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EDITORIAL

Enesiaedicion delarevista, ASAP publicaenprimertérminoema conferenciaypareldediscusion
regiizadacnlasede delanstinicion el dia 9de mayopasado, sobreandilisisdelacoprrapolitica corla
presenciadel Dr, foaquin Movales Soldyla Lic. Graciela Romer. Fn un pisen el quelos ccontecimieriosse
producenenformavertigingsg, esbuenopaderconsiatarioque mesesatrissepensabaysobreloguedcoriencio

Elsegundoarticulo escritoporlos Dres. Marcelo Tricdricoy Emilio Nasir? irnata sobrela gestion de
la devida delosgobiernossubnacionales. En el mismo sesubrayan las caracteristicas mas velevanies del
endeudamzéfmpﬁblkvdekﬁgobt@m&tbnaabna!esysephmmelcammobaaaumgestz‘o’ndegobiemo
pq&bm&wohy%ngmaﬁeago&%rﬂa&@mhpwgmﬁwﬁndeh}nﬁ@ﬁ%wmoﬁ@un%

bl o

Hltercerarticuloconsisieenlabistoriaydescripoiondel Siseria Nacionalde Contraiciciones, subsistemict
integrantedelde Administracion Financierd definidoc petivdelaley 24156, enuntrabajo coordinadopor
eltitlarde esaunidad, Ing, Oscarluna

Encuartolugariarevisaseocupidenproblenanoesiviciamentepresupuesiario, pero iimamente
ligado alagestion dela Administracion Piblica comoeseldelos recursos bumanas. ELDY, Jorge Lupano, ex
directordel Instituto Superior de Economistas de Gobierno, exponesuptto devista, con glgunasveflexiones
sobrelaexcdenciatécnicayiaindependenciapoliicaenlafimcionriblica.

Finalmente sepublica latesina dela Lic. Alicia C. Olivieri Alberti preseritada en la carrera de
especializacion de posgrado en Administracion Financiera del Sector Piiblico. Enla misma reciliza tnd

conwma‘énmﬂmpmomamyﬂwpumporﬁ%mmy&qubmwmmmﬁn
intlegrada, asicomosuitilidad paraaportar alosprocesosdereforma, ymodernizacion del Edadoen nuestro

pais.

Juntoconesiaedicionsepresentael Boletin Timestmil Fiscal, en wnaedicionseparidacomofascicilo
paricoleccionaryereniualmente eHeLaderarcomoanexoesIadiicocon e,

BuenosAires, setienbre de 2001




ANALISIS DE LA COYUNTURA POLITICA ACTUAL

JoAQUIN MORALES SOILA - GRACIELA ROMER

La coyuntura politica y econdmica preocupa a toda la ciudadania. Mayor
grado de preocupacion se tiene en asociaciones qie, como la nuestra, centran
su accionar en las causas y efectos que la politica y la macroeconomia generan
sobre la gestion de la Administracion Publica Nacional. La ASAP invit6 en
esta oportunidad a dos prestigiosas personalidades de nuestro medio. El Dr.
Movrales Sold partié de la afirmacion que la Argentina, estd viviendo una
conjuncion de una crisis profunda de su economia y una crisis profunda también
de la politica y que es esta conjuncion de crisis la que estd potenciando gran
parte del conflicto. La Lic. Graciela Romer hablo desde la lectura de la opinion
publica y de las condiciones que pueden estar creando hoy la posibilidad de
escenarios alternativos. Se transcribe asimismo el rico debate que surgio con

posterioridad.

I Dr. JoaQuiN MoraLes SolA

Creo que la Argentina, nunca como
ahora, esta viviendo una conjuncion de una
crisis profunda de su economia y una crisis
profunda también de la politica. Esta
conjuncién de crisis es lo que esta
potenciando hoy gran parte del conflicto.

Quiero hacer una breve resefia de por
qué sostengo quie es inédita esta conjuncion
de crisis politica y econdmica, porcue muchos
pueden decir que en el afio '89, con la
hiperinflacién, habia crisis politica y habia
crisis econdmica, pero quiero recordar que
cuando se desata el proceso hiperinflacionario
en febrero-marzo del '89, las elecciones
presiclenciales estaban convocadas para mayo
de ese afio. Es decir, habia efectivarnente una

angustia social producto de la hiperinflacién,
pero habia también una esperanza de que las
cosas podian cambiar en el terreno politico y,
porlo tanto, en la economia en un breve plazo.

Esta situacion no se da hoy porque el
actual Gobierno tiene tan sdlo un ano.
Podemos recordar también las veces que el
gobiermno de Menem tuvo crisis politicas muy
profundas, y tal vez mds profundas que las
que puede haber hoy. Recordemos cuando
se acusO a Amira Yoma de contrabando de
dinero del trifico de drogas, pero en ese
momento la economia no era un problema,
ni siquiera cuando Cavallo da la ofensiva
contra Yabran.

La economia vuelve a serun proble-
ma a partir del anio '96 cuando Cavallo que-

X



]

ANALISIS DE LA COYUNTURA POLITICA ACTUAL

da fuera de la administracidn, entra Roque
. Ferndndez, por io tanto la crisis politica del
Gobierno se aquieta y ahi vuelve a salirla
economia,

Hoy estamos en una situacién de pro-
funda crisis econdmica producto de la rece-
sién y de una profunda crisis politica. -

- Analizando esto podemos abarcar tres
escenarios: el escenatio politico-electoral, el
escenario econdmico, desde la politica, ob-
viamente, v el escenario que es el determi-
nante de ambos escenarios anteriores, que es
la espiral de escandalos que estamos vivien-

do.

El escenario politico-electoral, [a cri-
~ sis politica de hoy me parece que esti fun-
damentalmente signada por la
itrepresentatividad de las conducciones de
los partidos, por el serio cuestionamiento
de la legitimidad de los partidos politicos v
la crisis de liderazgo de ambas organizacio-
nes que se disputan el poder. Tenemos una
.orisis de representatividad politica muy pro-
funda.

Sostengo que a partir de la semana
pasada, es dificil decir que la Alianza, por
lo menocs tal como la conocimos, existe. Creo
que cada vez mas, ni siquiera hoy se puede
hablar ya con rigor de un gobierno radical,
es miés bien un gobierno delarruista aliado
con Cavallo, y esto plantea un serio proble-
ma dentro la coalicién gobernante que lle-
g6 al poder. Hoy son mas los criticos que
los dispuestos a defender al Gobierno
frentista, dentro de la propia Alianza.

Decia la otra vez que, adn cuando hay
muchas criticas contra Chacho Alvarez por
el método y por ser él quien ha hecho la dlti-
ma denuncia, hay dentro de su partido y den-
tro del propio radicalismo coincidencias con
muchas de las cosas que dice Chacho Alvarez,
adn cuando no coincidan en el método y en
ta decisién que ha tomado.,

Pero hay crisis también en el
peronismo. No creo que Menem represente 7
exactamente al Partido Justicialista, v tampo-
co el gje politico Duhalde-Ruckauf lo hace,
si bien se puede decir que tiene un distrito
quie controla con mucha eficacia -la provin-
cia de Buenos Aires-y que es el distrito mds
importante del pais. Pero esto no quiere de-
cir que tenga una represemtatividad eficazy
profunda en su conjunto.

Tenemos crisis de representatividad en
ambas organizaciones politicas y las dos de-
pendiendo de una sola figura, que es hoy
Cavallo. '

Ahi vamos al terreno electoral, Creo
que esto estd en discusion en estos dias.
Creo que vamos 4 it a una derrota del go-
bierno de la Alianza tal como estan hoy las
cosas, pero lo que no sabemos todavia es
si Cavallo va a contribuir a esta derrota
alidgndose con el peronismo o si va ayudar
a que la derrota sea ms digna alidndose
con la Alianza. Lo que Cavallo quiere es
estar aliado con uno y con otro en distin-
tos distritos. Esto pertenece al pensamien-
to y a la manera de actuar de Cavallo que,
cuando se encuentra con alguna necesidad
de tomar decisiones, busca siempre alter-
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nativas, es un poco lo que ha hecho con la
convertibilidad.

No sé si eso es creible en la politica
argentina, que un mismo partido minoritario
como el de Cavallo esté en algunos distritos
aliaclo con la Alianza v en otros distritos alia-
do con el petonismo.

Y cuando hablé de la derrota, estoy
exponiendo un dato que creo que es conve-
niente tenerlo en cuenta: si el 2001 de Fer-
nando De la Ria es el '87 de Radl Alfonsin,
creo que vamos a tener unos afos dificiles.

Creo que lo normal o esperable para
la politica argentina serfa tal vez alguna si-
tuacién airosa del Gobiemno en la eleccion
proxima, cosa que se pueda transcurrir en el
pais casi normalmente hacia las elecciones
del 2003, pero hoy por la crisis politica, por
la imagen del presidente, por la carencia de
candidatos de la Alianza.

El ex presidente Raul Alfonsin es un
hombre muy respetado, muy querido huma-
namente, pero se estd viendo en las encues-
tas que a la hora de votar la gente nolovaa
acompanar. En la Capital, que es un distrito
donde la Alianza realmente podria hacer di-
ferencia con respecto a la provincia de Bue-
nos Aires, no tiene candlidatos eficientes hoy
y es probable que no los tenga salvo la figura
de Rodolfo Terragno. Chacho ya dijo que no,
es decit, las figuras que podrian ayudar a una
diferencia fundamental en la Capital no van
aestar.

Esto esti marcando la crisis politica,

pero esta crisis tiene un fundamento en la
crisis de la economia, es decir si nosotros
estuviéramos hablando de un pais que esta
creciendo no de la manera espectacular de la
primera parte de la década del '90, sino en
los términos normales de cualquier pais, creo
que la situacion politica seria infinitamente
mejor que la que estamos viviendo, es decir
que el origen de esto es la crisis irresuelta de
la economia.

Cuando a mi me dicen que el proble-
ma en la Argentina es politico por las dudas
del presidente, por los condicionamientos de
la coalicién gobernante, me cuesta creet €so.

Cualquiera que levanta un poco la
mirada y ve donde estamos en el mundo. Ayer,
publicé La Nacién un mapa de Colombia que
marcaba las zonas que controlaba el Estado
colombiano, que es nada mas que alrededor
del 40% del tetritorio nacional. Lo mismo
pasa en México, donde el desafiante
subcomandlante Marcos encabeza grupos at-
mados insurrectos, o en Perti. No creo que el
presidente De la Rua sea mis débil que el
presidente Paniagua. En cualquiet pais de
Latinoamérica hay conflictos politicos muy
serios, y en muchos de ellos més criticos que
enla Argentina.

Aci, el problema es que esta coalicion
10 ha logrado encarar el problema de la eco-
nomia con decision. Por supuesto que la Ar-
gentina es un pais que tiene una enorme fer-
tilidad econémica.

Pero creo que lo que no se ha hecho
hasta ahora con eficiencia es precisamente
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buscar una solucidn al problema de la eco-
nomia. Entonces lo tenemos a Cavallo, y creo

que le esta costando infinitamente mds delo

que €l podia suponer en la peor de las hipé-
tesis para sacar el pais adelante,

Creo que habia elementos que no tuvo
en cuenta. Se peled demasiado con mucha
gente, al mismo tiempo, v no sé si todas estas
batallas eran necesarias, por lo menos en este
momento. Pero esto no manifiesta
escepticismo porque creo que Cavallo, tarde
o temprano, va a lograr salir victorioso de
esta coyuntura financiera internacional mas
alld del riesgo pais, la Bolsa de Buenos Aires,
los bonos argentinos.

7 Los médicos siempre recomiendan que
a ningin enfermo se le tome

permanentemente la temperatura, y con el -

riesgo pais le estamos permanentemente
tomando la temperatura al pais. Creo que de
esto se va a salir, pero no sé si le va a servira
Cavallo o a la Alianza para recuperar la
diferencia’ que hoy tiene con el Partido
Justicialista. Pero cualquiera de estos dos

“escenarios, tal como estin hoy, puede ser
dramaticamente cambiado por el tercer

~ escenario planteado, que es el de la inercia
incontrolable que han tomado los esciandalos
tanto el del trafico de armas en la Justicia
como el que va a empezar seguramente
mafiana a tomar vuelo que es el de la comision
parlamentaria investigadora sobre el Javado
de dinero enla Argentina.

La informacién que tengo sobre el
tema del trafico de armas, lo notable es que
ningtn hombre, atin el mas cercano y el més

leal a Menem hoy esta en condiciones de
asegurar que no vaya preso.

~ Encuanto al tema del lavado, creo que
se va a dar paralelamente con el pico de la
crisis por el trafico de armas porque la
convocatoria de Menem a los tribunales
coincidird con el momento en que va a estar
trabajando la comision, -

Creo que esta comisidn tiene
fundamentalmente, por lo menos esto es lo
que manifiestan los principales miembros, la
investigacion del método, de como fue el
procedimiento que explica que dinero que
provenia de la corrupcion y del trafico de
drogas se llevaba al exterior y volvia en
inversiones. Y después, la afectacion de las
personas va a terminar fundamentalmente en -
algunos banqueros, no por el lavado en sisino

porque muchos son titulares de bancos

extranjeros muy importantes que canalizaban
grandes caudales de dinero a través del Banco
Repiiblica o el Federal Bank.

El tercer aspecto que van a investigar
es la relacién que con escs dos grupos:
corrupcion-narcotrafico y banqueros, tenia
fundamentalmente el gobierno del presidente
Menem, el presidente Menem v su entorno
IMAs Cercano.

No estad descartado que en esta
investigacion surja algo, con lo cual esto
puede hacer un revulsivo realmente
imprevisible de la corrupcién. El cariz que
tienen ambas causas, tanto la del trdfico de
armas como la del lavado de dinero, es la
imprevisibilidad.
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Esta investigacion puede tener
influencia en la politica electoral, porque
estamos hablando de que esto puede afectar
al peronismo. , y ;,Cual es la influencia que
va a tener también sobre la economia?. Hay
una corriente que encabeza el presidente De
la Riia, que dice que en enero habia sintomas
de reactivacién en la economia, y que luego
de pronto se pard, debido a las denuncias por
el lavado de dinero. Otra cotriente dice que
lo que fren6 aquella reactivacion fue
fundamentalmente la crisis turca vy los
empujones pablicos a Pou. Pero, de todos
modos, esto esta en discusion y la realidad
seguramente nos va a terminar demostrando
cual de las dos razones frend la reactivacion.

Tenemos un panorama politico-elec-
toral muy complicado, caracterizado por la
crisis de los dos grandes partidos politicos,
la crisis de representatividad y de legitimidad
que tiene hoy la politica, lo cual hace muy
dificil la solucién de la crisis del conflicto
politico. También tenemos una situacion
econdmica que estd itresuelta, y que creo que
en cualquiera de las mejores hipétesis que
podemos plantear hoy nos acercamos a una
recuperacion muy lenta. Hay ademas
conflictos juridicos, morales y de corrupcion
que amenazan seriamente con influir en
aquellos dos conflictos.

La politica argentina hoy francamente
es imprevisible.

Nec creo en "el Chiavez", porque
cuando muchos analizan esto dicen entonces
lo que en la Argentina viene es "el Chavez",
Los partidos politicos en la Argentina ticnen

todavia dirigentes que pueden surgir y
enfrentar Ja crisis, pero creo también que en
eso toda aseveracion de hoy es prematura.
No sabemos todavia la profundidad del tem-
blor que van a provocar estos dos escandalos,
que ya lo estamos viviendo pero que todavia
no lo hemos vivido en su plenitud, y
seguramente lo vamos a sentir en los
proximos meses.

Pregunta- ;Como incorpora en este
analisis politico la figura de Elisa Carrio, que
tuvo un fuerte crecimiento en los Gltimos
tiempos?, porque como usted dice hay una
cantidad de dirigentes politicos que son
incuestionables desde el punto de vista ético
y moral. Me da la impresién que para la
sociedad hay dos figuras que son
incuestionables desde el punto de vista que
tienen presencia en los medios: Elisa Cartié
y Chacho Alvarez.

Respuesta- Creo que no son
comparables ambos casos, tal vez usted lo
estd comparando desde su calidad moral y
en €s0 vamos a coincidir, pero no en cuanto
a la representatividad politica que hoy tienen.
¢Cuil es precisamente la diferencia entre uno
y otro? Que una pelea y el otro abandono la
pelea, mas alld de que estoy dispuesto a hacer
un esfuerzo de comprension punto por punto
de por qué Chacho Alvarez renuncia a la
vicepresidencia, conociendo los mecanismos
institucionales, conociendo cuil era su destino
en el Senado, qué es lo que tenia y esperaba,
pero esto no es la opinién pablica. La opinion
pliblica vio un hombre que hizouna denuncia
y dijo: "en este templo hay ladrones; el que
se va del templo soy yo'.
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En cambio, en Elisa Carrié me parece
que estan valorando exactamente lo contrario.
La gente intuye e intuye bien que hay una
cotporacién politica que no le gusta el
crecimiento de esta mujer, que trata de
achicarla, de acotarla, de ponetle limites y que

‘ella siempre dice: "me persiguen, no me
quieren ver crecer, pero yome quedoy lucho',

- No puedo predecir lo que va a pasar con
Chacho Alvarez, porque acaba de tomar una
decisién muy importante y que hace a su
propia reconstruccion politica. Lo que no s€
es como le va a ir habiendo dado este paso,

_qiie es muy importante pero también es "el
todo o nada": o vuelve envuelto en la gloria
ono vuelve mis a la politica.

El caso de Elisa Carri6 es mas
predecible, porque no creo que ella sea un
producto de los dltimos dos meses de lavado
- de dinero. Nadie construye esa credibilidad
en uno o dos meses; ella venia construyendo
una credibilidad en leve ascenso permanente
con el tema del lavado y con la condicion
enorme del poder con que ella se enfrenta, y
eso provoca un disparo hacia arriba de su
imagen v credibilidad.

_ Creo qﬁc ella se va a mantener en
indices muy altos de credibilidad y que si hay

una crisis en el radicalismo que barra conla -

conduccion por la gestion en el gobierno, ella
puede ser un referente realmente importante
en el radicalismo.

~ Pregunta- ;Qué influencia estd
teniendo el periodismo en los animos de la
poblacion?. (Realmente esti jugando el rol
que debe jugar?

Respuesta- Sobre el rol que debe jugar,
cada uno de los que estd aca va a tener una
opinién distinta. De todos modos, por
razones que hacen al endeudamiento de la
empresa periodistica, no creo que haya habido
gobiernos que hayan tenido durante mucho
tiempo mas apoyo de los medios que este
Gobierno. No porque le caiga bien a los
medios, no porque le caiga simpdtico ni el
Presidente ni el Ministro de Economia, sino
porque la propia fragilidad econdmica de los
medios los obligaba a no mover la estanteria
y apoyatlo. Pero también hay un limite que
los medios no pueden pasar, que es la
sensacion social y el discurso de los medios.

Es decir, si la sensacion social es que
nada marcha, que se puede perder el trabajo,
que el sueldo no alcanza, y que le pagan el
sueldo atrasado, y los medios
permanentemente estin con un discurso
optimista, le aseguro que el que pierde es el
medio, No es que va a cambiar la sociedad.
Creo que los medios en el Gltimo afio y medio
estin actuando atris de la sociedad.

Pregunta- ;El impacto en los partidos
politicos puede ser Unicamente
descabezamiento de clpulas 0 mezcla de
elementos de partidos, es decir

‘reagrupamientos que configuren un

radicalismo diferente, un peronismo diferente,
etcétera? dEn qué se funda, o es simplemente
unanhelo como el que muchos tenemos, para
decir que Cavallo va a superar todo esto?

Respuesta- Creo, fundamentalmente,
que Cavallo es un hombre que a pesar de sus
muchas metidas de pata en los Ultimos-
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tiempos no ha perdido prestigio en el mundo.
Vengo de hablar afuera y en las
conversaciones que uno tiene surge que el
hombre tiene realmente mucho prestigio.
Creo que, ademas, esto hay que unitlo a una
necesidad del mundo de que la Argentina no
se caiga, que no se desbarranque, no por la
Argentina en si misima sino por lo que puede
pasar. Ayer, estaba leyendo precisamente en
el diario El Pais de Madrid una larga nota
desde Brasil que explicaba las vacilaciones
de Brasil movido por la crisis argentina. Esta
coalicién de argumentos va a impedir un crack
de Cavallo, que termine expulsado del
Ministerio de Economia. Creo que va a salir
de la crisis financiera de estos dias.

En cuanto a los prondsticos de
agrupacion transversal que lleve a varios
dirigentes de uno y otro partido para hacer
una agrupacion nueva, los escuché muchas
veces y nunca los vi concretados, Salvo si se
toma al Frepaso como una organizacion
fundamentalmente de ex dirigentes peronistas
que terminan en una coalicién con el
radicalismo, pero con el radicalismo tal como
fue siempre, ahi no hubo trasvasamiento
generacional. Creo que hay un intento de eso.

Creo que esto estd en discusion. Sila
marca de la Alianza llegara a deteriorarse a
extremos de que el radicalismo se vea en
obligacién de buscar otros aliados, esto se
puede dary creo que el propio Frepaso puede
contribuir en su momento a modificar la
Alianza gobernante y, tal vez, ponetle otro
nombre porque este se gasto, pero creo que
estariamos dentro de lo mismo que estamos
viendo hoy. Salvo que la crisis que podria

llegar a afectar al ex presidente Menem
provoque una explosion en el peronismo, cosa
que descarto conociendo la historia del
peronismo. $i Menem lleva al peronismo a
una crisis de credibilidad y electoral muy
importante, el peronismo se va a deshacer de
Menem y va a buscar otro conductor.

Me resisto a creer, porque lo he visto
en el pronéstico demasiadas veces,
fundamentalmente en la famosa reunion de
El Molino entre Bordén, Chacho Alvarez y
Freddy Storani, que se empezo a hablar de
un movimiento transversal de la politica y
después al final cada uno termind en su
propio partido.

Pregunta- En el escenario que usted
planteaba de crisis del radicalismo, de la
Alianza, del peronismo, evidentemente esta
marcando esa ruptura la necesidad de que se
forme una nueva Alianza, bajo cualquier
denominacion, o si no, es el chavismo que
esta totalmente tapado en la situacion como
la que vivimos actualmente en nuestro pais.
No sé cudl es su opinidn respecto de este
crecimiento que se pueda llegar a dar hasta
el mes de octubre.

Respuesta- Cuando hablaba recién de
que, por la crisis, la Alianza perdiera hasta la
matca, estibamos hablando funda-
mentaimente de como salga la Alianza en las
elecciones de octubre. A todo esto, hoy no
sabemos si la Alianza que conocimos €s la
que se va a presentar en octubre, o €s una
alianza radicalismo-Cavallo, o de parte del
radicalismo con Cavallo. No s€ si va a estar
el Frepaso.
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Pregunta- Con estas ahanzas queseestin.
comentando Gltimaimente con respectoa la
figura de Cavallo: una alianza en Capital con
uno de los partidos mayoritarios, una alianza
en la provincia con otro de los partidos y encel
resto de las provincias puede ser con partidos
provinciales o con cualquiera de los dos
mayoritarios. ;Esto no va a hacer que la crisis
de los dos partidos mayoritarios se acelere, y
que tenga que pasar algo antes de octubre?

Respuesta- Lo que esto esta
demostrando es que si el principal problema
politico del pais es la economia, como creo, y
los dos partidos principales se disputan el poder,
y se estan disputando a Cavallo también, me
parece que no es que Cavallo sea el genio de
este pais sino que hay un vadio enlos problemas
fundamentales, enlos temas y enlos programas
esenciales para el pais que explica en mucha
medida la crisis de legitimidad que tienen los
partidos politicos,

Ahora, si eso lova allegar a concretar
Cavallo no sé st podra hacerlo, Lo que veo ficil
es un acuerdo de él con el peronismo de la
provincia de Buenos Aires, No veo ficil un
acuerdo con la Alianza en la Capital; en la
provincia de Buenos Airesya esta descattado,
Puede haber acuerdo en la provincia de
Mendoza, donde Cavallo tiene realmente muy
buena imagen y el gobernador radical es lo
suficiente conservador dentro del radicalismo
como para hacer una Alianza, pero no creo que
haya muchos mas dlistritos clondle esto se pueda
dar ,

De todos modos, de llegar a darse esta
contracliccion de un Cavallo aliado al peronismo

en la provindia y un Cavallo aliado a la Alianza
enla Capital, le va a ser muy dificil explicar eso,
yno sé sila opinién pablica lo va a comprender
ensu necesiclad. Porque todo esto surge de que
Cavallo reconoce un problema y lo tiene, esreal.
Las terceras fuerzas politicas, cada vez que se
aliaron a una de las dos fuerzas, terminaron
captadas por el peronismo o el radicalismo. La
solucién que le busque puede ser: entonces "'me
voy a aliar con todos", pero no sé si la opinién
pablica lo va aceptar.

Pregunta-Teniendo la cuenta Ia crisis de
representatividad de la mayoria de los politicos
que usted ha mencionado, y tomando en
consideracién que tanto en politica como en
cualquier cosa del orden nacional los espacios
vacios siempre se ocupan, me gustaria que usted
nos hiciera una especie de proyeccion sobre lo
que espera para el futuro proximo. Porque soy
bastante pesimista al respectoy, de seguirla cosa
ast, creo quepodemoswaalngnpodesmema _
corporativo.

Respuesta- No creo que terminemos en
eso pero s creo que la crisis de representatividad
y legitimidad pasa forzosamente por el regreso
a casa de gran parte de Ia dirigencia actual, sino

-de toda. Creo que a pattir de ahi, de los nuevos

liderazgos, podran resurgir, pero creo que la
generacion de politicos tal como la conocimos
hasta ahora, empezando por €l presidente, tiene
que volverse a su casa,

I Lic. GrRACIELA ROMER

El Gobierno se encuentra hoy ante una
situacion que podria ser definida como de
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"entropia negativa": cada movimiento que
produce genera conflictos en los distintos
sectores del sistema. A la luz de la
fragmentacion y puja de intereses sectoriales
que no logran ser articulados en un proyecto
politico con metas comunes o -al menos-
complementarias. Este es el tema central que
tenemos hoy: puja de intereses entre el sec-
tor productivo v el sector financiero, entre el
sector industrial y de alguna manera las
empresas privatizadas, y entre un sector
politico preocupado por la coyuntura -
basicamente por la gobernabilidad y la crisis
fiscal~ y un sector politico preocupado por
los problemas estructurales de fa economia y
de la crisis social en la Argentina.

Hay una conflictividad social creciente,
y también dificultades entre ¢l oficialismo y
la oposicion para articular politicas de Estado
de mediano y largo plazo. Estamos ante un
problema setio en cuanto a la capacidad de
la economia para crear condiciones de
crecimiento, lo cual hace que nuestro pais sea
especialmente vulnerable a cualquier
situacion de crisis externa o a los "humores
de mercado”.

Desde lo politico, la Alianza tiene
problemas y hoy es "una sociedad" mas vir-
tual que real y el presidente ha perdido
legitimidad ante gran parte de la ciudadania.
Existe una situacion de deterioro social sin
precedentes en la Republica Argentina y, en
este marco, me parece que el gobierno ha
evidenciado fallas de diagnostico desde su
asuncion, la Alianza ha perdido, durante el
primer afio de gestion, una parte importante
de su capital simbolico que explica gran parte

de la pérdida de confianza de la ciudadania
en el gobierno de la Alianza y ello -para
plantearlo sintéticamente- tuvo que ver con
la incapacidad del gobierno de De la Rua de
sostener ser la alternativa de cambio que la
ciudadania vot6 en octubre del '99.

Y para entender esto, sélo tenemos que
mirar hacia atras y situarnos en el clima elec-
toral previo a las elecciones de octubre del
'99 y las razones que explican el triunfo de la

El deseo de cambio -que respondia al
cierre de un ciclo que encama el menemismo-
fue el eje central que aglutiné el voto por la
Alianza. Y ese cierre tenia que ver, por un
lado, con el deseo generalizado de poner fin
a una época signada por la corrupcién, la
sensacion generalizada de impunidad y
privilegios sectoriales, pero no se agotaba en
€s0.

Muchos analistas sostuvieron durante
la campafia presidencial que la gente
demandaba continuidad en lo econdmico con
un cambio en ¢l estilo de gestion, un estilo
de administracién mas transparente y
menores niveles de corrupcion. Sin embargo,
algunos crefamos que las expectativas eran
mas profundas y que tenian que ver con
demandas vinculadas al impacto negativo que
las reformas econdmicas y las reformas del
Estado produjeron en la sociedad argentina
durante la Gltima década.

La sociedad demandaba -ademais del
sostenimiento de la estabilidad econdmica-
un modelo de sociedad mas equitativo, el fin
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de los privilegios sectoriales y un gobierno
que diera sefales de estar mds cerca de la
gente. Este es el capital simbélico que el
gbbierno de la Alianza agoté muy
ripidamente tras el primer afio de gestion,

~ Las consecuencias negativas que
ptodujeron el conjunto de transformaciones
sociales resultantes del experimento politico
y social realizado en la Argentina clurante los

'90 -privatizaciones en gran escala,

desregulacién de la economia, apertura,
etcétera-, dispar6 un proceso de cambio de
expectativas en la ciudadania que comenzb a
ganar visibilidad ya en las elecciones
legislativas del '97 y que se expresaron en el
triunfo de la Alianza en la provincia de
Buenos Aires. La sociedad comenzé, a partir
de ese momento, -lentamente primero 'y
rapidamente después- a construir una nueva
agenda desde la cual dirigirse a sus
representantes v, al mismo tiempo cifrd sus
esperanzas en el recambio de la clase
gobernante, capaz de expresar este nuUevo
tiempo social y también este nuevo tiempo
politico.

Joadquin hablaba hace un momento del
tema importante hoy en la agenda social que
es la economia, y yo creo que €l tema y que
de alguna manera recorre ¢l conjunto de
demandas tiene que ver no sdlo con la
¢conomia y-sino con la inequidad.

‘La Argentina expresa hoy una
situacidn social setia y ademds atipica, Si hasta
mediados de los '70 la pobreza fue casi mar-
ginal en nuestro pafs (solamente, entre €15y
6% de los hogares vivia por debajo dela linea

de la pobreza), llegando a cerca del 10-12%
en la perdida década de los '80 hoy alcanza
acerca del 30% de la poblacion.

Hoy, aproximadamente 11 millones de
personas viven con menos de los $500,- que
cuesta una canasta basica de bienes y
servicios. Es mas, entre el '92 y el '98 el indice
de desocupacion que mas aumento es el de
la poblacién con estudios secundarios
completos y universitarios, que crecié en los
7 afios el 137% contra el 102% de aquellos
que alcanzaron a completar su educacion
primaria completa. Lo cual muestra
claramente que, la esperanza depositada casi
exclusivamente en el tema de la educacion
para enfrentar la tendencia creciente del
desempleo no se cumple. El 40% de los
menores de 14 afios vive hoy en hogares por
debajo de la linea de pobreza y si la Argen-
tina tenia una situacién que la asemejaba, hace
15 6 20 afios, a varios paises de Europa cen-
tral, hoy se parece bastante mas a cualquier
otro pais latinoamericano.

Esta es una etapa (esto es importante
para entender las actuales demandas hacia el
sistema politico) en la que se expresa una
fuerte intolerancia hacia los privilegios y
arbitrariedades dentro de los cuales el tema
de la corrupcion esta incorporado. Hay -en
la sociedad argentina actual- una busqueda
de valores de previsibilidad como
contrapartida de la percepciéon de
incettidumbre que pesa sobre el futuro per-
sonal, y también hay una demanda de mayor
justicia distributiva.

Sintetizando, si el alfonsinismo de la
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etapa post dictadura representd la necesidad
de recrear el tejido social a través de la
buisqueda de reparacién institucional, y la de
Menem en la reparaciéon econdmica,
claramente la etapa que se inaugura en el '97
(que en realidad comienza a dar senales ya
después del post Tequila en el afio'95) expresa
una fuerte demanda de reparacion ética pero
sobre todo social.

Por eso el mal humor actual de los
argentinos no es coyuntural, -como
sostuvieron tanto el gobierno come algunos
analistas y funcionarios internacionales du-
rante todo el afio pasado- producto de la
"mala onda" que generan o estimulan los
medios de comunicacion, Tiene que ver con
el cuadro de deterioro social existente con
las demandas de cambio depositadas en el
gobiemo de la Alianza durante la campana
electoral y, sobre todo, con la falta de sefales
que permitieran sostener las expectativas de
cambio que el triunfo de la Alianza gener6 a
partir del afio '99,

Ciertamente, nadie crey6 que De la
Rua iba a ser el cowboy de Marlboro y mucho
menos que no era aburrido. La gente sabia a
quien votaba. La gente no votd a De la Rua,
votd una nueva construccion politica, una
nueva alternativa politica que se lamo
Alianza, conformada por una férmula cuyos
petfiles de personalidad, cuyos perfiles
ideologicos, cuya trayectoria politica eran
absolutamente complementarios. Por ello, el
retiro de una parte constitutiva de esta
sociedad -a partir de la renuncia del
Vicepresidente- quiebra esa estructura -y con
ello el efecto de sentido que contiene la

Alianza, profundizando y exponiendo su mas
crudla realidad y también sus limitaciones.

En este marco, es interesante analizar
por qué llega Cavallo al gabinete, en funcién
de lo que estoy planteando, qué expresa el
ingreso de Cavallo al gabinete nacional. Sin
duda hay una parte importante que tiene que
ver con la situacion de crisis econdmica por
la cual esti atravesando la Argentina, y estas
condiciones criticas fueron las condiciones
de posibilidad para el reingreso de Cavallo al
Gobierno. Hay, por un lado, una fuerte
afinidad entre el ministro de Economia y las
situaciones de crisis en el imaginario colectivo,
Ya que su imagen quedo cristalizada en la
opinién publica, como el conjurador de los
malos tiempos econdmicos, asociado sin duda
a su capacidad para enfrentar las situaciones
hiperinflacionarias del '90 y '91.

Perc hay otro elemento que me parece
importante: Cavallo vino a ocupar un espacio
vacio que se expresa en la tension entre las
exigencias del mercado v las exigencias de la
sociedad, exigencias que tienen que ver con
la demanda de politicas econdmicas menos
orientadas a la cuestion fiscal y mds orientadas
a un discurso que incorpore el crecimiento
econdmico como prioridad.

Este es el ambito en el cual se produjo
el ingreso de Cavallo al Gobierno nacional.
Y es importante comprender esto, porque los
escenarios imaginables a futuro dependen de
la capacidad o no del Gobierno para aceptar
el nuevo cuadro de exigencias de la sociedad,
y comprender la dimension del encargo
politico que la gente deposito en las elecciones
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presidenciales de 1999. Y finalmente
dependen también de comprender que la
salida de la crisis no admite el deslinde
ingenuo entre la dimensién social, la
dimension econdmica y la dimension politica
- de esta ctisis sino que supone la aceptacion
_de la multiplicidad de causas que estan detras
de la creciente deslegitimacion que existe hoy
en todo el entramado institucional
comenzando por la méxima autoridad
politica. '

. La reconstruccidén de semejante
andamiaje politico esta imponiendo sin duda
la recreacién de una nueva alianza politica
que no puede ser concebida simplemente
como una coalicidén parlamentaria.

Me parece que la posibilidad de
reconstruccion pasa bisicamente por poder
comprender que la Alianza tuvo un sentido
mds profundo que simplemente responder a
las necesidades de la coyuntura, de ingenieria
tanto eleccionaria como de sostenimiento de
la gobernabilidad. Por tanto, la salida de la
crisis no es sdlo econdmica sino que es
basicamente politica y requiere de acuerclos
transversales amplios. '

Hace un momento, alguien planted el
tema de la transversalidad., Hay dos
dimensiones que habria que analizar. Aligual
que lo planteaba Joaquin, no estoy segura si
desde el sistema politico hoy estin dadas las
condiciones de transversalidad,
probablemente no. Lo que si es cierto es que,
desde el punto de vista de las demandas

~-sociales, estas condiciones de transversalidad
ya comenzaron a manifestarse y el primer

ejemplo de ello fue la coalicion de la Alianza,
la coalicion entre el Frepaso v el radicalismo.

Hay un problema serio de crisis de
representatividad pero hay un problema més
serio, a mi modo de vet, que es la crisis de
identidad y representatividad que atraviesa
hoy al conjunto de los partidos politicos.

Quisiera reflexionar brevemente
respecto del tema de los liderazgos. Los
liderazgos politicos demandados por los
argentinos hoy son bien diferentes de aquellos
que caracterizaron el cierre del ciclo
menemista, La posibilidad de triunfo de la
Alianza tuvo que ver justamente con este
cambio profundo en las demandas de
liderazgos. La sociedad argentina ya no de-
posita su confianza en la cualidad carismitica
del lider, no demanda lideres que encarnen
poder decisional absoluto.

Hay una bisqueda muy marcada de
liderazgos transversales y una gestién de lo
publico que tenga que ver més con la tarea
de un colectivo que encarne un CONSENsoy
no necesariamente de un liderazgo fuerte, Hay
una demanda muy marcada en la sociedad,
respecto de un liderazgo menos vinculado
con el carisma y de tipo mas racional,
vinculado con la eficacia gestionaria la
capacidad de ordenamiento, pero ya no
centrado en los atributos personales del lider,
sino en su capacidad de basar la legitimidad
en el ordenamiento juridico. Hay una
demanda de mayor juridicidad de la sociedad
argentina,

Por eso -si ustedes recuerdan- las
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criticas del establishment y de Ja mayotia de
los medios de comunicacion hacia la gestion
de De la Rda, se centraron fundamentalmente
en la falta de decision y en los tiempos lentos
del presidente. Sin embargo, esto no es
coincidente con lo que nosotros venimos
analizando desde la opinidn publica. Los
argumentos que de alguna manera
fundamentan el retiro del apoyo de la
ciudadania a la gestion de gobierno del Dr.
De la Rdia, no tienen que ver con la debilidad
de caricter del presidente, Ia falta dle autoridad
ola baja capacidad para tomar de decisiones,
sino basicamente con Jos contenidos de esas
decisiones. Lo que rechaza la gente no es el
"dempo lento" de las decisiones del gobierno
sino los contenidos de las politicas pGblicas
que emergen de esas decisiones. Mas que un
sindrome de "quietismo" lo que la ciudadania
parece visualizar es interesante -frente 2 la
crisis de liderazgos actual- analizar quiénes
son los tres dirigentes que se perfilan con
mayor predicamento ante la opinion publica:
Cavallo, Elisa Carrié y Ruckauf. Tres perfiles
claramente diferentes pero que, a mi modo
de ver, sintetizan tres ejes por donde transitan
hoy los reclamos mayoritarios de Ja poblacion.

Elisa Carri6 emblematiza basicamente
la lucha frente a la corrupcién y la demanda
de un nuevo ordenamiento ético de la
sociedad; Cavallo, la capacidad gestionaria'y
su capacidad como "piloto de tormentas”
frente a las crisis econdmicas -ligado a su
perfil historico- y habria que adjudicarle en
esta Gltima etapa, la adhesion que despierta
su discurso, mas orientado hacia politicas que
tengan que ver con el crecimiento y la
produccién que con el ordenamiento fiscal

de sus antecesores. Y, por ultimo, Ruckauf,
que como heredero de la tradicion peronista
expresa ademas de la demanda de justicia
social, la necesidad de orden y seguridad.
Entonces, ética, justicia social y eficacia
gestionaria, sobre todo en lo econdmico,
resumen los tres ejes que delimitan hoy el
perfil del liderazgo ideal que los argentinos
reclaman.

Pregunta- Cuando estas hablando de
los tres liderazgos, me gustaria que respecto
de Ruckauf podamos discutir un poco mas
si es el tema de justicia social © esa sensacion
de orden. En el punto de estos tres liderazgos,
c6mo lo ves complementado en el caso de
Cavallo lo que le esta faltando y tienen los
otros dos, dentro de su propia estructura. Me
gustaria saber el enfoque de Elisa Carrio, ¢l
planteo ético como se trasunta en el futuro
de Elisa Carrio, que tiene seis meses ahora
bastante complejos. Asi como Chacho
Alvarez pulverizé en muy poco tiempo el
poder, el tema si Elisa Carrié va a aprovechar
para conformar una estructura de poder
dentro del propio radicalismo o con otro
grupo, o realmente crees que la aventura de
lo que van a hacer ahora pueda ser un
elemento que la pueda también destrozar a
ella. En cuanto a Cavallo, vos estas planteando
que la gente lo identifica a Cavallo como el
hombre que puede hacer que esto funcione.

Respuesta- Cavallo es el hombre de la
coyuntura, el futuro de Cavallo tiene mucho
que ver con la posibilidad de satisfacer en el
corto plazo las expectativas que hicieron que
-0 por Jo menos hasta hace una o dos semanas
atrds-, tuviera un nivel de aceptacion cercano
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al 60%. Cavallo representa la posibilidad de .
salir de la crisis. Pero lo que es importante es

que las demandas latentes hacia el sistema

econdmico no se agotan solamente en la

salida de la crisis. El desafio de Cavallo, para
sostener su legitimidad al frente de la cartera
de Economia y ademds para sentar las bases
de su proyecto politico, es lograr consistencia
entre las politicas econdmicas y su discurso
autoajuste

Respecto de Elisa Carrié, no sé que
va hacer, sé lo que probablemente deberia
hacer a la luz de las experiencias que hemos
tenido de liderazgos politicos medidticos que
no lograron construir-fuertes y solidas
estructuras politico-territoriales, tal es el caso
de Graciela Fernandez Meijide o de Chacho
Alvarez.

Por eso, en el marco de profunda cri-
sis que estd atravesando el sistema politico,
traia este tema de, por un lado, la ausencia de
liderazgos fuertes vy la emergencia de
liderazgos claramente fragmentados en
términos de perfiles. Hoy no existe un
liderazgo capaz de contener en si mismo estos
tres ejes: la eficacia gestionaria, el perfil
vinculado con la demanda ética y el perfil
vinculado ¢on la demanda de justicia social.
Tampoco partidos politicos capaces de
encarnar una alternativa y de tepresentar a
los diferentes sectores sociales, impactados
por las politicas econdémicas aplicacias durante
la Gltima década.

Por eso, cuando hablibamos antes de
transversalidad, no sé€ si es posible generarla
~en el corto plazo, para las elecciones

legislativas de octubre, pero sin duda hay
nuevas demandas en la sociedad que
favorecen ampliamente la posibilidad de
transversalidad a nivel dela oferta politica.

Pregunta- Pero al no existir esos
liderazgos, con esas tres personas que tienen
caracteristicas disiimiles y frente a la existencia
de otras alternativas ¢es previsible, a través
de la opinion pablica, que la gente se vuelque
mafiana a la oferta Cavallo, Elisa Carrid,
Ruckauf?

Respuesta- Lo que estamos viendo es
una profundizacién de la desafeccion politica
de la poblacion que, en términos electorales
se traduciria en un crecimiento de la
abstencién y el voto en blanco. Ciertamente
la abstencién y el voto en blanco vienen
creciendo significativamente desde el afo '87
en la Republica Argentina pero fue muy
marcado en las elecciones a Jefe de Gobierno
dela Ciudad de Buenos Aires en mayo del
afio pasado, donde la sumatoria de abstencién
electoral y voto en blanco llegd al 30 % del
padron electoral.

Me parece que lo que vamos a ver és
una profundizacion de los niveles de apatia,
escepticismo y divorcio entre la ciudadania y
los procesos electorales. Pero no avizoro,
como creo que también planteaba Joaquin,
la emergencia de liderazgos o alternativas a
lo Chéavez.

Creo que el riesgo pasa mis bien por
congelar el proceso de profundizacion de la
democracia sostenida mds en sus aspectos
formales o instrumentales que en su
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capacidad de ampliar ciudadanta. Me parece
que el problema tiene que ver con €so.
Estamos frente a una situacién de
degradacioén, de deslegitimacion del
entramado institucional muy fuerte y una
cultura del cinismo que se hace carne de
manera creciente en la pobiacion, sobre todo
en la poblacién joveny, frente a esto, tenemos
un riesgo cierto de que se profundice la ya
baja calidad institucional de nuestra
democracia.

Pregunta- Hay un profundo divorcio
entre la dirigencia y la gente. Esta crisis de
representatividad, scudl serfa el camino para
tratar de superarla?

Respuesta- Basicamente, desde la
gente, las demandas pasan por transparentar
el sisterna politico, de gerenciar eficazmente
la cosa publica, y sobre todo devolver a la
politica su verdadero sentido, en términos de
servir de instrumento para cambiar la vida
de la gente. La democracia tiene que ver
fundamentalmente con la idea de conflicto-
puijas entre diferentes partidos politicos, con
concepciones diferenciales, con proyectos
alternativos, que pujan por acceder al poder.

Gran parte de la deslegitimidad dle los
partidos politicos ante la ciudadania, sobre
todo los particos politicos tradicionales, tiene
que ver con este vaciamiento ideologico, con
su incapacidad de ser visualizados como
alternativas claramente diferenciales que los
posicionen como alternativas de poder frente
a la sociedad. El problema de la crisis de
representatividad politica es complejo. Tiene
que ver en parte con el tema de la corrupcion

y la sospecha generalizada hacia la dirigencia
politica. Cuando en las investigaciones de
opinién publica analizamos el vinculo
simbolico que establece la ciudadania con los
partidos politicos, lo que vemos es que los
partidos y la dirigencia politica son
visualizados bisicamente como una
corporacién absolutamente disociada y
autonomizada del mandato popular que
sustenta su legitimidad.

La relacion gobernante-gobernados,
dirigentes y ciudadania, se percibe rota y la
dirigencia es visualizada como un grupo que
trabaja mAs para Sus propios intereses o Como
gerentes de los sectores privilegiados de la
sociedad, mas que su cardcter
representacional y en funcion del bien comtin
y el mandato de sus electores.

Pregunta- Nosotros tenemos una
tradicion juridica y cultural presidencialista.
Ante la asuncion del gobierno de la Alianza,
se da una nueva forma que es un gobierno
de coalicion. ;No serd que esta crisis que
estamos viviendo es la crisis por un cambio
en las instituciones piblicas que se tiene que
dar, ¢ implica pasar de un régimen
presidencialista a un régimen de otra
naturaleza?

Respuesta- Lo que yo planteaba hace
un momento es que el triunfo de la Alianza
represent6é un cambio cualitativo en las
demandas hacia el sistema politico que, de
alguna manera, ciertamente tuvo bastante que
ver con un comportamiento mas reactivo que
proactivo. El modelo de sociedad y el modelo
de liderazgo que encamné Carlos Menem fue
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lo que, como contrabalance; generd la
busqueda de algo absolutamente nuevo.
Ciertamente, lo que la gente deseaba era dejar
atrds el modelo gestionario que encarnd el
menemismo, pero también, €l modelo social
que quedd plasmado tras la experiencia de
- upa entrada sin reaseguro alguno al primer
mundo que promoviera la apertura de la
economia, las privatizaciones y el ingreso
irrestricto de capitales.

Sin duda, el fracaso de la experiencia |

aliancista puede conllevar el riesgo de
producir una involucion en lo que a mi modo
de ver fue un salto cualitativo importante en
el proceso de transformacién de la cultura
politica de los argentinos. Argentina pudo
pasar de un sistema de partido dorminante a
un sistema de alternancia, en el marco de una
coalicibn que atenua la impronta casi
excluyente que la figura presidencial tuvo
historicamente en nuestro sistema politico.

, El fracaso de la Alianza puede
producir una marcha atrds en este procesoy
de hecho eso es lo que parece estar

sucediendo, Las demandas de orden y

seguridad, en detrimento de valores como
lihertad v democracia, asi como las demandas
d¢ "mano dura" vienen creciendo en las
encuestas de opinion publica asociadas ala
preocupacion creciente por la inseguridad
publica y las tasas de violencia y criminalidad.

Pregunta- ;No puede ser que lo que
realmente pasé es que De la Ria no estd
gobernando como un gobierno de coalicion
y que en realidad quiere tener la figura de un
lider hegeménico como en realidad no la

tiene, y eso es lo que la poblacién esta
pidiendo? La coalicién, en realidad; nunca
existio,

Respuesta- Cuando les planteaba el
tema del error de diagndstico que realizo el
Gobierno, frente a las primeras sefiales de.
conflicto interno en la Alianza, jcudl fuela

teaccidén de los sectores dominantes del
_entorno presidencial?. Rescatar la idea,

justamente, de esta presencia todavia muy
marcada en la cultura argentina acerca de la
necesidad de un presidencialismo fuerte. Pero,
en realidad lo que la sociedad estaba
demandando no era mas De la R(a sino mas
Alianza. Y -paradéjicamente- cuanto mas
explicitaba el presidente, no solamente su
conviccion sino su vocacion de presidente con
autoridad, mas licuaba su confiabilidad ante
la opinién pablica. (Por qué? Porque mas -
Alianza significaba para la opinién pablica
cumplir con las promesas y expectativas de
cambiar de partidos en las urnas en octubre
del 99,

Pero no hay respuestas, porque en
realidad creo que tuvimos una oportunidad
cuyos resultados no podemos evaluar porque
el proceso fue abortado.

_ Pregunta- En este recambio
generacional que planted Joaquin, creo que
la cuarta figura es el padre Farinello, ¢por qué
no lo hemos mencionado? Creo que lo
estamos subestimando. Esta cuarta figura sno
es una figura equivalente a las otras tres?

Respuesta- Farinello es un fenémeno
muy reciente que estamos recién empezando
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a investigar, pero me parece que hasta el
momento representa una situacion
transicional, que viene a ocupar un espacio
vacio de respuesta a demandas sociales hoy
no satisfechas desde los otros partidos
politicos o del resto de la oferta electoral. No
estoy muy segura de que el fendmeno
Farinello sea un fenoémeno que viene a la
politica para quedarse y crecer como lo fue
en su momento el Frente Grande. Tengo mis

dudas.

El fendémeno Farinello es un fenomeno
interesante desde el punto de vista de sus
bases de sustentacidn, porque tiene que ver
fundamentalmente con que lo que corta los
distintos sectores sociales que apoyan a
Farinelio son tanto sectores de clase baja
como de clase alta. Su imagen se apoya
fundamentalmente en su petfil ético y de
sensibilidad social que deviene de sus
origenes religiosos, Entonces, me parece que
puede tener que ver con una situacion de
coyuntura, con cierto tipo de elecciones
vinculadas, por ejemplo, con las elecciones
legislativas, pero que desaparece como opcion
frente a una eleccién presidencial, donde las
demandas se articulan sobre ejes claramente
diferentes.

Pregunta- Habia hablado sobre la
demanda de contenidos, por un lado, y de
tiempos de ejecucion, por ¢l otro, que la
sociedad tenia que pedir al gobierno de De
la RaGa. Ahora bien, en febrero hubo una
encuesta de Gallup muy importante donde
decia que el 6% de la poblacién vefa a De la
Raa como un presidente débil, otra encuesta
publicada anteayer en los diarios decia que €l

42,5% de la gente veia gue quien mandaba
era Cavallo y s6lo el 7% decia que el que
mandaba en el pais era De la Roa. Ante esta
situacién, pregunto: si fracasa Cavallo en su
gestién es posible, a través de las mediciones
v las percepciones que estan teniendo ustedes
de opinion pablica, de que pueda alterarse el
escenario institucional? ;Si fracasa Cavallo,
se lo lleva colgado a De la Rua?

Respuesta- Siempre tuve la impresion
de que Cavallo era el Gltimo ministro que le
queda al gobierno de la Alianza o al gobierno
de De la Rba. Francamente, para no pecar de
dramitica o de negativa no sé a ciencia cierta
si el fracaso de Cavallo se lleva a este
Gobierno desde el punto de vista
institucional. Creo bastante poco probable
que el Gobierno pueda sortear una situacion
de debilitamiento general tan profunda como
la que implicaria una derrota o el fracaso de
Cavallo.

Pregunta- Dos preguntas, La primera
acerca de una cuestion que dijo, y que me
asombro bastante es el tema de la justicia
social. Hace mucho tiempo, porno decir afios,
que no veo a la gente reclamar justicia social
como demanda latente de la sociedad. Lo
segundo fue ver que si bien se haya
incrementado la cantidad de estudiantes esto
no significa que la calidad haya sido la
necesaria para acompanar al pais. Justamente,
lo que se cuestionaba en los Gltimos anos no
esla cantidad sino la calidad de la educacion.

Respuesta- Sobre la justicia social, en
realiclad la gente cuando habla de corrupcion
estd hablando de justicia social, y mi
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impresion es que este es el grantema de la
agenda del pais de los préximos afios. Cuando
la gente habla de pobreza habla de justicia
social, En realidad, la demanda que de alguna
manera se percibe por detrds del conjunto de
demandas sociales, de mas empleo, de menos

pobreza, tiene que ver con un tema de

exclusion.

: Hoy, el tema que signa de alguna
manera esta sensacion de desestructuracion
que hoy uno ve en la sociedad, tiene que ver

“con esa sensacidn generalizada de falta de

" futuro e incertidumbre en la poblacion, y ese
temor sobre el futuro, Y esa idea de exdusién
estd también detras de la demanda ética.
Cuando la gente reclama por una dirigencia
corrupta, por considerarla privilegiada, esta
demandando de alguna manera también por
el componente econdmico que la corupcion
tiene. Porque cuando un politico roba, desde
el punto de vista de la légica del ciudadano
comun, nosolamente esta transgrediendo una
norma legal o moral sinc que se estd
apropiando de dinero que le pertenece al
conjunto de la sociedad. Pero en este reclamo
de control de la corrupcién hay un
componente ético, sin duda, pero hay un
fuerte componente econdmico en Erminos
de demancdla de equidad distributiva.

Y si no, piensen por qué cuando la
economia funcionaba bien en este pais, la
corrupcion nunca fue un tema importante de
laiagenda social. No lo fue en las elecciones
del 91, no lo fue en las elecciones del '93,
tampoco en las del '95, a pesar no solamente
de las sospechas que recaian sobre el gobierno
menemista, sino de comprobados delitos

cometidos por alguno de los funcionarios. Sin
embargo, la gente votd reiteradamente al
peronismo hasta el afic '97.

Pregunta- Cuando fue el radicalismo
con la formula de Masaccessi candidato a
presidente, ahifue el problema. No lo digo
por la persona de Masaccessi, sino porque se
presentd un partido totalmente
desestructurado.

Respuesta- Sin embargo, la sumatoria
obtenida por el radicalismo y el FREPASO,
por Masaccessi y por Bordén en el '95 dieron
2 puntos por debajo de lo obtenido por
Menem. No sé qué hubiera pasado si la
Alianza se hubiera conformado dos afios
antes, '

Pregunta- Me gustaria irme con una
idea sociologica sobre el concepto de las
nuevas dirigencias politicas. Hemos hablado

- de la dirigencia de los partidos politicos y no
“hemas hablado de la dirigencia en los sectores

sociales de la Argentina. Vinculado con el
tema politico, me gustaria saber ;qué es
"nueva dirigencia”, en la concepcidn del
cambio, la gente joven, el joven de idea, joven
de concepto? '

Respuesta- Si bien es cierto que €l
trasvasamiento generacional crea condiciones
que posibilitan un cambio cultural, esa esla

~ condicién necesaria pero no suficiente, entre

otras cosas porque creo que muchos de los
jovenes que llegaron a la politica con Alfonsin
y con Menerm fueron absolutamente absorbidos
y fagocitados por la logica corporativa
tradicional de los partidos politicos.
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En términos de lo que hoy no
solamente reclama la sociedad sino de lo que
la dificultad de gestionar lo pablico de alguna
manera demanda, hoy necesitamos una niueva
dirigencia. No solamente porque tenemos una
sociedad frustrada y agobiada frente a los
partidos politicos tradicionales, sino porque
necesitamos una dirigencia capaz de poder
comprender Ja nueva ldgica -y en esto Makon
sabe muchisimo mis que yo-, que imprime
en gestionar lo piblico en esta nueva
economia globalizada,

Entonces, la necesidad de una
nueva dirigencia no significa
exclusivamente priorizar valores éticos
vinculados solamente con no robar y no
apropiarse de los dineros publicos, sino
responder al pacto de representatividad
v la exigencia de manejar los asuntos
publicos con criterios de eficiencia y
eficacia. Uno puede robar dinero o puede
robar esperanzas y también
oportunidades de mejorar la calidad de
vida de la gente.
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En este articulo, Marcelo Tricdrico v Emilio Nastri describen las
principales caracteristicas de la gestion de la deuda de los gobiernos
subnacionales en un enfoque orientado al andlisis del circulo que recorre el
endeudamiento piiblico subnacional en un sistema de gobierno federal, tomando
el caso argentino en particular, sobre el cual se analiza su situacion y normas
legales. Por iltimo, se describen las caracteristicas del Sistema de Gestion y
Andlisis de la Deuda (SIGADE) como herramienta de gestion de la deuda de
aplicacion valida en las jurisdicciones provinciales.

Il INTRODUCCION

El presente trabajo describe las caracteris-
ticas més relevantes del endeudamiento publico
delos gobiemos subnacionales, con el objetivode
identificar el rol que le compete a la informacion
actualizada, fidedigna y confiable de las finanzas
publicas y en particular la correspondiente a la
deuda priblica, en el camino de una gestion de
gobiemo profesionalizada y transparente, cuyo sus-
tento se focalice en la jerarquizacion de la politica
fiscal como instrumento de politica econdrmica

Actal efecto, en la primer patte del trabajo
se comenta el draulo que recorre el endeudamien-
to publico subnadonal en un sistema de gobierno
federal, arrancando desde el proceso de descen-
tralizacion del gasto, a partir del cual ha ido co-
brando relevancia el problema de las deudas
subnacionales, hasta llegar a las distintas posibili-
dades del control de las decisiones de endeuda-
miento, para posterionnente establecer algunas

propuestas basicas odentaclas al camino dela sol-
vengia fiscal,

A continuacion se plantea el caso Argenti-
namediante la descripcién de los componentes
del saldo de deuday el andlisis de las principales
normaslegales adoptadas, junto con la estrategia
puesta en prictica en relacion con la gestién de la
deuda piblica

Por iltimo se describe el "PROYECTO
PARA LA INSTALACION DEL SIGADE EN
LAS ADMINISTRACIONES SUBNA-
CIONALES" como una herramienta puesta al
servicio del fortalecimiento de la capacidad de los
gobiemos provindales o municipales, en la ges-
tién, registro y adiministracidn de la deuda poblica,
medliante la instalacion, capacitacion y puestaen
funcionamiento del Sisterma informatico desarro-
llado por la UNCTAD denominado SIGADE,
adecuadamente adaptado ala realidad y a las ne-
cesiclacles de clichos gobiemos.
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1, ELCIRCULO DEL
ENDEUDAMIENTO PUBLICO

SUBNACIONAL.
A) DESCENTRALIZACION DEL GASTO..

~ Durante las Ultimas dos décadas se
ha observado en el mundo una tendencia
hacia una mayor descentralizacién de
responsabilidades por parte de los
gobiernos centrales, orientada hacia los
gobiernos locales y regionales, Alrededor
de 70 paises de América Latina, Europa
Central y de otras regiones del mundo
han iniciado politicas descentralizadoras.

Al respecto, no son unanimes las
opiniones acerca de las ventajas y
desventajas de dicho proceso. Hay
qluienes = sostienen que la
descentralizacién promueve una
aséignacién de recursos mis eficiente para
la:produccién y prestacién de servicios
publicos y consecuentemente aumenta la
exigencia de la rendicion de cuentas, en
cuyo caso los gobiernos subnacionales
estan forzados a ser mas responsables a
la hora de endeudarse.

Por ‘otra parte hay quienes,
enarbolando el caso emblemaitico de la
crisis del Brasil del afio 99, afirman que
la descentralizacion puede tener un
impacto negativo en la estabilidad
macroecondmica de un pais, por'cuanto
los funcionarios pueden utilizar los
nuevos poderes para endeudarse
irresponsablemente y utilizar esa deuda
como meécanismo de presién para

obtener del gobierno central mayores
transferencias de recursos.

_ Si bien no se ha agotado el debate
sobre cuales deben ser las restricciones
y los niveles de acceso a los mercados
de capitales que debieran ser otorgados
a los gobiernos subnacionales, como asi
también el grado de participacién de los
gobiernos centrales en dicho proceso, las

"evidencias demuestran una sostenida

tendencia mundial a la profundizacion
del proceso de descentralizacion,
tendencia que ha provecado durante la
dltima década un incremento
significativo en la participacion de los .
gobiernos subnacionales en los
mercados de capitales y en el
financiamiento pablico. =

En el caso particular de la
Republica Argentina, las provincias y
municipios tienen la casi total
responsabilidad de la gestion pablica en
educacion, seguridad, justicia y salud y
ejecutan el 80% de la porcion del
presupuesto consolidado de la. Nacién
asignado a estos servicios.

_Si se considera el gasto total del
sector publico argentino, el sector pro-
vincial en su conjunto ejecuta alrededor
de 36 mil millones de u$s anuales, lo que
representa mds del 40% del gasto piblico
consolidado. '

A su vez las provincias han cerrado
el afio 2000 con un déficit estimado de
alrededor de los 3.200 millones de u$s y

Rinosg
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con una deuda publica de cerca de 22.300
millones, con vencimientos muy
concentrados en los proximos dos anos.

8) EL IMPACTO EN LAS CUENTAS FISCALES,

Ademas del proceso de
descentralizacion del gasto, en la Gltima
década se viene verificando en la Argen-
tina una serie de reformas estructurales,
tendientes basicamente a excluir aquellas
actividades que pueden ser transferidas
al sector privado y concentrar los
esfuerzos de los gobiernos en sus
responsabilidades bdasicas y conse-
cuentemente mejorar su funcionamiento.

Dicho conjunto de medidas ha
dado lugar a que se inicie un camino de
ordenamiento fiscal y financiero que ha
convertido en irreversibles muchas de las
reformas encaradas. No obstante, la
situacién fiscal de los gobiernos
subnacionales no es homogénea, puesto
que en algunas jurisdicciones contintlan
existiendo problemas estructurales que
atin no han sido enfrentados, lo que
determina que la situacion fiscal en la
Argentina en su conjunto, presenta
flancos  vulnerables ante
determinadas situaciones de riesgo.

En ese sentido, para el analisis de las
cuentas fiscales, el Fondo Monetario sostiene
una linea conceptual que responde a la
aritmética de los mercados de capitales,
consideran el déficit global del pais, que
incluye los distintos estamentos, Nacion,
Provincias, Municipios.

A modo de ejemplo, en la carta de
intenciéon y memorandum de politicas
economicas suscrito entre el Gobierno
de la Republica Argentina y el Fondo
Monetario Internacional, con motivo del
acuerdo stand by de febrero del ano
2.000, por primera vez se incluyeron
pautas indicativas del déficit del sec-
tor pidblico provincial y metas de
cumplimiento obligatorio de incre-
mento de 1a deuda pablica del sector
pablico consolidado incluyendo el
gobierno central y las provincias.

Esta claro que el déficit fiscal es
uno, aunque desde el punto de vista
institucional en un sistema federal de
gobierno, la Nacion no tiene injerencia
sobre las cuentas publicas de los
gobiernos subnacionales, ni tampoco el
Fondo Monetario puede negociar con
cllos, puesto que se lo impide su propio
reglamento interno. A lo sumo, la
Nacién puede negociar metas fiscales
con las provincias, pero siempre en
el marco de compromisos
voluntarios,

Es evidente que el impacto en las
finanzas publicas termina siendo
compartido, la Nacion y las Provincias
estan en un mismo barco y cuando algin
estado subnacional esta en problemas
genera turbulencias que perjudica a
todo el crédito publico, por lo que
ningan gobierno subnacional se
puede financiar razonablemente, en
un pais con dificultades para
financiarse.
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Si agregamos que el déficit es
pi‘ofundamente prociclico, como también
es prociclico el costo del endeudamiento,
ya que cuando aumenta el déficit fiscal
atimenta la prima de riesgo, se induce en
una visién de largo plazo la necesidad
de propiciar dos estrategias
fundamentales:

‘ d establecer condiciones para
ganar credibilidad y
. jerarquizar la politica fiscal

como instrumento de politica econémica
para contrarrestar los efectos de. los
endémicos desequilibrios
presupuestarios.

En ese orden de ideas, William
Dillinger'y Steven Webb, del Banco
Mundial, han realizado un andlisis! del
comportamiento fiscal de los gobiernos
subnacionales en Argentina y en Brasil
durante la década de los.'90, del que
surge como una de sus conclusiones
fundamentales: para lograr "correctas"
conductas fiscales, se deben proveer
instituciones que ofrezcan los
"¢correctos" incentivos?.

¢) EL FINANGIAMIENTO ViA
ENDEUDAMIENTO DE LOS$ TESOROS
SUBNACIONALES.

Como complemento del proceso
de descentralizacion del gasto, aparece
la necesidad de definir cual es la
responsabilidad de cada nivel de
gobierno en materia de gasto autorizado,
recursos asignados y recaudacion de
impuestos, de cuya combinacién va a
surgit el nivel de autofinanciamiento de -
cada gobierno local y las necesidades de
recurrencia a otras fuentes de
financiamiento para cubrir sus gastos o
inversiones. :

El caso argentino es un ejemplo de
"falta de:correspondencia fiscal", ya que
las provincias apenas cubren, en
promedio, el 40% de sus gastos con los
tributos propios, (en los estados
federales de la QECD, dicha cobertura
supera el 70%), no ejerciendo los
gobiernos provinciales una estricta
responsabilidad fiscal, ya que su
gestion - de gasto aparece
desvinculada del esfuerzo y el riesgo
de recaudar recursos entre sus
contribuyentes.

Dentro de este panorama, para
cubrir los requerimientos de
financiamiento del afio 2001 del sector
publico provincial argentino, resulta pri-
mordial el fluido acceso a las fuentes
financieras y condiciones de cancelacion
de préstamos menos onerosas que las

1- "Fiscal Management in Federal Democracies”, Policy Research Working Paper 2121 - The World Bank -
wiowavoridbeante.org/bimiidec Publications \Workbapershome.birl,

2- Elandlisissestistentaenelcumplimientodenaseriede ‘condiciones"porparte delosgoblernossubmacionales
vinculadas consuautonomiadereciisosygastos, conlas restricciones alendevidarmientoy conlas relacionespolitices
inlergutbervicmentaies cLyocumiplimieniobariarmencsprobablevnacondkicic yfiscelindiscipliveicia,
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actuales, para lo cual una eficiente
administracion de la deuda piblica,
podria contribuir a mejorar las
condiciones generales del
financiamiento, en particular en
aquellas jurisdicciones mas
comprometidas y que cuentan con
muy escaso poder de negociacion.

D) EL DILEMA DE LA CENTRALIZACION O
DESCENTRALIZACION DE LAS DECISIONES Y
EL CONTROL DEL ENDEUDAMIENTO DE
LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

Si bien el objetivo central del
presente trabajo no es resolver el dilema
de cuil es el modelo 6ptimo para el con-
trol del endeudamiento subnacional, es
importante entender que existen distintas
alternativas que pueden presentarse en
funcién de la organizacidn institucional
de cada pais.

En ese sentido, las opiniones se
dividen cuando se trata de determinar
cual es el método de control mas
conveniente en cada caso y como y a
quién e corresponde ejercer dicho con-
trol.

Por ejemplo, en un esquema de
gobierno unitario, los gobiernos
subnacionales no cuentan con real
autonomia de recursos ni de gastos, en
cuyo caso es aconsejable que su
endeudamiento sea estrictamente

controlado por el gobierno central, el que
en definitiva es el garante del pago de
las obligaciones financieras.

A suvez, en un sistema federal de
gobierno, es muy discutible si la Nacién
puede regular la capacidad de
endeudamiento de las provincias, aunque
ante un caso de crisis o desequilibrio, en
gencral cuenta con los remedios
federales, para una eventual intervencion
al gobierno subnacional.

Hay opiniones que plantean dudas
sobre la eficacia de los controles, por
ejemplo, una de las conclusiones a las
que arriba el estudio de Dillinger y Webb,
es que el objetivo de disciplina fiscal fue
mejor logrado a través de una politica
meutral” del gobierno central, que
mediante una politica por la que se hizo
responsable de lo que hacian los
gobiernos subnacionales, controlando su
endeudamiento y saliendo en su auxilio
cuando estuvieron en problemas.

En dicho estudio describe que el
control directo sobre el endeudamiento
subnacional en Brasil quedd a cargo del
Senado, €l que resultd permeable a las
presiones politicas y a su vez que los
controles que intentd establecer el Poder
Ejecutivo Federal terminaron siendo
burlados por los estados.

Eggers® al comentar el estudio de
Dillinger v Webb plantea que en un

3 Controlsobredl endeudaniientosibracional. Laseperiencias de Avgenttina y Brasiler los 90. Francisco Fggers.
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sistema federal de gobierno, el paternalismo
central podria ser contraproducente, porque
induce a los gobiernos subnacionales a no
hacerse cargo de sus responsabilidades.

7 Por otra parte, Eggers expresa que en
general el gobierno central no puede
prohibirles a los gobiernos subnacionales €l

acceso a todo tipo de deuda, sino que en el

" mejor de los casos, a algunos tipos de deuda,
como la instrumentada a través de titulos
publicos o préstamos bancarios. Pero siempre
séria posible endeudarse de otras formas,
como por ejemplo, tomando compromisos
de pago con proveedores y contratistas, O
garantizando deudas de terceros que terminan
recayendo, por incumplimiento del obligado
principal, en el gobierno subnacional. En ese
caso, el efecto de los controles podria ser,
simplemente, un empeoramiento de la calidad
deJadeuda.

Teresa Ter-Minassian* presenta un
panorama general de los diversos métodos
. de control del endeudamiento de los

goblernos regionales y locales en una amplia
gama de paises industriales y en desarrollo e
indica que la naturaleza y cobertura de estos
controles varia considerablemente segtin la
historia del pais, el poder relativo de los
distintos niveles de gobierno, las condiciones
macroecondmicas v fiscales y el estado de
desarrollo de los mercados financieros.

Al respecto destaca cuatro métodos
principales que van desde confiar casi
totalmente en la dlsc1plma del mercado, hasta

el control directo por parte del gobierno cen-

tral de cada operacion de crédito pablico que .
realicen las entidades de los gobiernos

subnacionales, pasando por esquemas

intermectios como ser cooperacion entre los

distintos niveles de gobierno en los controles

al endeudamiento y controles basados en

NOTMAS;:

En el trabajo mencionado, Ter-
Minassian plantea que el control sobre las
deudas de los gobiernos subnacionales por
parte del gobierno central se podria justificar
basindose en que: '

a  lapolitica de endeudamiento
esti relacionada con las demas politicas
macroecondricas y sobre el tipo de cambio;

B alemplear un métodounificado
para obtener préstamos, posiblemente se
conseguirdn mejores condiciones que si se
emplea un método fragmentado;

Q el deterioro de la clasificacion
crediticia de un prestatario subnacional puede
tener efectos de contagio y existe el riesgo de
que un incumplimiento de un gobierno -
subnacional afecte a todos.

&  losprestamistas requeritdn una
garantia explicita del gobierno central y
posiblemente contardn, como minimo con
una garantia implicita. '

Por Gltimo plantea una serie de
re(':omendaciones, entre las que se destacan

4 Flendeudamiento de losgobiernossubnacionales. Problemas y experiencias irternacionales Por; Teresa Ter
MINASSIAN, PPAA/96G/ IMF working paper, abril de 1996.

0 32



MARCIEIL O

TRICARICO

- EMI LI O NASTRI

una mayor transparencia y diseminacion de
la informacién de las finanzas de los
gobiernos subnacionales, un aumento de
cooperacion entre todos los niveles de
gobierno a fin de frenar, o invertir el sentido
del crecimiento de la deuda pablica y el
mantenimiento de un efectivo liderazgo
politico ¢ intelectual por parte del gobierno
central, como una evolucién natural de los
controles administrativos tradicionales del
gobiemo central en un mundo cada vez mas
descentralizado.

Es evidente que a pesar de los
diferentes criterios expuestos, cuando se
analiza los datos disponibles sobre las
finanzas de los gobiernos subnacionales en
paises en desarrollo, hay total coincidencia
sobre las graves deficiencias de
cobertura, calidad y desactualizacion de
1a informacion sobre la deuda, por lo que
no entra en discusién que cualquier método
que se adopte, exige contar con
informacion transparente y confiable del
endeudamiento publico, exige romper
con laasimetria de Ia informacién y exige
que enun mismo pais se hable el mismo
idioma fiscal.

£) PROPUESTAS PARA TRANSITAR FL
CAMING DE LA SOLVENCIA FISCAL EN LOS
GOBIERNOS SUBNACIONALES

En un pais federal, el camino de
la transparencia y la responsabilidad fis-
cal, requiere una cultura de austeridad
en los gobiernos y establecer pautas
consensuadas que sean aprobadas y

aceptadas por las partes involucradas,
como requisito indispensable para que
la senal politica tenga su correlato en las
cuentas nacionales. '

¢Cuil ha sido el denominador
comun en casos como Italia y los Estados
Unidos en donde se fue controlando la
situacion fiscal?: confianza, politica
seria, ejecutores creibles, horizonte,
certidumbre.

En ese sentido, al observar la
experiencia de otros paises, surge
claramente que los principales campos a
transitar en la busqueda de los necesarios
acuerdos entre el Estado Nacional y los
gobiernos subnacionales estdn
vinculados con:

1. Necesidad de llegar al
equilibrio fiscal, para lo cual las
provincias y municipios deben avanzar
en la adopcién de marcos normativos que
fijen topes a los desequilibrios
admisibles.

2. Generacion de fondos
contingentes anticiclicos, como
instrumento para compesar eventuales
shocks de la economia y bajar la prima
de riesgo, dado que el gasto no
necesariamente crece a la misma tasa a
la que crece ¢! producto.

3. Profundizacién de la
transparencia de la gestion pablica y
transformacion de la gestion de los
estados subnacionales, para dar calidad

33 Ao



GESTION DE LA DEUDA EN LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

a los servicios pablicos. En ese sentido,

se incluye la necesidad deun sistema de
informacién publico, sobre las finanzas,
ids deudas, las contrataciones, la

aplicacién de fondos, etc. basado en las’

posibilidades que ofrece el avance de las

. comunicaciones,

4,  Instrumentacion de
sistemas de inversiones puablicas
provinciales, que evallen
sistemiticamente con métodos
récomendados internacionalmente los
proyectos de inversion a emprender a los
efectos de orientar los recursos del
endeudamiento hacia los proyectos
socialmente mds rentables.

5. '~ Establecimiento de
sistemas integrados de informacion
financiera para posibilitar una mejora

en la calidad y oportunidad de la
. informacidn sobre recursos, gastos y

crédito publico. En relacién con el
endeudamiento piblico, el SIGADE?®,
u otro sistema de informacion
equivalente, junto con el marco
normativo y estructural adecuado,
puede transformarse en una poderosa
herramienta al servicio de la politica
fiscal v de la gestidén de la deuda
publica subnacional.

Todos estos elementos, mas todas las -

demas iniciativas que vayan en este mismo
sentido, contribuirdn a hacer mas

transparente Ia gestion piiblica y a facilitar
porende el control por parte del piblico
en general, por sus representantes
legislativos y por el periodismo.

En sintesis, crecimiento
econdmico y orden fiscal, llegando a la
regla de oro de que todo el gasto
corriente sea financiado con ingresos
corrientes, requiere entre otras
cuestiones un buen management de
la deuda con los objetivos
primordiales de cumplir con las
obligaciones, abaratar el costo dela
financiacion y mejorar el perfil de
vencimientos.

B 2. EL CASO ARGENTINA,
SITUACION Y NORMAS

LEGALES ADOPTADAS.

A) SITUACION DE LA DEUDA PUBLICA DE
LAS PROVINCIAS ARGENTINAS,

A fines del ano 2000, el stock de la
deuda consolidada de las 24 Jurisdicciones
que integran el sector publico provincial, era
del orden de los u$s 22.300 millones,
representando aproximadamente el 70 % del
total de los ingresos de las provincias
correspondientes al mismo afio y contando
con la siguiente composicidn porcentual, en
cuanto a tipo de acreedor y tipo de.
instrumento de deuda formalizado.

5- SIGADE (Sistema dle Gestion y Andlisis de la Deuda), desarrollada por UNCTAD e instalado en mas de 40
atsesconelpropdsiio debrivdear alos Goblernos, tmabermamienta degestion y ordenamiento deladeyday delas

Sinezaspublicas
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Fondo Entidades Bancarias y Deuda Bancaria
Fiduciario Financieras Locales 7.583 mill $
‘, 12% * 34%
@ Organismos
Internacionales
2,686 mill$
Otras deudas
2.687 mill $
f i @ Titulos Piblicos
12 % .
30 % ? Organismos 6.694 mill $
12 % internacionales
Titulos Publicos o a5 peudas Consolidadas y Fondo Fiduciario
con el Gobierno Nacional 2,601 mill $

Fuente: En base a datos de Ia Subsecretaria de Relaciones con Provincias del
Ministerio de Economia.

8) DESCRIPCION DE LOS PRINCIPALES
COMPONENTES DEL STOCK DE DEUDA DEL
SECTOR PUBLICO SUBNACIONAL.

A continuacion se describen las carac-
teristicas que presentan los instrumentos de
deuda mis usuales que forman parte de la
deuda puiblica de los gobiernos subnacionales.

Préstamos con entidades bancarias
y financieras: De acuerdo a las cifras dispo-
nibles, se observa una fuerte concurrencia de

las jurisdicciones hacia este tipo de endeuda-
miento -cerca de un tercio del total-,
instrumentado mediante préstamos bancarios
con garantia constituica mediante una cesion
legal de la Coparticipacién Federal de Impues-
tos, los que son recaudados por la Nacion y
transferidos proporcionalmente a las provin-
cias de acuerdo a las normas legales vigentes.

En general se trata de prestamosa 3
3 afos, cuya tasa varia de acuerdo con la sol-
vencia y capacidad de negociacion de la Pro-
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vincia involucrada. Este tipo de convenios se
instrumentan con una considerable cantidad
de bancos acreedores y mediante una extensa
variedad y compleja estructura juridica y fi-
nanciera de los préstamos.

En muchos casos la forma de pago de
amortizaciones e intereses es por el sistema
de "goteo diario"®, el que por tratarse de un
recurso variable, no es posible calcular con
certeza como 'y cudndo se va produciendo la
cancelacién de los servicios comprometidos
y de la totalidad de la deuda, originando
grandes dificoltades de conciliacién y se-
guimiento del estado financiero del prés-
tamo por parte del deudor.

: Ello se debe a que el monto efectivo
de la Coparticipacion Federal de Impuestos
gitado diariamente a cada provineia depende
de los niveles de recaudacién impositiva, por
ende es variable. A su vez este tipo de garan-
tia es utilizada adicionalmente para préstamos
con organismos internacionales, emisiones de
Titulos Pablicos 0 como aval para operacio-
nes de terceros, guardando en algunos casos,
distintos 6rdenes de prelacion o de preferen-
cia segiin se establezca en los distintos con-
tratos con los acreedores.

"~ Titulos péblicos: El rubro "Titulos
Puiblicos Provinciales" ha sido el que mas ha
crecido en los tltimos afios, representando
en la actualidad alrededor del 30% del total
de la deuda del total de las jurisdicciones pro-
vinciales. Los plazos para estas operaciones

van de 6a 16 afios (incluyendo plazos de gra-
cia)y; en general, devengan intereses con tasa
variable. ' -

A su vez, dentro de los Titulos Pro-
vinciales existen dos grupos claramente dife-
renciados en cuanto a su forma de insercion
en el mercado, titulos de colocacion forzosa,
que son aquellos entregados en forma
compulsiva como medio de pago de deudas
salariales o con proveedores, mientras que la
emisién de deuda voluntarid es aquella que
se coloca a través de suscripcion directa, lici-
tacioén, venta en bolsas de comercio, consor- -
cios financieros; etc, para ser adquiridos por
inversores que no estan compelidos a acep-
tarlos. -

Algunas jurisdicciones, como por ejem-
plo el Gobierno de la Ciudad de Buenos Ai-
res y las Provincias de Buenos Aires y
Mendoza han emitido titulos sin cesion de
recursos provinciales especificos, con spreads
del orden o algo mayores que los del Tesoro
Nacional, quedando en caso de incumplimien-
to respaldados por el patrimonio provincial,
mientras que la mayoria de las emisiones pro-
vinciales se ha realizado mediante la afecta-

© cién de los recursos provenientes del régimen

de Copatticipacion Federal de Impuestos o
de otros recurses provinciales como por ejem-
plo las regalias petroliferas.

Deuda flotante: La deuda flotante
estd compuesta por obligaciones originadas

*_en atrasos en los pagos a proveedores, con-

6Raemmdfmbzymmnenfecbbpbmenfajésonmmﬁﬁscwﬁdwporhﬂamdgalaamiogbm‘alaccmce/aaﬁn
totaldelos compromises, Lasretencionesytrangerencias son efectuadas porel Banco dela Nacion Argertinaenst
cmécferdeagenielz'qufdadordekxm«fmmbmm@sycqmquxzbl@
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tratistas o empleados o por transferencias no
hechas a los municipios y se caracteriza por
estar vencida v no tener fecha cierta de pago.
Este tipo de deuda llega a alcanzar cifras sig-
nificativas para el conjunto de las jurisdiccio-
nes provinciales.

Desde un punto de vista estricto y
mientras no se instrumente UN MECANISMO
de consolidacion y/o refinanciacion de la mis-
ma, no esta comprendida dentro de la usual
definicion del crédito pablico, no obstante,
lo que sucede en muchas provincias, es que
cuando tienen vencimientos importantes de
la deuda instrumentada, generalmente garan-
tizada con la coparticipacién, la pagan con
dichos recursos, atrasando los pagos regula-
res durante un tiempo e incrementando de
esta manera su deuda flotante.

De esta forma se transforma en un
mecanismo poco transparente de aumento de
Ja deuda provincial, puesto que elude los re-
quisitos legales para su constitucion, no cuen-
ta con el debido registro y termina transfor-
mandose en Ia mas costosa de las deudas, ya
que encubre sobreprecios de los proveedo-
res y contratistas que trasladan holgadamen-
te sus costos financieros ante la reiteracion
de esta practica por parte del gobierno.

Préstamos con organismeos interna-
cionales: La deuda de las provincias origi-
nadas por recursos obtenidos mediante prés-
tamos de Organismos Internacionales (BID
y BIRF), representa aproximadamente el 12
% del total, fondos orientados en general a
obras de infraestructura y reforma de los es-
tados provinciales.

Desde el punto de vista de las Admi-
nistractones Provinciales, se verifican dos ti-
pos de modalidades para estos préstamos. La
menos frecuente consiste en préstamos di-
rectos a las jurisdicciones por el Organismo
Internacional, en general con aval del Esta-
do Nacional y la mis usual consiste en con-
venios subsidiarios aplicable a una serie de
jurisdicciones elegibles, firmados entre la Pro-
vincia y la Nacion, quién asume el compro-
miso frente al Organismo Internacional.

En este Gltimo caso, la informacion
sobre desembolsos, amortizaciones y condi-
ciones de los préstamos, es manejada por las
Unidades Ejecutoras centrales de los proyec-
tos, resultando dificultoso para cada Pro-
vincia acceder a informacion precisa
acercade los préstamos enlos que se en-
cuentra involucrada,

C) PRINCIPALES NORMAS LEGALES
ADOPTADAS

Por mandato constitucional, ]a Re-
publica Argentina es un pais con un siste-
ma federal de gobierno, en donde las pro-
vincias retienen todo el poder no delegado
expresamente al Gobierno Federal,

El derecho de controlar el endeuda-
miento provincial no esta entre las atribu-
ciones delegadas, por lo que no existe nin-
guna forma legal para que la Nacion
regule la capacidad provincial para en-
deudarse, aunque en la prictica ha sido
bastante habitual que ante un colapso fi-
nanciero de una provincia, la Nacion vaya
en su auxilio.
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. No obstante lo mencionado, y ante la
critica situacion del deéficit fiscal y del endeu-
damiento que atraviesa la Nacion en su con-
junto, como asi también con motivo de los
compromisos asumidos con el FMI, en la
actualidad se han planteado una serie de es-
trategias conjuntas tendientes a fortalecer la
politica fiscal de los Gobiernos, entre las que
se destacan;

. aprobacién de una Ley Nacio-
nal de Solvencia Fiscal, la que en sus alcan-
ces invita a las provincias al dictado de nor-
mas concordantes y

. suscripcion en diciembre de
1999 y noviembre del 2000 por parte de los
Gobernadores y €l Gobierno Central, los de-
nominados "Compromiso Federal" ratifica-
do por Ley N° 25,235 v "Compromiso Fede-
ta] por el crecimiento y la Disciplina Fiscal"
ratificado por Ley N° 25.400.

7 A continuacion se describen las carac-
teﬁsﬁcas mas relevantes de dichos instrumen-
1os:

. LeyN°25.152 de Solvencia Fiscal:
Promulgada en septiembre de 1999, estable-
ce las medidas alas cuales se deberan ajustar
los poderes del Estado Nacional para la ad-
" ministracion de los recursos pblicos, a cu-
yos efectos determina las siguientes reglas

fundamentales:

L. Fija limites al déficit fiscal (en
% del Producto Bruto Interno), hasta alcan-
zar un resultado financiero equilibrado en el
afio 2005, segiin la modificacion efectuada

enla Léy de presupuesto del ejercicio 2001.

. Fija que la tasa real de incremen-
to del gasto publico primario, no podra supe-
rarla tasa de aumento real del PB.I.

. Fija pautas estrictas de incre-
mento maximo de la deuda publica del Esta-
do Nacional en funcién del déficit del Sector
Publico Nacional no Financiero y de otras
variables.

¢« Creael Fondo Anticiclico Fis-
cal.

. Determina una serie de pautas
para la reforma del Estado e instituye el Pro-
grama de Evaluacion de Calidad del Gasto

Por otra parte, inchuye la obligatorie-
dad de que la documentaciéon producida en
el zmbito de la Administracién Nacional ten-
ga el cardcter de informacion piblicay de li-
bre acceso para cualquier institucion o perso-
na interesada en conocerla.

Establece ademads que el Poder Ejecu-

tivo Nacional invitara a los gobiernos pro-

vinciales y al Gobierno Auténomo de la Ciu-
dad de Buenos Aires al dictado de normas
legales en concordancia con lo dispuesto en
la misma.

- Ley N° 25.235 Ratificacion del
"Compromiso Federal". Promuigada en
diciembre de 1999, convalida el acuerdo sus-
crito por Gobernadores de las Provincias y el
Gobierno Central, por el cual se establecen
las pautas para la realizacion de acciones con-

) 38



MARCIELO

TRICARI!ICO

- EMI LI O NASTRI

currentes a un crecimiento equilibrado de la
Nacion y a evitar los efectos adversos en la
produccién y el empleo que genera el alto nivel
de endeudamiento del conjunto del sector pi-
blico.

A tal efecto impulsa la incorporacion
de los siguientes institutos para ser contem-
plados en la legislacion nacional y/o provin-

cial a dictarse en el futuro.
1, Transparencia de la Informa-
cion Fiscal;

2. Sancion dentro del afno 2000 de
la nueva ley de Coparticipacion Federal de
Impuestos;

3, Creaciéon de un Fondo
anticiclico financiado con recursos
copatticipables; similar al instituido por la Ley
25.152;

4. Coordinacion de los sistenas de
crédito pablico y del endeudamiento provin-
cial;

5. Racionalizacién v perfecciona-
miento de la administracién tributaria
interjutisdiccional y creacion y fortalecimiento
de un Organismo Fiscal Federal.

En ese sentido, el Gobierno Federal,
los Gobernadores de Provincia y el Jefe de
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires se
comproreten a:

. Presentar un proyecto de ley de
coparticipacion federal en el cual el conjunto

de provincias pasen a tener mayor responsa-
bilidad en la determinacion y control de los
criterios de distribucion primatia y secunda-
ria de los recursos.

d Impulsar en cada jurisdiccion,
el dictado de una legislacion que adopte prin-
cipios similares a los establecidos para la
Nacion por la Ley 25.152 de Solvencia Fis-
cal, con el objetivo de disminuir el déficit fis-
cal, contener el gasto publico, autolimitarse
en el endeudamiento y asegurar la transpa-
rencia fiscal.

. Establecer procedimientos para
posibilitar una amplia difusion de sus cuen-
tas fiscales incluyendo presupuesto, su ejecu-
cion, deuda y Ia proyeccion de sus servi-
cios con sistemas que aprovechen Ia nue-
va tecnologia que brindan las redes
informaticas.

Dentro del marco del Compromiso
Federal se han celebrado convenios especifi-
cos con 11 provincias: Tucumdn, Tierra del
Fuego, Catamarca, Rio Negro, Chubut,
Formosa, Jujuy, Chaco, Misiones, Neuquén'y
San Juan, habiéndose suscripto
adicionalmente en abril del 2001 un conve-
nio especifico con la Pcia de Buenos Aires.

En dichos acuerdos, las provincias se
comprometen a reducir su déficit fiscal, y el
Gobierno Nacional se compromete, a través
de un fondo fiduciario, a gestionar créditos
del sector bancario para cubrir obligaciones
de corto plazo, en condiciones mas favora-
bles que las que podrian acceder las provin-
cias individualmente y a su vez se establece
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un sistema de monitoreo trimestral del
Gobierno Central, acerca del cumpli-
miento de los compromisos pactados.

, Ley N° 25.400 Ratificacién del
acuerdo denominado "Compromiso
Federal por el crecimiento y la Dis-
ciplina Fiscal". Promulgada en enero
de 2001, convalida el acuerdo suscripto

-en noviembre de 2000 por Gobernado-
res de las Provincias y el Gobierno Cen-
tral, por el cual se reiteran los términos
del Compromiso Federal de diciembre de
1999, y se comprometen al cumplimien-
to integral de lo acordado en el mismo.

: Por otra parte, en el presente
acuerdo se establecen una setie de as-
pectos que hacen a la relacién del Esta-
do Nacional con las Provincias y en par-
ticular en lo referido al endeudamiento
publico, el Gobierno Nacional se com-
promete a profundizar el Programa de
Saneamiento Fiscal y Financiero hasta el
afio 2005 para las jurisdicciones provin-
ciales con dificultades financieras, a tra-
vés del Fondo Fiduciario para el Desa-
rrollo Provincial (FFDP), '

D) ESTRATEGIA NACIONAL EN
RELACION CON LA GESTION DE LA
DEUDA PUBLICA

La estrategia desarrollada por el
Estado Nacional con relacién a la ges-
tién de la-Deuda Pablica se enmarcé en
el Programa de Reforma de la Adminis-
tracién Financiera Gubernamental y se
puso en marcha a fines del afo 1992, a

partir de la promulgacién de la Ley mar-
co de la Administracién Financiera de los
recursos pUblicos N° 24.156.

En dicho contexto, la carencia y
deficiente informacién disponible de la
deuda pablica a principios de 1993, exi-
gia contar en el menor tiempo posible,
con un sistema de registro que brindara
informacién confiable de los compromi-
sos financieros de la Nacion y que a su
vez contribuyera al cumplimiento en
tiempo y forma de las obligaciones asu-
midas con los acreedores.

Con tal objeto, a fines de 1993 y
con la contribuciéon del Proyecto "Crea-
cion del Registro y fortalecimiento de
la gestion de la deuda pablica en la
Repiiblica Argentina" ejecutado por
UNCTAD, se optd por instalar en la
Oficina Nacional de Crédito Publico -
6rgano rector del Sistema de Crédito
Publico - la Version 4.1 plus del Sistema
SIGADE (Sistema de Gestion y Anilisis
de la Deuda). '

Las permanentes actualizaciones
del SIGADE junto con la incorporacion
de la modalidad de procesamiento en
redes, posibilitaron desarrollar un moé-
dulo de conexién entre el SIGADE y el
Sistema Integrado de Informacion Finan-
ciera (SIDIF) durante los ejercicios 1996
y 1997, contemplando los procedimien-
tos relacionados con la atencion del ser-
vicio de la Deuda y con el registro de
los ingresos de fondos por operaciones -
de crédito pUblico.
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I 3. PROYECTO PARA LA
INSTALACION DEL SIGADE

EN LAS ADMINISTRACIONES
SUBNACIONALES.

A) ESTRATEGIA CONJUNTA NACION-
PROVINCIAS EN RELACION CON LA
GISTION DE LA DEUDA PUBLICA DE LOS
GOBIERNOS PROVINCIALES ADHERIDOS AL
PROGRAMA.

A partir de la experiencia realizada en
la Administracion nacional y ante los reque-
rimientos de algunas provincias en cuanto a
la necesidad de contar con informacion
confiable y transparente del endeudamiento
asumido, se planted el "Proyecto paralains-
talaciéon del SIGADE en las administra-
ciones subnacionales" firmado el 16 de
febrero de 2000, e iniciado el 1 de diciembre
de 2000, con el propésito de contribuir al for-
talecimiento de la gestién de la deuda pablica
de los gobiernos locales adheridos al progra-
ma,

Esta estrategia se sustenta fundamen-
talmente en la réplica a nivel subnacional de
la metodologia de insercion del SIGADE en
mas de 50 paises en vias de desarrollo en los
que se ha instalado el sistema y a su vezenla
réplica de la experiencia vivida en el ambito
nacional.

De esta manera, la instalacion del
SIGADE en las administraciones provincia-
les, plantea estrategias de cooperacion y co-
ordinacion entre los distintos niveles de go-
bierno, tendientes a consoliclar politicas de
disciplina fiscal y de transparencia en el uso

de los recursos puiblicos, estableciendo reglas
comunes ¢ intercambio de experiencias en
materia de Administracién Financiera, en un
tema particularmente sensible como es el
manejo del endeudamiento publico.

En ese sentido, no todas las adminis-
traciones subnacionales presentan €l mismo
cuadro de situacion, ni cuentan con la misma
necesidad de una herramienta de estas carac-
teristicas, puesto que algunas presentan un
endeudamiento poco significativo y otras ya
poseen un sistema propio en funcionamien-
to.

Por dicha razon, se hace necesario iden-
tificar las administraciones provinciales en las
cuales existe una necesidad prioritaria de im-
plantar una herramienta de gestion de la deu-
da como el SIGADE, para en una segunda
etapa intercambiar experiencias y coordinar
con las restantes los aspectos basicos que
permitan consolidar en forma homogénea y
transparente la deuda del conjunto de las ju-
risdicciones provinciales.

8) OsBjeTivo pEL ProvEcTO

El objetivo central del proyecto con-
siste en el fortalecimiento de la capacidad de
los gobiernos subnacionales en la gestion,
registro v administracion de la deuda publica
provincial o municipal mediante la instalacion,
capacitacion v puesta en funcionamiento del
sistema informatico desarrollado por la
UNCTAD denominado SIGADE, adecuada-
mente adaptado a la realidad y a las necesida-
des de dichos gobiernos.
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C) PARTICIPANTES DEL PROYECTO. ROLES
Y RESPONSABILIDADES FUNDAMENTALES.

~ Responsabilidades asumidas porel
Ministerio de Economia de Ia Nacion:
Ejercer la Direccién Nacional del Proyecto
en su carcter de Organismo Gubernamental
de ejecucion. Identificar y formular el Pro-
yecto bajo la modalidad de Ejecucion Nacio-
nal Parcial. Firmar acuerdo con PNUD. Es-
tablecimiento de un acuerdo marco con la
UNCTAD. Definicién y coordinacion de los
acuerdos-marco con los gobiernos
subnacionales y de las condiciones de finan-
ciacién del Provecto, Supervisar la ejecucion
y velar porlas metas del proyecto Manteni-
miento de la instalacién central del SIGADE
Provincial,

Requerimientos a cadaunodelos
gobiernos subnacionales involucrados:
Creacion y/o designacion de un grupo de tra-
bajo especifico de Crédito Piblico y asigna-
cién de personal idéneo para la capacitacion,
operacion y administracion del SIGADE.
Dotar al drea de equipamiento, espacio y con-
diciones de trabajo adecuadas Comprotmiso
de establecer las condiciones para recopilary
contar con la informacién de deuda requeri-
da por el Sistema. Financiar al proyecto en
forma compartida entre las provincias parti-
cipantes,

Prestaciones a cargo de la
UNCTAD: Provision del Sistema. Desarro-
llo de las adecuaciones necesatias pata la adap-
tacién del Sistema a la realidad provincial,

. Firman acta -acuerdo ¢on la Direccién Nacional del Proyecto .

Gobiernos Provinciales

sCompran equipos ysoftwarey establecen area de Deuda Priblica .
Financian al proyecto enforma compartida . '

« Reciben capacitacién . Cargan informacién y generan

informes .Mantenimiento de la Instalacién

Gubernamental de Ejecucién

Organismo

Direccion Nacional
Del Proyecto

+Identifica y formula el Proyecto bajo la modalidad de Ejecucitn
Nacional Parcial . Firma acuerdo con PNUD.

*El Proyecto flrma.carta acuerdo de adhesién_con las Provincias y
carta acuerdo conla UNCTAD

*Supervisa la ejecucién y vela por las metas del proyecto .

Coordinacién del proyecto
Equipo de trabajo del
Proyecto

)

+Establece la instalacién Central. Asiste a las provincias .
sCoordinacién dirige al equipo de trabajo 'y coordina las actividades
del proyecto . Elabora informes- de avance y final,

*Equipo de trabajo del proyecto ejecuta la Capacitacién e
Instalacién del sistema , brinda soporte al usuario y mantiene la

P.N.U.D.

«Apoya ala Nacién y a las Provincias ‘en la identificacién ,
formulacién y-evaluacién del Proyecto

«Provee serviclos Administrativos . Conirata equipo de trabajo del
proyecto . Compra equipos . Contrata auditoria externa .

UNCTAD

- sFirma carta acuerdo_ con el proyecto en caricter de Agencia de

implementacién para la provisién del SIGADE,

+Coordina, capncita y da soporte téenico al equipo de trabajo del
proyecto e incorpora al sist .

«Realiza auditoria técnica . Provee actualizaciones y manuales .

Tantaot
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Supervision de la confeccién de los ma-
nuales especificos del Sistema. Provision
de las actualizaciones del Sistema. Realizar
auditoria técnica. Asesorar y dar soporte
técnico al equipo de trabajo del proyecto.

Responsabilidades de la coordi-
nacién del proyecto: Coordinacion gene-
ral de las actividades del Proyecto. Dirigir
al equipo de trabajo. Elaborar informes de
avance v final. Coordinacion general de las
misiones de instalacioén y capacitacion en
las provincias. Anilisis de las adaptaciones
del Sistema a la realidad provincial y coor-
dinacién con la UNCTAD para su desa-
rrollo. Desarrollo en las provincias del pro-
grama de capacitacién en crédito pablico.

Prestaciones a cargo del equipo
de trabajo: Instalacién y capacitacién del
SIGADE. Asistencia técnica para el anali-
sis de las adaptaciones del Sistema. Asis-
tencia Técnica para la carga de la informa-
cion al sistema v su correcta utilizacion.
Atencion directa a los usuarios para el
mantenimiento v uso del SIGADE,

Razones de la asistencia del
PNUD: El programa es administrado bajo
la modalidad de ejecucion nacional parcial,
con la activa participacion de la oficina del
PNUD- Buenos Aires, lo que le garantiza a
las provincias intervinientes, transparencia y
normas internacionalmente aceptadas parala
administracién de los aportes que cada go-
bierno subnacional disponga para la ejecu-
cion del proyecto v a su vez apoya a la Na-
cién y a las Provincias en la formulacion, eje-
cucién y evaluacion del Proyecto.

En ese sentido v considerando la si-
militud de la problematica del endeuda-
miento de los distintos Gobiernos
Subnacionales patticipantes, se ha plantea-
do un proyecto de costos compartidos pro-
curando la mayor economia de escala posi-
ble.

D) RESULTADOS ESPERADOS

Los gobiernos subnacionales que se
adhieran al programa, contaran al finalizar
el proyecto con un equipo técnico que ten-
dri como misién fundamental la gestion,
registro y administracion de la deuda pu-
blica. Dentro de este esquema, se estima
que los principales resultados a alcanzar al
término del proyecto serin los siguientes:

a) Fortalecimiento de la capaci-
dad de los gobiernos subnacionales en la
gestion, registro y administracion de la deu-
da puablica;

b)  Establecimiento en cada juris-
diccion del grupo técnico, departamento u
oficina encargada de realizar las tareas re-
facionadas con crédito pablico, con la de-
bida capacitacion para la operacion y man-
tenimiento del SIGADE.

9] Instalacién y puesta en funcio-
namiento del SIGADE, en el ambito de las
oficinas mencionadas en el apartado ante-
rior.

4 Incorporacion a la base de da-
tos instalada en cada jurisdiccion, de las
caracteristicas de los préstamos vigentes y
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los calendarios de los seivicios de la deu-
da. :

e Establecimiento en el Ministe-
rio de Econommia de un grupo de apoyo y Asis-

tencia Técnica a los goblernos subnacionales. -

) Adaptacion del SIGADE a la
realidad y a las necesidades de los gobiernos
subnacionales.

@  Realizacion de los manuales es-
pecificos para el manejo del SIGADE en las
aclministraciones provinciales.

h) Realizacién de un primer anali-
sis de la factibilidad del enlace entre el

SIGADE y el Sistema de Administracién Fi--

nanciera Provincial.

Por otra parte, la utilizacién de la mis-
ma herramienta de gestién y administracion
del endeudamiento en las distintas jurisdic-
ciones, coadyuvari a una mayor transparen-
cia y homogeneizacion de Ia informacion de
la deuda del sector publico subnacional, lo
qué permitird en consecuencia una mejor co-
ordinacién de las politicas fiscales en el 4m-
bito provineial y nacional, '

Cabe destacar que el presente proyec-

to forma parte de un conjunto de acciones e
instrumentos de politica fiscal y de adminis-
tracion de los recursos pUblicos, los que en la
medida de su consolidacién, podran contri-
‘buira mejorar la percepcion del riesgo credi-
ticic v consiguientemente & obtener una me-

jora en los costos y en las condiciones de

financiamiento.

£) DESCRIPCION DEL PROYECTO

El proyecto para la instalacion del

SIGADE en las administraciones
subnacionales ha sido concebido en 5 fases o
etapas fundamentales segin se describen a
continuacion., '

I.Pmtaenmarchadelpmyech

programade trabajo detallado: La presen-

te etapa consiste en consensuar y establecer
los acuerdos necesarios con las provincias par-
ticipantes y conformar la infraestructura y €l
equipo de trabajo idoneo para la capacitacion
e instalacion del SIGADE en sede y en cada
una de las provincias y elaborar y actualizar
el plan de trabajo detallado del proyecto.

Dentrode las actividades de la misma
se encuentra el relevamiento, andlisis e infor-
me de la situacion de cada provincia y la ela-
boracion de los manuales especificos adapta-
dos a las caracteristicas provinciales que con-
templan la definicion de términos comunes y
la utilizacién del sistema de acuerdo a los ins-
trumentos y caracteristicas particulares de las
provincias.

Adermas, la presente etapa comprendle

un andlisis de la factibilidad para el desarro-

llo del vinculo entre el SIGADE y el Sistema
de Administracién Financiera Provincial.

2. Capacitacion SIGADE: Esta eta-
pa abarca todas las actividades de capacita-
cién que requiere una adecuada instalacion
del SIGADE en las provincias e incluye una
capacitacidn general en crédito publico, ca-
pacitacion para la administracion de la base
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de datos, como asi también la capacitacion a
los futuros usuarios en las tareas de carga de
la informacion de deuda a la base de datos y
utilizaciéon del SIGADE.

3. Instalacién del SIGADE y carga
de lainformacién a la base de datos dela
deuda provincial: Esta etapa contempla la
instalacion del SIGADE en las computadoras
asignadas, con la prueba de la funcionalidad
respectiva, junto con el establecimiento de la
base de datos del endeudamiento en cada pro-
vincia.

A tales efectos es necesario establecer
una fecha de corte para el sistema, cargar los
saldos de los contratos y los cotrespondien-
tes calendarios e identificar las fuentes de in-
formacién sobre transacciones individuales a
partir de dicha fecha hasta el presente, ade-
mis de conciliar los saldos a la fecha de corte
con los acreedores respectivos.

4, Adaptacion del SIGADE a larea-
lidad provincial: Fsta etapa comprende la
adaptacion del SIGADE a las particularida-
des v necesidades de los instrumentos de deu-
da provinciales y la incorporacion de las adap-
taciones al sistema de informacion.

Las principales actividades de la mis-
ma consisten en el relevamiento de los térmi-
nos particulares de los contratos de las pro-
vincias, disefio y programacion de las nuevas
funciones, elaboracion de la documentacion,
pruebas e incorporacion a las instalaciones
en cada una de las provincias.

5. Asistencia Técnica: La presente

fase del proyecto comprende la asistencia téc-
nica permanente a los usuarios de las provin-
cias en los aspectos relacionaclos con crédito
publico en general y con el Sistema SIGADE
en particular.

Por otra parte, esta etapa incluye, du-
rante la vigencia del proyecto, el soporte téc-
nico de la UNCTAD al equipo de trabajo, las
actualizaciones necesarias de los manuales
especificos del Sistema y la provision de las
nuevas versiones que se desarrollen del
SIGADE.

F) CONSOLIDACION DE LA INFORMACION.
REPLICA DE DATOS DE INSTALACIONES
MULTIPLES.

Uno de los objetivos centrales del pro-
yecto consiste en establecer el ambiente ade-
cuado para lograr informacién consolidada,
homogénea v confiable del endeudamiento del
conjunto de las provincias argentinas, las que
por tratarse de jurisdicciones independientes
de un pais federal, sus administraciones fi-
nancieras presentan caracteristicas normati-
vasy operativas claramente diferenciadas en-
tre si.

Dentro del marco descripto v por tra-
tarse de la réplica de datos proveniente de
multiples instalaciones con bases de datos
independientes, es necesario establecer una
serie de procedimientos administrativos y
mecanismos operativos orientados a la
homogeneizacién y consolidacion de la in-
formacion contenida en dichas bases de da-
tos, evitando la diferenciacion de criterios y
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las duplicaciones: de los distintos
identificadores de la informacién basi-
ca, a los efectos de evitar errores al mo-
mento de la consolidaciéon de la infor-
macioén. - '

Con dicho propésito, dentro de los
alcances del proyecto se ha encarado el
disefio de los siguientes procedimientos
bisicos que formaran parte del manual
especifico para el manejo del SIGADE
en las administraciones provinciales:

Procedimiento uniforme de codi-
ficacion de préstamos: uno de los aspec-
tos fundamentales a contemplar al momen-
t(j) de consolidar los datos, consiste en la
coordinacion del tipo de codificacién a uti-
lizar para identificar univocamente las ope-
raciones de crédito publico de todas las
provincias del pais.

A tales efectos la codificacion debe
contener un identificador exclusivo para
cada provincia y tipo de instrumento de
deuda, con el propésito de que no aparez-
can nimeros duplicados de distintas ope-
raciones realizadas.

_ En la actualidad se encuentra fun-
cionando una norma preliminar del siste-
ma de codificacién de préstamos disefiada
con la colaboracién y activa participacion
de las provincias adheridas,

Determinacion de una Gnica fe-
cha de corte: la fecha de corte establece
la fecha limite de recuperacion de la infor-
macién historica de los préstamos activos,

esto implica que el sistema no brindard in-
formacidn detallada sobre transacciones
reales anteriores a dicha fecha.

En €l caso de réplica de datos a par-
tir de instalaciones multiples, para poder
consolidar la informacién del endeuda-.
miento de las provincias, es necesario defi-
nir una Unica fecha de corte para todas las
bases de datos en las que se instale el
SIGADE.

En el ambito del proyecto y sobre la
base de que el afio 2000 fue determinante -
en cuanto al ordenamiento de las cuentas
provinciales y por ende la confiabilidad de
la informacién de los saldos de deuda re-
sultaba mayor a fin de dicho afio que en
fechas anteriores, se opt6 para todas las
provincias definir como fecha de corte el
31/12/2000.

Clasificacion uniforme de opera-
ciones de crédito pablico: otro aspecto
relevante consiste en establecer definicio-
nesy una clasificacién uniforme de las ope-
raciones de crédito publico que permita
evitar distintas interpretaciones sobre ope-
raciones similares.

A tal efecto, dentro del manual es-
pecifico para la utilizacién del SIGADE,
se debe definir con precision cémo clasifi-
car cada instrumento de deuda, particular-

" mente aquellas operaciones tipicas provin-. -

ciales.

Procedimiento parala centraliza-
cién de participantes: otro procedimien-
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to sustantivo para evitar duplicaciones en la
codificacion de la informacion al momento
de consolidar los datos de los préstamas, es
que las provincias utilicen el mismo fichero
de referencia de los participantes, evitando
duplicar codigos para aquellos que estén tra-
bajando con mas de una provincia.

A tales efectos, se esta trabajando en
la depuracion de la tabla de participantes que
se utiliza en el SIGADE-NACION y que es
la tabla que se instald en primer instancia en
las provincias, para que la misma quede me-
jor ajustada a las necesidades locales y a su
vez se esta definiendo el procedimiento que
se debera seguir para dar altas, bajas o modi-
ficaciones al fichero de participantes.

Procedimiento para Ia centraliza-
cién de tasas de interés y tipos de cam-
bio: con el mismo concepto que para los par-
ticipantes, se esta trabajando en la depura-
cién de las tablas de tasas de interés y mone-
das que se utiliza en el SIGADE-NACION
y que son las tablas que se instalaron en las
provincias, para que las mismas queden ajus-
tadas a las necesidades locales y se esti defi-
niendo el procedimiento que deberan seguir
las provincias para dar altas, bajas o modifi-
caciones a dichas tablas.

Mecanismo operativo para la ré-
plica de los datos: este procedimiento,
complementatio de los anteriormente de-
finidos, tiene por objeto el de establecer
mecanismos operativos para poder conso-
lidar la informacion de las distintas pro-
vincias de la forma mas automatica posi-
ble.

Cabe senalar que para la consolidacion
de la informacién se deberin tener en cuenta
las provincias que no se adhieran al proyec-
to, pues al no contar con el SIGADE, debe-
ran remitir la informacion con otro formato.

G) SITUACION DEL PROYECTO

En una primer etapa el proyecto se estd
desarrollando en un plazo general de nueve
meses y para la instalacion del SIGADE en 3
gobiernos locales (Rio Negro, Chaco y
Catamarca), con el soporte de una instala-
cion central en dependencias del Ministerio
de Economia.

En la actualidad se encuentra en -
mite la incorporacion de otras provincias in-
teresadas, lo que le permitira conferir al pro-
yecto la necesaria continuidad para consoli-
dar Jos cambios estructurales que conlleva la
implantacién de un sistema de informacion
de las particularidades del SIGADE.
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SISTEMA DE CONTRATACIONES DEL ESTADO

ELABORADO EN 1A OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES CON LA COORDINACION

pe su Director Inc. OSCAR LUNA

SECRETARIA PARA LA MODERNIZACION DEL ESTADO

JeraTURA DE GABINETE DE MINISTROS

En el presente trabajo coordinado por el Ing. Oscar Luna se analiza la
magnitud y caracteristicas del sistema de contrataciones desde un enfoque
empirico y tomando como referencia la ejecuacion presupuestaria de los afios
1999y 2000 segun el objeto del gasto, a fin de concluir acerca de la naturaleza
de los bienes y servicios que se contratan en la Administracion Publica
Nacional. Asimisino, se analizan las innovacciones que incorpora el cuerpo
legal vigente en materia de criterios de adjudicacion, modalidades de
contrataciones, contrataciones directas de tramite simplificado, el Sistema de
Informacion de Proveedores (SIPRO) y el Plan Anual de Contrataciones.

Bl 1. INTRODUCCION

Todos los Estados operan como
organizaciones que utilizan recursos fisicos,
financieros y humanos que permiten
cumplimentar, con mayor o menor eficacia,
los objetivos que se hayan fijado politicamente
sus autoridades.

Dichos recursos, provienen de
impuestos, tasas y contribuciones que paga
la comunidad, a la cual estan destinados los
bienes o servicios que produce el Estado,
existiendo para su utilizacion, normas estrictas
que facilitan el control y la transparencia con
que esos recursos son asignados para el
cumplimiento de los diferentes fines
establecidos en la esfera politica.

La Ley N2 24.156 de Administracion
Financiera y Sistemas de Control del Sector
Piiblico Nacional establece, en su articulo 22,
que "La administracion financiera comprende

el conjunto de sistemas, Organos, NomMas y
procedimientos adininistrativos que hacen
posible la obtencién de los recursos publicos
y su aplicacion para el cumplimiento de los
objetivos del Estado". Ello, pese a que lo
referente a la recaudacion de los recursos
tributarios forma un sistema normativo par-
ticular, debido a su especificidad.

En la citada ley, la ejecucion de los
recursos publicos, su registro y control aparece
guiada por un principio implicito, que es el
de "Descentralizacidn Operativa y
Centralizacién Normativa".

Por tal motivo, y con el objeto de dictar
politicas y normativa, la Ley N° 24.156 crea
cuatro 6rganos rectores para diferentes
sistemas interrelacionados entre si: la Oficina
Nacional de Presupuesto para el Sistema
Presupuestario, la Oficina Nacional de
Crédito Publico para el Sistema de Crédito
Piblico, la Tesoreria General de la Nacion
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para el Sistema de Tesoreria y la Contachuia Gene-
ral de la Nacién para el Sistema de Contabilidad
(articulo 59), dejando pendiente la creacion de
otros dos sistemas con sus correspondientes
drganos rectores; el de Contrataciones del Estado
vy el de Administracion de Bienes del Estado
(atticulo 135).

‘ Por ofra parte, dicho cuerpo normativo,
en su articulo 137, inciso a), mantiene vigentes
los articulos 51 a 54 inclusive del Decreto-ley
223,354 del 31 de diciembre de 1956, ratificado

porla Ley N° 14.467 (Ley de Contabilidad), los

que se refieren a la Gestién de los Bienes del
Estado, y a los articulos 55 a 64 inclusive del
mismo cuerpo legal, que versan sobre las
Contrataciones,

Por lo expuesto, la Administracion
Pablica Nacional, se ha regido enlo que respecta
a la Administracién de Bienes y a las
Contrataciones, por diferentes decretos

reglamentarios de las disposiciones legales

citadas precedentemente.

- Especificamente en materia de
Contrataciones, se considerd necesario disponer
mecanismos conducentes al dictado de politicas
ynormas generales, relativas a las contrataciones
dé bienes vy servicios comunes a las
jurisdicciones y entidades del Sector Pablico
Nacional, con el fin de lograr un ahorro en las
adquisiciones a través de la descentralizacion
de las compras, y a su vez, posibilitar un eficaz
y eficiente control posterior de las mismas.

. Asimismo, se entendié conveniente
complementar a las politicas dispuestas con
elidictado de normas y procedimientos que

hicieran posible su instrumentacion y gestion.

Para ello, se estimd pertinente crear un
Sistema Integrado de Contrataciones que
posibilitara la interaccién entre los actores
institucionales involucrados en la materia,
estableciendo las caracteristicas organizativas
basicas de dicho Sistema.

También se llegd a la conclusion que
era necesario, para concretar los objetivos
antes resefiados, crear el organismo
responsable de la fijacién de las politicas y
normas generales, asi como de la supervision
de su cumplimiento.

Con esa finalidad fue dictado el
Decreto N® 1.545 del 31 de Agosto de 1994,
mediante el cual se cred el sistema de
Contrataciones-del Sector Pablico Nacional,
cuyo objetivo es establecer las politicas y
normas necesarias para la eficaz y eficiente
obtencion de los bienes y servicios que el
Estado requiera.

Por otra parte, el citado decreto, cre6
la  OFICINA = NACIONAL DE
CONTRATACIONES, como 6rgano rector
del mencionado sistema, asignandole a la
misma la siguiente responsabilidad primaria:

"Proponer las politicas y establecer las
normas y sistemas tendientes a lograr que el
Sector Publico Nacional realice sus
contrataciones con eficacia, eficiencia y
economia”

Asimismo, se le asignaron las
siguientes acciones:
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I. Proponer las politicas de
contrataciones del Sector Publico Nacional.

I1. Aprobar las normas destinadas a
instrumentar las politicas definidas en mate-
ria de contrataciones.

III. Disefar e instrumentar los
sistemas destinados a facilitar la gestion
operativa eficaz y eficiente de las
contrataciones.

IV. Organizar el sistema estadistico en
materia de contrataciones, para lo cual
requerird y producira la informacion necesaria
a tales efectos.

V. Difundir las politicas, normas,
sistermnas, procedlimientos e instrumentos a ser
aplicadas por el Sistema en el ambito del Sec-
tor Pablico Nacional.

VI. Asesorar a las jurisdicciones y
entidades en la elaboracion de sus programas
anuales de contrataciones, destinados a
integrar la informacion presupuestaria basica
en materia de gastos.

VII Organizar los registros requeridos
para el seguimiento y evaluacion del
funcionamiento del Sistema.

En el marco de dar cumplimiento a
las acciones enunciadas precedentemente, la
OFICINA NACIONAL DE
CONTRATACIONES se propuso actualizar
la normativa vigente en la materia,

especialmente con el dictado de una nueva
ley y una reglamentacidn que previese los
distintos mecanismos para la adquisicion,
enajenacién y contratacion de bienes y
servicios en el Sector Pablico Nacional.

Al respecto, se ha concretado el dictado
de un nuevo reglamento que sustituyera al
entonces vigente Decreto N2 5.720/72, es
decir, el "Reglamento para la Adquisicién,
Enajenacién y Contratacion de Bienes y
Setvicios del Estado Nacional", aprobado por
Decreto N2 436 de fecha 30 de mayo de 2000.

Por otra parte, cabe sefialar que si bien
hasta la fecha no se ha promulgado la mentada
ley, se han elaborado en tal sentido diferentes
provectos legislativos.

Bl 2. MAGNITUD Y
CARACTERISTICAS DEL

SISTEMA DE
CONTRATACIONES.

El Sector PuUblico, para su
funcionamiento operativo, contrata una
diversidad de Bienes y Servicios, los que se
clasifican - segtin el Clasificador por Objeto
del Gasto? - en: "Bienes de Consumo" (Inciso
2), "Servicios no Personales" (Inciso 3), y
"Bienes de Uso" (Inciso 4).

Dicho Clasificador agrupa los Bienes
y Servicios que el Sector Pablico aplica en su
proceso productivo, segin tres diferentes
niveles de agregacion: Inciso, Partida Princi-

1-Manualde Clasificaciones Presupriestarias pava el Sector Priblico Nacional, Cuarta Edicion 1999,

1
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pal y Partida Parcial, Dentro de cada partida
parcial, se contabiliza una amplia variedad de
biienes o servicios, atendiendo a la naturaleza
o clase del objeto contratado.

MAGNITUD DEL SISTEMA

A efectos de dimensionar la
importancia de las contrataciones que
realiza la Administracién Publica Nacional,
se muestran a continuacion una serie de
cuadros, que presentan los principales
consumos y consumidores de Bienes y
Servicios no Personales.

En 1999, y de acuerdo con el
Presupuesto ejecutado para el periodo,
estos gastos totalizaron $ 2,704 millones,
en tanto en el 2000 sumaron $ 2.053
millones. :

Estos: cuadros permiten apreciar la
importancia de los Servicios no Personales en

el gasto operativo de la Administracion Piblica
Nacional, los que tanto en 1999 como en el
2000, abatcaron més de la mitad del gastoen
quie se incurrio.

Si analizamos cada uno de los incisos
queagrupan los gastos en Bienes y Servicios
no Personales, desagregando el analisis hasta el
nivel de Partida Parcial, nos encontramos con
que el gasto se concentra en pocas partidas
parciales, a saber: 60,91 % del gasto se
concenird, en 1999, en 15 de las 115 partidas
parciales con que cuenta el Clasificador por
Objeto del Gasto, en tanto en el 2000, 15 .
partidas insumieron 56,56 % del gasto.

De esas 15 partidas parciales, en
1999, 10 de ellas pertenecian al Inciso 3 -
Servicios no Personales, 3 al Inciso 4 - Bienes
de Uso, y 2 al Inciso 2 - Bienes de Consumo.
En el 2000, 3 partidas parciales pertenecian a
Bienes de Uso, 2 a Bienes de Consumo y 10a
Servicios no Personales.

Presupuesto ejecutado 1999: % 2.704 millones

Ihciso2Q_-Bienes de Consumo 17%
Inciso 3 = Servicios no Personales 57 %
Inciso 4 - Bienes de Uso 26%

Presupuesto eiecutadd 2000:$ 2.054 millones

Inciso 2 ~ Bienes de Consumo 20%
Iflciso 3 -~ Servicios no Personales 59%
Inciso 4 - Bienhes de Uso 21%
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Presupuesto gjecutado 1999

PARTIDAS PARCIALES % % ACUM
Construcciones en Bienes de Dominio Publico 9,96 9,96
Estudios, Investig. y Proyectos de factibilidad 7,80 17,76
Equipo militar y de seguridad 7,32 25,08
Servicios técnicos y profesionales 4,38 29,46
Teléfonos, telex y telefax 3,86 33,32
Productos farmacéuticos y medicinales 3,83 37,15
Alimentos para Personas 3,54 40,69
Vigticos 3,54 44,23
Mantenimiento y reparacién de maq. y equipo 3,49 47,72
Publicidad y propaganda 2,13 49,86
Energia eléctrica 2,10 51,95
Alquiler de edificios y locales 2,09 54,05
Equipos varios 2,02 56,07
Contabilidad y Auditoria 1,98 58,04
Pasajes 1,96 60,00

Presupuesto ejecutado 2000

PARTIDAS PARCIALES % % ACUM
Estudios, investigaciones y proyectos de 8,15% 6,15%
factibilidad
Otros no especificados 5,42% 11,58%
Alimentos para personas 5,16% 16,73%
Teléfonos, télex y telefax 5,03% 21,77%
Mantenimiento y reparacién de maquinaria y 5,02% 26,79%
equipo
Viaticos 4,01% 30,80%
Productos farmacéuticos y medicinales 3,50% 34,31%
Publicidad vy propaganda 3,35% 37,66%
Equipo militar y de seguridad 3,25% 40,91%
Combustibles vy lubricantes 3,08% 43,99%
Alquiler de edificios y locales 3,06% 47,05%
Energia eléctrica 2,77% 49,83%
Juicios y Mediaciones 2,31% 52,13%
Pasajes 2,23% 54,36%
Construcciones en bienes de dominic publico 2,20% 56,56%
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Por otro lado, la concentracion del
gasto que se observa entre pocas partidas
parciales, se repite al analizar los principa-
les consumidores. La Administracion Pa-
blica Nacional comprende aproximada-

mente 115 Servicios Administrativo-Finan-
cieros, pero 15 de ellos ejecutaron, en 1999,

© 71 % del gasto, mientras que el porcentaje

acumulado por 16 organismos en el 2000
fue del 70 %.

- Presupuesto ejecutado 1999 -

Serv. Administrativo-Financiero % % ACUM
Estado Mayor General de |la Fuerza 9,45 9,45
Aérea Argentina I
Direccién Nacional de Vialidad 8,44 17,89
Administracion Federal de Ingresos 7,25 25,13
Publicos
Contaduria General del Ejercito 6,74 _ 31,87
Presidencia de la Nacién 5,36 ' 37,23 -
Ministerio de Saiud 5,18 42,41
Ministerio de Economia y Obras y 412 46,53

| Servicios Publicos
Administracion Nac. de la Seg. Social 3,65 50,18
Ministerio del Interior 3,61 53,79
Superintendencia de Administracion 3,60 57,39
Policia Federal Argentina
Estado Mayor General de la Armada 3,18 60,58
Ministerio de Relaciones Exteriores, 3,12 63,69
Comercio Internac. y Culto : :
Ministetio. de Educacion 3,03 66,72
Secretaria de Desarrollo Social 251 69,23
Secretaria de Desarrollo Sustentable y 2,49 : 71,73
Politica Ambiental

———
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Presupuesto ejecutado 2000

Serv. Administrativo-Financiero % % ACUM
Administraciéon Federal de Ingresos 7,97 7,97
Publicos
Estado Mayor General de la Fuerza 7,57 15,55
Aérea Argentina
Contaduria General del Ejercito 7,22 22,76
Superintendencia de Adm. Policia 4,79 27,55
Federal Argentina
Estado Mayor General de la Armada 4,73 32,28
Secretaria de Desarrollo Social 4,66 36,94
Min. de Salud 4,61 41,55
Secretaria de Cultura 4,19 45,74
Adm. Nac. de la Seg. Social 4,09 49,83
Min. de Economia y Obras y Servicios 3,56 53,39
Publicos
Min. de Relaciones Exteriores, Comercio 3,36 56,76
|internac. v Culto
Min. De Infraestructura y Vivienda 3,22 59,97
Consejo de la Magistratura 2,69 62,66
Min. de Educacion 2,50 65,16
Min. de Defensa 2,34 67,50
Gendarmeria Nacional 2,12 69,61

CARACTERISTICAS DEL
SISTEMA

Es importante, cuando se habla de las
caracteristicas mas sobresalientes del sistema
de contrataciones, referirse a la cantidad de
transacciones efectuadas, con el objeto de
obtener una vision global de la situacion y
dimensionar de alguna manera la gestion de
compras.

Al respecto, cabe sefialar que, si setoma
cada Orden de Compra que se efectiviza
como una transaccion realizada por un ente
o jurisdiccion, se pueden totalizar las tran-
sacciones que realiza Ia Administracion Pa-
blica Nacional en un afo. Para ello, se rela-
ciona el monto de cada transaccion con el
nUmero de transacciones, dando origen a lo
que se denomina usualmente una "curva
ABC" de las transacciones.
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El referido tipo de curva pretende de-
tectar, en tres tramos diferentes, cudles son
los consumos importantes dentro de una or-

“ganizacion.

Asi, se clasifican las transacciones en
tres grupos, dependiendo del monto de las
mismas, De tal forma surge que, partiendo
de la totalidad de las transacciones realiza-
das en un apo (1009%), y dado el monto to-
tal acumulado de las mismas (100%): a) una
pequedia parte de las transacciones (10%)
consume més de la mitad del presupuesto
total, b) otro 10% de las transacciones acu-

mula hasta el 90% del monto consumidoy, -

) el 80% de las transacciones solo se aplica
al consumo del 109 restante del presupues-
{o.

El primer tramo de la curva asi
sectorizada es el tramo "A", en tanto ¢l tra-
mo de mediana importancia recibe como de-
nominacién tramo "B', mientras que el res-
to de las transacciones se agrupa en €l tra-
mo "C" de'la curva, '

La importancia de definir cuidles son
las principales transacciones que realiza un
otganismo, surge de intentar establecer po-
liticas diferenciadas para los distintos tipos
de operaciones, pues es a todas luces evi-
dente que no se deberia volcar el mismo
esfuerzo en concretar las transacciones tipo
"C" que las tipo "A".

De este modo, se determiné que las
transacciones ubicadas en los tramos "A" y
"B" de la curva poseian, como caracteristi-
cas fundamentales, el tratarse de:

¢  Escasa cantidad de Bienes y
Servicios.

) Bienes y Servicios de alto costo
unitario. o
e Bienes y Servicios con tecnolo-
gias de cierta sofisticacion.
¢ Alta concentracion de provee-
dores, :

Por su parte, las transacciones
ubicadas en el tramo "C! de Ja curva poseian,
como caracteristicas destacables, el tratarse de:

. Gran nimerg de bienes,
) Bienes normalizados o
normalizables.

+ Bienes y Servicios de bajo cos-
to unitario.

. Bienes cuyo precio s¢ manifies-
ta con una tendencia estadistica.

¢ Dispersion de los proveedores,

B 3. REGLAMENTO PARA LA
ADQUISICION, ENAJENACION

Y CONTRATACION DE BIENES Y
SERVICIOS DEL ESTADO
NACIONAL.

- Teniendo en cuenta las conclusio-
nes a las que se arribé en el capitulo ante-
riot, respecto al andlisis de las transaccio-
nes que lleva a cabo ¢l Sector Pablico
Nacional, se considerd necesario elaborar
una normativa que tenga por principal

- objetivo neutralizar los inconvenientes

planteados, propiciando un profundo cam-
bio en la gestién de las contrataciones del
Estado.
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En orden a lo sefialado, se puede decic
que en el espiritu de la nueva normativa, ha
gravitado, entre otros factores, el que se re-
fiere al "costo de las transacciones”, tema al
qu_e se hara alusion a continuacion.

Resulta necesario mencionar que en-
tre los costos que se generan en el proceso de
adlquisicion de un bien o servicio se encuen-
tran, no solo los desembolsos necesarios para
comprar el producto de que se trate, sino que
ademas deben computarse aquellos que ori-

‘gina la labor administrativa para confeccio-

nar el calendario de aprovisionamiento, las
especificaciones técnicas de materiales, los
pliegos de bases y condiciones particulares
de los procedimientos, las aperturas de las
licitaciones o concursos, la adjudicacién, la
emision de las érdenes de compra, €l segui-
miento de entrega, recepcion, etc. '

Dichos costos aumentan con el frac-
cionamiento en el tiempo de las cantidades
compradas, y se denominan "costos de or-
den" o de adquisicién, debiendo sumarse a

“los mismos, aquellos en los que se incurre a

partir de la incorporacion del bien a la Ha-

cienda Pablica, es decir, los "costos de pose- -

si6n o de tenencia". Estos Gltimos estan re-
presentados por una fraccién del valor de los
stocks, y comprenden seguros, estibamiento,
transporte interno, limpieza, cuidado, riesgo
de caida en desuso, pérdidas por roturas,
mermas, ete, es decir que se trata de costos
relacionados con la vida Gtil del bien.,

En la administracion del proceso de
compras, deberd tenerse en cuenta el valor de

. las inmovilizaciones (criterio del costo de te-

nencia o posesion); el valor consumido (cxi-
tetio del valor de la inversion); el valor unita-
rio (criterio de reposicién y caja) y el valor
técnico-cualitativo (originado en la posibili-
dad de inutilizacion, obsolescencia o caracter
perecedero del bien).

Conforme con lo sefialado se puede
afirmar que, para focalizar las estrategias de
contratacion, deben tenetse presentes los cos-
tos pertinentes, v de esa forma, determinar
un orden de prioridades, tanto en lo referente
a los controles a efectuar, como con relacion
a los dispositivos de contratacion a poner en
marcha para realizar las adquisiciones.

Asi, en las adquisiciones complejas, un
andalisis costo/beneficio puede balancear la
calidad técnica con factores tales como cos-
tos iniciales y operativos, vida atil, servicio,

- mantenimiento y reparacion.

En suma, la finalidad de la normativa
vigente, es aportar a las dreas que tengan a su
cargo la gestion de las compras del Sector
Piiblico, diversas herramientas para dejar de
lado los procedimientos que se caracteriza-
ban, hasta el momento, por brindar un trata-
miento no diferenciado a las contrataciones,
sin tener en consideracion la importancia de
los distintos bienes o productos a contratar,
que requedian que los mencionados procedi-
mientos sean diversificados.

En tal sentido, el Reglamento para la -
Adquisicion, Enajenacion y Contratacion de
Bienes y Servicios del Estado Nacional, im-
porta una adecuacion de las normas hasta
entonces vigentes y el establecimiento de cti-
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terios claros y concretos, tendientes a reducir
los costos de las transacciones v alcanzar un
ahorro en las contrataciones del Estado. Ello,
mediante la implementacion de nuevos siste-
mas y avanzada tecnologia

Teniendo en cuenta lo expuesto, dicho
cuerpo legal reconoce como sus pilares basi-
cos, ciertas innovaciones respecto de la anti-
gua pormativa, a saber:

. Criterios especificos de Adjudi-
cacion

* Empleo de Modalidades en fas
Contrataciones

¢ Contratacidn Directa de Trami-
te Simplificado

* Sistema de Informacién de Pro-
veedores (SIPRO)

) Plan Anual de Contrataciones

A continuacién se analizard cadauna
de las mencionadas innovaciones, detallando
las dificultades que les dieron origen, y tam-
bién se comentarin sintéticamente los siste-
mas informaticos desarrollados.

1. CRITERIOS DE
ADJUDICACION

Tal como se ha manifestado hasta aqui,
el nuevo régimen persigue como uno de sus
objetivos primordiales, la reduccion de los
costos de las transacciones.

Una de las formas de alcanzar dicho
cometido, es a través de la determinacion de
pautas claras a seguir, a fa hora de adjudicar
una contratacion a un ofetente determinado.

En tal sentido, se establecio que la ad-
judicacion debera realizarse a favor de la ofer-
ta mds conveniente para el organismo con-
tratante, teniendo en consideracién el precio,
la calidad, la idoneidad del oferente y demas
condiciones de la oferta,

Asimismo, el Reglamento dispone que,
en los casos que se trate de la compra de un
bien o de la contratacion de un servicio es-
tandarizado o uno de uso comian, cuyas ca-
racteristicas técnicas puedan ser inequivoca-
mente especificadas e identificadas, se enten-
derd en principio, por oferta mas convenien-
te, aquélla de menor precio.

Es decir que, si bien el principio gene-
ral es que patra realizar una adjudicacion debe
tenerse en cuenta el "mejor precio”, también
existen otros factores a considerar, puesto que
no siempre la oferta de menor precio es la
mas conveniente a los intereses del organis-
mo.

Por altimo, se considerd que la cali-
dad y el cumplimiento del nivel de rendimien-
to deben estar relacionados con el uso pre-
tendido, ya que tomar como criterio fa mejor
calidad técnica o alguna otra de las propieda-
des de la oferta, no es siempre la mejor op-
cién, puesto que puede ser la mas costosa.

2. MODALIDADES DE LAS
CONTRATACIONES

Continuando con la problemdtica de
los denominados "costos de tenencia", que
seguin estudios realizados rondan el 30 % dlel
valor de cada item adquirido por afio, se con-
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sidert que ello debia tenerse en cuenta al dic-
tar el Decreto N? 436/2000 y, en tal sentido,
se estipularon modalidades de contratacion
que permiten eliminar o disminuir
-sustancialmente dichos costos.

: De tal forma, se establece que la auto-
ridad competente del organismo, luego de un
estudio del caso en particular, puede optar
por llevar a cabo el procedimiento bajo algu-
na de las modalidades que se han dispuesto o
combinaciones de ellas, teniendo en cuenta
cudl se ajusta mejor a la contratacion en cues-
tién, y siempre que no estuviese expresamente
establecido el procedimiento obligatorio a
seguir.

Asi, se estipulan las siguientes modali-
dades: a) orden de compra abietta, b) compra
informatizada, ¢) con iniciativa privada, d) con
precio tope o de referencia, e) consolidadas y
f) llave en mano.

A continuacién se puntualizari sobre
algunas de ellas, teniendo en cuenta su rele-
vancia,

En tal sentido, cabe destacar el empleo
de la modalidad de "orden de compra abier-
ta’, la cual se ha previsto para los casos en
quie el ente contratante no pueda determinar
con precision o con adecuada aproximacion -
desde el inicio del procedimiento de selec-
cioén-, la cantidad de unidades delos bienes o
servicios a adquirir durante el periodo de vi-
gencia del contrato. Dicha modalidad permi-
te que un organismo pueda realizar los re-
querimientos de acuerdo con sus necesida-
des, durante el lapso de duracion previsto, y

al precio unitario adjudicado, evitando de esta
manera mantener stocks inadecuados.

Asimismo, en los casos en que se rea-
lice un procedimiento conla modalidad en
andlisis, se permite que ante la constatacion
de la reduccion del precio de mercado de los
bienes o servicios contratacdos se podra deci-
dir en cualquier momento la rescisién del
confrato, sin culpa de ninguna de las partes,
siempre que el proveedor no consintiera en
negociar el nuevo valor.

Por otra parte, con el fin de sortear los
inconvenientes que la antigua normativa pre-
sentaba, el citado Reglamento establece un
proceso que puede ser aplicado para llevar a
cabo aquellas transacciones que se encuen-
tran en el tramo C de la curva ABC, que tien-
de a evitar que en estos casos se utilicen pro-
cedimientos prolongados y engorrosos que
excedan el monto del bien o servicio contra-
tado.

En tal sentido, cabe hacer mencién de
Ia modalidad de compra informatizada, que
se puede emplear para la adquisicion de bie-
nes homogéneos, de bajo costo unitario, de
los que se utilizan con habitualidad en canti-
dades considerables, que ademas tengan un
mercado permanente,

~ Los procedimientos bajo dicha moda-
lidad, se caracterizan por la confeccién y en-
trega del Pliego de Bases y Condiciones Pat-
ticulares, el Pliego Unico de Bases y Condi-
ciones Generales y la presentacion de las ofer-
tas, en medios de alinacenamiento magnético
estandar, dando lugar estas Gltimas, después
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de la apertura, a la constitucion de una base
de precios. Los organismos pueden efectuar
una convocatoria anual y determinar el na-
mero maximo de unidades que podrin
requerirse durante el periodo estipulado en
convocatoria, Las cotizaciones incorporadas
en la base de datos, se procesan por sistenia
informatico a los efectos de la elaboracion
del cuadro comparativo de las ofertas, el cual
se conforma automaticamente a partir de los
precios cotizados por cada oferente para cada
uno de los renglones, ordendndose aquellos
de menor a mayor.

Se debe sefialar al respecto, que parala
implementacion de esta modalidad se cred un
sistemna informatico especifico que se utiliza
para aplicar el procedimiento antes indicado.

De lo expuesto se concluye, que €l pro-
cedimiento es mucho mds 4gil y contribuye a
ahorrar costos.

Asimismo, en las compras
informatizadas el contrato se ejecuta bajo la
modalidad de orden de compra abierta, por
lo que también se pueden disminuir, y hasta
eliminar, los denominados "costos de tenen-
cia".

3. CONTRATACION DIRECTA
DE TRAMITE SIMPLIFICADO

Otro de los procedimientos estableci-
dos en el nuevo Reglamento, y que tiende a
evitar que los procesos de adquisicion sean
mids onerosos que aquello que se adquiera,
es la que prevé un tramite simplificado para
las contrataciones directas cuyo monto esti-

mado fuera inferior a PESOS DIEZ MIL ($
10.000,00.-).

En dichos casos el nuevo Re-
glamento prevé que las invitaciones a partici-
par puedan efectuarse por cualquier medioy
[as ofertas puedan presentarse mediante co-
rreo electrdnico, facsimil u otros medios si-
milares, siendo el titular de la unidad operativa
de contrataciones, depositario de las propues-
tas que se reciban, pudiendo prescindirse del
acto formal de apertura de las ofertas.

Posteriormente, la autoridad compe-
tente puede realizar la adjudicacion sin mas
tramite, en favor de la oferta mas convenien-
te.

4, SISTEMA DE INFORMACION
DE PROVEEDORES (SIPRO)

En lo que se refiere a los proveedo-
res, se cred el Sistema de Informacion de
Proveedores (SIPRO), que permite acce-
der a informacién relativa a oferentes y
proveedores del Estado, y cuya administra-
ci6én se encuentra a cargo del Organo Rec-
tor del Sistema de Contrataciones.

Dicho Sistema se cre6 para promo-
ver la participaciéon del mayor ndimero de
oferentes en los procedimientos de selec-
¢ién, conocer a los posibles proveedores
de cada rubro comercial y sus anteceden-
tes en el cumplimiento de anteriores con-
tratos administrativos, y a la vez, para pro-
teger los intereses de Sector Publico Na-
cional, impidiendo que se contrate con
quienes, por sus incumplimientos, hayan
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merecido la aplicacién de sanciones.

Al respecto, cabe destacar que se esta-
blece un régimen de sanciones de suspension
e inhabilitacion aplicables a quienes hubieran
incurrido en incumplimientos
precontractuales o contractuales, las cuales se
registran en el sistema, con el fin de ser cono-
cidas por todos.

5.- PLAN ANUAL DE
CONTRATACIONES

El Reglamento establece la obligato-
riedad de que cada unidad ejecutora de pro-
gramas y proyectos formule su programa

- anual de contrataciones ajustado a la natura-

leza de susactividades.

Sin embargo se sefiala que, la progra-
macién yla gjecucion, deberan ajustarse a los
créditos asignados en la Ley de Presupuesto
Nacional,

Dicha innovacién persigue el cumpli-
miento de uno de los objetivos primordiales
del sistema, que no es otro que lograr una
mejor administracion y utilizacion de los se-
cursos econdmicos con los que cuenta el Es-
tado para efectuar las adquisiciones de bie-
nes'y servicios necesarios para llevar adelan-
te su gestion, :

Teniendo en cuenta los bienes v servi-
cips que se utilizaran en un ente o jurisdiccion a
lo largo del periodo presupuestario, aquellas
transacciones incluidas en los tramos Ay B de
laicurva ABC, requieren de una planificacién
acorde con los recursos con los que se cuenta,

OTRAS HERRAMIENTAS
EXISTENTES DENTRO DEL
SISTEMA DE COMPRAS

Es importante destacar que, tal como
se dijo anteriormente, también contribuyen
en gran medida al cumplimiento de los obje-
tivos y de las politicas del Sistema de Com-
pras, los sistemas que se comentaran a conti-
nuacion.

» SISTEMA DE PRECIOS DE
REFERENCIA

Una dificultad adicional a las que se
vienen tratando, se presentaba cuando no era
posible comparar los precios que las distintas
jurisdicciones pagaban por los mismos bie-
nes o servicios que adquirian.

En atencién a lo expuesto, la OFICI-
NA NACIONAL DE CONTRATACIO- -
NES implement6 el Sistema de Precios de
Referencia, que permite conocer a través de
la captura de informacion de las érdenes de
compra que los organismos transmiten, en
cumplimiento de la Resolucién de la Secreta-
ra de Hacienda N2 202/2000, los precios de
bienes v servicios adquiridos por las diversas
jurisdicciones y entidades teniendo en cuenta
las distintas variables que influyen en los mis-
mos, como ser unidad de medida, cantidad
adquirica, zona geogréfica, procedimiento y
fecha de compra, forma de pago y marca del
bien. Asimismo, respecto de cada bien, se
identifica el organismo que lo adquirio, el
ntmero de orden de compra y de procedi-
miento porel cual se efectud la adquisicion y
los datos del proveedor.

B ——
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De tal modo se posibilita la interaccion
entre las unidades operativas de contratacio-
nes de las jurisdicciones y entidades del Sec-
tor Plblico Nacional, pudiendo las mismas
actualizarse sobre los precios de adquisicion
de determinados bienes o de contratacion de
servicios de otros organismos.

» SISTEMA DE
IDENTIFICACION DE BIENES Y
SERVICIOS DE UTILIZACION
COMUN (SIBYS)

Atento la falta de vigencia de un siste-
ma de identificacién uniforme para los bie-
nes o servicios a adquirir, se cred por Deci-
sion Administrativa N2 344/97, el Sistema
de Identificacion de Bienes y Servicios de
Utilizacién Comun (SIBYS), el cual permite
la identificacion inequivoca de los bienes que
se adquieren.

La OFICINA NACIONAL DE
CONTRATACIONES se encuentra perina-
nentemente trabajando en la catalogacion de
bienes y servicios de uso comun, tarea que
contribuye a cumplir con los siguientes obje-
tivos:

+ Determinar qué productos son
verdaderamente similares y compatar sus pre-
cios.

* Generar estandares de consu-
mo.

¢ Generar informacion sobre pre-
cios de referencia.

¢ Construir las bases para un sis-
tema estadistico sobre contrataciones.

En base a todo lo expuesto, se puede
afirmar que el nuevo Reglamento establecié
novedosas herramientas, que consisten enuna
serie de estrategias asociadas a cada tramo de
la curva, intentando resolver las dificultades
que se ha entendido, se presentan con cada
tipo de contratacion.

Asi, aun aftio de la creacion del nuevo
régimen, los resultaclos alcanzados son muy
satisfactotios, puesto que la implementacién
de las comentadas innovaciones, asi como los
sistemas que se han disefado, contribuyeron
en gran medida al logro de los objetivos pro-
puestos desde el inicio del camino trazado,
para la modernizacion y optimizacion del Sis-
tema de Contrataciones del Estado.

En tal sentido, no puede dejar de men-
cionarse el cumplimiento de uno de los pro-
positos primordiales de la nueva normativa,
que no es otro que el de dotar de transparecia
a la gestién de los 6rganos estatales.

Dicha transparencia, estd dacla por el
cumplimiento, por parte de las entidades, de
la obligacion de enviar a la OFICINA NA-
CIONAL DE CONTRATACIONES, la in-
formacién derivada de los procedimientos de
contrataciones que llevan a cabo, la cual con-
tiene: la convocatoria, los pliegos de bases y
condiciones particulares (con sus notas
aclaratorias o modificatorias, en su caso), los
cuadros comparativos de ofertas, la
precalificacion (en los procedimientos de eta-
pa multiple), el dictamen de evaluacion, los
actos por los que se aprueban los procedi-
mientos dle seleccién, las érdenes de compra
y la informacion referente a los antecedentes
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utilizados para adoptar decisiones que
hagan a las sanciones a aplicar a los pro-
veedores por sus incumplimientos.

_ ‘A modo de cierre, se concluye que
1o expuesto reviste vital importancia,
puesto que conduce a que la sociedad en

su conjunto, a través de la
implementacién de dichas formas de
publicidad y difusién, tenga la posibili-
dad de conocer la actividad estatal y de ejer-
cer el debido control ptblico sobre tales ac-
tos, principio esencial en todo gobierno de-
mocritico, que fortalece dia a dia el sistema.
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RECURSOS HUMANOS: ALGUNAS REFLEXIONES
SOBRE LA EXCELENCIA TECNICA Y LA
INDEPENDENCIA POLITICA EN LA FUNCION

PUBLICA ©

Jorce A. LupanO

EconomisTa, PROFESOR UNIVERSITARIO, CONSULTOR PRIVADO.

En este articulo el Dr. Jorge Lupano enmarca y conceptualiza el problema
" de la gestion de los recursos humanos del sector piiblico, categorizando como
un problema bdsico de la organizacion estatal, el reclutamiento 'y administracion

del alto funcionariado permanente.

Expone sus reflexiones comparando experiencias internacionales y
relaciondndolas con la suya propia, y analizando para el caso argentino la
necesidad de saldar la deuda qite consiste en una reforma aiin pendiente en la
que la introduccion de técnicas gerenciales modernas debe cumplir un
importante papel, pero que no puede ni debe confundirse unilateralmente y en
todos los casos con “recurrir al libre juego de la oferta y la demanda”.

El planteamiento de una cuestién en
términos de posturas conceptualmente
opuestas resulta a veces adecuado para
introducir un debate. Al referirtme brevemente
a un problema bdsico de la organizacion
estatal, €l reclutamiento y administracion del
alto funcionariado permanente, considero
metodolégicamente Util presentar dos
aproximaciones institucionales "polares".

I MERCADO VERSUS CARRERA

* Una primera vision, vinculada a la
tradicion intelectual estadounidense (no ne-
cesariamente a la practica efectiva en dicho
pais) y que inspird las recientes reformas ad-
ministrativas en Nueva Zelandia, argumenta
que el modeio privado debe ser el paracligma

de la organizacién estatal moderna. El fun-
cionario publico ejerce una responsabilidad
gerencial equivalente a la de cualquier ejecu-
tivo de cualquier organizacion, v tanto su in-
corporacion como su permanencia deberian
regirse por la oferta y la demanda. Los cargos
de planta permanente del sector ptiblico son
sencillamente puestos de trabajo, y deberian
asignarse por un sistema de contratacion la-
boral sin diferencias de ninguna clase con el
vigente en el sector privado.

* La segunda gran tradicion, generali-
zada en Europa y Oriente, supone en cambio
una suerte de contrato ptiblico entre los elec-
tos politicos y Ia sociedad, segin el cual la
administracidn estatal constituye una organi-
zacion independiente de los partidos que ejer-
cen el poder en cada momento. La responsa-

) -Bautordesea dedicarestetrabajodipersonalpermarieriey contratadoquie revisiabe en elfnstivito Siperior delos
Economistasde Gobierno(ISEG), organismo del Ministeriode Economia delaNacion recientementedistielto.

L
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I:}ilidad y prerrogativa del politico consiste en
1a decision, pero el disefio técnico de alterna-
tivas y la ejecucién operativa de la politica

resuelta se asignan a un cuerpo permanente.

El régimen de personal de estas administra-
ciones -especialmente en el caso de los car-
gos de alto nivel, equivalentes a nuestros Di-
rectores Nacionales o Generales y los tres o
cuatro escalones jerarquicos inferiores- se basa
tipicamente en sistemas de carrera estrictos,
alos que se ingresa por CoONCUISO y/o intenso
programa formativo previo en la base de la
pirdmide de puestos (reduciendo por tanto al
minimo la discrecionalidad individual), y se
asciende segiin mecanismos que poncleranlos
méritos, la capacitacion, y, en general, la tra-

- yectoria en el sector pablico. En el Reino

Unido, Jap6n, Alemania o Francia, resulta
imposible para un Ministro designar como
Director General a un individuo (vgt. un
miembro de su partido) no perteneciente ala
carrera pUblica, y que no retina las condicio-
nes de mérito preestablecidas para ser ascen-
dido a dicho cargo.

B FL DEBATE TECNICO:
'"COMPRAR O FABRICAR' LOS

RECURSOS HUMANOS DEL
ESTADO.

Pese a las apariencias, la teoria econé-
mica aporta elementos significativos en apo-
yo de la segunda vision, comenzando porlos
costos hundidos implicitos en la "especiali-
zacion de activos' requerida por cierta clase
dé relaciones contractuales (muy especialmen-
te las inversiones en capital humano). Ello-.da
otigen al problema econdmico del "hold up",
cuando los activos valen menos en el therca-

do abierto que en el marco del contrato, ¥
explica la practica cada vez mas frecuente en
las grandes corporaciones privadas de selec-
cionar sus futuros directivos a través de pro-
gramas de incorporacién de "jévenes profe-
sionales", ofreciendo un horizonte de largo
alcance para su formacién dentro de la em-
presa. Es claro que este elemento resulta es-
pecialmente relevante en el caso de la alta
gerencia estatal, donde, por definicion, el
mercado no puede proveer la experiencia es-
pecifica requerida por la mayor parte de las
funciones: no existe un "sector publico n® 2"
al que recurrir cuando se busca excelendia para

el "sector piblico n® 1"

Un segundo aspecto analitico que vie-
ne a cuento se refiere a los problemas "de
agencia", es decir, los riesgos de un-compor-
tamiento oportunista del "agente" en su rela-
cién con el "principal". (Quién evalia la ade-
cuacién de la experiencia y conocimientos de
los candlidatos al puesto involucrado? [Quién
juzga los resultados? En el sentido pleno del
concepto, ;quién es el "gerente general” del
funcionariado permanente? No resulta para
nada clarc que deban serlo las autoridades
politicas, electas o designadas, y en la mayor
parte de las naciones desarrolladas de Orien-
te y Occidente de hecho no lo son: el riesgo
principal de "moral hazard" no se atribuyea
la relacidn entre el funcionario permanente y
el politico, sino a la de éste Gltimo con el elec-
toradlo, Para una mayoria abrumadora delas
sociedades modernas, el rol de "principal” en
el contrato con un agente pablico de alta je-
rarquia no debe ejercerlo de modo exclusivo
un politico transitoriamente en el poder, sino
con el concurso de diversas instituciones que
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representan el interés permanente de la so-
ciedad. Ello no supone menoscabo de las atri-
buciones, responsabilidades y dignidad de los
estamentos politicos, que sin ninguna duda
son electos para ejercer el poder. Pero dicho
ejercicio se condiciona no sélo por la exis-
tencia de las ramas legislativa y judicial, sino
también por la arquitectura misma de la rama
ejecutiva.

Podrian invocarse argumentos analiti-
cos adicionales, como los problemas de asi-
metria y valor estratégico de la informacién
(tiesgos de "seleccion adversa"), o la dificul-
tad para identificar medidas de performance
(donde el criterio de rentabilidad no resulta
medible o aplicable). Todos ellos conducena
que en el caso de la administracion pablica el
mercado puede implicar muy elevados cos-
tos de transaccion, justificando segain el caso
una "integracion vertical" de solidos funda-
mentos econdmicos y bien alejada de cual-
quier proposito corporativo.

B £! DEBATE POLITICO: :CUAL ES
EL BIEN PUBLICO A PROTEGER?

Nuestra cuestion fue planteada hasta
el momento en términos de asegurar la cali-
dad de los recursos humanos del estado, pero...
¢es ésta la Uinica cuestidon? Y en caso negati-
vo, ¢es la mds importante? Los argumentos
anteriores abogan por un reconocimiento ex-
preso de fa especificidad profesional de la
funcién pablica como clave conceptual que
garantice su excelencia, pero resulta manifies-
to que ello excede claramente los aspecios
puramente técnicos. La tradicién "estadouni-
dense", por ejemplo, procede no solo de la

confianza en la eficiencia del mercado para
asignar recursos, sino principalmente de una
concepcion politica sobre cdmo debe organi-
zarse la gestion del gobierno en defensa de la
democracia.

En efecto, las prioridades publicas se
expresan a través de los representantes ejecu-
tivos y legistativos electos y de sus colabora-
dores designados, y esta vision abriga pro-
fundas sospechas respecto a cualquier "inter-
ferencia burocratica" que pueda obstaculizar
el mandato popular. Una expedita capacidad
del politico para seleccionar la estructura de
recursos humanos que su funcion requiera
es contemplada como una garantia de respe-
to a la voluntad ciudadana. En esta concep-
cién, el rol del gerente pablico debe limitarse
a la ejecucion operativa del mandato de sus
superiores -salvo el caso de drdenes mani-
fiestamente ilegales-, y no se esperan contri-
buciones sustantivas de su parte en la identi-
ficacion de posibles politicas piblicas a con-
siderar, lo que seria en principio contempla-
do como una intromision ilegitima. En resu-
men, aunque se reconoce la existencia de al-
gun grado de corrupcion o miopia en la
dirigencia politica, esta tradicion expresa una
profundla conviccién sobre la capacidad del
sistema representativo para canalizar las pre-
ferencias ciudadanas y corregir rapidamente
las desviaciones detectadas, que serdn enton-
ces marginales.

La tradicion "europea”, por su patte,
proviene de una experiencia y una cultura
politicas diferentes, mucho mas escépticas con
respecto al control puramente electoral del
ejercicio del poder. Amplia entonces las pre-
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venciones institucionales explicitas frente a
la posible arbitrariedad de los ejecutivos (el
predominio del régimen patlamentatio cons-
tituye un claro ejemplo) y a los riesgos de
corupcién originados en la competencia par-
tidaria. Una administracién profesional, en-
tendiendo por ello a un selecto grupo de ge-
rentes pablicos independientes de la politica,
es visualizada entonces como un elemento
imprescindible de proteccion del interés ciu-
dadano, lo que en algunos casos llega a reco-
gerse normativamente en el nivel constitucio-
nal. Esta vision manifiesta entonces una ne-
cesidad percibida de preservara la gestion de
gobierno (cuyo ejercicio imparcial constituye
un derecho de todos los ciudadanos) de la
' lucha por el poder. Esta es legitima e impres-
cindible, pero debe ser aislada de Ja adminis-
tracion; estado y partido son instituciones que
deben mantenerse en esferas expresa y
fetamente diferenciadas. '

: Como se aprecia, ambas visiones de-
baten no solo sobre diversos enfoques téc-
ficos para asegurar estandares minimos de
idoneidad en los recursos humanos del es-
tado, sino que incluyen un diagnéstico so-
bre los riesgos principales que la organiza-
cion de la administracion entrafia para la
representacion popular. En la primera con-
cepeibn, el bien puiblico que requiere una
tutela mds urgente es la libertad de accion
del politico electo o designado, cuya dis-
posicion de servicio a las prioridades ciu-
dadanas y desinterés personal se descuen-
tan. La segunda vision, en cambio, prioriza
la proteccién del ciudadano frente al posi-
ble sectarismo y arbitrariedad en el ejerci-
cio del poder, atn en el caso de los repre-

sentantes electos y designados.

I EL NUEVO "GERENCIALISMO"
COMO AUTOCRITICA DEL

MERCADO.

Los regimenes de carrera atravesaron
durante la década pasada por un periodo de
intenso cuestionamiento, especialmente entre
los paises de la OCDE/OECD, y fueron so-
metidos a diversos intentos de reforma. Des-
de el campo politico comenz6 a denunciarse
una aguda "burocratizacion" de las adminis-
traciones pablicas, y la intangibilidad del
funcionariado permanente era estigmatizada
como la principal distorsion sistémica a co-
rregir, Ella habia dado origen a una "podero-

“sa corporacion”, acusada de manejar a su an-

tojo las estructuras de gobierno, que se habia
convertido en un serio obstaculo para avan-
zar enlas reformas modernizadoras que la
hora imponia - (privatizaciones,
desregulaciones, efc.).

Parece inevitable vincular estos ar-
gumentos con un serio intento de captura
de las estructuras de la administracion por
parte de los sectores politicos llegados en-
tonces al poder -~opuestos al signo social-
demécrata tradicional-, con lo que la "re-
sistencia" denunciada, lejos de expresar
intereses corporativos espurios, habria
constituido una defensa legitima ante un
intento de copamiento politico bastante
cinico. Dejando este aspecto a las discipli-
nas historicas, debe reconocerse sin embar-

. go que los movimientos de reforma (ensu .

mayoria parciales, con excepcidén del cam-
bio absoluto de sistema experimentado en
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Nueva Zelandia) dieron origen a la intro-
duccion de técnicas gerenciales modernas
con verdaderas vy efectivas implicancias para
el mejoramiento en la calidad de la gestion
publica.

El énfasis consuetudinario en las ruti-
nas administrativas y los controles formales
dio paso a la definicion explicita de objetivos
y resultados esperados, y al establecimiento
de programas multiperiodo con metas inter-
medias e indicadores de desempeno parcial
en las diversas agencias y oficinas, sobre cuyo
cumplimiento los mandos asumian plena res-
ponsabilidad. Comenz a incorporarse una
nueva visién directiva del rol del alto funcio-
nario, comprendiendo un mayor
"empowerment” gerencial. De modo selecti-
vo 'y en el marco de los programas previa-
mente aprobados, la autonomia de decision
fue considerablemente ampliada hasta extre-
mos inéditos, como la facultad para asignar
Jibremente los fondos (incluso estableciendo
premios salariales especiales) dentro de limi-
tes presupuestarios globales. En varias admi-
nistraciones se habilitaron mecanismos -to-
davia experimentales- para compattir econo-
mias de ejecucion entre los tesoros y Ias agen-
cias, de modo que parte de los fondos vuelva
a las mismas para aplicarse a mejoras (inclu-
s0, otra vez, salariales).

Esta introduccién de incentivos "em-
presariales" en la gestion publica fue mds tar-
de bautizada en medios hispano-padantes con
el nombre de Gerencialismo, y aunque en casi
todos los casos respet6 la estabilidad propia
de los regimenes de carrera vigentes (mos-
trando su compatibilidad intrinseca con los

mismos), modificod significativamente los cri-
tetios de seleccion y mérito predominantes,
posibilitando una sana "competencia interna”
ligada a objetivos pablicos mucho mejor iden-
tificados. El proceso podiia contemplarse, sin
embargo, como un avance del "Mercado"
sobre las "Carreras", en una direccion que
culminaria con la completa "liberalizacion”
de las estructuras publicas. ¢Es esto plausi-
ble?

Dentro de la tradicién estadounidense
también pasaban cosas, cuya manifestacién
mads evidente fue la iniciativa de reorganiza-
cién administrativa encabezada por el Vice-
presicdente Al Gore. Se trata de un intento si-
milar de introduccion de sistemas empresa-
riales de gestién en las agencias federales
norteameticanas, pero interpretarlo como un
movimiento contrario a la estabilidad de los
funcionarios permanentes setia como mini-
mo precipitado. Resulta instructivo consultar
algunas fuentes intelectuales del
Gerencialismo americano, como el pensa-
miento predominante en la Kennedy School
of Government de la Universidad de Harvard
{cfr. Moore, Mark H., "Creating Public Value.
Strategic Management in Government’,
Harvard University Press, 1995).

Se parte del reconocimiento explicito
de que la separacion absoluta entre politica y
administracion -paradigma central de la tra-
dicién intelectual estadounidense- constituye
un verdadero mito, credo oficial recitado por
todas las pattes con perfecta conciencia de su
inaplicabilidad practica. Los mandatos politi-
cos recogidos en normas legislativas y ejecu-
tivas carecen tipicamente de claridad y uni-
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dad de propdsito, expresan compromisos en-
tre diversos sectores que sustentan visiones
en muchos casos intrinsecamente incompati-

bles, v los superiores electos v designados

ocupan usualmente sus cargos como conse-
cﬁ.lencia de una distribucion del poder parti-
dario completamente alejada de criterios de
politica publica. '

_ Con demasiada frecuencia las autori-
dades politicas desconocen casi por comple-
to los problemas propios del ambito de go-
bierno en que les son asignadas responsabili-

“dades, y en los que supuestamente deben ser
teansmisores de un programa que exprese las
preferencias ciudadanas. Su postura real v
estadisticamente comprobable consiste en
comenzar a consttuir una vision concreta de
las cuestiones a abordar recién a partir del
momento en que asumen sus Cargos, CUyos
contenidos v alternativas principales de ac-

. cién reciben de los funcionarios permanen-

tes, para luego expresar su preferencia enuna
decision politica.

El Gerencialismo notteamericano pre-
senta entonces al funcionario piblico como
un directivo cuya responsabilidad principal,
institucionalmente imprescindible, radica en
identificar posibles programas de accién y
--asegurarse de que "agregan valor publico" -
en terminologia tomada del campo empresa-
rio- sometiéndolos a la critica y considera-
cion de los sectores involucrados: superiores
politicos inmediatos, otras agencias guberna-
mentales, legisladores y grupos privados de
interés. Mucho mads alld det mero operativizar
administrativamente [as decisiones, dando
forma a los trimites y garantizando la correc-

cidn de los procedimientos, el gerente pbli-
co concibe "productos” que luego debe in-
tentar colocar en el 'mercado” de las institu-
ciones politicas, del mismo modo en que un
gjecutivo privado disefia estrategias de nego-
cios para obtener la aprobacion de los accio-
nistas en primer lugar, y de los clientes des-
pués, Se trata de un elemento ciertamente ins-
trumental, pero absolutamente necesario y
parte integral inseparable del ejercicio de la
accion de gobierno, cuya especificidad profe-
sional resulta imprescindible reconocer.

Pues bien, esta es esencialmente la
misién confiada a las carreras administrati-
vas en la tradicién "europea", que propone al
funcionariado como una institucién perma-
nente y profesional, El Gerencialismo reciente
contribuye decisivamente al reconocimiento
de la especificidad profesional de la funcion
publica, y el movimiento que ha liderado -en
cuanto a la introduccién de incentivos em-
presariales en la gestién- de ningtin modo al-
tera la necesidad de resguardar la indepen-
dencia de la alta gerencia del estado conres-
pecto al juego partidario: su rol institucional
€s demasiado importante, intimamente liga-
do a logro de un imprescindible balance so-
cial entre el corto y el largo plazo, entre el
ejercicio del podery las politicas pablicas vin-
culadas al interés permanente de la ciudada-

-

na.

I EL CASO ARGENTINO

Caben pocas dudas de que la actuali-
zacion de los sistemas de carrera y la promo-
cion de la excelencia v capacitacion del
funcionatiado constituyen una reforma pen-
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diente en nuestro pais, ¥ en este sentico la
introduccion de técnicas gerenciales moder-
nas debe cumplir un importante papel. Pero
ello no puede confundirse unilateralmente y
en todos los casos con "recurrir al libre jue-
go de la oferta y la demanda”. El motivo ra-
dica precisamente en que un eventual y
administrable riesgo de "elitismo" de los fun-
cionarios resulta mucho menos peligroso para
Ja economia (y para la representacion demo-
critica) que el clientelismo, con su secuela de

desconcierto organizativo e incertidumbre
amplificada ante los cambios politicos. En el
contexto de una cultura institucional segin
la cual los puestos de la administracion cons-
tituyen un verdadero botin, el "mercado" asl
establecido resulta una burla flagrante a la
asignacion eficiente de los recursos, impli-
cando ademds un grave deterioro institucional
y la directa promocion de fa discrecionalidad
politica en el manejo de los recursos huma-
nos del estado.




HACIA LA MEJOR TECNICA PRESUPUESTARIA:
¢(PRESUPUESTO POR PROGRAMAS VS
PRESUPUESTO BASE CERO?

AuLiciA C. OuVIERI ALBERTI

EGRESADA DEL POSGRADO EN ADMINISTRACION FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO.

La tesina presentada por la Lic. Alicia C. Olivieri Alberti en la carrera
de especializacion de posgrado en Administracion Financiera del Sector
Piiblico, que se dicta en la ASAP, realiza una comparacién entre Presupuesto
Base Cero y Presupuestos por Programas.

Explica ambos sistemas y brinda elementos para ordenar el debate,
llevando hacia la posibilidad de implementacion integrada asi como su utilidad
para aportar a los procesos de reformay modernizacion del Estado de nuestro

pais.

B INTRODUCCION

Desde la sancion de [a Ley N° 24.156/
92 de Administracién Financiera y de los Sis-
temas de Control del Sector Publico", y con-
siderando las Leyes N° 24.629/96 de Segun-
da Reforma del Estado y N° 25.152/99 de
Solvencia Fiscal, nuestro pais se ha propues-
to transitar un camino de transformaciones
tendientes a por un lado modernizar el apa-
rato estatal, lograr una gestion eficaz, eficiente
y fundamentalmente transparente, y por ¢l
otro reorientar la gestion al ciudadano y al
logro de resultados. Durante el afio 2000 se
reafirmo tal tendencia a partir de Ia presenta-
cién del Programa de Modernizacion del
Estado impulsado por la Secretaria de Mo-
dernizacién del Estado, finalmente formali-
zado en el ano 2001 a través del Decreto
N°103/2001.

En este contexto, €l presupuesto pu-
blico como instrumento de programacion, de
ejecucion de politicas y de evaluacion, resulta
fundamental para la implementacion de una
reforma del Estado orientada por el objetivo
de maximizar la eficacia y eficiencia de la ges-
tion, asi como el logro de resultados.

El principal proposito del presente tra-
bajo es analizar qué técnica presupuestaria
resulta adecuada paraacompanar el proceso
de reforma que estamos comentando, en el
sentido de favorecer su éxito.

Para ello realizaremos un analisis com-
parativo de las Técnicas de Presupuesto por
Programas v Presupuesto Base Cero, al ser
las herramientas mas utilizadas en los lti-
mos afios! . A partir de la descripcion de cada

1-Laprimera, desdelasancion del Decrelo 2666/92, reglamentario dela LeyN°24.156. La segunde, desdecl ario
1997 enquiela QficinaNaciondalde Presupuiesio proponeas jurisdiccionesyenticiades del Sector Priblico Necional, la
daboraciondepresipiestospralimingressiguiendolos linecmerfosdelan ismid,
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una vy la ulterior comparacion, sefialaremos
sus fortalezas y debilidades como herramien-
tas compatibles con el proceso de reforma en
cuestion.,

En primer lugar, describirernos un bre-

ve marco de referencia para situarnos ade-
. ciiadamente en el contexto en que estamos
trabajando. De esta forma en el Capitulo I
realizaremos unas breves consideraciones
acerca de la reforma implementada en el ni-
vel nacional, tomando en cuenta fundamen-
talmente el marco normativo en que se fue
cristalizando, Por ello analizaremos la ley de
Administracion Financiera, la de Segunda
Reforma del Estado v la de Solvencia Fiscal.
Debido a la centralidad que tiene en nuestro

trabajo, el proceso de reforma del sistema

presupuestario serd analizado en un item apar-
te, donde se observarin en forma detallada
los distintos avances que se fueron eviden-
ciando durante los Gltimos afios.

_ En los siguientes Capitulos II y 111,
abordando un enfoque mas conceptual, rea-
lizaremos la descripcién de las técnicas pre-

- supuestarias que constituyen el eje de nues-
tro trabajo: el Presupuesto por Programasy
el Presupuesto Base Cero, haciendo referen-
cia al contexto de surgimiento de cada una, a
la vez que senalando sus aspectos positivos y
negativos.

El Capitulo IV constituye un breve
paréntesis en el cual haremos referencia a la
nueva tendencia prevaleciente en los proce-
sos de reforma de gestion que han tenido lu-
gar tanto en los paises desarrollados como
en los de América Latina: la gestion orienta-

da aresultados. Luego de una descripcion de
sus principales elementos definitorios y de su
influencia en el sector piblico argentino -plas-
mada en el Plan Nacional de Modernizacion
de la Administracién Publica Nacional- -
retomaremos nuestro tema central destacan-
do la necesaria vinculacion existente entre la
gestion por restiltados y el proceso presupues-
tario. -

¢Por qué este supuesto salto? Porque
la gestion otientada a resultados constituye
uno de los ejes de la tltima etapa del proceso .
de reforma en nuestro pais a pattir de Ia pre-
sentacion del Plan de Modernizacién ya se-
fialado. Y este capitulo permite recuperar
nuestra preocupacion central: qué técnica pre-
supuestaria resulta acorde para acompaiiar la
sefalada reforma.

Para avanzar en la respuesta, en el Ca-
pitulo V procederemos a comparar las técni-
cas presupuestarias analizadas previamente,
recuperando nuestro interrogante central e -
incorporando uno adicional: Presupuesto por
Programas y Presupuesto Base Cero ;consti-
tuyen dos enfoques excluyentes o sera posi-
ble alcanzar una lectura que tienda a integrar-
los?

Finalmente en las Conclusiones inten-
taremos aportar algunas respuestas, o por lo
menos nuevas lineas de investigacion, que
petmitan seguir generando interrogantes que
posibiliten aumentar nuestro conocimiento
acerca de la modernizacion del aparato esta-
tal, para efectivamente consolidar una Admi-
nistracién Publica eficaz, eficiente'y funda-
mentalmente transparente. '
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B CAPITULO |
BREVES CONSIDERACIONES

ACERCA DE LA REFORMA
IMPLEMENTADA EN EL NIVEL
NACIONAL

1.1 LA PRIMERA ETAPA DE
REFORMA DEL ESTADO

1.1.1 ASPECTOS GENERALES

Durante los afios '80 la persistencia del
deéficit fiscal, la pérdida de eficiencia de la
gestion pablica y el deterioro de la imagen de
la administracion publica general, hicieron
evidente el deterioro y colapso de un sistema
econdmico basaclo en un modelo de Estado
productor y regulador. Entre otros factores
no menos relevantes, el inadecuado manejo
de las finanzas publicas ejercié una influen-
cia notable en la evolucion de la crisis en cier-
nes.

Esta situacion no fue privativa del caso
argentino, sino que constituyd un denomina-
dor comun de todos aquellos paises que ha-
bian adoptado el modelo del Estado bene-
factor. En la mayoria de los paises de la re-
gién, los dltimos afios de la década del '80 se
caracterizaron por la caida y desarticulacion,
de un modelo de Estado que se mostraba
sobredimensionado, obsoleto e ineficiente.

Con el objeto de redefinir las funcio-
nes especificas del Estaclo, lograr una mejor
distribucion de los ingresos y una mds efi-
ciente asignacion de los recursos, la mayo-
tia de estos paises inicié un conjunto de pro-
cesos de reforma de tipo estructural.

En nuestro pais, durante los primeros
anos de la década del '90, se inicid un nuevo
programa econdmico expresado en la Ley de
Convertibilidad, que implicd un profundo
cambio y transformacion de las estructuras
economicas del pais. Paralelamente, se enca-
6 un proceso de reforma del Estado y sa-
neamiento y ajuste fiscal, Este primer proce-
so de reforma se proponia disminuir el ac-
cionar del sector piblico en algunas dreas y
fortalecer su presencia en otras consideradas
prioritarias. Se instrumentd un plan de
privatizaciones y de transferencias de servi-
cios educativos y de salud a otros niveles de
gobierno; se implemento un conjunto de
mecanismos de desregulacion econdmica, y
finalmente, se inicié una primera etapa de
reforma administrativa.

Este programa de reforma fue acom-
panado por un programa de saneamiento y
ajuste fiscal, cuyos objetivos basicos eran
reimplantar la cultura presupuestaria, equili-
brar las cuentas fiscales, incrementar la re-
caudacion -mejorando a su vez la adminis-
tracion tributaria- reducir y reasignar el gasto
publico y reorganizar la administracion finan-
ciera del Estado.

1.1.2 LA REFORMA DE LA
ADMINISTRACION FINANCIERA:
LA LEY N° 24.156

La reforma de la administracion finan-
ciera fue presentada como uno de los elemen-
tos del programa de saneamiento fiscal y en
este sentido, como uno de los pilares necesa-
rios para garantizar la viabilidad del progra-




ma econdmico mencionado en el punto ante-
rior. (Makén, 1997) '

La Ley N° 24.156 de Administracién
Financiera y los Sistemas de Control del Sec-
tor Pablico, promulgada el 30 de septiembre
de 1992, constituyé el instrumento normati-
vo a partir del cual se inicié la reforma. Di-
chaley busco resolverla dispersion normati-
va que en materia de administracion finan-
ciera existia previamente, a la vez que esta-
blecer la normativa basica para sistematizar y
regular las principales actividades guberna-
mentales, Incorpord asimismo, modificacio-
nes importantes en los procedimientos de
control interno y externo, con el objeto de
aumentar la responsabilidad en el uso de los
fondos publicos®,

Entre los objetivos de la misma se des-
tacan lograr la eficiencia, efectividad y
economicidad de la gestion pablica; aumen-

tar la transparencia; generar informacion opor-

“tuna y confiable para la toma de decisiones; e

interrelacionar los sistemas de administracion
financiera con los de control interno y exter-
no,

Desde el punto de vista conceptual
la reforma de la administracién financie-
ra se sustentd en dos principios basicos:
la interrelacion entre los sistemas y la cen-
tralizacion normativa y descentralizacion
operativa®,

Desde la sancién de esta ley, la ad-
ministracién financiera del Sector Pabli-
co Nacional estd integrada por los siguien-
tes sistemas, cada uno de ellos a cargo de
un érgano rector: sistema presupuestatio,
sistema de crédito pablico, sistema de te-
soreria ysistema de contabilidad. Estos
sistemas estdn estrechamente
interrelacionados en cuanto a su

2-Fl esquiemade control anterior ala LeyN° 24,156 se basaba en dos organismos: el Tribunal de Cuentas dela
Nacion ~conjurisdiccion sobrela Administracion Nacional-yla Sindicatira General de Empresas Priblicas-con
- purisdiccionsobrelasempresaspiiblicas-ambos enelambito del Poder Bjecutivo. Elprimerodeellosefercia un cortrol
previo, concomitantey posterior. Enelnuevosistemaelcontrol infernoesgiercidoporioy autoridadsuperiorde cada
Jurisclicciono Brtidad - quientienelaresponsabilidac del cortrolprevio, siendola Sindicatura General dela Nacion
(SIGEN)elérganorector, Deelladependenfimcionalmentelas Unidades deAudiioria Interna(UAD creadasen.cadea
Jurisdicciono Ertidead condeperdenciajerdrquicadecadiaonganismo, quieredlizamcontrolposierior. Elcontrolexterno
esgjercidoporla AuditoriaGeneral delaNacion (AGN), dependliente delPoder Legisleativo, lacudleierceuncontrolex
pastfeacio.

3-Enrelacionconelprimerprivcipio la perspectivasisémicapermiteconcebiralaadminisracion ) financieracomoun
sisemadeplanificacion, oencion, asignecion, itlizacion, registro, informacionyconirol, quepersiguelagficientegestion
delos recursos finamcieras del Esado para i satisfaccion delas necesiddes colectivas. En esta linea, ln aplicacion dela
teoviagenerdldelessisemasalaadminigracionfinarcier, permitios perarlosinconenientes quegenenibaloperspectiva
quela atomizabeaen cadauno destis componentes (Igpera, 1996). Porsu parte, los conceplos decentralizaciony
descerializacion rioSon corgrapUestos, sinocomplermeriarics. B esteserttido, lacentralizacionimplicadarovientacione
egrewelfincionamieriodecadamodelessistemas Ladesceriralizacionsebesaen quelagficientzygicazadninisvacion
delossistenics, clebeqaiffarwmcadaztmcblaszrmnicimﬂtblm e th&fenodeEconommyObmsySemaw
Publfcas SecmramdeHaaench 1996)
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normatividad, operatividad e informacién
que generan, sin desmedro de las particulari-
dades de cada uno de ellos.

Esta ley introdujo importantes mo-
dificaciones en relacion con el sistema de
presupuesto vy la administracion de los re-
cursos fisicos v financieros®. A partir de la
misma, los presupuestos comprenden to-
dos los recursos y gastos previstos para el
ejercicio, muestran el resultado econdmico
y financiero de las transacciones progra-
madas para ese petiodo, asi como la pro-
duccion de bienes y servicios que generan
las acciones previstas.

Asimismo, se establece que todas las
Jurisdicciones y Entidades, deben llevar re-
gistros de informacion de la gestion fisica
de la ejecucion de sus presupuestos,

Se planteaba como objetivo lograr un
proceso descentralizado de elaboracion 'y
ejecucion del presupuesto, lo que permiti-
ria que las Jurisdicciones tuvieran un ma-
yor grado de participacién en la definicion
de prioridades para la asignacion de los
recursos.

Otro objetivo era la implementacion
de mecanismos de relacién entre [a Ofici-
na Nacional de Presupuesto y la Tesoreria
General de la Nacién, para la programa-
cién de la ejecucion del presupuesto y la
programacion de caja y por el otro, €l dise-
fio de clasificadores compatibles con la
Contaduria General de la Nacion, en ma-
teria de registracién de eventos contables

y estructuracion de las cuentas publicas.

Un altimo objetivo fundamental se
relacionaba con la evaluacion de los resul-
tados fisicos v financieros de la ejecucion
del presupuesto del Sector Piblico.

Entre los principales logros de esta
ley vale destacar las transformaciones en
curso de los sistemas de administracion fi-
nanciera y de control, que han tenido por
objeto lograr la eficiencia en la captacion
de los ingresos publicos y en su utilizacion
en la actividad productiva piblica. Ademas,
al fundamentarse en un enfoque sistémico
permitié tomar en consideracion las
interrelaciones y condicionamientos reci-
procos de todos los elementos componen-
tes de la administracién financiera. Por otra
parte, esta ley ha permitido a la autoridad
economica contar con informacién opor-
tuna y confiable para la administracion de
las restricciones macroecondmicas, a la vez
que revitalizé la funcién del administrador
de la hacienda publica. De todas formas,
aun no se ha logrado una implementacion
completa y exitosa de todas las innovacio-
nes que implicaba esta ley. Queda pendlien-
te, entre otras, el desarrollo de sistemas de
medicidn de la produccidon que permitan
la medicion y evaluacion previa y posterior
de todos los resultados en términos de pro-
ductos; que la programacion de la ejecu-
cién del ejercicio fiscal que cumpla con el
requisito de eficiencia y eficacia; y que el
presupuesto publico funcione efectivamen-
te como instrumento de gestidn en un mar-
co de planificacion global.

4 Elandilisis del resto de lossistemeis excede los inites del presenitetrabao.
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1.1.3 LA REFORMA DEL
SISTEMA PRESUPUESTARIO

Dadla la centralidad que tiene el tema
presupuestario en nuesiro trabajo, nos pare-
ce oportuno dedicar algunos pérrafos al pro-
ceso de reforma presupuestaria implicado por
las reforma global que estamos analizando, y
su evolucidn hasta la actualidad.

Con anteriotidad a la reforma descripta
enel punto antetior, el sistema presupuesta-
1io en nuestro pais se encontraba fuertemen-
te deteriorado, a raiz de los siguientes facto-
res:

| i ‘un sector pablico deficitario a
cargo de un conjunto de funciones muchas
veces impropias;

.. unprocesoinflacionario que lle-
26 a adquirir forma de hiperinflacién en 1989;

fii. = presentacidnyaprobacion delos
presupuestos fuera de los tiempos previstos;

iv. . inexistencia de normas
sisteratizadas de crédito pablico;

. un sistema de contabilidad gu-
‘bernamental con informaciones atrasadas y
sin vinculacién con la gestion;

- vi.  unsistema de tesoteria sin vin-
culacion con la ejecucion presupuestaria,

La reforma de la administracion finan-
ciera en forma efectiva se inicid en el afio 1991
con el ordenamiento del sistema presupues-

tario. Es decit, un afio antes de la sancién de
la Ley de Administracién financiera ya co-
mentada. -

Segin Makdn (1997), diche afio re-
presenta un punto de inflexién en la histo-
ria presupuestaria del pais ya que constitu-
ye el inicio del restablecimiento de la "cul-
tura presupuestaria”. En ese afio-el Con-
greso por un lado, convalidd el presupues-
to de 1990 que no habia sido aprobado en
los tiempos correspondientes, y por el otro
aprobo el presupuesto del afio en curso, Por
su patte, el Poder Ejecutivo Nacional pre-
sentd en término el presupuesto 1992, que
también fue aprobado antes de la finaliza-
cion del afio®. Desde ese afio hasta la fe-
cha, tanto el Poder Ejecutivo como el Con-
greso, han presentado y aprobado -respec-
tivamente- el proyecto de presupuesto en
los tiempos correspondientes. Esto consti-
tuye todo un simbolo.en relacién con la
cultura presupuestaria ausente hasta enton-
ces y es considerado uno de los logros mas
relevantes en materia de finanzas publicas.

La reforma presupuestaria no se rea-
liz6 en forma aislada -como habia ocurri-
do en otras oportunidades- sino que estu-
vo interrelacionada con la reforma de los
otros sistemas de la administracion. De esta
forma se acentud la concepcidn del presu-
puesto como un eslabén de la administra-
cién financiera publica. Por otro lado, a
diferencia de otras experiencias, la refor-
ma no se inicidé con la formulacidn del pre-
supuesto, sino que lo primero que se hizo
fue introducir mecanismos que permitie-

S-Lattimavezqueunpresipiesiobablasidopresentadoyaprobadoentiempoyforma habiasidoen 1953,
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ran programar la ejecucion del mismo, es-
tableciendo principios ordenadores de los
gastos v los pagos, en funcion de la disponi-
bilidad temporal de recursos.

A partir de 1993 es posible advertir
transformaciones mas profundas en el pro-
ceso presupuestatio. Fundamentalmente, se
inici6 la recuperacién de la técnica de Presu-
puesto por Programas, que venia siendo uti-
lizada tan solo en forma nominal. Se introcu-
jeron modificaciones en el proceso de for-
mulacion del presupuesto, entre ellas, la crea-
cién del Grupo de Apoyo para la formula-
cion del Presupuesto (GAEP). Se incorpord
asimismo nueva tecnologia informatica.

Hacia 1995 se avanzé en el estudio de
los elementos que permitieran desarrollar un
seguimiento y evaluacion real y financiera de
la ejecucion presupuestaria de los programas.
Se incorpord también el presupuesto preli-
minar como técnica para calcular distintos
niveles de gasto segin prioridades y ajustar
en forma mas racional los créditos y metas,
en el caso de que los techos financieros fija-
dos no se correspondieran con los niveles
previstos por el organismo®.

En la formulacién del presupuesto
1997 se evidenciaron importantes avances en
la estructuracidén de las categorias
programaticas de algunos organismos y enla
definicién de unidades de medida de la pro-
duccion publica.

Si bien se han logrado importantes
avances en matetia presupuestaria desde 1991,

todavia queda un largo camino por recorrer
especialmente en dos sentidos: en la
profundizacion del cambio en los patrones
culturales de los funcionarios publicos y en
[a efectiva implementacién de mecanismos de
evaluacién,

Los primeros anos de la reforma se
caracterizaron por una fuerte centralizacion
anto en e} manejo de los créditos presupues-
tarios comao en cuestiones administrativas, La
idea es seguir profundizando el lento proce-
so de descentralizacion que comenzoé con la
definicién del rol que deben jugar los respon-
sables de los programas y de los servicios
administrativos. La responsabilidad de la pla-
nificacién, del establecimiento de metas, de
la estimacion de los recursos reales y la asig-
nacion de los recursos financieros para la eje-
cucion de los programas debe recaer en las
unidades ejecutoras, sin desmedro de la res-
ponsabilidad global que conserva el drgano
rector, para el diseiio de las politicas presu-
puestarias, la definicion de los niveles de gas-
to e ingreso, el resultado presupuestario, la
proyeccion de la asignacion global del gasto
y la evaluacion de la ejecucion del presupues-
to.

Por tltimo, la ausencia de efectivos
mecanismos de evaluacidn de Ia ejecucion del
presupuesto, es uno de los motivos que impi-
de pasar de lo formal - la apertura
programtica del presupuesto- a lo sustanti-
vo, es decir al verdadero contenido de la pro-
gramacion presupuestaria: las relaciones
insumo-producto que deben existir al inte-
rior de cada categoria programéatica, En au-

G- Paraprofimdizarventajasy caraderisicasde PresupuiestoPrefimina; ver OficinaNacionalde Pres puesio(1 996),
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sencia de evaluacidén, no se cuenta con

~ insumos que permitan retroalimentar la pro-

grarmacion de los siguientes ejercicios presu-
puestatios.

: Para evaluar los resultados reales y fi-
nancieros de la ejecucion del presupuesto se
requiere la implementacion de un sistema de
medicion de la produccién con indicadores
de gestion de los programas presupuestarios.
En esta linea es que se debe seguir avanzan-

1.2 LA SEGUNDA REFORMA
DEL ESTADO: LA LEY N° 24.629/
96 '

Retomando la evolucion del proceso
de reforma del Estado, hacia el afio 1996 se
consideraba imprescindible la revision inte-
gral de las normas que condicionaban el pro-
ceso de reforma que venimos comentando,
con el objeto de incorporar en la Administra-

cién Pablica, las herramientas necesarias para
- lograr una gestion eficaz, eficiente y funda-

mentalmente, transparente, Este proceso im-
plicaba reotientar la gestioén al ciudadano, al
logro de resultados y a la jerarquizacion de
los recutsos humanos. En este sentido, se
postulaba la necesidad de aumentar la satis-
faccion de la ciudadania en relacion con las
prestaciones que recibia y de definir las poli-
ticas pablicas en términos de logro de resul-

tados medibles, tanto cuantitativamente como
cualitativamente. Para alcanzar estos objeti-

© vos era fundamental involucrar a los recur-

sos humanos de la Administracion Pablica,
especialmente a través de la capacitacién yla
implementacién de un conjunto adecuado de
incentivos,

La Ley N° 24.629/96, llamada tam-
bién de la Segunda Reforma del Estado, esta-
blecid entonces algunas normas para la eje-

cucién del presupuesto de la Administracion -

Puablica Nacional que complementaban lo
previsto en la Ley N° 24.1506, as como tam-
bién presentd nuevos lineamientos con el
objeto de mejorar el funcionamiento y la cali-
dad de los servicios prestados por las distin-
tas jurisdlicciones.

- En el marco de esta ley, se establecio
la creacién de una Unidad cuya funcion esen-

cial era la de concluir el proceso de reforma

del Estado vy elaborar un Programa de Mo-
dernizacion del Estado, Asi, el Decreto N°
558/96 cred la Unidad de Reforma y Moder-
nizacién del Estado (URME) en €l dmbito de
la Jefatura de Gabinete de Ministros, La
URME tuvo una importante participacion en
el proceso de reforma del Estado, En este

sentido, en cumplimiento de sus funciones

intervino en la elaboracion y coordinacion de
un conjunto de proyectos que apuntabanala
modernizacion del aparato estatal”,

ZEnWe/lm;Wnosnme

v MocelodemodernizaciondelaAdmiviisiracion Contral

v ModemizaciondelaAdwinisracion Descertralizaca
v Reformaymodemizacionddmarconormativo Leydel Enipleo Pliblico, Sisemadle Conprasy Contrataciones
Resolcionaliernativiide dishutasen el SectorPriblico, Leyde Procedimiertos Adminisiratives, ey de Adminisiracion
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La participacion de la URME en cada
uno de estos proyectos fue dispar. En algu-
nos tuvo una intervencion activa, en tanto gque
en otros se limitd a controlar el cronograma
de actividades.

En agosto de 1996 y siguiendo el espi-
ritu de la segunda reforma del Estado, el
Decreto N° 928/96 establecio para algunos
organismos descentralizados®, la obligatorie-
dad de presentar sus Planes Estratégicos para
la aprobacion del Jefe de Gabinete, previa
intervencion de la URME.

Una de sus principales funciones con-
sisti6 en brindar orientacion para la elabora-
cién de los Planes Estratégicos de estos or-
ganismos, ademas de su participacion en la
aprobacion final. El producto de esta etapa
no fue homogéneo. La calidad de los planes

aprobados fue variada, situacion que quizas
respondlié a la ausencia de lineamientos ho-
mogéneos que ampliaran los establecidos en
el Decreto N° 928/96°.

1.3 LA SOLVENCIA FISCAL
COMO OBJETIVO DEL ESTADO:
LA LEY N° 25.152/99

Las reformas implementadas a lo lar-
go de la década, no lograron alcanzar un equi-
librio en las cuentas ptblicas, razon por la
cual en los Gltimos afos el creciente déficit
fiscal continud alimentando el endeudamien-
to externo, en un circulo vicioso que
impactando negativamente en la tasa de ries-
go-pais encarecia -y lo sigue haciendo- €l pre-
cio de dicho endeudamiento. El necesario
reequilibramiento de las cuentas pablicas
motivo la sancién de una nueva ley -la N°

AdminisriaciondelosvecLirsosbtiricnos

Planeamiento Estratégico de la SIGEN

Administracion delos Progranics Sociales

N N N N NN

Refowmadelas Fuerzas Armcidasyde Seguivicac
Politicas yestraiegias paraélfortalecimienioinstitucional deorgarismaspriblicos

Desanollodeobjetiveseindicadoresderesuliado
Programadecdlidacdeservicioysatistacciondel usuario
Fornudacionyevaluacion deobjetives yres.ltadosertlapresupriestacion il
Asignacionderecuirscs aprogramasdefortalecimiento institucioncil
Respovisabiliciad patimonial celfimcionariopriblico

Modernizaciondelossistemasde idertificacionydoc imentacionpersoncl

Reorganizaciondelaplariadepersonclyexternalizacion deserviciosdel Sisema PenitenciarioFeclercl

& Estosorganismaseran: la Direccion General Impositiva (DGI), la Adninistracion Nacional de Adviaras (ANA),
la Adminisiracion Nacional del Seguro de Salvid (ANSSAL, la Administracion Nacional de la Seguiridad Social
(ANSeS)yel Instituto delos Servicios Sociales parafiubilacos y Pensioncidos (PAMI). Laeleccion deestos organisnios
tuvoen cuentad pesogielos mismostenian en el presupuesto yen la vecavdacion tibuitaria. Porese motivose los

devomng Toscincograndes”.

O Paraprofimdizardlgurescaracteriticasdeesteprocesoconsuliaren nstitoNacional dela Administracion Piblica
(INAP) los cwancesdelproyectode investigacion "Elmodelo de Gestior por Resdiciclos en el Sector Fuiblico Argentino”

. Paramayorinformacion acerca decaracteristicas y ol cela URME ver Tesoro, José Luis (2000).
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25.152/99 de Solvencia Fiscal- que se pro-
puso como uno de sus principales objetivos,
reducir el déficit en forma paulatina hasta lle-
gar al equilibrio completo en el 2003,

Otro objetivo de esta ley era la
unplementac1on de un nuevo esquema de
asignaciotn de recursos a los organismos inte-
grantes de la Administracion Pablica Nacio-
nal, a partir de los denominados Acuerdos-
Programas" acordados entre el Jefe de Gabi-
nete de Ministros y los responsables de las
organizaciones, sobre la base de compromi-
- s0s mutuos. Estos acuerdos implican una

mayor flexibilidad en el uso de los recursos
. por parte de la administracién central, y como
contrapartida, el compromiso de la organiza-
cién de mejorar sus estandares de calidad y
productividad®,

Esta ley establece los lineamientos a
los que deberin ajustarse los poderes del Es-
tado Nacional para la administracién de los
recursos puiblicos, profundizando lo dispuesto

en las Leyes N° 24.156/92 y N° 24.629/96.

Entre otros elementos también obliga

al Poder Ejecutivo a elaborar un Presupuesto
Plurianual de al menos 3 afios, Asimismo es-
tablece que las Jurisdicciones o Entidades que
tengan a su cargo la ejecucion de programas
clasificados en la finalidad Servicios Socia-
les, deberin estar sujetas a mecanismos de
gestidén y control comunitario antes de ﬁnah—
Zar el afio 2001,

Crea también el Programa de Evalua-
cién de Calidad del Gasto con el fin de au-
mentar la calidad de los servicios estatales
mediante una evaluacién sistematica de los
costos de estos servicios en relacion con los
resultados, mejorar el desemperio de los fun-
cionarios e incrementar la eficiéncia de los

. organismos pablicos, optimizando la utiliza-

cién de los recursos publicos.

En sintesis, esta ley propone orientar
fa gestion hacia la satisfaccion de los ciuda-
danos, involucrando a los funcionarios en la
mejora de los procesos productivos y a los
ciudadanos en la evaluacion de los productos
que recibe. Por ello la importancia que ad-
quiere el Programa de Evaluacién de la Cali-
dad del Gasto, asi como también la posibili-

10- Hay que aclararquela LeyN°25401/2000 que aprueba el Presupuesto Generaldela Adminisiracion Nacional
paaelegercicio 2001, irodhucedlgunasmodificacionesaestariorma. Principalmente, semnodficadlcroncgramaparala
disminuciondeldeficitfiscal, posboniéndose paradario 2005 ellogrodeun resuliadofinancieroequillibrado. :

1 Jﬂdepzmzompqﬁmdamdo mdiscdelang unecaﬂr@geunodekxpxbwsﬁmdmmmlemuﬁmcbﬁmﬂmm
del Estado.

12-Ios mismosdeben terner una duracion méximade 4 ariosy convenirseen el marco deun confunto depauias:
_ compromisodelaumidadeiecutoraparaecumplimiento depoliticas objaivesymetasdebidamertecuantificadas niveles
- degastosaasignaseencadaiinodelosariosdel acuerda regimenespecialparaiaaprobicion decterminadas modficaciones
Dresupuestarias: premios porproductividad alpersonal delprograma, dentrodel monto dela masasdlarial quiese
esablezcaparacadaumodelosarics ddactierdo, atribucionparamodificarlaesinichiraonganizetive, efinvinarcages
wacanies, modficariaesnicinadecargosdentrodelamasasalanily reasignarpersondldertrodelprograma; posibilidad
deestablecersanciones paralasaioridades delosprograrnasporincumplintientodelos compronisos asumices.
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dad de celebrar los Acuerdos-Programas en-
tre el Jefe de Gabinete de Ministros y los res-
ponsables de las jurisdicciones o entidacles.

H CAPITULO 1I
EL PRESUPUESTO POR

PROGRAMAS
2.1 LOS ORIGENES

Las técnicas presupuestarias han ido
evolucionando a lo largo del tiempo, confor-
me se fue modificando el rol del Estado. En
este sentido, el tipo de Estado prevaleciente
en un momento determinado, perfild el mo-
delo presupuestatio adoptado™.

Por ejemplo, hasta los ahos '30 el Es-
tado era considerado un mal necesario. En
paralelo a esta concepcion, el principio basi-
co en relacién con el presupuesto, postulaba
que la cantidad de recursos fuera igual a la
cantidad de gastos. La técnica adoptada para
hacer viable tal enfoque fue la del Presupuesto
de Caja™, la cual implicaba una distincion bas-
tante agregada de ingresos y gastos.

Tras la crisis econdémica de los afios
'30, y con el auge de la teoria econdmica
keynesiana, el Estado comenzé a asumir un
rol mds activo. Esto implicé a su vez, la adju-
dicacion de un rol similar al Presupuesto Pa-

blico al considerarse que, mediante un ade-
cuado manejo de las variables ingresos-gas-
tos, se podrian generar impactos en el ritmo
de la economia. Es asi como se deja de lado
la concepcion tradicional -basada en la no-
cion de equilibrio- y surge la concepcién del
presupuesto como instrumento de corto pla-
zo, plausible de ser utilizado para influiren la
economia. Ello obligé a profundizar las téc-
nicas utilizadas hasta el momento, lo que ge-
ner6 la instrumentacion de las dasificaciones
presupuestarias que agregan gastos y recur-
S0S.

En todo este tiempo prevalecidé una
concepcion presupuestaria de tipo financie-
ra. A partir de los afios '50, nacerd un nuevo
enfoque que resaltard la importancia de re-
flejar en el presupuesto, la manera en que el
Estado utiliza efectivamente sus recursos.

Sera entonces, luego de la Segunda
Guerra Mundial, que el Estado dejara de
implementar medidas de corto plazo para ate-
nuar la crisis y se convertira en el motor del
desarrollo. Esta idea justificari la incursion
del mismo en todo tipo de actividades: co-
merciales, industriales, etc'. En este contex-
to, el presupuesto tradicional va a resultar in-
suficiente v serd necesario vincular las varia-
bles insumo y producto. De esta forma, en
EEUU nace la Planificacién por Actividad,
como instrumento para establecer relaciones

13-Pordmomentovalecclararque cualquiertécrica prespricsiariacs unmedio, tnistnumenito. Escleciy; constiniyerin
medioquepermitealcarzarciertos objetives peroensimisme, nopuederangormarkradministracion.
14-Estadenominacionsetilizabaen lospaises del Pacifico. En los paises del Atléivtico sevititizabe el Presuptiesto por
Competencia.Argenting, Paragriay, Uniguay yBrasiladoptaron estatiftime perspeciva.

15-EnAmeéricalatina, la CEPAL impuidsard la planificacion normativa radiciondl, como insiyumento necesario
pewaeldesarolo. EtaplanificaciontambiénvaanecesitarLininieto modelode presupuesio.
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medios-fines y el Presupuesto pbr Programas,
el cual serd adoptado en América Latina re-
cién en la década del '60.-

En este punto cotresponde aclarar que,
en general, la adopcion de una nueva técnica
presupuestaria no supone el abandono total
de la que la precedid, sino en todo caso, la
incorporacion de los aportes acordes a los
nuevos postulados tedricos que acthan como
marco contextual. En relacion con lo que es-
tamos tratando, al surgir el presupuesto por
actividad o por programas, la técnica tradi-

cional consistente en proyectar los gastos de -

acuerdo con el objeto a que se destinabany a
la unidad que los efectuaba, no fue abando-
.nada por Completo.

Estos enfoques modernos pondran el
acento en la responsabilizacion por el cum-
plimiento de metas y objetivos fijados pre-
viamente, en lugar de centrarse en aspectos
contables. Veremos més adelante cémo mu-
chos funcionarios o gerentes ptiblicos ofre-
ceran cierta resistencia, al estar acostumbra-
dos a guiarse por aquellos principios tradi-
cionales.

2.2 A MODO DE DEFINICION

El Presupuesto por Programas'® cons-
tituye una forma de reflejar la problematica
de la produccién de bienes y prestacion de
servicios que realiza el sector ptblico. En tér-
minos genéricos se aplica a todo proceso de

combinacién de insumos que origine produc-
tos. :

Siguiendo a Matus (1987), el PPP es
una forma de asignacion de los recursos pi-
blicos por objetivos. Expresa en términos
monetarios el proceso de produccion de ser-
vicios y bienes que se realiza dentro del es-
pacio de una institucién, la cual se organiza
para satisfacer necesidades externas a ella. En
esta linea, el principio que justifica la existen-
cia de cualquier organizacion debe ser la sa-
tisfaccion de necesidades fuera de su espacio
institucional. :

Como ya sefialamos, con anterioridad
a la adopcion del PPP, se discutia en torno de
los gastos, méis especificamente en proyectar
los gastos de acuerdo con el objeto a que se
destinaban. El acento estaba puesto s6lo.en
el aspecto tinanciero del presupuesto.

La petspectiva programatica adjudica
al presupuesto un caricter sistérmico. Por ello
recurte a las teorias de conjuntos y de redes
para desarrollar el marco tedrico conceptual.
La primera se utiliza como instrumento para
deslindar el campo presupuestario del no pre-
supuestario. La segunda a su vez, hace posi-
ble visualizar las interrelaciones entre las di-
versas acciones que realiza el sector pablico
en el ambito presupuestario.

A continuacion desarrollaremos breve-
mente los principales aspectos conceptuales
implicados por el PPPY7, .

{16~ En adelgarite PPP.

11 7-Enelambitodela Admiristracion Priblica Nacional, elMinisterio de Fconoimia, porniediodela q‘icmaNacfomd
- de Presupuiesto, distribuyea las Jurisdicciones y Entidadles del Sector Puiblico Nacional, el maral EL SISTEMA
PRESUPUESTARIO PUBLICO ENIA ARGENTINA, para unificar criterios conceptualies 'y técnicos,
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2.3 PRINCIPALES CONCEPTOS

Este desarrollo conceptual no tiene
otro objetivo que el de clarificar algunas cues-
tiones bdsicas. No pretende constituir un
manual de PPP, dado que no es el objeto de
este trabajo, pero si responder preguntas ba-
sicas como ¢qué es un programa presupues-
tario? O ;cOmo se presupuesta por progra-
mas?

El PPP se basa en un enfoque que
destaca ¢l rol productivo del sector pablico.
Es decir, por su intermedio es posible refle-
jar la problemitica de produccion de bienes y
servicios que realiza el sector publico.

Entre los conceptos centrales de la tec-
nica destacamos las categorias programiticas,
que constituyen tipos de acciones presupues-
tarias, que se diferencian entre si por el tipo
de producto que origina cada una de ellas.
Estas categorias pueden ser programas,
subprogtamas, actividades, proyectos y obras.

Un programa es la categoria
programitica que expresa siempte un proce-
so de produccion de un producto terminal,
que contribuye al logro de los objetivos de
politica pablica. Se trata de la categoria
programiatica de mayor nivel y se conforma a
partir de la agregacion de categorias de me-
nor nivel,

Un subprograma es aquella categoria

que expresa una accién presupuestaria cuya
produccion es terminal, pero fragmentaria, al
formar parte de la produccion terminal de
un programa. Entre sus principales caracte-
risticas cotresponde destacar que origina siem-
pre una produccion terminal parcial, que con-
tribuye a alcanzar la produccion total del pro-
grama del cual forma parte; las producciones
parciales resultantes son sumables en unida-
des fisicas, sin que se pierda el significado de
la unidad de medida de la producciéon global
del programa; los insumos requeridos por
todos los subprogramas son sumables en
términos financieros, y cada tipo de insumo
lo es también en unidades fisicas: el centro
dle gestion productiva del programa es divisi-
ble en centros menores, que son responsa-
bles de los procesos productivos de los pro-
ductos terminales de cada subprograma®.

La actividad denomina a una accion
presupuestaria de minimo nivel indivisible a
los fines de la asignacién formal de recursos.
Se caracteriza por originar siempre una pro-
duccién intermedia, que puede condicionar
uno o varios productos terminales o inter-
medios. Es posible distinguir entre activida-
des especificas, centrales o comunes. Las pri-
meras condicionan en forma directa a un pro-
grama y sus insumos son sumables a nivel
del respectivo programa, subprograma o pro-
yecto. Las segundas, generan una produccion
intermedia indirecta, que condiciona a todos
los programas. Son genetalinente acciones de
direccion y apoyo a la gestién productiva de

18-Losprogramassonplanesestrictrades enel tiewipoparalograrobjetivosespecificas ubicacics temporalmente. Los
programaspresupestarios muesiranevinctilo porobjetives enrela organizacion viaconumidad, pueslosprodhicios
terminalesson los queresponden a algrin tipode necesidades senticias porlaconnimidad. (Ginestew; 1996)

19- Vidle desticar quetratandose detina categoriadeexcepcion, sesuele abusar desu uso, alseriifizada en forme

ke,
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la Entidad o Jurisdiccion, Por tltimo, la pro-

duccion de las actividades comunes, condi-
ciona a dos o mds programas, pero no a to-

El proyecto constituye una propuesta
de inversion real, mediante la generacion de
un bien de capital, definido como una unidad
de produccién minima autosuficiente y desti-
nado a crear, ampliar o modernizar la capaci-
dad de oferta de bienes o servicios determi-
nados, Su produccién es siempre creacion o
ampliacién de un bien de capital y es capaz
de satisfacer necesidades al finalizar su ela-
boracion®, '

~ Por altimo, la obra denomina a Ja cate-
goria programdtica de menor nivel en el cam-
po de la inversion - equivalente a la actividad.
Se caracteriza por constituir una unidad fisi-
ca perfectamente individualizable y actuar
como una produccion intermedia al interior
del proyecto. '

El Presupuesto por Programas permi-
te mostrar las acciones que se realizan en el
sector plblico v los productos que se obtie-

nen, ademds de cudnto se gasta, A partir de

la formulacién de objetivos-fines, se calcu-
lan los insumos-medios necesarios para al-
canzarlos: Aquellos objetivos deben ser con-
cretos, claramente identificables y en alguna
forma medibles. Una vez identificados es
posible determinar las acciones necesatias
para alcanzarlos. De esta forma se calculan

- los recursos humanos, matetiales y financie-

ros necesarios para ¢l logro de los objetivos

globales.

 Para cada caso, se determinan las uni-
dades responsables de llevar a cabo cada eta-
pa del proceso, Esta etapa de programacion
y formulacién es fundamental porque en ella
se determinan los objetivos a alcanzar, los
lineamientos basicos y los responsables. Cabe
aclarar que la técnica se aplica también al resto
de las etapas del proceso presupuestario: eje-
cucion, seguimiento, control y evaluacion.

2.4 FORTALEZAS Y
DEBILIDADES EN SU
IMPLEMENTACION

En el primer capitulo presentamosuna
- breve evolucién del presupuesto en nuestro
pais. Alli se plante6 que, a pesar de que la

vigencia del PPP data de la década del '60, es
recién a comienzos de los afios '90 que se
instala en forma definitiva como técnica ba-
sica de presupuestacion. De todos modos,
queda claro que atn es necesario profundi-
zar algunos mecanismos y practicas, para que
la aplicacién del PPP deje de ser un mero”
ejercicio ritual.

En este sentido, es frecuente encon-
trar diferencias entre la informacion que pu-
blica el Ministerio de Economia®! y la practi-

- ca diaria en las entidades o jurisdicciones. Si

nos dejamos convencer por la primera, nadie .
podria dudar de la organizacion por progra-

20-Siguiendio los mismoscriterios desarvollados para elcasodelas actividades, esposibledisting irproyectos cenireles,

QonnLaEsyepeciices.
21-Laleyde Presupuesto decada aiio,
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mas presupuestarios de fa Aciministracion Pa-
blica Nacional, Sin embargo, analizando
exhaustivamente el comportamiento de algu-
nos organismos, muchas veces se detectan
importantes disparidades.

El PPP fue disefado para capacitar al
gobierno para enfrentarse mds eficientemente
a la incertidumbre y a los eventos impredeci-
bles, Por ello, la planificacion es un ingrediente
esencial del PPP. En este contexto, Ja planifi-
cacion tiene por objeto la identificacion de
los cursos de accién mas adecuados para ha-
cer posible tomar mejores decisiones. Parale-
lamente a los propoésitos de largo plazo, el
PPP propugna por una identificacion y exa-
men cuidadosos de las metas y objetivos en
cada 4rea importante de la actividad guber-
namental. Y esto constituye una de sus ma-
yores fortalezas.

Otro aporte fundamental que realiza
el PPP es intentar determinar c6mo, en qué y
por qué debe gastarse, ademas de la mera
consideracién del monto total del gasto. Asi-
mismo, la definicion de responsables para
cadla etapa del proceso presupuestatio, cons-
tituye otro notable avance, en la medida que
permite identificar quién debe respondery
rendir cuentas por el grado de cumplimiento
de las metas establecidas y los desvios pro-
clucidos -si los hubiere. Esta responsabilidad
no descansa simplemmente en una concepcion
de tipo gendarme, sino mejor persigue un
mayor grado de compromiso e identificacion
por parte de ciertos funcionatios para alcan-
zar los objetivos propuestos.

De todas formas, no han faltado criti-

cos de esta perspectiva. En este punto vale la
pena hacer una aclaracién. En realidad mu-
chas de las criticas de las que es objeto €] PPP,
se relacionan mas con una incorrecta instru-
mentacion del mismo, que con sus debilida-
des intrinsecas. Es decir, en muchas oportu-
nidades se relativizan las ventajas del PPP
utilizando como argumento cuestiones que
tienen que ver con una inadecuada instrumen-
tacion o con la ausencia de un modelo de
gestion que acompane el sentido de la téeni-
ca.

Por ejemplo, entre las debilidades que
mas se le adjudican, la mas frecuente se rela-
ciona con los procesos de medicion y la defi-
nicion clara de unidades de medida. En reali-
dad, esto no se relaciona directamente con la
técnica, sino tiene mdas que ver con la cultura
de la organizacién, En muchas oportunida-
des, son los mismos responsables de la ejecu-
cién de los programas, los que limitan las
posibilidades del PPP. Sobre la base de moti-
vos diversos, con frecuencia plantean la im-
posibilidad de llevar adelante cualquier pro-
ceso de medicidn exhaustivo para generar
datos fehacientes a partir de los cuales elabo-
rar las proyecciones de los ejercicios presu-
puestarios futuros. Es cierto que algunos ca-
sos presentan mayores dificultades que ottos.
Por ejemplo, resulta mas sencillo medir cier-
tos productos especificos, a la vez que reali-
zar proyecciones de produccion de ejercicios
futuros, en dreas como Salud, Educacion u
Obras y Servicios Publicos. En estos casos,
es factible cuantificar pacientes atendidos,
alumnos capacitados, cuadras pavimentadas
y metros cuadrados construidos, por men-
cionar solo algunos ejemplos posibles.




TESINA

Otras limitaciones se relacionan, casi di-
fectamente, con €l caracter ptblico de las
prestaciones de los servicios. La gestion
tiene como sujeto de su accién a la comu-
nidad en su conjunto. De esta forma en
muchos casos, la variacion de la demanda
ciudadana constituye un factor
condicionante de la produccién pablica.

Los organismos entonces no reali-

-zan de manera sistemética mediciones de

productividad, Apenas presentan unidades

de medida y metas de produccién para cume-

plimentar los requerimientos formales para

la preparacion del proyecto de presupues-
to.

Cuando analizamos algunas unida-
des de medida, estimaciones y proyeccio-
nes para ejercicios futuros, encontramos

" que en general, las proyecciones para los
gjercicios presupuestarios siguientes, no

suften grandes variaciones respecto de afios.

anteriores; las unidades de medida son muy
generales, y no permiten medir en forma
exhaustiva la produccién de bienes o ser-
vicios prestados por cada organismo; mu-
chos responsables de la ejecucion de los
programas correspondientes, consideran
que su produccion no es cuantificable sin
una argumentacion solida; algunos organis-
mos detallan unidades de medida de acti-
vidades que hacen al funcionamiento de la
reparticidn y no representan bienes o ser-
vicios producidos; otros no definen unida-
des de medida para todos los bienes o ser-
vicios que producen sus programas.

Continuando con el problema de la
cultura de la organizacion, y especificando

atn mds, muchas veces los propios funcio-
narios y en alguna medida los agentes a su
cargo, evidencian cierta resistencia al cam-
bio y temor al control. Los motivos osci-

‘lan desde la inercia en la aplicacién de ru-

tinas tradicionales, la falta de capacitacion,
hasta un supuesto aumento de costos en la
etapa inicial.

Las debilidades propias de la técni-
ca no se relacionan con lo que hemos veni-
do comentando, sino que tienen que ver
con la aparente rigidez que presentan los
programas presupuestarios, én el sentido
de la ausencia de alternativas de accion ante
-por ejemplo- una reduccion de recursos.
No se establecen prioridades de asignacion
de recursos, ni se presentan diferentes po-
sibilidades de produccion en funcion de
distintos niveles de esfuerzo. El programa
presupuestario establece una produccidna
alcanzar y los recursos necesarios para ello.
En caso de no contarse con los mismos,
no se anticipan distintas alternativas para
alcanzar un nivel de produccién que posi-
bilite cumplir el ob]etwo basico de politica
propuesto.

Finalmente, la mirada histérica nos.
permite afirmar que el PPP se convirtié en
una técnica presupuestaria mis, porque se
perdié el marco teorico de la planificacion,
Los actores involucrados en la elaboracién
de los presupuestos, asumieron una logica
incremental ajena al espiritu de la técnica,
Por otra parte, hasta el momento la instru-
méntacion del PPP no ha sido acompana-
da por un modelo de gestién compatible.
Es decir, un modelo de gestién orientado a
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la definicion de objetivos y al logro de re-
sultados, con adecuados sistemas de
monitoreo y control de gestién®, sino que
ha convivido con un modelo burocratico,
en el marco del cual los procedimientos y las
normas adquirfan mayor relevancia que la
busqueda de resultados orientados al ciuda-
dano.

Bl CAPITULO Iii
EL PRESUPUESTO BASE CERO

3.1 PRIMERAS EXPERIENCIAS

En 1962 el Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos fue el
primer organismo que ensayd la
implementacion de la técnica denominada
Presupuesto Base Cero® en gran escala, en
una expetiencia que fue juzgada como regu-
lar. Aungue dicha técnica no arraigd
firnemente en el gobiemo, el sector privado
no tardd en apropiarse de la misma. La
experiencia inicial fue la desarrollada por
Texas Instruments en 1969, con un resultado
favorable para la organizacion®.

Luego de la experiencia en Texas In-

struments, la nueva técnica presupuestaria
adquirid mayor fortaleza y repercusion®, Uno
de los objetivos que impulsaba la adopcion
de la misma, era superar algunas de las criticas
que mencionamos en el capitulo anterior,
como por ejemplo, su tendencia a fomentar
el incrementalismo presupuestario.

A mediados de la década del '70, el
problema del déficit anual en EEUU habia
adquirido resonancia publica, a la vez que se
consideraba que el gasto publico se
encontraba fuera de control. En el contexto
de la campafia presidencial de 1976, Jimmy
Carter prometié equilibrar las cuentas
publicas, y reformar el sistema presupuestario,
implementando el PBC que habia introducido
en el Estado de Georgia en su periodo como
gobernador. Y es lo que hizo efectivamente
en 1977 al iniciar su gestion?®,

Por altimo, y como veremos en el
siguiente capitulo, en los afios '80 se producitd
una redefinicion del rol del Estado,
poniéndose el énfasis en Ja importancia de la
gestion. Nacerd asi el enfoque de Gestion por
Resultados, el cual ejercerd también su
influencia en el ambito presupuestario. Como
vimos en el primer capitulo, este enfoque

22-Veremosmids addlantecomoseplaniaala revarsion decstatendencia, apartivdeliconcepeiondd PemdeModernizacion
del Bsterdo queeproponecomounodesusobjdtivos bisicos, elcambiodel modelodegestion.

23- Enadelonte, PBC.

24-Segrin Peter Pybrr (1977), lametodologia quese tilizo en esa oportunidad noseasemejabaalaque hiegose
implemeniden TexasIstnumentsyenelestadode Georgia. Comodato anecddiicovaleagregerque ybry, meriorde
dichametodologia, participé delaimplementacion delamismaen losdoscasos mencionads.

25.-En 1972 fimmy Carter,; hicgo de haber sido elegido gobernador de Georgia, prso tarmbién enpricticael nuevo
sisemadepresupuestacion. En Amévicalating, reciéndrirantelosarios SOse reclizanin algLines infertos deaplicacion.

Foserd profimndizadoen el desarrollodel capiinio.

26-Verenos mdsadedante quelnevaluaciondeesiaexperienciaes dispar. Finglmertte, los requierimierias velacionados

conestatécricason abanidonadoshercia 1994
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llegard a América Latina, hacia los afios '90
“actuando como impulsor de los procesos de
reforma del Estado de toda la region.

3.2 CARACTERISTICAS
GENERALES. LOS PAQUETES DE
DECISION Y SU CLASIFICACION

Pyhtr define al PBC como un proceso
operauvo de planeamiento y presupuestacion,
que requiere que cada gerente justifique sus
demandas presupuestarias desde cero, sin
considerar periodos anteriores, De esta for-
ma, debe siempre justificarse las causas por
la que se planea gastar una determinada can-
tidad de dinero. Parte del supuesto de que
ning(in gasto presupuestario posee un dere-
cho adquirido para subsistir en un siguiente
petiodo, sino que debe probarse su necesi-
dad. Quienes tienen la obligacion de realizar
esta revision anual son los propios responsa-
bles de su ejecucion.

Mediante el PBC es posible fijar prio-
ridades en funcién de objetivos -en un con-
texto de restriccion de recursos- sobre la base
de un cilculo costo-beneficio, de modo tal
gue sea posible reducir el presupuesto sin
afectar las actividades prioritarias, reducir
costos sin afectar operaciones, o reasignar
recursos a aquellas actividades consideradas
mas rentables.

Es necesario identificar las dreas res-

ponsables de ejecucion de actividades que por -
su naturaleza e importancia, contribuyen en

forma significativa al logro de objetivos?”. Es-

tas dreas se constituirdn en dreas de asigna-
cién de recursos que recibirin el nombre de
unidades de decision: Estas unidades de de-
cisién son las que -como veremos a conti-
nuacién- formularan Jos paquetes de decision
pata las actividades de las cuales son respon-
sables®®,

Los dos pasos siguientes y esenciales
del PBC son la creacion de los paquetes de
decision y la calificacion de los mismos enun
orden de prioridad.

En principio, es necesario especificar
qué se entiende por paquete de decision. Si-
guiendo a Pyhrr (1977), se trata de un docu-
mento que identifica y describe una actividad
especifica de manera que la gerencia pueda:
i) evaluarla y clasificarla de-acuerdo con las
demas actividades que compiten por obtener
recursos y ii) decidir si se aprueba o no,

Entonces, un paquete de decision pro-

porciona informacion completa sobre cada

actividad, funcion u operacién para que la
gerencia pueda evaluarla y compararla con
otras actividades. Esta informacién incluye:
proposito (metas y objetivos), consecuencias
que implica el no adoptar la actividad pro- -
puesta, medida de rendimiento, otros posi-
bles cursos de accidn, costos y beneficios.

27-Seertiondeporactividadimconfuntodetareasorieniadas allogrodeun objetivo, _
28-Launidad dedecisionestnaentidadcreadaacfecios deagniparaquellas actividades conexas, colocdndolasbapla
Grbitadevmn responsabledeasignaciondefondosyde cumplinientodelos objetivos. Nomecesariamertelas unidades e
‘decis‘idncomcidenconktm:dumogm'zacbml esdecirconelorganigrama.
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Uno de los elementos clave de este
paso, es la identificacion y evaluacion de
diferentes alternativas para llevar a cabo
cada actividad. En este sentido es funda-
mental tener en cuenta dos posibilidades:
una que tome en consideracion distintas
formas para llevar a cabo la misma fun-
cién; y otra que plantee diferentes niveles
de esfuerzo para realizar la misma funcion.
En relacion con el primer punto, es nece-
sario efectuar un andlisis que permita iden-
tificar diferentes formas en que se puede
realizar una actividad, después del cual se
selecciona la mejor y se descartan las de-
mas?. Respecto del segundo punto, se iden-
tifican distintos niveles de esfuerzo y los
gastos necesarios implicados por los mis-
mos. En relacién con esto, se debe estable-
cer un nivel minimo de esfuerzo que ga-
rantice al menos, el cumplimiento basico
del proposito de la funcion. Y es necesario
elaborar un paquete de decision por cada
uno de los niveles de esfuerzo estableci-
dos®.

En este punto, se suele afirmar que
uno de los buenos resultados del PBC se
debe a la identificacion de distintos nive-
les de esfuerzo. Si sélo se identificara un
paquete de decision al nivel del esfuerzo
deseado, en muchas ocasiones la limitacion
de recursos y el deseo de financiar progra-
mas nuevos, causarian la eliminacién total
de algunas funciones, Para estos casos en

que la eliminacion total no es deseable, es
posible entonces pensar en un nivel de es-
fuerzo inferior, que implique una menor
cantidad de recursos®.

La preparacion de los paquetes de
decision implica el analisis y la descripcion
de todas las actividades, existentes ¢ nue-
vas. El determinar las actividades para las
cuales se debe preparar un paquete de de-
cisidn, constituye uno de los pasos mas
importantes en la implementacion del PBC.

Los paquetes de decisién se prepa-
ran al nivel primario de cada organizacion.
Esto es asi para poder identificar detalla-
damente las actividades y alternativas y para
provocar el interés e involucrar a los ge-
rentes que estin mds familiarizados con
cada actividad y que serdn los responsa-
bles de la operacion del presupuesto apro-
bado.

Pasemos al segundo eje relevante
para la implementacion del PBC: la clasifi-
cacion de los paquetes de decision.

Para realizar esta clasificacion, es ne-
cesario efectuar un analisis de costos y be-
neficios o de ser necesario, una evaluacion
subjetiva, Esto permite decidir cuanto debe
gastarse v en qué. En este paso la gerencia
debe ordenar los paquetes en orden decre-
ciente de beneficio o importancia. Esto per-

29-Porcemplo: descertralizacionus centralizacion; producciondivectaoatralGsdetercers eic.
30-Aldeterminarsec nivel minimo degastos percicadapaquictededecision, seobliga aconsideraryevdliarun ivelce
gastas inferioralactual, asicomotambiéniaposibilidad deeliminarinaactividad o dedecidirentreaics nitelesde

affierzo,

31-Recordarlacbsenacion fornueadaal PPPencloapituloariorion.
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niite evaluar los beneficios que derivaran
de cada nivel de gasto, lo que facilitara la
determinacién de su aprobacién o no.

Muchas veces no resulta una tarea
sencilla, porque se requiere tener perfecta-
mente en claro el orden de importancia de
las tareas que se realizan. Para poder formu-
lar este orden de prioridades es necesario
plantear ciertas preguntas como iqué sucede
si suprimo este gasto?, jexiste otro organis-

mo que pueda asumir la funcién que se deja

de cumplir?. También se pide a cada respon-
sable de area que plantee alternativas, con un
gasto total igual al histérico, con un porcen-
faje menor, con un porcentaje mayor, espe-
cificando en estos dos Gltimos casos ademnas,
que dejatia de hacer y- qué més haria respec-
tivamente, En algunos casos existen criterios
obijetivos para fijar el orden de prioridades,
como en el caso de los proyectos de inver-
sidn que se priorizan en funcion de su renta-
bilidad. Pero en otros casos, las prioridades
son subjetivas®.

, Debido a que la evaluacién y clasifi-
cacion de los paquetes se basa en un andlisis
costo-beneficio, es necesario contar con un
minimo de informacitn acerca de los costos,
asi como también una adecuada descripcién
de los beneficios a ser obtenidos, identifican-
do resultados tangibles y forma en que el pa-
quete lograra el propdsito estipulado?,

La preparacion inicial de los paquetes

de decisién se debe realizar al nivel general
de la organizacion para que cada gerente pue-.
da evaluar la importancia de sus propias acti-
vidades y clasificar los paquetes de acuerdo
con esta evaluacion. El gerente del nivel su-
perior de la organizacion, revisara estas cla-
sificaciones para producir una sola, que cu-

" bra todos los paquetes que le fueron presen-

tados desde los niveles infetiores,

Una vez pi*eparados los paquetes de

~decisién y luego de su clasificacién en orden

de importancia, se decide cuales serin los
paquetes que recibirin financiamiento. Es -
decit, se procede a la asignacion de recursos,
los que se volcarin a las actividades mds im-
pottantes -nuevas o existentes. Para la prepa-
racion del presupuesto final se toman los pa-
quetes de decision aprobados, se clasifican de
acuerdo con las unidades-presupuestarias co-
rrespondientes y al sumar los costos de pa-
quete se obtiene un presupuesto para cada
unidad. '

La opetatoria completa implicada por
el PBC es compleja y se realiza por medio de
un conjunto de formularios, que imprimen a
la téenica unaspecto muy burocratico, pero
que en realidad no es tal, ya que lo esencial
no son los formularios, sino la clarificacion
de ideas que a través de los mismos se procu-
ra,

La idea esadquirir conciencia acerca
de distintas alternativas en cuanto a niveles .

" 32-Sibiendlprocesodedasificacion deberia resultarficil, pareceserla prueba defiiego demiichos gerenies, qitienes
encuentrandificultades pararedlizarevaluacionessubjelivas deleimportonciarelativadeactividades digpeires, quieasts

LEZ AN CONIOTECESONGS.,

33-Fitoimplicaqueestatécnicasolo priede aplicarseatodaactividad, fincionLoperacion dondeefectivamerieresilic
posibleidentificarmardacion costo-bengficio, aungueesaevaliacionsearmiysubieiva
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de prestacién de servicio y costo. En algunos
casos tiene sentido elegir la alternativa mas
costosa; en otros no. Lo impottante es no dar
por sentado un cierto nivel de prestacion de
servicio, a partir del cual se confecciona el
presupuesto. En muchos casos, el analisis
permite abrir o que inicialmente se conside-
6 un paquete de decision, para desglosar
partes que tienen una prioridad mds baja
de la que se dio al paquete en su totalidad.

3.3 LA EXPERIENCIA DE PBC
EN EL SECTOR PUBLICO
ARGENTINO

Como antecedente a su actual utili-
zacion en la formulacion del presupuesto
preliminar3%, existen en nuestro pais algu-
nas breves experiencias, que pasaremos a
relatar a continuacion,

Ya a fines de 1978, desde el entonces
Ministerio de Economia, Hacienda y Finan-
zas, se consideraba la posibilidad de utilizar
]a técnica conocida como Presupuesto Base
Cero, que habia sido implementada en la ac-
tividad privada y publica de diversos paises,
con el objeto de analizar, racionalizar y con-
trolar los gastos.

A mediados de 1980 funcionarios de
la Secretaria de Hacienda tuvieron la opor-
tunidad de verificar en la practica la apli-
cacion del sistema en Espana, en sectores
bien diferenciados: en el Municipio de
Pamplona, en los ferrocarriles de Catalu-
fia, en un servicio de correos y un organis-
mo de investigacién minera®.

Otra experiencia a nivel local, la en-
contramos en el Municipio de Mordn de la
Provincia de Buenos Aires, donde dicha
técnica fue implementada durante la déca-
da del '80. En ese momento se perseguian
los siguientes objetivos: mejorar la calidad
de los servicios que la Municipalidad ofre-
cia a sus ciudadanos; reasignar los recur-
sos humanos y financieros a las areas prio-
ritarias; desconcentrar funciones a través
de Delegaciones Municipales; promocionar
la participacion del funcionario en la defi-
nicién de los servicios y en la asignacion
de recursos para los mismos; formar un
grupo de funcionarios en el método del
proceso de Presupuesto Base Cero®. El
PBC se aplico a todos los servicios de la
Municipalidad y por lo tanto, a todas las
parttidas del presupuesto.

En el ano 1982, en la provincia de
Buenos Aires tuvo [ugar la primera expe-

34-Paramayor detalledecstetipodeformulacionpresupuestaria, ver OfficinaNacional de Prest priesto (1996)
35 Endichacomitivapanticiparoncl Dy, fuan Alemen -en ese momento Secrelario de Haciende-y ochotécnicos

resporsablesenlaniatenia.

36-Previameniesehabiarealizadoun diagnasicodelasitacion delaMuricipalidad, quiepresentabalassiguientes
condlusiones: tndevadotolimen derecLirsoseradestinadocitareasburocrdticasendetrimentodeserviciosdivectosala
connmidack losprocadimientos aiminisnai s MUChas Leces eran engorrasas Y en cigLITIOS Casos, reiierlivas exisiic i
Jiterteconceniriciondeservicicsenlasededeladimicipaliciad laavsenciademaplanificacion adecriada, impediala

implewerttacion dealgrimtipodemnigioras.
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riencia argentina a nivel de estado provin-
cial en materia de implantacién de esta téc-
nica. La dimension de esta experiencia fue
considerable. Participaron 23 jurisdiccio-
nes, 230.000 agentes y se llegaron a for-
mular 1000 paquetes de decision. Entre los
- objetivos principales que se perseguian
encontramos: mejorar las decisiones en
materia presupuestaria, identificar clara-
mente las actividades que desde el punto
de vista costo-beneficio demostraran su
conveniencia social y generar informacion
que permitiera una reasignacion racional de
los recursos humanos de la Administracion
Provincial®?.

Una expetiencia mds reciente la en-
contramos en la Municipalidad de Bahia
Blanca que comenzo a estudiar la posibili-
dad de implementar esta técnica en 1994,
persiguiendo basicamente los mismos ob-

jetivos descriptos para el Municipio de
- Moron®.

3.4 FORTALEZAS Y
DEBILIDADES EN 5U
IMPLEMENTACION

En el 4ambito piblico con frecuencia
se realizan recoftes presupuestarios que tini-
camente atienden a reducir los gastos. Un
efecto tipico de este tipo de recortes es que
los responsables de determinadas dreas, para
poder enfrentar y hacer viable tal reduccion,
“suspenden el mantenimiento de -entre otros
ejemplos- maquinarias e infraestructura, lo

que implica en el futuro un gasto mucho
mayor en inversion. El problema central al
que hay que dar respuesta en estos casos, no
es el de redudit gastos, sino como asignar los
recursos racionalmente en funcién de priori--
dades.

La técnica de PBC puede ser una de
las respuestas a este problema, Como ya men-
cionamos, se basa fundamentalmente en la
idea de partir de cero enla confeccion de un
presupuesto, sin tomar el antetior como pun-
to de referencia. Cada unidad debe justificar
sus gastos como si recién ese afio comenzara
a funcionar y disefar tres escenarios de asig-
nacion de recursos, con las correspondientes
metas para cada uno de ellos.

El PBC permite combinar mejor las
decisiones sobre gasto e inversion -que estan
mucho mas relacionadas de lo que se supo-
ne. Por ejemplo, si se detecta que se necesi-
tan mas servicios hospitalarios, existe la al-
ternativa de equipar mejor los existentes -con
mas personal y/o modernizando la tecnolo-
gia- o bien construir nuevos hospitales. Mu-
chasveces, al ho estudiarse 1as dos alternati-
vas en conjunto, se suelen adoptar decisiones
de inversién que no constituyen la alternativa
nas econdmica.

Asimismo proporcicona informacion
detallada a la alta gerencia acerca del dinero
que se necesita para lograr Jos resultados de-
seados. Ademds de destacar la duplicacion de
esfuerzo de distintas areas, enfoca la atenciéon
hacia €l capital necesario para los programas,

37-Pavaprofumdizordaics de estaexperienciaver Fervar, Carlos (1954

38 ParaprofindizarverSchivndy, Envique C.(1994)
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en lugar de enfocarse hacia el porcentaje de
aumento o reduccion, respecto del afio ante-
rior. Permite identificar las actividades prio-
ritarias y realizar una auditoria de resultados,
para determinar si cada actividad rindi6 lo
esperado. En el largo plazo, el impacto mas
significativo que implica el PBC, se presenta
en el nivel medio o infetior, donde los geren-
tes deben evaluar detenidamente su
planeamiento, eficiencia y funcionalidad de
costos en forma ininterrumpicla.

Por su parte, el contribuyente se bene-
ficia debido a que los programas de mayor
prioridad se financian a expensas de los pro-
gramas obsoletos y redundantes, sin que esto
implique una reduccion significativa en el
servicio. (Pyhr, 1977)

Para resumir los aspectos positivos,
resaltemos la filosofia fundamental del PBC
en funcién de sus tres objetivos basicos:

v obliga a replantear en profundidad
lo que se esta haciendo con el presupuesto en
vigencia, y a fundamentarlo con la misma
importancia con que se justificaria un reque-
rimiento de mayores recursos;

v’ provoca que Jos recortes sean selec-
tivos v no generalizables. Por ello la necesi-
dad de formular paquetes de decision debi-
damente priorizados, entre los que se selec-
cionan aquellos que habrin de ser
desactivados. De esta forma, ante un restric-
cion de recursos, o un andlisis costo-benefi-
cio negativo, los recortes afectaran determi-
nados programas o actividades -los menos
prioritarios- y no a todos. Esto tiene validez

también en el sentido opuesto: un incremen-
to del presupuesto debe tener una aplicacion
clara, identificando productos y resultados
esperados, y no diluirse en forma uniforme
en un simple aumento general;

v la priorizacién de programas y acti-
vidades requiere la participacion de toda la
organizacion, especialmente los jefes o res-
ponsables de programas, quienes conocen en
profundidad y detalle el curso de las opera-
ciones,

Si bien, como veremos a continuacion,
el PBC no implica Gnicamente ventajas, en
muchos casos se considera que como resul-
tado de su implementacién se han logrado
notables mejoras en la asignacion de los re-
cursos y en el control de los costos.

En relacién con las dificultades que
presenta el PBC, en general es posible reco-
nocer tres tipos: temores y problemas admi-
nistrativos, problemas en la formulacion de
los paquetes de decision y problemas en el
proceso de dasificacion.

En este sentido, muchas veces los ad-
ministradores sienten aprension ante cualcuier
proceso que los obligue a tomar decisiones, y
en el caso del PBC son obligados a identifi-
car claramente cada una de sus actividades,
establecer costos y niveles de rendimiento, al
mismo tiempo que clasificar y decidir entre
un conjunto de prioridades. Por su parte, la
resistencia de la organizacion también puede
ejercer una influencia negativa. Ya mencio-
namos que la técnica demanda quizis cierto
tiempo -por lo menos en sus inicios- y una




cierta complicacién respecto de los formula-
rios requeridos. Otro factor que puede influir
en el fracaso de este sistema, es la falta de
apoyo por parte de la alta gerencia.

: - Respecto de las dificultades para la

formulacién de los paquetes de decision, los

principales problemas se relacionan con la

determinacion de las actividades o funciones

que requieren de la formulacién de un pa-

quete de decisién y la definicion de un nivel
~minimo de esfuerzo.

Por tltimo, en €l proceso de clasifica-
cion puede no ser sencillo determinar a qué
nivel de Ia organizacién sera clasificado cada
uno de los paquetes y qué procedimiento se
utilizard para ello. Por otra parte, €l gran vo-
lumen de paquetes de decisiones de las orga-
nizaciones de gran tamafio, puede convertir-
se enuna carga dificil de manejar para la alta
gerencia,

En relacién con la experiencia inicial
en EEUU durante la presidencia de Carter,
‘muchas agencias gubernamentales conside-
raron en su momento, que se habia perdido
mucho tiempo en la implementacion de la
nueva iniciativa. Por otra parte, la informa-
cidn acerca de resultados de gestion -necesa-
ria para el analisis que requiere el PBC- no
tesultaba de sencilla disponibilidad, lo cual
afadia una dificultad mas en la
implementacion. En general era mds senci-
llo tener informacion acerca de procesos y
actividades, que de los resultados de los mis-

- mos*®. De todas formas, no todas las miradas

son negativas, y algunas rescatan los resulta-
dos positivos obtenidos a pastir de 1a utiliza-
cion del PBC, en el senticlo del aumento de la
eficiencia de algunos programas®.

Los resultados en los paises que lo han
implementado, varian. Es un proceso del que
se pueden obtener beneficios si se lo aplica
adecuadamente, o puede ser neutral v hasta
pernicioso.

I CAPITULO v
LA GESTION ORIENTADA A

RESULTADOS Y EL
PRESUPUESTO

4.1 LLEGAMOS A LOS '80

En el dambito de la Administracién
Publica es posible identificar distintos tipos
de administracién gubernamental, Siguiendo
a Ginestar (1996) en los tltimos afios los
modelos de administracion han comenzado
a evolucionar de un tipo de administracion
centrada en el patrimonio, los ingresos y los
gastos, a uno que toma en consideracion la
definicion de objetivos que se programan para
proveer de bienes-productos que satisfagan
necesidades de destinatarios especificos de la
comunidad -administracién por objetivos-
requitiendo el control de resultados que mues-
tren efectividad en el desempefio -adminis-
tracién por objetivos y resultados.

Como vimos en los capitulos anterio-

3%-Btad ﬁculmd mdqxvﬂienfemeniedekﬁmmpwﬂm‘amutrlmda, persistehasterlaactualidad,

40- GAO(1997)
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res, esta evolucién se relaciona fuertemente
con la redefinicion del rol del Estado que
tuvo lugar en los '80, poniendo el énfasis en
la importancia de los resultaclos de la gestion®.

El naciente enfoque de Gestion por
Resultados ejercio también su influencia en
el ambito presupuestario, transformando el
proceso presupuestal orientado al control de
los gastos a uno orientado a la busqueda de
resultados™,

4.2 LA GESTION ORIENTADA A
LOS RESULTADOS: ALGUNOS
CONCEPTOS

No intentaremos en este apartaclo rea-
lizar un analisis exhaustivo de las caracteris-
ticas de este modelo de gestion, fundamen-
talmente por no constituir el objetivo basico
de este trabajo y por la existencia de vasta
bibliografia que recupera el tema en térmi-
nos tedricos®,

Nuestro propdsito es simplemente re-

cordar algunos conceptos basicos que nos
permitan destacar la necesaria vinculacion de
este modelo de gestion con el aspecto presu-
puestario.

Con ¢l objeto de superar un modelo
de administracién que se mostraba como al-
tamente burocratico y rigido, basado funda-
mentalimente en las normas y procedimien-
tos, este enfoque pone el acento en los resul-
tados de la gestion y para ello postula una
serie de principios que apuntan a lograr una
mavor flexibilidad en la gestion de los asun-
tos publicos, especialmente en la toma de
decisiones y en el manejo de los recursos. Es
decir, se pasa de un modelo de administra-
cién en el que lo fundamental son los proce-
dimientos y los medios, a uno que enfoca el
desempeno organizacional en funcion de los
resultados obtenidos®.

Sus principales enunciados se relacio-
nan con orientar la gestién publica hacia el
ciudadano, enfatizar el control de los resulta-
dos en lugar del control de procedimientos -
al mismo tiempo que instaurar nuevas for-

41-YamencionamosqueesteenfoqueliegoaAméricalativa, hacialosarics Q0adandocomoimpriSor delosprocesos
dereformadel Estadoen todalaregion.

42-Vimosen capitulos anieriores comoeneiproceso deevoluciondelasiecricaspresuniestnios, elsugimiertodel PPP
Vel PBCtuvounavinaulaciondirectaconla definicion ex-antedeobjetivos adlcanzar. La gestion oviertadic.a los
resultados apuiniarosdloaladefinicionde objetives clarcs, sinotambién alaevalicicion delos resultados alcnzadcs. Y
eséstalaimportanienfluenciacla quebdacenios rferencia.

43-Paraprofimdizar aspectostedricos del modelo y i andlisisdesu implementacionenun casolocal, consuiltaren
Instituto Nacional de la Administracion Priblica (INAP) los avances del proyecto de investigacion "El modelo de
Gestion por Resuiltaclosen el Sector Priblico Argentino”. Tambiénla porenciadel mismoriombre, preseteidaenel V
Congreso del CLAD sobre Reforma del Estacloy dlela Administracion Piiblica, Repiblica Dominicarna, 24 al 27 de
ochibiredle 2000.

44-Eneste punto vale lapena dclorar queseentiende por resuliades, fos eféctos o impactos gueseobtierer sobre l
problemaitica aresolver, olanecesidec asatisficer. Los prochuctos, encambio, son los bienes yservicics qiegenerain
onganismoparaohicrieragqueliosresuliciccs.
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mas de control social- y fomentar la des-
centralizacién de las unidades
implementadoras de politicas. Orientar la
gestién al ciudadano implica planificar las
politicas publicas atendiendo la satisfaccion
de su demanda, a la vez que implementar
un adecuado control del efectivo cumpli-
miento delos objetivos establecidos en ese
sentido. Ya no se trata meramente de cum-
plir con los procedimientos buroctiticos,
sino que la gestién debe necesatiamente
orientarse a la obtencién de resultados con-
cretos.

En esta linea, los objetivos primor-
diales que debe perseguir toda gestion
apuntan-a institucionalizar el establecimien-
to de objetivos, desarrollar indicadores de
gestion y de medicion de resultados, forta-
lecer la transparencia y la rendicion de cuen-
tas, promover una mayor autonomia de
gestion, introducir mecanismos que aumen-
ten la responsabilidad de los funcionarios
por el cumplimiento de metas y objetivos,
ala vez que mejorar los procedimientos de
asignacién de recursos. Un elemento im-
prescindible es aumentar la descentraliza-

clén de la toma de decisiones. De esta for- -

1ﬁa, la alta direccidén de un organismo con-
serva la responsabilidad de la definicién de
las politicas globales, en tanto las geren-
cias operativas asumen la responsabilidad
por el cumplimiento de los resultados im-
plicados por aquellas. Esta diferenciacion

entre dreas que definen las politicas y dreas
que ejecutan, supone un aumento de la au-
tonomia de estas Gltimas, fundamentalmen-
te respecto del manejo de los recursos. Esto
a su vez genera la necesidad de la
formalizacion de compromisos entre aque-
llos que delegan la responsabilidad por la
obtencion de resultados y los que la asu-
men®.

Entre las principales herramientas
que requiere la implementacion de la ges-
tion por resultados encontramos principal-
mente, la definicion de planes estratégicos
y planes operativos anuales o bienales; la
introduccién de mecanismos de medicion
de desempefio v metas alcanzadas; la in-
corporacion de métodos de contratacion de
personal basados en el desempefio; y la
existencia de una estructura de incentivos
selectivos positivos v negativos®®,

Siguiendo a Makén (2000) los pila-
res sobre los que descansa la implantacion
exitosa de este modelo son la planificaciéon
estratégica situacional y la reingenieria de

procesos, La primera permite disefiar ac-

ciones estratégicas y vectores de resultado,
otorgando a la gerencia operativa una di-
reccién clara de mediano plazo. La segun--
da permite -luego del andlisis de procedi-
mientos y circuitos administrativos- intro-
ducir los cambios necesarios en las practi-
cas de trabajo habituales, orientando los

45- Verermos comoenel casolocal, estos compmnwossemad;wmn enlos Comypromises de Resiltados de Gesz‘ron

(CGR)ylos Acvtervios-Progranas.

46-Entrelos tncentivos sdlectivospesitivos mmaplfcadassemenaomn loswometarios. Sinembeirgo, existevn amplio
debeeacercadesiestetipodeincentivosresultaerdaderamentecfectivo. Porsuparte, lassanciones constiyendiipode

Hiceritivosnegantosmasyrectienes.
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procesos internos a los productos identifi-
cados como prioritarios en el Plan Estrate-

gico.

La Gestion por Resultados puede ser
definida entonces como "el modelo que pro-
pone la administracion de los recursos publi-
cos centrada en el cumplimiento de las accio-
nes estratégicas clefinidas en el plan de go-
biemo, en un periodo determinado” (Makon,
2000) Modelo que permite evaluar en qué
medida el Estado en general y cada una de
las agencias piblicas en particular, logran
cumplir con sus objetivos de politicas pibli-
cas definidas en funcion de las necesidades
de la ciudadania.

En definitiva, orientar la gestién al lo-
gro de resultados implica supeditar las nor-
mas, procedimientos, estructuras y recusrsos
a la obtencion de resultados en funcion de
objetivos de politicas pablicas definicos pre-
viamente.

4.3 LA INCIDENCIA EN EL
PRESUPUESTO

En los Gltimos afios, a la hora de enca-
rar reformas administrativas que tendieran a
dirigir a los gobiernos a actuar con base en la
obtencion de resultados, se ha comenzado a
recuperar la importancia de los procesos de
presupuestacion, Es decir, en el contexto cle
la reforma global de la administracion pabli-
ca, la ransformacion del proceso presupuestal
aparecia como una pieza fundamental. En este
sentido, mis que nunca se necesitaba que la
orientacién al control de gastos fuera reem-

plazada por la busqueda de resultados.
(Arellano Gault y Ramirez Macias, 2000)

Con anterioridad a este proceso, €l pre-
supuesto no tenia un rol preponderante y
COMo ya mencionamaos en reiteradas oportu-
nidades, la elaboracion del mismo se habia
convertido en un mero egjercicio ritual con-
sistente bdsicamente en la repeticion de ci-
fras del ano anterior. No existia una real vin-
culacién entre presupuesto y plan de gobier-
no, De manera que el calcujo de los recursos
necesarios para un determinado ejercicio,
poco tenia que ver con una planificacion de
politicas globales. Y la necesaria vinculacion
entre planificacidén, programacién y
presupuestacion brillaba por su ausencia.

JPor qué la relacién entre moderniza-
cion del aparato estatal y reforma del proce-
SO presupuestario aparece como necesaria?
Distintos elementos que hemos venido co-
mentando a lo largo de todo el trabajo, nos
permiten ir elaborando una respuesta. Por un
lado, el presupuesto es una herramienta de
gestion que permite orientar la accion de los
funcionatios pablicos y en este sentido, cons-
tituye la base de muchos de los incentivos y
logicas de comportamiento de los agentes
publicos. Asimismo, en el propio proceso de
formulacién del presupuesto se definen las
reglas minimas de desempeno de las agen-
cias gubernamentales.

De esta forma, cualquier reforma de
tipo gerencial otientada a modificar las pau-
tas de funcionamiento y accion de las agen-
cias y comportamiento de los funcionarios
publicos, debe necesariamente considerar ¢l
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proceso de formulacion, ejecucion y evalua-
cibn del presupuesto como una herramienta
clave para alcanzar el éxito.

Por otra parte, uno de los conceptos
fundamentales que esgrime el modelo de
gestién por resultados, es €l de la evaluacion,
el control de resultados y la rendlicién de cuen-
tas. Este objetivo dificilmente pueda
alcanzarse en Un marco presupuestario carac-
teﬁzado por el control de gastos, que no tome
- en consideracion los resultados que supone
una determinada asignacion de recursos. Re-
sulta imprescindible el surgimiento de una
nueva logica que ponga el acento en la defi-
nicién de objetivos claros, Ia medicion de los
resultados obtenidos, los andlisis de los des-
vios entre lo programado vy lo ejecutado -si

los hubiere- y la retroalimentacién para una

nueva programacion de objetivos y de ejecu-
cién presupuestaria. No es posible pensar en
una reforma orientada a la obtencion de re-
sultados, mientras persista la desvinculacion
entre el proceso presupuestario y las accio-
nes que lleva adelante un organismo.

Por lo tanto, una gestién orientada a
resultados requiere necesariamente un presu-
puesto de las mismas caractetisticas: que es-
tablezca metas medibles y que institucionalice
la’ evaluacién de resultados?, Que otorgue

mayor autonomia a las distintas agencias, que
flexibilice la asignacion de recursos, que de-
sarrolle la capacidad gerencial, todo esto en
combinacién con un conjunto adecuado de

- incentivos a los responsables de programas®,

Asi el presupuesto se consolida verda-
deramente como un instrumento cle gestion
que, sobre la base de la ecuacién recursos-
resultados, actia como guia de las acciones
de un organismo.

4.4 LA GESTION ORIENTADA A
LOS RESULTADOS EN EL
SECTOR PUBLICO ARGENTINO:
EL PLAN NACIONAL DE
MODERNIZACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Como vimos en el primer capitulo, la
Segunda Reforma del Estado implementadaa
partir de la sancién de la Ley N° 24.629/96,
fracaso. El buscado ajuste inicial de unidades
organizativas, concluy® con un aumento sigti-
ficativo de las mismas, dando como resultado
un sector piblico més grande en tamafio e jgual-
mente ineficiente en la prestacion de servicios
(Vicepresidencia de la Nacion, Secretaria para
la Modernizacién del Estado, 2000)

Al momento de encarar la

47—Epmca90deaahzac16npewmb‘econvwmlmmsukadcsohe;wdmjvmnprtgmmappruemnbsecmegmm
conlasexpediativasymaasformuladas ciandoseasignaronlosrecuirsoscorveshondientss. Enestesentido, lafincionde
em{uac!mdebesereJWndrdacmmunmﬂmmﬂormanodemalquma'nmqupqmgammwmlagﬁawu

endusodelosrecirsee.

48-Baclaroqueesiaentnciaciondeprincipics nodesconocelasdificultades queimplicannaerolicionentalsentico. L
apficacion delosprincipiosdecertralizacionnormativaydescerralizacioncpenitivagenera necesananientetensionesala
horadedoiardemayorautonomiaialosorganismosyentidadesdelaadminisracionpiiblica, Le.conradiccion bsica
rwfdemdormdenwaommonommaa@mmadoms CRUPTIIGHTO dengksgenem]esmmmbelconjumo
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profundizacion de las reformas estatales, se
advirtieron también graves dificultades en
relacion con la gobernabilidad y las capacida-
des institucionales de los organisimos que in-
tegran la Administracién Pablica Nacional.
La mayor complejicad de los problemas a los
que se deben dar respuesta y los continuos
recortes presupuestarios que limitan las posi-
bilidades de accién, han generado una reduc-
cion del campo de la gobernabilidad, a la que
se ha respondido insatisfactoriamente descde
el voluntarismo o la simple resignacion®.

La falta de capacidad institucional se
vincula por su parte, con la desactualizacion
e incapacidad que ofrecen los modelos de
gestion implementados hasta el momento, los
cuales han generado altos niveles de
rutinizacién en las funciones que desarrolla
la alta gerencia y el arrastre continuo de un
modelo eminentemente burocratico. Otro
problema detectado en el mismo sentido, es
el divorcio existente entre el sistema de plani-
ficacion v el presupuesto®.

A raiz de este diagndstico, la Secreta-
ria para la Modernizacién del Estado® pre-
sent6 a mediados del afio 2000, el Plan para
la Modernizacién del Estado cuyo objetivo
central es aumentar la calidad en la presta-
cién de servicios a la comunidad y consoli-

dar un sistema tributario eficiente, simple y
equitativo, que permita financiar la prestacion
de dichos servicios, en el marco de un nuevo
modelo de gestion orientado al logro de re-
sultados™.

Dicho plan se estructura en torno de
los siguientes ideas rectoras: establecimiento
de modelos de gestion orientados a resulta-
dos, con flexibilidad en la utilizacion de los
medios y basados en sistemas de rendicion
de cuentas que aumenten la transparencia de
la gestion; eliminacién de la superposicion
de funciones, responsabilidades v recursos al
interior del Estado; fortalecimiento de las
politicas indelegables del Estado; fortaleci-
miento de la capacidad regulatoria del Esta-
do; optimizacion de los organismos de recau-
dacién,; y fortalecimiento de los canales de
dialogo y participacion de la sociedad civil®?,

Para la instrumentacion de las accio-
nes concretas tendientes a alcanzar los resul-
tados mencionados, se define un triple enfo-
que de abordaje en funcion de los siguientes
gjes: cambio del modelo de gestion; proyec-
tos de modernizacion estructural; transparen-
cia y politica anticorrupcion. El cambio del
modelo de gestién se basard en transforma-
ciones institucionales v transversales. Las pri-
meras apuntarin a optimizar la gestion de

49-Paraprofiindizard Thidngulode Gobierno-constituicloporelproyedio degobierno; kigobernabilidadylacapacidad

delgobierno-ver Babino, Lis (2000)

S0 Esetiltimoseevidenciaen lacausenciademodelos decontrol degestion consus corespondientes indicadoresparadl

. eiogce)
51-Creada por Decreto Nacional N° 17/2000.

52- Valeaclarar quie dicho plan fiie finaimente formalizadoa comienzos delpresertte aito, por mecio dlel Decreto
NP103/2001 queaprueba el Plan Nacionalde Modernizacion dela Administracion Priblica Nacional

53-Paraprofimdizar considtar DecreloN°103/2001.
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los organisimos estatales teniendo en cuenta las
caracteristicas particulares de cada uno, en tan-
to las segundas buscaran producir cambios en
sisternas que atraviesan transversalmente a toda
la Administracién Nacional. Los proyectos de
modernizacién estructural enfocarin
especificamente las cuestiones referidas ala es-
tructura del Estado, la organizacion mds efi-
ciente de acuerdo con el rol de cada unidad de
la organizacién, la forma de financiamiento y la
asignacion de los recursos, Por Gltimo, se apun-
tard a aumentar los niveles de transparencia en
la gestién pliblica y mejorar la capacidad de pre-
vencién, deteccion y correccion de situaciones
iregulares®,

~ Enrelaciénconla implementacion del
modelo de gestién por resultados, se priorizard
la accién sobre la alta direccion v las gerencias
operativas, sobre la base de la utilizacion de dos

herramientas metodolégicas fundamentales -

como son la planificacion estratégica situacional
v la reingenieria de procesos. La estrategia pre-
vista supone un rodeo de la Gerencia, en el sen-
tido de mejorar su contexto de accidn, Este ro-
deo implica la articulacion de elementos tales

como el plan estratégico, el presupuesto, el sis- .

tema de administracion de recursos -personal y
recursos matetiales- y el control de gestion.

Para la implementacion del nuevo mo-
delo de gestién por resultados, se proponen al-
gunas medidas que favorezcan una integracion
&ptima entre el Planeamiento Estratégico y el
proceso presupuestario®s.

En primer fugas, se plantea fa necesidad
de elaborar una primera version del Plan Estra-
tégico (PE) entre la alta direccion -Ministerios,
Secretarias v Subsecretarias- y los cuadros

~ gerenciales de los organismos, donde se pre-

sente la apuesta estratégica del organismo. La
segunda version del PE, especificando los in-
centivos intraorganizacionales, se formula lue-
go del trabajo conjunto de los cuadros
gerenciales e intermedios. La primera version
del PE se cristaliza en los Acuerdos-Programas
firmados entre el Jefe de Gabinete de Ministros
ylos responsables maximos de los organismos.
A modode incentivo externo, se establece que
si estos cumplen con los objetivos especitica-
dos en el acuerdo, serdn beneficiados conuna
mavyor flexibilidad en el manejo de los recursos
e incentivos internos*. '

54~ El Plan presenta los siguientes componentes: TRANSFORMACIONES INSTITUCIONALES: a) Carla
Compromiso con el Ciudadano; b) Gestion por Resultados. TRANSFORMACIONES TRANSVERSALES:
@) Gestion delcapiral vimane; b Formacionydesarrollo del capitalnimcno; ) Nuevositermadecompras d) Sisterna
de Administracion Financiera; e) Gobierno electronico. PROYECTOS DE MODERNIZACION
ESTRUCTURAL: &) Eliminacion desuperposiciones; b Racionalizacion del endeudamiento CONOrgaNISImOS
internacionaies ) Adecuacicndelaestructuraestole.

55 Pavaprofundizarliscaracieriticas delaplanificacion estraiégicasivacionalysu relaaon conlaplanificacion
presuptestariaver Matus, Carlos (1994y 1998)y Malkén, Marcos (1999,

56-Deacuerdoconean, 6ael DecraoN° 1032001 (... Losorganismes quebayanencarndoprocesosdemodernizacion
habiendodado cuimplimierto atodaslas pantasestablecidaspodrin disponerbasiael 75%delaborropermanente gue
obtenganporlamenorafectaciondelos crédites presupriesiarics quieleshayemsidodasignedos, como consecuienciadela
modernizacionimplementade. (.. Dichoaborropresupuiestario podridestivmse, enreolrosfines czoiorgamncemmx
saianalesoprmnoij;mm;orpmdz wtivided, colidad deservicicsy cumplimienioderesuliades.”
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Por otra patte, se prevé la formulacion
de Compromisos de Resultados de Gestion
(CRG) entre la alta direccién del organismo'y
las gerencias operativas, donde se especifican
los resultacdlos que las mismas se comprome-
ten alcanzar en un periodo de tiempo prede-
terminado, en el marco del Plan Estratégico
elaborado por la primera. También se deter-
minan los recursos necesarios para alcanzar
tales metas, de manera de alinear el proceso
de formulacion presupuestaria a las acciones
comprometidas por el organismo®”.

De esta forma, en relacion con el pro-
ceso presupuestario, se buscara alinear el pre-
supuesto actual, enmarcado en la Técnica de
Presupuesto por Programas, a lo que los or-
ganismos verdaderamente hacen, vinculando
la formulacién del presupuesto al Plan Es-
tratégico de los mismos®,

Como parte de las transformaciones
institucionales se prevé también la
implementacion de la Carta Compromiso con
el Ciudadano, segin lo establecido en el De-
creto 229/00. Esta Carta implica la incorpo-
racion de la perspectiva de los ciudadanos en
el disefo y prestacion de servicios, en fun-
cion de las expectativas que los mismos ma-
nifiestan respecto del funcionamiento de los
organismos publicos.

En relacién con las transformaciones
estructurales se buscard eliminar las
superposiciones en la Administracién Pabli-
ca Nacional, racionalizar el endeudamiento

con los organismos internacionales y adecuar
ia estructura estatal "achicando” fa ctpula
politica y profesionalizando la gerencia pa-
blica.

Finalmente se asume como objetivo
basico, aumentar la transparencia a partir de
la deteccidn y eliminacion de los sistemas que
favorecen la corrupcion.

La definicion de Acuerdos Programas
entre el Jefe de Gabinete de Ministros y los
responsables de las organizaciones, constitu-
ye uno de los instrumentos principales para
recuperar la necesaria vinculacion entre Ja
planificacion estratégica y la formulacion pre-
supuestaria, dado que supone un NUevo me-
canismo de asignacién de recursos en fun-
cion de un compromiso de resuitados. Estos
acuerdos implican una mayor flexibilidad en
el uso de los recursos pablicos.

En este contexto, la gestion por resul-
tados resulta una herramienta idénea para
facilitar a las organizaciones la definicion de
tales acuerdos, ya que apunta a fortalecer la
necesidad de planificacion, de control y de
evaluacion.

De esta forma se propicia un aumento
de la descentralizacion en la toma de decisio-
nes, sobre la base de un Plan Estratégico for-
mulado en directa vinculacion con el presu-
puesto del organismo, un conjunto de
indicadores medibles y un adecuado sistema
de incentivos.

57-Valeaclararquelafirmadelos Acvierdos Programa constinuyela tiltima instancia, liegodela definicion delos

CRG.

58-En dl capitvilo lse profi indizaron los fimndamerttosiedricos del Presup iesto por Prograinas.
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Entre los antecedentes normativos
para la implantacion efectiva de este mo-
delo de gestion, ya comentamos las dispo-
siciones referidas a la reforma del Estado
en general y a la administracion financiera
-mas especificamente al sistema de presu-
puesto- v los sistemas de control de la ac-
cién de gobierno. Una vez mas destacamos
la Ley N° 24,156 de Administracién Finan-
ciera y Sistemas de Control del Sector Pa-
blico Nacional sancionada en 1992; la Ley
N° 24.629 de Segunda Reforma del Esta-
do del afio 1996, que otorgd el marco para
el Decreto N° 928/96 y la Ley N° 25,152
de Solvencia Fiscal del afnio 1999.

. Como.ya vimos, la Ley N° 24.156
posibilité la reorganizacion de la adminis-
tracion financiera estableciendo a su vez
los sistemas de control interno y externo.
La Ley N° 24.629 destacé la necesidad de
reorientar la gestion al ciudadano y al lo-
gro de resultados. Por su parte, el Decreto
928/96 también sento las bases de una in-
cipiente gestion por resultados, al obligar
a un conjunto de organismos descentrali-
zados a disefiar un Plan Estratégico, tenien-
do en cuenta el nuevo rol del Estado orien-
tado al ciudadano, la medicion de resulta-
dos v la jerarquizacién de los recursos hu-
manos. Por tltimo, la Ley N° 25,152 pone
el acento en'la calidad del gasto ptblico y
-en un nuevo mecanismo de asignacién de
recursos publicos a través de la firma de
los Acuerdos-Programas.

B CAPITULOV )
HACIA LA MEJOR TECNICA

PRESUPUESTARIA:
¢PRESUPUESTO POR
PROGRAMAS VS
PRESUPUESTO BASE CERO?

5.1 ORDENANDO EL DEBATE

~ Alolargo de los capitulos preceden-
tes, hemos estado analizando por un lado,
los procesos de reforma del Estado que han
tenido lugar en nuestro pais durante la l-
tima década -poniendo un especial énfasis
en la necesaria vinculacion con el sistema
presupuestatio- y por el otro, la evolucion
de las técnicas presupuestarias,
especificamente el Presupuesto por Progra-
mas y el Presupuesto Base Cero,

Como sefialiramos oportunamente,
el marco normativo vigente establece que
la técnica presupuestaria a aplicar en el pre-
supuesto de la Administracién Pablica
Nacional es el Presupuesto por Programas.
Sin embargo, también hemos mencionado
que en una etapa de la programacion pre-
supuestaria -la instancia de formulacion del
presupuesto preliminar- tanto el PBC como
oftras técnicas constituyen herramientas
complementarias de suma utilidad*®.

En capitulos precedentes realizamos

-una sintesis descriptiva de las caracteristicas

fundamentales de cada una de estas técnicas,

59.5‘@271 larecomendeacion dela ONP(1996)eslastécnicas adectiadasparaladaboracion delpresuipriesioprelimingr
son: el Sistema de Andiisis y Desarrollo de la Capacidad Institucional (SACDD, y la retngenieria de objetivos y
procesos. Ladescripcion deloscontenidos deambasexcedendlenfoquedeesieinabao.
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asi como también planteamos un conjunto de
fortalezas y debilidades respectivas®®. En esa
oportunidad no perseguiamos otro objetivo
que el de presentar las técnicas, teniendo en
cuenta no sélo sus elementos determinantes
y caractetisticos, sino también sus aspectos
positivos y negativos.

Uegd el momento de avanzar algo mas.
Como plantea el titulo de nuestro trabajo, ;s
necesario enfrentar estos enfoques como ins-
trumentos dicotomicos y excluyentes? ;O seta
posible aportar una lectura que tienda a inte-
grarlos?

5.2 APORTES Y LIMITACIONES

Como sugiere la Oficina Nacional de
Presupuesto (1996), uno de los vicios mas
frecuentes en la formulacién de presupues-
tos en nuestro pais, €s la repeticion del presu-
puesto del afio antetior o en todo caso, la sim-
ple introduccién de minimas variantes®. Esta
realidad limita seriamente la posibilidad de
formular presupuestos donde los recursos
sean asignados en forma racional, atendien-
do al cumplimiento de un conjunto de objeti-
vos planteados previamente. Atenta a su vez
contra la posibilidad de realizar -en periodos
restrictivos- reducciones de gasto siguiendo
consideraciones también racionales.

Siguiendo a Pyhrr (1977), para que un

método de presupuesto pueda asignar eficaz-
mente Jos escasos recursos disponibles, éste
debe dar solucion a dos preguntas: ;donde y
¢cOmo podemos gastar mas eficazmente nues-
tros fondos? v scudnto dinero debemos gas-
tar?

En los capitulos previos, realizamos
sendas descripciones v consideraciones de dos
técnicas presupuestarias, que como tantas
otras cosas en la administracién pablica apa-
recieron respectivamente como modas
superadoras de esquemas previos incapaces
de dar respuestas adecuadas a los problemas
que les dieron origen. Ambas surgieron des-
tinadas a introducir elementos de mayor ra-
cionalidad en la asignacion de los recursos
publicos y a complementar la planificacién
de Ia accidn del Estado.

Es posible pensar que los impulsores
tanto del PPP como del PBC pueden haber
caido en el mismo error. Pretender que la
nueva técnica constituyera la solucion a los
problemas que el enfoque anterior no habia
podido superar. El PPP nacié como respues-
ta a las deficiencias del incrementalismo®, y
cuando evidencio sus primeras limitaciones,
el PBC pretendio ser su alternativa.

Como ya vimos, el PPP nacié como
un procedimiento estructurado de decision y
planificacion gubernamental, que buscaba
ordenar el gasto ptblico en torno a progra-

GU- Pararevisar PPPy PBC vercapitios v Il vespectivamerite.

61- Vidledestacar queeesiasituacion noesprivativa delcaso argentivo.
G2-Paraesteenfoquelasfiincionesdelgobiernoeramtan rmmerosasyvariadas queelprocesoprestipuestario nopocia
resoluersesinodeodo incremental, esdeciy, atratésdevariaciones wmarginales delosgastos vespectodel arioanierion, mds
querespectodelaistificacion delos programas financiacos pordlics. VerMarcel Mario(1968)
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mas gubernamentales. En este sentido, los
récursos publicos se comenzaron a asignar
teniendo en cuenta los objetivos de politicas
publicas globales, 1o que permitia a las auto-
ridlades la distribucién de los recursos fisca-
les enaquellos programas considerados prio-
ritatios.

Una década mastarde, el PBC preten-

di6 reordenar el proceso presupuestatio con
el objeto de reorientarlo a la revision de los
programas gubernamentales desde sus fun-
damentos, evaluando su justificacion real.
(Marcel, 1998)

La realidad es que ambas técnicas bus-
caron recupetar la importancia del presupues-
to en el proceso de toma de decisiones gu-
bernamental, estableciendo una base racional
para la asignacién de los recursos y un punto
de partida para la evaluacion de la gestion
puiblica.

 También es cierto que las dos presen-
taron algunas dificultades que impidieron su

consolidacion exitosa. En el caso del PPP, la -

disﬁncién en programas presupuestarios no
siempre reflejo efectivamente la realidad, pro-
tegiendo gastos preexistentes, quizis
cuestionables, Asimismo, el menor avance
relativo en los procedimientos para medir la
produccion de los programas y la evaluacion
del logro de objetivos, obstaculizé el pleno
funcionamiento de la técnica, cuyo principal
proposito era la definicidn de programas en
funcién de objetivos. En muchos casos, la falta
de informacién basica en algunos servicios,
dificults lautilizacion plena del sistema de
PPP, quedando reducido a una forma de im-

putar los gastos y abandonando su rol de ins-
trumento para definir en forma coherente las
acciones a seguir. '

Si bien el PPP representa un avance
desde el punto de vista de la asignacién de
los recursos, resulta atinado reconocer que alin
no se ha alcanzado una implementacion com-
pletamente exitosa del mismo. Entre las prin-
cipales dificultades advertidas, se destaca
cdmo en muchos casos los programas presu-
puestarios han continuado con la misma iner-
cia del incrementalismo repitiéndose afio a
aflo, recursos necesarios y metas a alcanzar.

Por su parte, la complejidad inicial del
PBC muchas veces no logré acomodarse en
el limitado espacio de la discusion presupues-
tatia, porlo que tampoco pudo alcanzar uno
de sus objetivos mis destacables: el
financiamiento de paguetes de decision justi-
ficables en funcion de su prioridad relativa.

‘Lo importante es rescatar cOmo am-
bas técnicas han resaltado las vinculaciones
necesarias entre presupuestacion y gestion
gubernamental, por medio de la planificacion,
iniciando un camino altamente positivo, en el
que no se han admitido retrocesos.

5.3 ¢éPPP vs PBC?

Ya analizamos los aportes y las limita-
ciones propias de ambos enfoques. Por ello,
la mejor eleccién no parece ser la opcion por
alguno de los dos, Es factible pensar que para
optimizar la asignacién de los recursos puibli-
cos, ambas técnicas pueden ser utilizadas en
forma simultinea y complementaria,
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¢{De qué forma podemos pensar esta
complementariedad?

El PPP puede proveer la estructura
bésica para la aplicacion de la técnica del
PBC, y el conjunto de ambas técnicas com-
binadas, producir una labor que genere una
prestacion de servicios de buena calidad,
aumentando la racionalidad en la asigna-
cion de recursos.

En este sentido, una alternativa po-
sible es combinar ambos enfoques, utilizan-
do €l PBC para la etapa de formulacion pre-
liminar del presupuesto, y continuar apli-
cando el PPP para la asignacion definitiva
de recursos y en todo el proceso presupues-
tario. De esta forma, se recuperan los as-
pectos positivos de ambas y en algiin senti-
do, se moderan sus limitaciones.

Dado que el PBC requiere identifi-
car en cada paquete de decision las metas o
resultados, los esfuerzos minimos y los cos-
tos y beneficios, toda esta informacién pue-
de traducirse a un esquema de programa-
cién presupuestaria que desglose para los
programas y demas categorias, el gasto por
objeto e incluso traducir la informacion
existente en dichos paquetes referida a re-
sultados, en términos de metas y volime-
nes de trabajo.

Los programas presupuestarios se
mantienen como categorias vilidas para la
asignacién de los recursos. Ahora bien, en
la etapa de formulacion del presupuesto se
elaboran tres tipos dle presupuesto: uno de
mAxima, uno intermedio ¥ uno de minima.

Para cada uno de estos presupuestos se entl-
meran los programas presupuestarios que lo
componen, calificados a su vez con la corres-
pondiente prioridad: alta, media o baja. A su
vez, cada programa se desagrega en activida-
des, también con su calificacion en términos
de prioridad -alta, media y baja.

De esta forma es posible tener tres es-
cenarios posibles: uno que garantiza el cum-
plimiento minimo de los objetivos globales
de politica pUblica (presupuesto preliminar de
minima); otro que amplia el cumplimiento de
aquellos objetivos (presupuesto preliminar
intermedio); y un Gltimo que procura incluir
el mayor nimero de objetivos de politica pUi-
blica posibles (presupuesto preliminar de
mEAxKima).

El presupuesto de méxima incluye to-
dos los programas v actividades, cualquiera
sea su grado de prioridad. En el presupuesto
intermedio se presentan distintas posibilida-
des de ajuste, eliminandose los programas de
menor prioridad. De ser necesario realizar un
ajuste atn mayor, en el presupuesto de mini-
ma se atenderan los programas prioritarios.

El ordenamiento de los programas en
funcién de su prioridad, permite clarificar
cudles son los programas cuyo cumplimiento
es imperativo y cudles son en alguna medida
prescindibles, de acuerdo con los recursos
disponibles en el ejercicio. Asimismo, la cali-
ficacién en prioridades al interior de un pro-
grama, también permite advertir como frente
a una disminucion de recursos, no necesaria-
mente se sigue la eliminacion del programa
en su totalidad, sino que lo que puede ser

—
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recortado son algunas de sus actividades ca-
lificadas con un grado de prioridad menor.

Estos mismos criterios pueden ser uti-
lizados a la inversa, frente a un aumento de
recursos. Es decir, en lugar de realizar un
aumento generalizado y proporcional para
tados los programas de la administracion, es
posible realizar una distribucion més racio-
nal tomando en consideracion las priogida-
des de las actividades de un programa, o los
programas en s mismos,

La asignacion de los recuirsos se orien-

- tara entonces al cumplimiento de las activi- .

dades v programas calificados con una ma-
yor prioridad. Silos recursos aumentan, serd
sencillo decidir en qué actividades aumentar
la produccién, En caso de reduccion, se eli-
minarin las actividades menos prioritarias, sin
desatender el programa en su totalidad.

. Lautilizacién del PBC en la etapa de
elaboracion del presupuesto, posibilita anali-
zar pata cada ejercicio presupuestatio, todos
los gastos involucrados para la realizacion de
cada actividad, considerando altérnativas y
niveles incrementales siempre a partir de cero,
lo que permite optimizar la asighacion de re-
cursos a las actividades que hayan sido eva-
luadas como prioritarias en la formulacion
anual. '

Muchas veces esto no resulta posible
mediante la simple aplicacion del PPP, debi-
do a que en general, cada afo se analizan los
gastos relacionados con programas nuevos y
los incrementos necesarios para los progra-
mias existentes, sin profunclizar en ellos vau-

torizando el nivel de recursos considerado
historico,

Recapitulando, esta combinacién de
técnicas permitirfa: eliminar programas
obsoletos que subsisten meramente por iner-
cia; aumentar el grado de participacion y

responsabilizacién en el cumplimiento de las

metas por parte de los responsables de la eje-
cucion de programas; aumentar [a racionali-
dad en la'asignacion de recursos; y imejorar el
proceso de definicion de metas.

De todas formas, para que efectiva-
mente la integracién de las dos técnicas sea
exitosa deben perfeccionarse los sisternas de -
medicion de la produccion para el efectivo
control del cumplimiento de los resultados.

A su vez, tanto el compromisodela
alta gerencia como de los niveles inferiores
resultan indispensables. Es sabido que cuan-
do los actores involucrados no poseen una
clara percepcion de las fallas e inconvenien-
tes de los procedimientos utilizados habitual-
mente, la implementacién de una transfor-
macién exitosa puede revestir mayores difi-
cultades,

A partir de todos los elementos plan-
teados, es posible afirmar que en todos los
casos debe necesariamente utilizarse el PPP
y complementariamente el PBC, para asegu-
rar no sblo una asignacion de recursos a pro-
gramas con objetivos y metas cuantificables
en el largo y corto plazo, sino también posi-
bilitar un mayor grado de analisis en los nive-
les mis bajos de la estructura -las areas
involucradas en el cumplimiento de los pro-

@9108



AL T C1T A C

Ottt vi:ERI

ALl B ERT I

gramas- debiéndose analizar en éstas Gltimas,
cada actividad o funcién, considerando dis-
tintas alternativas para su cumplimiento y ni-
veles incrementales de gasto que permitan
optimizar su grado de realizacion.,

B cApPiTULO VI
CONCLUSIONES

Llegaclos al final del trabajo, sera ne-
cesario recapitular algunas ideas para que todo
este esfuerzo -especialmente el del lector-no
haya sido en vano.

Una cuestion basica constituyo la guia
que orientd esta produccion: definir Ja mejor
técnica presupuestaria para acompafiar el ac-
tual proceso de reforma estatal. La pregunta
no pretendia tener un sesgo patroquial, sino
que apuntaba a lograr una respuesta en cierto
modo generalizable, teniendo siempre en
cuenta la limitacion de tal pretension®,

Para ello fue necesario describir bre-
vemente el marco en el que esta teniendo lu-
gar la reforma local, haciendo referencia a los
antecedentes notmativos y especialmente, al
proceso de evolucion del sistema presupues-
tario.

Asitmismo, debimos realizar un parén-
tesis tedrico a lo largo de varios capitulos para
precisar una setie de conceptos. Definimos y
caracterizamos las principales y mas recien-
tes técnicas presupuestarias, explicando la
razén de su evolucion v sus principales forta-

lezas v debilidades; v puntualizamos las ca-
racteristicas basicas del modelo de gestion que
constituye la base del proceso de moderniza-
cién mas reciente en nuestro pais: la gestion
por resultaclos. Finalmente, procedimos a
confrontar los enfoques presupuestarios en
debate, llegando a una conclusion preliminar:
no setia necesario oponerlos, sino que al con-
trario es posible y recomendable, integrarlos.

Mencionamos oportunamente la nece-
sidad de considerar al presupuesto piblico
como un instrumento para la eficaz y eficien-
te de asignacion de recursos. A su vez, la exi-
gencia de relacionar insumos con productos
y productos con resultados, sin importar €l
nombre que recibiera tal combinacion.

Durante mucho tiempo esa cuestion
constituyo el eje del debate: programas vs
paquetes de decision. Los triunfantes paque-
tes de decision obligaron a abandonar la pers-
pectiva programitica, empezando la discusion
desde cero. Aparentemente, nada podia recu-
perarse del enfoque anterior. En los Gltimos
anos, ha ocurrido algo similar: el pensar el
presupuesto en funcion de resultados, pare-
cia dejar de lado a los programas y los paque-
tes de decision.

Hoy entendemos que esa no es la
disyuntiva relevante. Tanto el Presupuesto por
Programas como el Presupuesto Base Cero,
incorporaron respectivamente procesos cla-
ves como la planificacion, la definicion de
objetivos y metas, el andlisis y evaluacion de
alternativas de accion, la participacion de los

G3-Los contextosegpecificosenlosauiesedesce terer interencion, sonfindamentales alaborade implemeriiar cualgtier

tpodereforms.

——
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funcionarios responsables de la decision de
gestion -en la etapa de formulacion yenla de
ejecucion del presupuesto- y la instrumenta-
¢ion de procesos de control de gestion, con
la necesaria medicion de resultados, La suma
de estos elementos permite advertir cdmo la
combinacién de ambos enfoques, puede ge-
nerar efectos positivos y aumentar la eficien-
cia y eficacia de la gestién pablica. Y consti-
* tuirse en un mecanismo perfectamente com-
patible con el modelo gerencial que se pre-
tende implementar en la actual coyuntura.

Vimos como ambas técnicas son pro-
ducto de una evolucion histérica, cuyo punto
de partida lo podemos ubicar hacia los afios
“50, momento en que se comienza a advertir
lanecesidad de que el Estado refleje clara-
mente lo que hace con sus recursos. Y tam-
bién sefialamos cdmo esta tendencia ha ido
en aumento hasta llegar a los '90, cuando el
énfasis se trasladd hacia la importancia de los
resultados de la gestion.

En el plano local destacamos como
uno de los objetivos del Plan de Moderniza-
cion, el disminuir la actual brecha existente
entre la Planificacién y el Presupuesto, y que
el presupuesto efectivamente se consolide
como un instrumento de planificacién ido-
neo para optimizar el uso de los recursos
- pablicos.

La implementacién del PBCy del PPP
de la forma sugerida en el presente trabajo,
podia resultar Util para alcanzar tales objeti-
vos, a la vez que para faciljtar el proceso de

formulacion de los Acuerdos-Programas, en
la medida que estos requieren la realizacién
de analisis en profundidad que permitan al
organismo presentar propuestas que tiendan
a aumentar la productividad vy la calidad de
sus productos.

La aplicacion del PBC en fa etapa pre-
liminar de formulacion del acuerdo, permiti-
ria: ) distinguir cudles son las actividades real-
mente necesarias para alcanzar determinada
produccidn, i) establecer un orden de priori-
dades v iii) programar las metas a alcanzar.
La conjuncién con €l PPP posibilitaria la tra-
duccién de dichos andlisis a programas pre-
supuestarios, en funcion de las necesidades
advertidas v las priotidades establecidas.

Esta combinacioén® también aumenta-
ria la responsabilidad de los funcionarios en-
cargados de la planificacion, establecimiento
de metas, estimacién y asignacion de recur-
s0s, lo que redundaria a su vez, en el fortale-
cimiento del proceso de descentralizacién
operativa®®, El control de gestion inherente a
la nueva mecanica de asignacién de recursos,
obligaria a repensar y actualizar ciettos me-
canismos considerados histéricos, y a adap-
tar nuevas modalidades de estimacién de re-
CUrsos y metas.

No olvidemos que cualquier reforma
gerencial orientada a modificar las pautas de
comportamiento de fos funcionarios pabli-
cos, debe necesariamente considerar el pro-
ceso presupuestario como una herramienta
clave para alcanzar el éxito.

64-Nesreferimosalautilizacionde PBCY PP, endlmarco delos Actierdos Programa.
65-Objetivoperseguidodesdelasanciondelaley de Adminsstracion Financiera,
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Por otra parte, una gestion orientada a
resultados como la que propone el Plan de
Modernizacidén, requiere necesariamente un
presupuesto de las mismas caracteristicas: que
establezca metas medibles y que
institucionalice la evaluacion de resultados.
Que otorgue mayor autonomia a las distintas
agencias, que flexibilice la asignacion de re-
cursos, que desarrolle la capacidad gerencial,
todo esto en combinacién con un conjunto
adecuado de incentivos a los responsables de

programas.

A partir de todo lo expuesto a lo largo
del presente trabajo, constderamos que una
adecuada implementacion del binomio PBC-
PPP resultaria sumamente ttil para comple-
mentar el proceso de reforma y moderniza-
¢ién del Estado de nuestro pais.

De todas formas, con esta afirmacion
no pretendemos dar por cerrado el debate,
sino simplemente aportar una propuesta en
el mismo sentido sefalado al iniciar nuestro
trabajo: aumentar nuestro conocimiento acer-
ca de la modermizacion del aparato estatal para
avanzar en la consolidacion de una Adminis-
tracién Pablica eficaz, eficiente y transparen-
te, pero sobre todo al servicio del ciudadano.
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trol del Sector Publico Nacional.

Ley N°24.629/96: Normas para la
ejecucidn del presupuesto y reorganiza-
cion administrativa.

Ley N°25.152/99: Regulacion de
la administracion de los recursos publi-
cos.

Ley N°25.401/2000: Presupuesto
General de la Administracién Nacional
para el ejercicio 2001

Decreto N° 2.666/92: Reglamen-
tario de la Ley N°24.156 sobre Admi-
nistracion Financiera y de los Sistemas
de Control del Sector Piblico Nacional.

Decreto N° 558/96: Reforma del
Estado. Creaciéon de la Unidad de Refor-
ma y Modernizacién del Estado.

Decreto N° 928/96: Organismos
descentralizados de la Administracion
Pablica Nacional. Reforma y moderni-
zacién del Estado.

Decreto N° 17/2000: Creacion de
la Secretaria para la Modernizacion del
Estado.

Decreto N° 103/2001: Aprobacién
del Plan Nacional de Modernizacion de
la Administraciéon POblica Nacional.
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