda la
OIFANIZACION ¥ COMSIiSie on un examen pesterior
de las actividades financieras v administrativas,
Tamnbién el articulo 118 hace referencla a que es
compelencia de condrol externo posterior de la
pestidn presupuestaria, econdmica, financiers,
patrimonial, legal y de gestion. Luego el
Diputado introduce un concepto que resulta
fundamental, es5 que ol estado con la creacion de
esbos nuevos entes de comtrel pierde el poder
jwrisdiccional, La jurisdiccidn, explica el
Diputado, es la polesiad pdblica de conocer v
fallar los asuntes conforme a la ley. La jurisdic-
cidn no selo la Genen los juecs (jurisdicddn
judicial), sino que existe jurisdiccitn sdministra-
tiva ¥ parlamentaria como la que ejeroe el
Congreso em el juicio politice. El proyecto de ley
presente al eliminar el Tribunal de Cuentas
elimina la jurlsdiccidn administrative. En el
Ambito de la administracidn pdblica, en los
juicios de cuenta  los tibunales especficos
enjuician las coentas y en tal sentido ejercen
jurisdiccion, De esta forma la jurisdiccion
administrativa la puede ejercer un Grganc
centralizado o uno especial desprendido de la
admindsteacién central, como es el Teibunal de
Cuentas.  El Diputade considera que este
organisme no deberia ser disuelto ¥ menos aan
abolir las facultades para realizar el juicio de
cuentas, El Diputado considera que o Estado
manca debe renumciar el atributo de la jurisdic-
cldn que no sole correspomde al Poder Judicial
alne Lambbin al ecutive y al Leglslativo.

En ofro momento del debate ol Diputado
sigue Enatemiendo que |z falta de control previo
grnerard una serie de irregularidades que serdn
la cuma de actos contrarios a la moral v a la sama
administeacién pdblica, poe 1o tambo conslders la
necesidad de imroduc:s modifficaciones a los

articulos 102 v 118 del provecto. Hace referencia
nuevamente a la facultad de la SIGEN v AGN
para contratar estudios de consultoria. El
proyechs én ninguna Pl'rl:lzha.-:: referencia a la
chllﬂ-l]r:ﬁeﬁd.a a |la comtrataciom de servicios
de consultoras privadas en ¢l dmbito estatal
Mada se dice de las condiciones que deben reunir
los estudics profesionales, a las relaciones que
pueden o no manlemes con grupos eoondmicons
dominantes o a la independencia que deberdn
‘l::l'ﬂ‘.ll'd.e]:l:-&mpu:uu concesionarias de servicos
Fﬁbl'i.m 0 que n:p|nl'=n obras ¥ BETVICIOS
publicos.

I, El Diiputado Melchor Remé Cruchaga
del partide Radical, hace una critica a la depen-
dencla que plandea el provects del control
interne respecte al controlade, es deds, el Poder
Ejecutive Macional. El Diputado sostiene que en
ningim hugar del munde existe un control que
dependa jerarquicamente del contrelado, Al
igual que e diputado Aramouni resalta la
eliminacin del control previe v la facultad de la
SIGEM v AGH para la conlralaciin de estudios
de consultora vy asditoria. Los patrimonios ¥
recursos publicos tenen en todo el mundo reglas
propias v deben ser regulados por fundonarios
publicos, de minguna manera deben estar en
manos privadas, Este capifulo del provects
significa la privatizaciin del control que resulta
conlradiclorie con la Constitucldn, la praciica
parlamentaria y las normas legales.

E. El Driputado Jorge Horacio Gentile,
del partide Demmdcrata Celstlang, en su discurso
denuncia la presidn de lobbies para sancionar la
presente ey, EL Diputado menciona que no tens
semtido la creaciom de la Sindicatura General de
Ia Macidn ya que las funciones que cumplita ya
son realizadas por la Contaduria General de la
Macidn, es decr, habrin superposicidén de
funciomes, Adernds critbca la dependencla del
drgano de control imterno (SIGEN) sobre el
controlade (Poder Ejecutive Madonal). Segiin el
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Diputado el lobby para la creaciim deeste Grgand
de control proviene de los funcienarios de la
SIGEP que buscan la menera de subsistie
administeativamente. También critica la
auditaria irllﬁn.apn-rd]'léthndz excigtir el contral
de los suditores extemos que rump]mr&rl al
Tribunal de Cuentas, For otroe lado ¢l Diputado
critica la contrataciém de servicios de auditorias
privadas para realizar tareas de control ya que
consiste en una delegacidn propla de funclones
del Estado, esto proviene de un lobby del Banco
Munetial Las facultades del Estade son indelega-
bles, la moda de las privatizaciones no Genen que
quitar facultades estatales que no tienen ofro
sentide que la proteccién del bien comian y la
sochedad.

E. El Diputado Alberto Adolfo Natale,
del partide demdcrata progresista, critica la
redaccién del ardoule 103 que establece gque el
slatema de comlrol inlernoe estard constituldo por
la Sindicatura General de la Naddn y por las
unidades de auditoria interma creadas en cada
_i'llﬁ.ndin:i:‘m:,rmﬁdadu d:]:u'hdicnl:m del Poder
Ejecutive Macional, las unidades dependerdn
jerarquicamente de la autoridad superior de
cada organismo y actuardn técnicarmente de la
SHEEN. El erganismo de control en ningdn caso
puede depender, como supone el proyecto, del
organe controlade. Bl Diputado establece que
deberia medificarse la dltima parte de este
articulo de la sigwiente forma; “Estas unidades
dependerin jerirquicamente de la Sindicatmra
Ceneral”,

G, El Diputado Federico Clérici, ademas
de coincidir com las observaciones del Diputado
Matale sobre el articulo 100 propoene la incorpo-
rackém de un nueve articulo 8 continuacin del
104 conla siguiente redaccidn:

“Todr acfo w cwizide gue ComlraveRga

pormnas legales, reglasentaring, de procedimibenlo wo
estatularins, coneencionales, o cunlguier ofra resolu-

it mincnlante, o gue condrarlen objetimamente los
principios de wna buena gestidn adminisirativg wo
estigresari, serd pasible de obssreaeidn.

“La sindicaturs general podrd  tamrhidm
efecluer recommendaciones. Tida  ohserpacidn wio
recoHierulacidn serd comicnicada por el stndice general
o la furisdiceidn, snbidad o empresa reprochads, para
st obligatorio descargo, &n £l lapso i con & procedi-
mienin qmaqu’:ﬂﬂﬁ_feefaﬂuﬂlﬁmﬂmm."

H. El DMputade Baiil Eduardo Baglini, de
La Unidn Civica Radical, solicita que se tengan en
ruenta las observaciones vertidas sobre lz falta
de confrol previo, control de legalidad v
dependencia del drgano de comtrol sobre el
contrelado. Reconoce como esenciales los cam-
bios propuesies por el Diputsdo Clirid, va que
tendefa un sentide de control previe v simults-
rearmente ol de ]q:alil:l.ud_ Posterior-mente sl
Diputado critica la facultad que establece el
articule 104 incizo ¢} para que la SIGEN contrate
estudios profesionales de awditores indepen-
diembes,

I, Luege el Diputade Oscar Santiago
Lamberto, miembre informante del oficialismo,
no acepta ninguna observacdin ni modificacidon
al provecto, Sostiene que el hecho de la depen-
dencia del drgane de control interno sobre la
autoridad maxima de la reparticion cuida la
E!Pl.dl del altn funcionario acerca de |.-n-q1.1:pa.r.'u
en sy jurisdiccidn, Respects a la oritica por la
contratacicn de estudios profesionales para
realizar estudics de auditoria el diputade sefiala
que ya lo hace la SIGEP v resulla una prictica
eficiente v GHl.

J. El Diputade Antonic Tomds
Berhongaray, de la Unién Civica Radical,
considera el Titule VI del provects sebre control
externo, como el mas polémico. Establece la
necesidad de denominar a este drgano como
Contraloria de la Nacion. Hay una estrecha
relacidn entre el Argamo que =& pretende
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comlrolar ¥ el Congreso de la Mackin, cuya
furcitn eq la de controlar ¥ no la de pealiear
auditoria. Asl lo consideran otros Pui'u:i de la
region, inchuse el mensaje del provects enviade
por Poder Ejecufive, ya que auditoria es un
término anglosajén. Solo cuatre paises de origen
anglosajon lo denominan auditorfa, el resto lo
llama conlralorfa, Ciro punbe que mandfiesta el
Diputado es la eliminacién de contrel previe:
alﬂ'u.n.nﬁ sostiene que no exisbe comtral sin que
exista comtrol previo ya que sobe con el control ex-
post o a pesteriori nos enocontramaes con. hechos
consurmados ¥ de nada vale protestar. Por otro
lado estin aquellos que sestienen que el control
previe no sirve, porque hasta ahora lo Devd a
cabo el Tribunal de Cuentas v no s ha podide
erradicar los heches de corrupeidn e irregulari-
dades administrativas que se ha cometido en el
pais, Desde esta dptica nos dicen que ol control
previe sirve para burocTatizar los sistemas de
control, coadmministrar, ¥ en definitiva trabar
todio. Actualmente rlge en control previo ¥ no
alcanza para ser una garanta de honradez o de
eficiencia administrativa. El con-trol previo noes
eficients, economizador ¥ eficaz, con lo que
choca con el sistema administrative mederno,
Mocumple conel modelede las tres “ET.

El problema, sostiene el Diputado, es
conciliar estas dos posturas, una forma seria
introducir una modificackin al articulo 121 indse
)y en el texto vigente establecido como artiouls
118 Inclso g), que establece como fundones de la
Auditorfa General de la Nacida realizar andlisis
especiales de actos y contratos de significacion
ecombmica por sl o peticién de las cdmaras del
Congreso de la Macion, 5e refiere este punto a un
comtrol a posterior, Es necesario levar esto a un
punte de equilibric, pues e contrel previo de
todo en Glima Instancla no comlrola mada
Ademas es imposible realizar un control previo
de todos los actos que realice la administracion
cenitral, organismios descenfralizados y ofoos bajo

su compelendcla, Factlcamente es imposible wn
control previe de odes los actos de La adminds-
tracidn pablica. Pero tampoos nos pedemos
pasar a la wvereda die enfrente, e desir, que no
puede existir algin tipo de control previe yo
comecomnitante. Mo deberia controlarse operacio-
nes de caja chica o poco significativas, Ensintesis,
el Diputado consddera necesario que el ariiculo
mencionado establezca como funclda de la
Auditoria General de La Macion el andlisis previo
o en forma IiI'I.'II.I.IH:I'IlEll, doe los actos, comtrabos, ¥
tramitaciones de gran significacitn econdmica,
por s 0 por decisién de una de las Cimaras del
Congreso de la Macidén, Tambiém agregar el
sdgudente pdrrafo: “sl del andlisis reswullare grave
irregularidad, peligro o inconvendencia a los
intereses pdblicos, el contralor y auditor, previo
informe al Congreso, podrd ordenar las suspen-
sion por 30 dias no renovables de la simple
tramitacion del acto o de la resolucidn.”

Mediante esta modificacion, sostiene ¢l
Diiputado, estamos conciliande las dos posicio-
nes, Mo caermos en el control previo que obstacu-
liza bodo, nl en el control previo gue puede
transformarse en un poder coadministrador por
la winculacién parlamentaria de este drgano.
Tampoco nies vamos a enconbrar oon los “miser-
to= en la moTgue”, nos vamas & encontrar oon la
posibilidad de que los grandes muertos no
existan, porque este organc va poder realizar un
conlrol previe concomitante cuandoe se trale de
hechos de gran significacidn econdmica.
Creemos que el dnico control en serio es la
publicidad de los actos de gobierno. La democra-
cia tiene un solo sistema de control: el control
socigl. Los sistemas de control que establezca-
mes carecerdn de eficacia s no existe €] control
social que se reallza a través de la publicidad de
log actos de gobiermo.

Un punte importante que menciona el
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Diputado es que el rgano de control externo no
puede tener funclones jurisdiccionales porque
depende del Congreso de La Macddin, Se estarfa
viclando de Constitucién si se le otorgare la
facultad para fijar multas, sanciones y juidos de
:Enpmtnhi]idad, T estariamos en Frnl:l.e—
ma de colision de poderes.

K. El Mputado Jorge Horaclo Gentile, en
atro mamento del debate considera la necesidad
de crear un jurado de enjuidiamients infegrado
por representantes del Congresa, diputados y
senadores, v del Poder Judicial, com el objeto del
juzgarnbento de las comductas a las que se reflere
el artfeule 129 (actualmente articulo 130 del texto
vigente de la Ley). Tambidn propone agregar un
mueve artculo de la siguientes forma: “La
Contraloria Ceneral de la Repiblica puede
redquerir a Hhule de colaboracién la actuacidn de
los tribunales de cuenta de las provincias o de Las
contralorfas o tribunales de cuenlas de las

munkcipalidades en cuestiones de su competen-
cia, y reciprocamente puede hacerlo a pedido de
Hbun-i'i-rﬁm“

L. El Diputade Melchor René Cruchaga,
en odro fragmento del discurss considera que con
la sancon de esta E].' s estd :nlmEﬂ'nd.n la
desaparicion del control en nuestro pais, 5i bien
pueden admitirse algunas caracteristicas del
convirol interno dependiente del Poder Ejecutivo,
lo mds grave es que se estin enterrando las
faculiades del artieule 87 que la Constituckin
MNadional otorga al Congress Nadonal. Hoy no
m.:jnmmns los mecandismos de condrol, los
estamos haciendo desaparecer, En la discusion
cn particular ¢l Diputado sostiene la convenden-
ca de o aprobar el dhalo completo referido al
Conirol Externo, Bl Diputado mendoma que no
ha encontrado ningdn autor nacional o interna-
clonal que avale el modele de control que
determina este provecto. Las provindas cuentan
con distintos modelos de control a los que se

qulere aprobar hoy, de esta manera este proyecto
no responde a inbcativas naconales, sine a
nrﬂmiumns nacionales. incluso s estaria
hablando que la aprobacién estaria unida a la
posibilidad de consepuir algunes créditos, Los
sefvores diputades Vanossi, Gentile v el Senador
Eduarde Menem ham formulade propuestas
concretas para la institucién de defensores del
pueblo, defensores parlamentarios y contralores
c[uennm:nm:nn]uu.h'ihurimquesh
noche estin tratando de negar. No es cierto que
los controles previes generan burocracias,
Estamos de aceerdo con crear sistemas moder-
nos de control amplie que conternplen los de
legalidad, de gestion vy presupuestario y los
relativos 2 la eficiencia y eficacia, Toda la doctrina
sostiene que el contrel debe ser previe y general
para evitar P-m.']u:in;il:r p.ah'imn-n'ial. La otra
injusticia que s¢ o5t consagrando osta nochs o5
sostener que en la Argentina los confroles han
tenido la responsabllidad por la existencla de
corrupaon. Nos clvidamos de los periodos de
disgeontinuidad constitucional. Atribuimeos a log
organismos de control la responsabilidad de no
haber neutralizado los capitulos de cormapcidn.
Madie habla de la lista de 600 funcicnarios, que
Cioy Cargns especificns estan siendo investigados
por los drpancs de control. A esto hay que
sumarle una lsta entre 12300y 1300 funclonarios
ouee 1o han rendido csentas.

b, El DMputado Raidl Eduardo Baglind,
de la Unidn Civica Radical, propone agregar un
artioulo donde se exprese que los drganos v entes
a que se refiere el articulo 118 estén obligados a
suministrar la Contraloria General de la Macidn y
a 5us representantes toda la informacion que sea
mecesaria, para lo cual estos dispondrin de
accese directo a4 los datos, documentos ¥
antecedentes relacdonados con el eercicio de sus
funciones. Para ello todos los agentes ylo
autoridades de esos onganismaos deberan prestar
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colaboracion, considerindose la conducta
adwversa comd falta grave, También es necesario
agregar una facultad a la Contraloria General de
la Mackén de demandar judiclalmente la nulidad
de todo hecho, acto o contrato gue este organis-
mo de control externo considere lesivo para el
patrimomio del sector pablico nacional. Sin este
minime recando este organisme s¢ comvertivd on
un mero espectador ¥ no en un participe de una
actividad de contrel efective. Tambidén es
necesarle agregar un incise que establezca que
este ofganismo deberd requerir oon cardcber
conminatorio una rendicién de cuentas en un
plazo perentorio a quienes tengan obligacion de
hacerlo, Mo es posible exigir la rendicion de
cuemitas sin la facultad de comminar €l cumpli-
milento deesa oiligackn,

V1. COMCLUSIOMES

Come puede observarse en el debate
parlamentaric de la Ley 24.156 los temas mas
controvertidos fueron, por un lado, los cambios
introducidos a les sistemas de control imternio y
externo; w, por otre lade, la responsabilidad de
Lo farcdomariios prdblicos,

Los defensores del antiguo esquema de
conitrel a carge del Tribunal de Coentas remarca-
bam el control previo que este Srgano llevaba a
cabo para determinados actos de Goblemo,
ademis del Foder Jurisdiesonal para jusgar el
mal desempefio de los funcionarios pablicos. ElL
conirel previe y concomitante para determina-
das operaciomnes ¥ por otro lado la obligacidn de
los funcionarios de rendir cuentas de su gestidn
son fundones caraclerfatioos de un slstema de
contrel gue permiten nealizar un segulmiento
permanents de actos significatives de gobierno

F:n'nil:i:nl:ln asi bomar decsiones correctivas

antes decjecutarios.

Los que respaldaron la creacién de La
RIGEN ¥ la AGH sostuvieron la necesidad de
lograr de un contrel estatal acorde a un Esfado
mis eficiente ¥ menos burocratizado. El comirol
previe entorpece e impide e desenvolvimiento
normal deles actos realizad os en diferentes dreas
v sechores del eatado,

Mis allid de las diversas opiniones que
existen sobre el cambio de paradigma en el
control de la hacienda piblica en nuestro pais, es
verdad que la Ley 24156 introduje un nueve
Tl'I.ﬂldEID d.E I:DI.'III'\BI HI:'UI.'*' (=] IDH- |=m1:l1m
institucionales que Estado Macional atravesd en
ese momenbo y en sintonda con los cambies que se
produciam en oteos paises, Esta Ley que elimina
el Tribunal de Cuentas v la Sindicatura General
de Empresas establece un enfoque sistémico de
la administracién financiera y del control del
estado. Se elimina la intervendion previa que
permitia revocar o sanear determinados actos, se
elimina la atritvecién jurisdiccional, es decir, los
juicios de cuentas (responsabilidad contable,
cubdado en la administraciin de los blenes
publicos) ¥ los juickes de responsabilidad (res-
ponsabilidad sdministrativa, viclacidn de debe-
resen el ejercicio desu funcidén),

De acuerde a la opinién de Lerner™ la
experiencia del ejercicio de atribuciones
jurisdiccionales no parece haber generado
impactos significativos, entre bos afics 1982 y
1932 los funcionarios publices imputades en
juicios de responsabilidad ascendieron a 2183,
de los cuales el mayor peso recayd sobre los
funcionarios de menor jerargula, de acwerdo al
sigudenhe detalbe: (ver cuadro)

Comeo sefiala Le Pera” las atribucicnes de

* Emilis Lerner y Exrique Grodsman, 2060, “Responsskilizscion” por medin de Ioa cortrobes clisicos, Dorumenio publicsdo en el
Eeen “La Responsabilizactin em la Mueva Cestidn Pablica Labirsamesicana”, CLAD-BID-EUDERA.
H 1.2 Fern Alfredn, 2007, Esbadin de la Administacion Finandem Piblica Busnas Aines: Ediciomes Cooperabivas,
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—
MINISTROS 1 PROFESION 5/DRISC. 31
SECRETARIOS 17 COORDINADORES 15
SUBSECRETARIOS (-] ASESORES 10
DIPLOMATICOS 31 CONTRATADOS 2
FUNCIONARIOS 219 DERECHOS HABIENTES 19
JEFES 141 AG. ADMINISTRAT. 963
TESOREROS 10 AGENTES P.F.A 267
GERENTES (-] AGENTES P.N.A. 148
CHOFERES 92 OTROS 126
DOCENTES 67 TOTAL 2183

la Auditoria General de la Maciém se debilitaron
en el texto legal respecto al proyecto original
enviado al Congreso por el Poder Elecutive
Nacional. Luego de la discusién parlamentaria
fueron eliminadas algunas facultades muy
importanbes: mayores facultades para exigir el
acceso @ la informacion, confrol previe para
operaciones de gran importanda, posibilidad de
actuar como querellante al iniclar accones
judiclales penales, separacién temnporal de los
funcionarios que incurrieran en faltas graves,
mayores recaudos en la seleccion de auditores.

Como se puede observar los nuevos
drganos de contrel responden a un modelo de
controd mads eficente y dgil, pero es evidente la
falta de mecanismos que permitan tomar
decisiones correctivas a  tiempo, y ademis
determinar la responsabilidad de los funciona-
ros plblices por su desempefio en la adminds-
tracidn pdblica.

Vil RECOMENDACIONES

De esta forma podrian introducirse
algunocs cambios a la Ley 24155 de manera de

mejorar bos procedimientos de control vigentes
en nusestro pals, como ser:

= Eslablecer como facultad de la
Auditoria General de la Nacidn el control previe
solo para determinados actos de goblerno, que
poT su :'-iEnEFim:iﬁn resalien 'i:I'I.'IP'El'I'Im'II:EﬂI. Puede
fijarse una clivsula de acuerdo con el montode la
operacidn, es decir, operaciones que impliquen
hasta un montoe en pesos determinado; o pueden
numerarse cerlos aclos considerados de rlesgo
sin importar el monto invelucrado en la opera-
cidin,

= Eliminar la posibilidad de contratar
servicios de consultoria y auditorda privada para
llewar a cabo tareas de control en el dmbito de La
administracion PﬁHim nacional. Fortalecer la
capacitacion, formadion y perfeccionamiento del
cuerpo de auditeres de STGEM vla AGH.

Ll ﬂtﬂTEﬂT‘E' o ‘I:E &'E;I'ID.H d! I.'DTIEI'\E\]
inferno ¥ externo facultades para sancionar,
suspender ¥ apartar de su cargo, en forma agil v
sencilla, aguellos funcionarios por su mal
desempefio en el ejercicio de sws funclones,

Es dable destacar los puntns de mejora
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que propone Pernindez Cotonat™ en su trabajo
de investigaciin sobre la responsabllidad del
funcionario plblico v los mecanismos de control.
B el mim1|:r|:|iupwru uma serie de medidas entre
Las cuabes ]:rundm‘nwm:imm

= (Morgarles la competencia 2 los drganos de
control pera dnicer seciones fudiciales tendientes o
senctanar actos lewpos, achumdn coma querdﬂm!h::.

= Comjfertries simores faculfades, fales cotmo
I o obencta In Conetradoria Gemeral de Coste Reod,
cardcter Tincularte de sus mformes ~coyo meumpli-
micnin conshifuye wng falts grave suscephile de
maotivar lo destituciin del fisciorario responsalile,
chalifuiena que o7 54 Faago o condiciin-, ofligaciin de
los anditades de remilir dnformes periddices sobre of
grade de geance de lad recomendaciones formuladas
por la Condralori.

= Exigir mayores recavidos para ln selecetdn
de las mibvimiae auioridades de los organdsios de
confrod, fales come comciorse pablico abderio,

= Posibilifer [z realizaeion de audifories en
tiempo @il para que mo srvan sile pore reestigar
kechos ya ocurridos, sinn para que cunmgrian oon ofms
de s fires del comivel recomendar, corregir W
camehizhL

= [mporer a los organismos de conrol
itefernio y eaterne lo ohligacion de difundir y publicitar
T i forries de awditoris cor el objeto de bransparen tar
o gestidin del Eslado w logrer mrg participacidn
cizidadana reapenianhie,

= (Morgar independencia y estaliilidad en fa
Serncidn al audilor inlerno, wa ser meedioale wn
carmebic en la deperdencia ferfrqueica o efectuande sy
sefevcitn medionte concurse pablico g un cargo con
estabilidad temporal,

En pos de efectuar el segulmbenio v
fiscalizacion de las scciones judiciales que

persiguen la responsabilidad patrimonial del
funcionario publico s propone:

= Crencrdi de aot organsmo de confrol con
competenct pura [n specuciin y sepaminio de s
acciones judiciales femdientes @ hacer sfectiva o
resporsabilided administretios patrimorial de los
[unicionarios publices o atribucide o e orgarismo de
cottirol extstente de esa competerscia, Diche organis-
i) povdria safar erncargade de determinar la resposse-
beledad, of perjieio fscal o levar a cabo lne gecdons
Judiciales periimentes o gfectuar of seguiniento de I
mizmaz, dnhindols, em = dilbimn supuests, ode
Jaruitades sencionatories y coercitfoas o ser aplicadas
a fos responsables de lns orgawismes reppentes. Un
ejeriplo e esle senbide, s werifice en el dereciao
piblice provineial. La Prosincia de Salta condiend in
arbeide e la Comstitieciin Provinedal que oforga al
nrﬁ-.nm':rmﬂ de control externo J:g:'l':im.nr:l:dm ;pmtddi
T comIpaTeceT 6 Juicio en log casos em que se detecke
posible dovin pabrimeral al Fisco. La ley 7.103 o
regloments estableciends la competencia de la
Auditorie General de lo Promincia pera relizar
tnpestigaciones  preliminares ¢ (nlciar acciones
fudictales tendientes @ hacer sfecttoa o resporsatedld-
dited evanl de los agentes y funcionrios en los casos en
que RF PTESLIMA verosimilmende lo exisfencia de
periuicip fiscal, asi come cuando mediore cordera
judicial conira & Estade por hechos impuiables @ sus
agenies y funcionarios, pudidndose consiiuir en
ackor cigil en o procese penal para b inveatigaciin de
un delilo e perfideio del Fisco,

En sintesis, achualmente o5 necesaria la
volunitad politica de muestros gobernantes para
introducr modificadones a los sistemas de
corlrol interns y extermo de manesa de forlaleces
log mecanismos gque garanticen eficacia,

¥ Dra. Moemi Exagenis Femdndes Cotonat. Consulta OV y trabajos cealizados en:
Bt s g ppoa i oon Levdid ok egtd oosiove Terman dier_oobomal_noemsd pl
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eficiencia v transparencia de los actos de la
administracion. pliblica nacional. Ademds de
contemplar los temas pendientes gue quedaron
pendientes con la sancién de la Ley 24,156, como
ser log sistemas de gestion de bienes del estado v
confrataciones regulados por el Decreto-Ley
13.354/56 ratificado por la Ley 14467, La
rendicitm de coenfas existe, pero por medio de la
aprobacidn de la cuenta inversidn que realiza el
Congreso de la Naddn. La Auditoria Gemneral de
la Macidm Heme como facultad observar la cwenta
inversidn, pero no Hene ningin efecto coercitive
ni sancionatorio, por catecer de poder jurisdic-
cipmal, Es decir, que la aprobacidn de la cuenta
imwversiin sole tiene cardcter politicn sin efectos
juridicos,

(Hro punto importante s que en la
actualidad los fundionarios no responden ante
bos desvins presupuestarios, 5i bien estd vigente
la respunsabllidad discplinaria, penal y clvil, en
el caso de la penal, es muy dificil €l delito de
malversacién de caudales piblicos (aplicacidn
de recursos @ un fin no previsto en el presupues-
to) a raiz de la posibilidad que tienen bos
funcicnarios piblicos de introducir  ajustes
presupuestarios, Esta situacion se agravd con los
superpoderes que olorga la redacciinm vigente
del articule 37 de la ley 24156 posibilitande
introducir modificaciones presupuestarias sin
intervencién del congrese nacienal, en la
actualidad ¢ Jefe de Gabinete cwnta con la
facultad de introducir modificeciones presu-
puestarias inchaso la distribuckén por finalidad,
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