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Resumen Ejecutivo:

En las ultimas dos décadas se ha producido un notable incremento del uso de las reglas
fiscales en los paises emergentes. Se ha comprobado que niveles adecuados de
institucionalidad fiscal son necesarios para el éxito en la aplicacion de las mismas, por lo
cual se procede a realizar un analisis de institucionalidad en Argentina.

Comenzando a nivel federal, se analizan indicadores de transparencia y de ejecucion
presupuestaria, para la cual se construye un indice especifico. Ademas, se realiza un
analisis de institucionalidad a nivel subnacional, sistematizando el contenido de los informes
oficiales del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal y calculando indicadores
relacionados con la calidad burocratica y el autofinanciamiento para apreciar la correlacién
con el Resultado Primario Provincial.

Todas las mediciones incluidas permiten comprobar que en Argentina el nivel de
institucionalidad fiscal no es el adecuado para la implementacion de reglas fiscales, por
aspectos como la transparencia, la existencia de contabilidad creativa y la creacion de leyes
contradictorias, que contribuyen a la inestabilidad del marco juridico. Es por esto que surge
la necesidad de una reforma institucional completa, que incluya un cambio politico y nuevos
instrumentos y mecanismos de decisiones publicas.

Clasificacion JEL: H60, K10

Palabras claves: Reglas fiscales, equilibrio presupuestario, instituciones presupuestarias.
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Introduccion

Las reglas fiscales son normas para ejecutar el presupuesto publico con mayor
transparencia y previsibilidad, que buscan dotar de mayor credibilidad a la implementacién
de politicas publicas y reducir las decisiones discrecionales. Alesina y Perotti (1996)
clasifican a las reglas fiscales en categorias: reglas numéricas para el presupuesto, reglas
procedimentales que regulan su elaboracién y aprobacién, y reglas relacionadas a la
transparencia del procedimiento presupuestario.

Sin embargo, en la practica suele restringirse la definicion a reglas numéricas. Instituciones
como el Fondo Monetario Internacional (Budina, N., et. al. 2012, p.6), definen a las reglas
fiscales como “la imposicién de una restriccion duradera a la politica fiscal mediante limites
numeéricos a los agregados presupuestarios” con el objetivo de corregir incentivos
distorsivos, contener el gasto publico y el tamafo del Estado, asegurar la responsabilidad
fiscal y la sostenibilidad de la deuda, contribuir a la estabilizacién de la economia, y defender
la equidad intergeneracional. Puede hacerse una clasificacion de reglas fiscales atendiendo
a qué variable se restringe. (Ver Anexo |).

Como sefnalan estos autores, el uso de reglas fiscales no es una panacea, ya que dejan
poco margen de ajuste ante shocks, implican modificaciones de prioridades de gastos y
pueden dafiar la transparencia si se generan incentivos a la contabilidad creativa. No
obstante, en las ultimas dos décadas se ha producido un notable incremento del uso de esta
herramienta de politica originada en las economias mas avanzadas. Carcenac, N., et.al.
(2014, p.7), explican que los paises en desarrollo han superado en cantidad a las
economias avanzadas como usuarios de reglas fiscales, ya sea que surgieron dentro de
planes de estabilizacion o con el fin de consolidar un ajuste fiscal logrado. Los autores
observan que en los paises en desarrollo la politica fiscal contintia siendo prociclica después
de la adopcion de las reglas. Este es un rasgo sumamente negativo ya que esta
comprobado que la prociclicidad reduce el crecimiento, perjudica a personas de menor
ingreso, exacerba la volatilidad y genera sesgos deficitarios en la politica fiscal.

Existe cierto consenso en calificar a la relacion entre las reglas fiscales y la prociclicidad
como ambigua, ya que al imponer restricciones fiscales, las reglas dificultan reacciones al
ciclo econémico y aumentan la volatilidad. Pero a su vez, las reglas estan orientadas a
limitar la prociclicidad del gasto publico. Carcenac, N., et.al. (2014) afirman que las reglas
fiscales implican un trade off entre los beneficios de reducir el sesgo deficitario medio
originado en la politica fiscal discrecional, y los costos de oportunidad de la estabilizacion.
En otras palabras, las reglas rigidas en exceso acentuan la prociclicidad, pero si la regla es
demasiado laxa, no esta disefiada para lograr sostenibilidad de largo plazo, y tampoco evita
el problema.

Algunos elementos considerados como determinantes de la prociclicidad de la politica fiscal
en economias en desarrollo son los siguientes:

1) Clausulas de escape: Carcenac, N., et.al. (2014) explican que proveen de flexibilidad
al momento de encarar eventos descomunales. En una regla bien disefiada deberian
incluirse los factores que permiten la activacion de las clausulas, una senda para
regresar a la regla y el tratamiento de los desvios acumulados. Debido a
restricciones administrativas y técnicas, las reglas en las economias en desarrollo
carecen de mecanismos que puedan flexibilizarlas a lo largo del ciclo.

2) Instituciones presupuestarias: Perry, G. (2003, p.6) explica que si existen
instituciones presupuestarias débiles e informacion asimétrica, se genera
prociclicidad. El autor confirma este resultado citando a Dabla Norris et.al. (2010) que
demuestran la correlacion negativa entre la calidad de las instituciones y la
prociclicidad, y Frenkel et.al. (2013), quienes encuentran que la ciclicidad de la
politica fiscal se relaciona inversamente con su calidad institucional medida por



indicadores de ley y orden, calidad burocratica y corrupciéon. Por su parte,
Schaetcher, A y otros (2012), indican que la disponibilidad de datos y capacidad de
prediccidn técnica son rasgos institucionales requeridos para asegurar precision en
los agregados y por ende, credibilidad de las reglas.

3) Altos costos de salida: Perry, G. (2003) afirma que las reglas fiscales pueden
cambiar incentivos de gasto en la ejecucion presupuestaria cuando imponen altos
costos de salida. Esta condicién implica reglas claras y simples que faciliten el
enforcement, ademas de penalidades ejecutables en caso de incumplimiento. En las
economias en desarrollo se deberia atender que los sistemas de auditoria aseguren
la responsabilidad en el cumplimiento.

Atendiendo a estos inconvenientes, surgen las reglas de segunda generacién que utilizan
objetivos ciclicamente ajustados, clausulas de escape correctamente definidas, junto con
acuerdos cumplimiento mas fuertes. A estos fines, un numero creciente de paises esta
utilizando consejos fiscales para evaluar la implementacion y el impacto de las reglas. La
literatura afirma que esta nueva generacion de reglas estaria asociados con menor
prociclicidad. Sin embargo, en palabras de Carcenac, N., et.al. (2014, p.20) “las reglas
flexibles requieren instituciones de mayor calidad que fortalezcan el monitoreo y
mecanismos de cumplimiento de las normas.”



Revision Bibliografica

Instituciones fiscales

Las instituciones son mecanismos sociales que procuran ordenar la conducta de un grupo
de individuos. En particular, las instituciones fiscales son aquellas que definen el
funcionamiento de la administracién publica y su monitoreo para restringir los niveles de
déficit fiscal y endeudamiento compatibles con la estabilizacion fiscal.

Existen condicionantes extra econdmicos que afectan los incentivos de los disefiadores de
la politica, y ocasionan conflictos de intereses que desnaturalizan la funcién publica. Algunos
de éstos incentivos, mencionados en Sanguinetti P. y Tommasi M. (1997) son:

¢ Problema de la accion colectiva: Externalidad implicita en el hecho que los distintos
sectores no tienen en cuenta el impacto de sus acciones sobre el bienestar de los
otros. Esto puede atenuarse o intensificarse mediante arreglos institucionales, en
particular los niveles de correspondencia fiscal.

e Problema de la representacion politica (o Principal-Agente): los incentivos a respetar
las preferencias colectivas puede no ser suficiente debido a la falta de informacion
del resto de los individuos, y a los intereses contrapuestos. Por ejemplo los grupos
de presion, o el ciclo politico.

e Transparencia y control presupuestario: La informacién sobre la actividad del Estado
es un bien publico, y como tal, se ve afectada por el problema del free-rider. Esto
induce la falta de control, con la consecuente posibilidad de que el Estado (utilizando
contabilidad creativa) oculte y/o manipule informacién sobre las finanzas publicas.
Alesina (1996) afirma que “la falta de transparencia es uno de los factores criticos
que conduce a la dificultad para lograr la disciplina fiscal.” (Pag.403)

El grado en el que el Estado en sus distintos niveles puede controlar éstos problemas,
dependera del nivel de institucionalidad fiscal que exista en todo el territorio.

De acuerdo a Sanguinetti, J. (2002), el estudio de las instituciones fiscales de un pais debe
abarcar el analisis de los siguientes aspectos: si existe una clara asignacion de
responsabilidades, si hay desequilibrio fiscal vertical y cual es su magnitud, como es la
estructura de transferencias entre niveles de gobierno, la presencia de actividades cuasi
fiscales, la existencia de rescates financieros del gobierno central (“bailouts”, que
desincentivan la disciplina fiscal subnacional), y cual es el grado de transparencia de la
administracion de las cuentas publicas, de los procedimientos presupuestarios y la eficiencia
de los organismos de control.

Sigue siendo necesario abordar este dificultoso analisis ya que autores como Braun, M. y
Gadano, N. (2007) y Butler, I. et.al., (2013) coinciden en que instituciones fiscales y politicas
fuertes constituyen un prerrequisito para la implementacion exitosa de cualquier regla fiscal,
y justifican dicha afirmacion con la evidencia empirica observada en paises con distintos
grados de desarrollo de las mismas. En palabras de Budina, N., etal. (2012), “la
experiencia internacional demuestra que las reglas fiscales no pueden sustituir un fuerte
compromiso con la disciplina fiscal debido a que las reglas pueden ser circunscriptas,
ignoradas o abandonadas con el tiempo”.

Es importante resaltar la importancia de las reglas fiscales en los paises latinoamericanos,
donde las finanzas publicas no se caracterizan por su disciplina. Tal y como lo expresa
Vega, J. (2012), “En paises como los de América Latina, aquejados por una pronunciada
volatilidad macroeconémica, que ha redundado en que la politica fiscal haya sido prociclica
en lugar de anticiclica, la necesidad de imponer una disciplina fiscal se hace indispensable.”

(p.16)



Straface, F. y Page, M. (2009) destacan que Rodrick, Subramian y Trebbi (2002) han
provisto evidencia empirica de que las instituciones constituyen el determinante mas
poderoso del desempefio econdmico de los paises, aun por encima de sus caracteristicas
geograficas y su insercion internacional. Sin embargo, medir el grado de institucionalidad
fiscal es una tarea complicada debido a las multiples variables (mas o menos cuantificables)
que intervienen en el entramado institucional relacionado con la politica fiscal en un pais.
Numerosas leyes, decretos y regulaciones de nivel nacional y subnacional deben
considerarse. Ademas, los procedimientos de preparacion y ejecucién presupuestaria, el
funcionamiento eficiente de organismos de control, asi como el grado de transparencia y
publicidad de informacion, conforman este concepto. Como afirman Straface, F. y Page, M.
(2009), el concepto de calidad institucional es en si mismo demasiado amplio y complejo,
por ende los indicadores de calidad no son mas que proxies.

TABLA I: Clasificacion de Indicadores de Calidad Institucional

RESULTADO/ Compuestos Distintos aspectos de la calidad
DESEMPENO institucional (Amplitud)
INSTITUCIONAL

No hay relacion directa con una
institucion determinada

Agregados Unica medida con diversas fuentes.
Confiables.

Opacidad de la relacion final por

Nivel de Agregacion/
Grado de especificidad

agregacion.
DISPOSITIVOS Calidad del Objetividad
INSTITUCIONAL | marco legal
ES No representatividad
ESPECIFICOS
Vigencia efectiva | Representatividad
de lanorma
Basados en criterios subjetivos
OBJETIVOS Basados en hechos cuantificables. Transparentes,

replicables, politicamente aceptables.

Subjetividad en la valoracion.

No representatividad.

SUBJETIVOS Gran validez conceptual

basan

No replicables.
Confiabilidad limitada

Su calidad depende del muestreo y de la transparencia al
publicarlos.

INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL

Tipo de informacion en la que se

Fuente: Elaboracién propia en base a Straface, F., Page, M. (2009) Hacia una economia politica de
los indicadores de calidad institucional. Documento de trabajo N°22, Programa de Politica y Gestion
de Gobierno, Area de Gestion Publica, CIPPEC.

La combinacién de los indicadores puede contrarrestar las desventajas de cada tipo, y de tal
manera proveer una potente herramienta para realizar diagnésticos, emprender procesos de
reforma y disefiar soluciones especificas para cada Estado.



Situacion fiscal de Argentina

Siguiendo el informe del Instituto de Investigaciones de la Bolsa de Comercio de Cérdoba
(2015), durante los afios noventa, Argentina logré mantener un resultado fiscal equilibrado.
Sin embargo, luego de la descentralizacion del gasto al nivel provincial, las cuentas fiscales
subnacionales se vieron deterioradas: si se agrega al resultado nacional el de las provincias
y municipios, se observa un déficit de 7,03% del PBI en 2001. Esta descentralizacion del
gasto publico fue el resultado, segun Moskovits, C. (2012), de decisiones del gobierno
nacional que favorecia su situacion financiera, sin considerar el dafio a la solvencia de las
provincias.

En los afios siguientes las cuentas nacionales dejaron de ser deficitarias debido a los
mejores términos de intercambio para la Argentina, que lograron apuntalar en 2003 un
superavit primario de 2,97% del PBI y un resultado financiero de 1,91%. Ademas, se logré
reducir la deuda bruta sobre el PBI hasta un minimo del 33% en el afio 2011. Sin embargo,
la politica expansionista del gasto generd un deterioro constante en los resultados del Sector
Publico Nacional. Segun los datos del informe “Desde el afio 2004 el gasto publico nunca
dej6 de crecer en términos del PBI, desde un 12% en aquel ano hasta el 28% estimado para
2015. Es decir, un crecimiento del 140% en términos del PBI.” (p. 125)

En el informe se explica que las prestaciones de la seguridad social constituyen actualmente
el principal destino de los recursos gubernamentales (32%), seguidas por las transferencias
al sector privado, donde se encuentran los subsidios econdmicos, las asignaciones
familiares y planes sociales (representan 23% de gasto nacional). Le sigue en importancia
el gasto en personal, con un 6%, y muy cerca las transferencias paralelas al sistema de
coparticipacion.

Por otra parte, a pesar del aumento en la presion tributaria en la ultima década, los recursos
crecieron en general menos que los gastos. En 2004 la presién tributaria alcanzaba el
22,31%, cifra que aumento al 33,52% en 2015. En dicho informe afirman que Argentina
evidencia un costo tributario 28% mayor al promedio latinoamericano. En particular, el
impuesto al valor agregado es la principal fuente de recaudacion del gobierno nacional (en
2015 represento el 28,16% del total). Los aportes personales y contribuciones patronales
representan el 25,62% del total de recaudacion, mientras que el impuesto a las ganancias
(que aumenta su participacion ano tras afno) un 24,80%. Los ingresos derivados de rentas a
la propiedad se han transformado en una de las principales fuentes de financiamiento del
gobierno nacional desde 2007, y actualmente representan el 12% de ingresos nacionales.
Incluyen los ingresos provenientes de las utilidades contables del BCRA vy los intereses
generados por el Fondo General de Sustentabilidad.

En el afio 2015 se observa un déficit financiero sin rentas de la propiedad que alcanza el 8%
del PBI y un déficit primario de 5,8% del PIB. Esto se debe a que el gasto corriente crecié
37% interanual, mientras que la recaudacion aumento 31%. Ademas desde 2011, el ratio de
deuda sobre el PBI crece hasta llegar en 2015 a 42% del PBl. Lo mismo sucedi6é con la
deuda total valuada en moneda extranjera, que tuvo un incremento de 76% en 10 afos.

Actualmente el rasgo mas preocupante de las finanzas publicas argentinas es la escasa
correspondencia fiscal de las provincias, que deteriora afio a ano fuertemente su autonomia.
En palabras de Moskovits, C. y Cao, J. 2012, “el porcentaje de los ingresos provinciales
explicados por sus recursos propios cayd de un 47,1% en 2003 a un 38,6% en 2010 (...)
Hay jurisdicciones que financian menos del 10% de sus gastos primarios con recursos
propios.” Por su parte, Butler, I. et.al., (2013) observa que la situacién se ve agravada por la
inflexibilidad del gasto estadual a la baja, debida a la gran participacion del gasto en
personal en el total de gastos provinciales.



Reqglas fiscales en Argentina

En el ano 1992, Argentina sancioné la Ley de Administracion Financiera Publica (24.156)
que establecié la descentralizacion operativa de la administracion financiera, constituida por
el sistema presupuestario, el de crédito publico, el de tesoreria y el de contabilidad (art.5).
Esta ley asigna la funcion de control interno a la Sindicatura General de la Nacion, y el
control externo a la Auditoria General de la Nacion.

En Agosto del afio 1999 surge la primera ley de responsabilidad fiscal en Argentina, la ley
25.152, en un escenario de crisis fiscal e internacional. Es la primera en incorporar reglas
numeéricas: establece que el incremento del gasto se realizara en funcion del crecimiento del
PIB. Ademas, establecio limites cuantitativos al déficit para los afios 2001 y 2002, en aras de
lograr un resultado equilibrado en 2003. También aplicd una restriccion a la deuda publica
total del Estado nacional. Argentina siguié la tendencia internacional, al afirmar que no
podrian crearse organismos que impliquen gastos extrapresupuestarios. Se establecio la
creacion de un fondo anti ciclico, para ser utilizado “cuando se verifique una reversién del
ciclo econdmico”. En su art. 6, la ley regula la preparacion de Presupuestos plurianuales de
al menos tres afios, y también contempla el fortalecimiento de la transparencia. Sin
embargo, esta ley no contenia clausulas de escape.

La entrada en vigor de la ley fue contemporanea a la crisis politica, econdmica y social
argentina, que derivé en su incumplimiento. El limite para el gasto se incumplié en periodos
expansivos, el limite para el déficit tuvo una peor aplicacion ya que en 2001 se pospone
hasta 2005 el resultado equilibrado. Adicionalmente, desde 2000 a 2008, se suspendio
sistematicamente la integracion del fondo anticiclico en las leyes de presupuesto, o a través
de decretos. En suma, la ley tuvo una fracasada implementacion en Argentina.

En Julio de 2001 se aprueba la ley 25.453, conocida como “Ley déficit cero”. Instrumentada
como una reforma de la Ley 24.156 (art.34), proponia textualmente:

“‘Mantener el equilibrio entre gastos operativos y recursos presupuestarios
(...). Las reducciones de retribuciones se aplicaran proporcionalmente a toda
la escala salarial o de haberes, (...), sin discriminaciones de ningun tipo (...).”

Aunque se produjeron importantes recortes en el gasto, nunca se llegé a eliminar el déficit
fiscal. Mas alla de la inviabilidad politica de lograr un objetivo de éste tipo de forma no
gradual y mediante una sola reglamentacion, y de la oposicién social que generd, la ley fue
declarada inconstitucional.

En febrero de 2002, las deudas provinciales fueron nacionalizadas bajo la condicion de
monitoreo fiscal y financiero por parte de la Nacién. Para las provincias se establecié un
limite consistente en que los servicios de la deuda no superasen el 15% de los recursos de
la coparticipacion, y todas fueron invitadas a crear fondos anticiclicos. Las jurisdicciones con
mayores dificultades firmaron acuerdos bilaterales conocidos como Programas de
Financiamiento Ordenado. Ademas, en el afio 2002, el reparto de la coparticipacion a las
provincias volvio a realizarse con los coeficientes definidos por la legislacion.

En el afno 2004 el Congreso debatié y sanciond, en menos de dos meses, una nueva Ley de
Responsabilidad Fiscal (25.917). Como destacan Braun, M. y Gadano, N. (2007; p. 60-61),
el escaso debate de la misma demuestra las verdaderas intenciones que escondia su
aprobacién: en 2003, el presidente suscribid un acuerdo para cubrir la deuda argentina con
el FMI, institucion que exigia una reforma que incluyera una nueva legislacion sobre
responsabilidad fiscal y una revisién de la ley de coparticipacién. Debido a que ésta ultima
era inconveniente en condiciones que no garantizaban buenos resultados, la sancion de la
ley de responsabilidad fiscal evitaba la caida del programa stand-by. Es por esto que varias
disposiciones de la nueva ley repitieron medidas establecidas en las anteriores. En palabras
de los autores, “el caracter redundante de la nueva ley confirma una débil conexion de la



nueva ley con una reflexion critica respecto del desempefio de las reglas fiscales vigentes
hasta ese momento” (p.60).

La nueva ley establecia que el crecimiento del gasto estaria sujeto a crecimiento del
producto. En relacién al déficit fiscal, en el art.11 ordena la sujecion de los gastos a la
percepcion de ingresos previstos, formula ensayada pero que no dio sus frutos. Ademas,
reitera en su art. 15 la medida de la Ley 25.152, de prohibir la creacion de organismos que
impliquen gastos extrapresupuestarios. La ley contempla la realizacién de presupuestos
plurianuales e incluye medidas destinadas a fortalecer la transparencia fiscal.

Para las provincias, el art. 25 establece que la concesion de avales, garantias y el acceso al
endeudamiento debe ser autorizado por el Ministerio de Economia y Produccion de la
Nacién. Se insté a las provincias a crear fondos anticiclicos, como a la Nacién y C.A.B.A,,
aunque no se detallan componentes, cantidad, destino, ni administrador de los mismos (lo
cual si esta detallado en la ley 25.152).

La ley 25.917 crea el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, organismo de aplicacion
del régimen, destinado a fiscalizar su cumplimiento y facultado para imponer sanciones. El
ambito de aplicacion se establece para todas las jurisdicciones, pero requeria la adhesion de
las provincias. Actualmente, el régimen esta vigente en la Nacion y veintiuna provincias. La
Pampa y San Luis no han adherido, y si bien Capital Federal adhirié en 2005, se desvinculd
en 2009 (Ver Anexo II).

En cuanto a su aplicacion, los resultados difieren muy poco de los fracasos anteriores. En
2005 la Nacion incumplioé la regla numérica del gasto primario, y aunque las provincias
cumplieron las de gasto y déficit, algunas superaron los limites de deuda. En cuanto a la
consolidacion en el presupuesto de los entes que estaban estan fuera de las normas
presupuestarias, se violé el plazo maximo de dos afios establecido en el art. 3 para
integrarlas: En 2008 se realizd una modificacién por la ley 26.422 que extendia el plazo por
dos ejercicios y en 2011, mediante un decreto se prorroga hasta el 31 de diciembre de 2013.
También se incumplié el art 17 que prevé compensar medidas que impliquen menor
recaudacion con aumentos de recursos o reducciones de gasto.

De acuerdo a Diblasi, J. y Vega, J. (2012), si bien la adhesion se dio en la mayoria de las
provincias, la constitucion de fondos anticiclicos sélo se cumpli6 en Capital Federal,
Mendoza, San Juan, Cérdoba, Chubut y Santa Fe. Ademas, la operacion de esos fondos
tuvo un comportamiento variable y se desconoce su destino a partir del ano 2008. Estos
autores destacan que como el organismo de control no es independiente (esta integrado por
las provincias) existe riesgo de que se otorguen excepciones o se aligeren penalidades.

Las reglas fiscales en Argentina no se caracterizaron solo por su incumplimiento, sino por su
inhabilitacion. En los afos que siguieron a su implementacion se establecieron otras normas
que pueden encuadrarse como excepciones, ya que son validas para todos los afos desde
su promulgacion, perjudicando la responsabilidad en las cuentas publicas. Mas aun, en
ninguna de las leyes que se introdujeron a estos fines quedan claros ni el alcance de los
gastos que se exceptuan, ni los procedimientos que deberan ser observados en su
aplicacion. Tampoco se establecen sendas explicitas para regresar a la regla, ni el
tratamiento de los desvios acumulados.

Por ejemplo, la ley 26.075 (2006), en su art. 20 establece que en los casos en que la
ejecucion de dicha norma por parte de las jurisdicciones afecta el cumplimiento del art.10 de
la Ley 25.917, el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal considerara especialmente las
erogaciones realizadas en materia de educacion para el cumplimiento de las metas
establecidas en el art.2. A mediados de ese mismo afo se aprueba la Ley de administracion
financiera modificada (Ley de Superpoderes), que amplia las facultades del Poder Ejecutivo
para modificar durante la ejecucion el presupuesto votado por el Congreso. Esto consiste en
un claro deterioro en la institucionalidad fiscal del pais. En el afo 2007, en el art.20 de la ley
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de presupuesto, se limita a las provincias en su capacidad de aumentar el gasto con
financiamiento propio pero se les permite aumentarlo si lo financian con transferencias
discrecionales del gobierno central.

Desde 2009 Argentina ha dejado de estar bajo un régimen de responsabilidad fiscal en los
estandares internacionales, debido a la sancion de la Ley 26.530, que modifica para los
afios 2009 y 2010 la normativa vigente. En su art.1, la ley excluye “aquellas erogaciones que
se hayan destinado a promover la actividad econémica, a sostener el nivel de empleo y dar
cobertura a la emergencia sanitaria y a la asistencia social’, de manera que flexibiliza los
limites al gasto primario y al resultado presupuestario positivo de los art. 10 y 19. Se
introduce una cuota de subjetividad en la interpretacion de la excepcion a la ley 25.917, con
términos como “promocion de la actividad”, “sostener el empleo” y “dar cobertura a la
asistencia social”. En el art. 2 deja sin efecto las limitaciones al endeudamiento (art. 21 de la
ley 25.917), de manera que puede afirmarse que esta ley anula el marco vigente de
restricciones fiscales cuantitativas.

La difusién publica de informacién fiscal no ha mejorado con la ley 25.917. El Consejo
Federal de Responsabilidad Fiscal comenz6 a publicar informacién pero rezagada y parcial.
A medida que las provincias fueron adhiriendo a leyes como la 26.075 y la 26.530, las
restricciones que establecia la ley de responsabilidad fiscal dejaron de ser operativas.
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Metodologia

Se realiza un analisis institucional en Argentina (a nivel federal y a nivel subnacional)
incluyendo distintos tipos de indicadores, para corroborar la hipotesis general de que
instituciones fiscales fuertes son necesarias para el correcto funcionamiento de las reglas
fiscales.

En primer lugar se analiza la transparencia a nivel nacional, incluyéndose medidas objetivas
(como el indice de CIPECC) y subjetivas (opiniones de expertos). Luego se presentan dos
indicadores relacionados con otro aspecto de la institucionalidad, que son las reglas
procedimentales de ejecucidn presupuestaria. El primero es calculado por el World
Economic Forum, mientras que el segundo fue elaborado como el promedio simple de las
variables incluidas en el indice de institucionalidad fiscal de Sanguinetti, P. y Tommasi, M.
(1997) - que caracterizan la calidad del marco legal argentino- y la calificacién anual del
Banco Mundial para cada pais, conocida como World Governance Index.

A nivel subnacional, se parte de la exposicién de comentarios acerca la relacion entre las
finanzas provinciales y los niveles de democracia. Luego se sistematizan y analizan los
informes oficiales del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, que refieren al
cumplimiento provincial de la Ley 25.917. Finalmente, se calculan dos indicadores siguiendo
a Cullen, H. (2010) relacionados con la calidad burocratica y el autofinanciamiento, para
analizar si presentan o no correlaciéon con el Resultado Primario Provincial (indicador de
desempeno) y se comentan los resultados obtenidos.
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Analisis de institucionalidad fiscal en Argentina
Nivel federal

Una dimensién de la institucionalidad fiscal es la transparencia presupuestaria, ya que
permite un debate documentado entre las autoridades y el publico acerca de la politica
fiscal, y ayuda a establecer las responsabilidades. En palabras de Agosto, W. (2016.b, p. 1)
“La transparencia presupuestaria es mas una cuestién de voluntad y compromiso politico
que de capacidad o recursos para llevarla a cabo.” En Argentina existe una crisis de
transparencia y de calidad de la informacion, que comenzé en el afo 2007, cuando se
intervino el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos. A partir de entonces, varios indices
de precios minoristas provinciales con los que el IPC mantenia una estrecha correlacion
estadistica, mostraban crecientes diferencias con la cifra oficial de inflacion, que dificilmente
se puedan atribuir a las metodologias empleadas o a los productos captados. Por lo tanto,
Argentina ha tenido en los ultimos 8 afos, un indice de precios distorsionado con fines
politicos.

Sin embargo, medidas como el indice de presupuesto abierto (IPA) que evalua la cantidad y
calidad de informacion presupuestaria publicada, asi como las oportunidades de
participacién social y el rol de los organismos de control, generan resultados mas
alentadores: Argentina obtuvo 59/100 puntos en el indice, lo cual la ubica en el puesto 25
del ranking mundial de transparencia presupuestaria. Sin embargo, como aclara el Informe
anual de la CIPPEC', “Los aspectos que mide el indice son muy especificos por lo que el
resultado dista bastante de ser un diagndstico exhaustivo de la transparencia presupuestaria
del gobierno.”(p. 2) Esto demuestra que algunos indicadores objetivos pueden ofrecer
resultados poco representativos y alejados de la realidad.

Otro ambito para observar la transparencia es en los informes del Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal, el organismo de evaluacion y monitoreo del cumplimiento de la ley
25.917. A partir del analisis de los informes, no queda clara la manera en que se calculan ni
los limites ni las exenciones aprobadas legalmente, siendo la metodologia poco
transparente y las conclusiones muy sesgadas en defensa de las provincias que
incumplieron la legislacion.

En cuanto a los indices de institucionalidad que refieren a las reglas procedimentales de
ejecucion presupuestaria, son escasas las mediciones disponibles. Una de ellas es el
Reporte de Competitividad Global del World Economic Forum, que ubica a Argentina en la
106° posicion de 140 paises analizados.? Segun el Instituto de Investigaciones Econdémicas
de la Bolsa de Comercio de Coérdoba, el indice empeord dos posiciones respecto del periodo
2013-2014. En el analisis que realizan, resaltan:

“Entre los cuatro pilares que conforman el subindice Requerimientos
Basicos, se destaca que <<Instituciones>> presenta un muy bajo
desempenio al ubicar a Argentina en la posicion 135°, sobre un total de
140 paises. Los aspectos mas deficientes que surgieron del analisis del
indicador en materia institucional fueron: la confianza en los politicos, el
favoritismo en las decisiones de gobierno, la ineficiencia de la regulacion
del marco legal y la malversacion de fondos publicos. Ademas, dentro de
los Potenciadores de Eficiencia, Argentina alcanza la penultima posicién

! Centro de implementacion de politicas publicas para la equidad y el crecimiento (www.cippec.org)

2 Este indice comprende un amplio espectro de la competitividad y estd compuesto por tres subindices:

1) Requerimientos Basicos: Infraestructura, Estabilidad Macroeconémica, Salud y Educacion Primaria.

2) Potenciadores de Eficiencia: Niveles Educativos Superiores y Capacitacion, Eficiencia del Mercado de
Bienes, Eficiencia del Mercado Laboral, Sofisticacion del Mercado Financiero, Preparacion Tecnologica,
Tamafio del Mercado.

3) Innovacion y Sofisticacion: Sofisticacion de las empresas e Innovacion.
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en materia de barreras comerciales. Sumado a los altos niveles de
inflacién, se vislumbra un problematico cuadro en Argentina.” (pag. 175)

Para confirmar la debilidad institucional de Argentina, se construye un indice de
institucionalidad fiscal que resulta de un promedio simple del World Governance Index
calculado por el Banco Mundial (ajustado), con la calificacion otorgada a cada uno de los
aspectos propuestos por Sanguinetti P. y Tommasi M. (1997)%. A continuacion se presentan
los resultados obtenidos.

TABLA llI: indice de institucionalidad fiscal de Argentina

; PROMEDIO |PROMEDIO INDICE
ANO WBGI GOBERNABILIDAD | ARGENTINA
2004 4,26 3,60 3,93
2005 4,52 3,60 4,06
2006 4,56 3,60 4,08
2007 4,59 3,60 4,10
2008 4,40 3,60 4,00
2009 4,21 3,00 3,60
2010 4,42 3,00 3,71
2011 4,54 3,00 3,77
2012 4,31 3,00 3,66
2013 4,28 3,00 3,64
2014 4,21 3,00 3,60
PROMEDIO [4,39 3,27 3,83

Fuente: Elaboracién propia con datos de World Governance Index y otros.

Argentina obtiene una calificacion promedio inferior a 4/10 (exactamente 3.8) en la década
analizada. Mas aun, su calificacion maxima corresponde al ano 2007 y llega tan sélo a
4,10/10. Este indicador de baja calidad institucional a nivel federal es mas acorde a la
realidad nacional, donde pese a que la publicacion de los presupuestos se cumple, como los
mismos no son representativos ni transparentes, la institucionalidad es débil.

3 Ver metodologia y calculo del indice en Anexo IV.
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Nivel Subnacional:

El fuerte desequilibrio fiscal vertical ha incrementado la dependencia de las provincias
respecto a la Nacién. Mas aun, el régimen de coparticipacion actual (“laberinto fiscal”), esta
mayoritariamente compuesto por transferencias discrecionales que quedan al puro arbitrio
politico. Este disefio deteriora el nivel de institucionalidad fiscal nacional pero también el
nivel de democracia en cada una de las provincias, ya que los estados se enfocan en recibir
beneficios politicos y no en la eficiencia, generando a su vez regimenes hibridos (ni
completamente democraticos ni autoritarios) donde el oficialismo gana las elecciones
ininterrumpidamente.

Segun Moskovits, C. (2012), las consecuencias del esquema de coparticipacion que
beneficia a las provincias demograficamente pequenas a expensas de las grandes, son
acortamiento del horizonte de las politicas y desincentivos para una politica fiscal ordenada
y cierto nivel de esfuerzo recaudatorio. Ademas, en los “estados rentisticos” que concentran
las transferencias, se generan conductas ineficientes, ya que se ocupan mas de conseguir
recursos (rent seeking) que de mejorar sus politicas. Por ultimo, esta comprobado que se
produce el flypaper effect. al no internalizarse el costo del financiamiento, se genera un
aumento del gasto publico mas que proporcional, maxime cuando no hay normas detras de
las transferencias. De esta manera, se establece un sesgo deficitario en las finanzas
publicas, originado en la idea de que la Nacién podra rescatar a las provincias antes de que
quiebren.

Moskovits, C. y Cao, J. (2012) afirman que las provincias que disfrutan de fuertes
transferencias tienden a presentar democracias limitadas, ya que tienen menos incentivos y
capacidad para demandar derechos democraticos o apoyar movimientos opositores.
Gervasoni, C. (2011, p.88) afirma que “Existe una clara conexion entre rentas del
federalismo fiscal y democracia subnacional: un analisis estadistico para el periodo 1983-
2003 indica que la correlacién negativa entre ambas es intensa, significativa y robusta.”
Ademas, la hipdtesis es apoyada por otro factor observado: las provincias que reciben
relativamente escasos recursos fiscales logran en cierta medida prevenir la aparicién de
regimenes hibridos.

Gervasoni, C. (2011) explica que actualmente el contexto democratico nacional imposibilita
el autoritarismo provincial, pero deja lugar para la existencia de regimenes subnacionales
hibridos con competencia electoral acotada, divisién de poderes débil y predominio de
vinculos politicos clientelistas, a la vez que las élites suelen controlar los medios e incluso la
actividad empresarial. Es frecuente que en estas provincias los candidatos oficialistas
superen a los opositores en términos de recursos y cobertura mediatica, y ademas
subordinen a los poderes legislativo y judicial. Si se considera la Encuesta de Expertos en
Politica Provincial realizada por Gervasoni (2009.a), que considera criterios objetivos vy
subjetivos para medir la democracia subnacional, se observa que hay provincias
razonablemente democraticas (Buenos Aires, Capital Federal, Cérdoba, Mendoza y Santa
Fe), pero también hay otras en las que existen irregularidades electorales y grandes
diferencias entre oficialismo y oposicion en términos de recursos, como Formosa, San Luis,
Jujuy, La Rioja, Santiago del Estero y Santa Cruz.

Otra medida objetiva de democracia es el indice objetivo propuesto por Alvarez, Cheibub,
Limongi y Przeworski en 1996. Gervasoni, C. (2011) lo aplica en Argentina y observa que
hay ocho provincias que han sido gobernadas por el mismo partido durante siete periodos
consecutivos (28 afos ininterrumpidos): Formosa, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Neuquén, Rio
Negro, San Luis y Santa Cruz. A esta lista deberian agregarse tres distritos donde hubo
rotacién pero a partir de una intervencion federal: Catamarca, Corrientes y Santiago del
Estero. Es decir, los datos permiten concluir que 11 de las 24 provincias nunca vieron al
oficialismo perder elecciones para gobernador en mas de un cuarto de siglo.
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La combinacion de estados rentisticos y bajos niveles de democracia, contintia alimentando
el circulo vicioso debido a que fomenta incrementos en el gasto publico: Sanguinetti, P. et.al.
(2000) demuestran que en Argentina, los partidos politicos importan para el comportamiento
fiscal por el problema del pozo comun de recursos entre las provincias y dentro de cada
provincia, y también por la disciplina partidaria. El primer factor se refiere al régimen de
transferencias que induce un sesgo a sobre utilizar los recursos recaudados por la Nacion.
Se ha demostrado que el gasto es mayor en las provincias que mas transferencias recibe.
Ademas, en cada provincia el problema se repite ya que la legislatura y los ministerios se
debaten los recursos del gobierno provincial. ElI segundo factor se relaciona con el caracter
del presidente como lider de un partido politico: en provincias cuyos gobernadores son del
partido del presidente, el gasto publico per capita es menor que en las gobernadas por la
oposicion. Mas aun, Sanguinetti, P. et.al. (2000) también demuestran que existe un ciclo
politico electoral en las provincias argentinas.

En conclusion, el sistema de transferencias discrecionales del federalismo fiscal, sumado al
escaso nivel de democracia en algunos estados subnacionales (cuyos gobernadores se
perpetuan indefinidamente), genera condiciones para continuar aumentando el gasto publico
y el déficit. Estos hechos corroborados por diversos autores demuestran que la escasa
institucionalidad fiscal del pais también se debe a que no existen verdaderas democracias
subnacionales, ni instituciones debidamente respetadas a nivel provincial.

Para corroborar lo afirmado en el parrafo anterior, se analiza el cumplimiento de la Ley de
Responsabilidad Fiscal en las provincias que adhirieron, en base a los informes anuales de
Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal. La sistematizacion de los informes se presenta
en el Anexo V.

Del anadlisis se extrae que en el afio 2008 se omite la Provincia del Chaco, que venia
incumpliendo los limites anteriormente, porque “no ha completado la informacion requerida
para el proceso de homogeneizacion y conciliacion necesario para su posterior evaluacion.”
Es sorprendente notar que esto no afecta las conclusiones positivas en cuanto al
cumplimiento general de las provincias, y que tampoco se realizan sugerencias para
incentivar el cumplimiento. Mas aun, se justifica el incumplimiento del art. 19 (referido a
resultado financiero equilibrado) en Buenos Aires, Jujuy, Santa Fe y Tierra del Fuego con
motivo de la crisis financiera internacional, aunque el escaso nivel de desarrollo de
provincias como Jujuy hace dificil pensar que el déficit fiscal podria ser originado por los
mismos motivos que en las provincias mas desarrolladas del pais, como Buenos Aires y
Santa Fe.

En el ano 2009, todas las provincias adheridas a la ley 25.917, excepto Chubut y Misiones,
habian adherido a la Ley N° 26.530. Por ende, solo para estas dos provincias se consideran
los limites al gasto, al endeudamiento y el requerimiento de equilibrio financiero. Se observa
que ambas incumplen el limite al gasto, aunque cumplen las otras dos restricciones.

Desde 2009 hasta el afio 2011 ninguna de las provincias cumple con los limites del gasto
establecidos en el art. 10 de la Ley de Responsabilidad Fiscal. EI Consejo Federal justifica
sistematicamente dicho incumplimiento para evitar la aplicacion de sanciones.* Puede

4 Informe (2010): “La Provincia del Chubut, no ha adherido a la Ley N° 26.530, por lo que se justifica la
evolucion de sus erogaciones en funcion de lo previsto para dar cumplimiento a la Ley N°® 26.075, de
Financiamiento Educativo. (...) Deduciendo las erogaciones corrientes previstas en pos del cumplimiento de la
Ley N° 26.075, la ejecucion de la jurisdiccion mencionada presenta un crecimiento del gasto corriente primario
(22,7%), inferior al limite establecido en la Ley N° 25.917 (15%), por lo que dicho aumento se halla justificado
en la normativa mencionada.

En los casos del Gobierno Nacional y de las Provincias de Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Cordoba,
Corrientes, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Rioja, Mendoza, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta, San Juan,
Santa Fe, Santa Cruz, Santiago del Estero, Tucuman y Tierra del Fuego que adhirieron a la Ley N° 26.530, se
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observarse la debilidad institucional vigente debido a la amplitud de los conceptos que
pueden aplicarse como deducciones a la ley 25.917, y la falta del grado necesario de detalle
en los informes que impide corroborar que dichos excesos son en realidad dedicados a los
rubros permitidos.

En 2010 se instrumenta el Programa Federal de Desendeudamiento, por el cual las
provincias reducen su deuda con el Gobierno Nacional mediante la transferencia de
derechos sobre el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional al mismo Tesoro. Por ende, se
calcula el indicador de endeudamiento en el informe tanto considerando el programa de
desendeudamiento, como sin considerarlo. En cambio, en 2011 se calculan los mismos sin
el monto renegociado, por lo que se imposibilita la comparacion entre los informes. Ademas,
en 2011, el informe anual aclara que el Gobierno Nacional y la Provincia de Corrientes no
han sido incluidos dado que en los mismos tienen vigencia los presupuestos prorrogados.

A fines de 2010, Misiones adhiere a la ley 26.530, mientras que Chubut lo hace recién en
2013. Como puede observarse en el anexo, no obstante, para los afios 2012, 2013 y 2014 el
Consejo no ha publicado los informes anuales, incumpliendo una de sus funciones
principales. Estan disponibles versiones trimestrales, en las cuales solo se analiza si las
provincias tuvieron equilibrio financiero. Segun dichos informes, en 2012 el 30% de las
provincias analizadas tuvo déficit, mientras que en 2013 ese porcentaje se redujo a 19,05%
y en 2014 a 9,52%.

Al concluir este analisis, y observando que el Consejo no ha impuesto ninguna sancion a las
provincias, estan claros los motivos por los que las finanzas publicas argentinas no se
caracterizan por su manejo responsable sino que poseen un sesgo deficitario que resulté
contrarrestado hace anos por alzas favorables de precios internacionales. Argentina se
caracteriza por deshacer los caminos andados en busca del progreso en lo que a
responsabilidad fiscal se refiere. Siguiendo a Braun, M. y Gadano (2007), se reafirma que:

“En contextos de debilidad institucional como el argentino, en donde el
Poder Ejecutivo modifica las leyes con frecuencia y facilidad
sorprendentes, cuesta imaginar que una ley de responsabilidad fiscal
pueda limitar en forma significativa las decisiones de los gobernantes,
al punto de corregir el patrén de comportamiento de las finanzas
publicas.” (p.63)

Seguidamente, se reviso la literatura relacionada a la democracia y a la capacidad del
estado, para analizar distintas maneras de evaluarla. En un trabajo destacado, Hendrix CS.
(2010) busca identificar la dimensionalidad en 15 definiciones distintas del concepto
“capacidad del estado”. Para ello utiliza la técnica del analisis de factores, que observa si
interrelaciones entre un conjunto de variables manifiestas pueden explicarse por un conjunto
menor de variables o factores.® El analisis demuestra que 15 distintas y reconocidas
operacionalizaciones de “capacidad del estado” colapsan en tres dimensiones que
acumulativamente explican el 91% de la varianza de las medidas. La “Racionalidad legal™,
la “Autocracia rentista” y la “Neopatrimonialidad”. Ademas, Hendrix CS. (2010) propone dos
indicadores clave para interpretar el nivel de “capacidad del estado”:

e La calidad burocratica es satisfactoria desde la perspectiva de la validez en su
construccion y su alta correlacion con la Racionalidad Legal.

excluyeron los gastos referidos a la promocion de la actividad econdmica, al sostenimiento del nivel de empleo y
a dar cobertura a la emergencia sanitaria y asistencia social, ubicandose el aumento de las erogaciones por
debajo del crecimiento del PIB, en cumplimiento de la normativa vigente.” (p.6-7)

5 Utiliza los datos de 101 paises, desde 1984 hasta 1999.
® Representa la capacidad burocratica y administrativa, el desarrollo econdémico y la democracia politica.
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e Las medidas basadas en recaudacion son tedricamente satisfactorias, y se
correlacionan con los tres factores mencionados, siendo excelentes proxies para la
capacidad del estado. En palabras del autor, “La capacidad recaudatoria no esta
simplemente correlacionada con la capacidad del Estado; es una condicion sine qua
non; es lo que el Estado deberia hacer si deseara perseguir cualquier otro objetivo.”
(p-283)

Siguiendo a Hendrix CS. (2010) se estiman dos proxies para estos indicadores y se busca
relacionarlas con alguna medida de desempenio del sector publico. En particular, se utiliza el
Resultado Primario de la Administracion Publica no Financiera Provincial (a precios
constantes).

Las proxies seleccionadas se basaron en los indicadores fiscales propuestos por el Consejo
Federal de Responsabilidad Fiscal a iniciativa del Foro Permanente de Directores de
Presupuesto. En particular, los dos seleccionados son’:

e El gasto en personal como porcentaje del gasto primario (indicadores del desorden
administrativo y de conducta clientelistica de las provincias). Se utilizé como proxy de
calidad burocratica la inversa del gasto en personal sobre el gasto primario.

e Los ingresos tributarios propios como porcentaje de los ingresos tributarios totales
(indicadores del autofinanciamiento). Aunque Hendrix CS. (2010) defiende las
medidas de presion tributaria, se utilizé la medida anterior debido a que el producto
bruto geografico por provincia no estda homogéneamente calculado Puntualmente,
se utilizd el cociente de recaudacion propia® respecto al total de recaudacion
provincial.

Debido a la escasa amplitud de la ventana temporal desde la aplicacion del régimen federal
de responsabilidad fiscal (2004-2014), las tres series (resultado primario y los dos
indicadores) resultaron ser no estacionarias, lo cual impide realizar una estimacién por
minimos cuadrados ordinarios sin correr el riesgo de que la regresion sea espuria. La
escasez de datos también imposibilita la realizacion de un modelo de correccién del error.

Por otra parte, el uso de datos en panel asi como un analisis de corte transversal no se
consideraron adecuados dada la notable heterogeneidad en las provincias argentinas en
cuanto a su ingreso, desarrollo, poblacion, etc. Se decidié analizar los coeficientes de
correlacion entre las variables independientes (los indicadores construidos) y el resultado
primario provincial. °

Se observa que en un 54% de las provincias analizadas ambos de la correlaciéon son
positivos (indicando que la calidad burocratica y el autofinanciamiento tendrian relacion
directa con el resultado primario). En particular, Chubut, La Pampa y Santa Fe demuestran
los coeficientes de correlacion mas altos (superiores a 0.58 en ambos indicadores). Las
provincias con ambos coeficientes superiores a 0.4 son Mendoza, Misiones, Neuquén,
Santa Cruz y Tierra del Fuego. El caso de la Provincia de Cérdoba es particular porque el
coeficiente de Calidad Burocratica es el mas alto de todos los distritos (0.98), mientras que
el de autofinanciamiento es de los mas cercanos a cero (0.03).

Existen dos provincias en las cuales existe una relacion inversa significativa entre los
indicadores y el resultado primario: Formosa y Santiago del Estero. Ambas son
jurisdicciones poco desarrolladas y son clasificadas como poco democraticas por Gervasoni

" Todas las variables se obtuvieron de los correspondientes Esquema Ahorro Inversion Financiamiento de la
Administracion Publica no Financiera Provincial (en precios constantes).

8 La recaudacion propia es la suma de los siguientes conceptos del esquema AIF: ingresos tributarios, no
tributarios, venta de bienes y servicios de la administraciéon publica, rentas de la propiedad, recursos propios de
capital y disminucion de la inversion financiera

% Ver resultados en Anexo VI.
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(2009), utilizando tanto indicadores objetivos (la rotacion electoral del ejecutivo), como
subjetivos (inclusividad electoral, imparcialidad en la cobertura mediatica y percepcion
publica del nivel de democracia). Ademas, San Luis presenta con el indicador de calidad
burocratica una correlacion inversa de 0.46. Al igual que en las provincias mencionadas, el
analisis de Gervasoni (2009) califica a esta provincia como poco democratica utilizando
indicadores objetivos y subjetivos.

En relacion al coeficiente de autofinanciamiento, la Capital Federal presenta un coeficiente
negativo significativo, que posiblemente se deba a que mas del 70% de sus recursos totales
son propios. Por su parte, Jujuy también presenta correlacion inversa y nuevamente, es
calificada como poco democratica con ambos indices de Gervasoni (2009).

En resumen, puede sugerirse que los indicadores propuestos por Hendrix CS. (2010)
permiten clasificar a las provincias de manera similar al estudio de Gervasoni (2009) que
incluye indicadores objetivos y subjetivos de los niveles de democracia. Sin embargo, los
resultados no son suficientemente robustos como para establecer relaciones generales
entre las variables. Esto podria deberse a dos razones:

e Las variables determinadas por Hendrix CS. (2010) no pueden describir de manera
adecuada la capacidad del estado en aspectos econdémicos, sino tan solo politicos.

o Las proxies elegidas para calcular los indicadores (propuestas por el Consejo) no
representan adecuadamente conceptos como “calidad burocratica”, y menos aun,
“presion tributaria”. De hecho, existen limitaciones en cuanto a la disponibilidad de
datos homogéneos para llevar a cabo el analisis tal como lo plantea Hendrix (2010),
lo que da lugar a proximas estimaciones que perfeccionen este analisis.
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Conclusion

Este analisis exhaustivo permite concluir que la importancia de las instituciones fiscales en
Argentina ha sido menospreciada, no solo al momento de establecer reglas fiscales, sino al
implementarlas y evaluar su desempefio. Los sucesivos fracasos de diversas leyes,
modificadas para desnaturalizar su funcién, indican que la institucionalidad es
extremadamente débil y que en Argentina se dificulta la conservaciéon de un marco juridico
estable, y de politicas de largo plazo.

En Argentina es necesaria una reforma institucional completa, como la planteada por
laryczower, M., Sanguinetti, J. y Tommasi, M., que fortalezca el rol de los gobiernos
subnacionales en materia fiscal, y que aumente su poder de decision. Los autores indican
que deberia restringirse la capacidad de la Nacién para hacer rescates estableciendo una
clara asignacion de responsabilidades, definirse limites al endeudamiento, constituirse un
fondo federal de estabilizacion anti ciclico, y organizarse una reforma tributaria asi como un
sistema de transferencias que minimice distorsiones y elija un criterio objetivo de reparticion.

Del analisis se identifica otra cuenta pendiente a nivel nacional: la transparencia y publicidad
de la informacion, que son derechos ciudadanos basicos en cualquier economia que se
oriente al crecimiento mediante la disciplina fiscal. La disponibilidad de un mayor abanico de
datos y estadisticas proveera sin dudas las herramientas necesarias para desarrollar
indicadores que realmente reflejen el estado institucional y permitan realizar comparaciones
constructivas.

Poco camino hay recorrido en el analisis de un elemento tan complejo de las sociedades. La
institucionalidad fiscal constituye un prerrequisito para la correcta implementacion de las
reglas, y fundamentalmente, es un mecanismo de control de la politica fiscal y de
endeudamiento del Poder Ejecutivo. Como tal, es sumamente necesario ahondar en su
conocimiento y cuantificacion para mejorar tanto el disefio como la implementacion de
cualquier tipo de politica fiscal.

20



Bibliografia

Agosto, W. (2015.a). indice de transparencia presupuestaria provincial. Edicién 2015.
Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento.

Agosto, W. (2015.b) Transparencia Presupuestaria nacional 2015. La Argentina se
ubica en el puesto 25 del ranking mundial. Documento de Politicas Publicas. Centro de
Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento.

Alesina, A., Perotti, R., Fiscal discipline and the budget process, The American
Economic Review Vol. 86, No. 2, Papers and Proceedings of the Hundredth and Eighth
Annual Meeting of the American Economic Association San Francisco, CA, January 5-7,
1996.

Alvarez, C., Manes, M., Paredes, P., lvani, G. (2012)- El acceso al crédito de los
gobiernos subnacionales. El caso de las provincias y municipios de la Republica Argentina.
45° Jornadas Internacionales de Finanzas Publicas.

Artana, D., Auguste, S., Cristini, M. Moskovits, C. y Templado, I. (2012) Argentina: Are
vertical transfers deteriorating subnational governments revenue effort?. Project on
subnational revenue mobilization in Latin American and the Caribbean countries.
Interamerican Development Bank.

Beker, V. (2015). Indicadores de la nueva economia. Informe de coyuntura del Boletin
N°133 del Centro de Estudios de la Nueva Economia. Universidad de Belgrano

Bova, E., Carcenac, N. Guerguil, M. (2014). Working Paper WP/14/122, International
Monetary Fund, Fiscal Affairs Department.

Braun, M. y Gadano, N., ;Para qué sirven las reglas fiscales? Un analisis critico de la
experiencia argentina, Revista de la CEPAL no.91, 2007.

Budina, N. Kinda, T. Schaetcher, A. y Weber, A. (2012) Fiscal rules in response to the
crisis. Toward the “next generation” rules. A new dataset. Working paper WP/12/187.
International Monetary Fund. Fiscal Affairs Department.

Butler, I. Capello, M., Zuhiga, J., Grion, N. A Cycle-Adjusted Fiscal Rule for
Sustainable and More Equitable Growth in Argentina - Inter-American Development Bank,
Fiscal and Municipal Management Division (2013)

Capello, M., Galassi, G. (2009). Los problemas actuales del federalismo fiscal
argentino, Studia Politicae N17.

Cottarelli, C., Debrun X., Kinda, T., Curristine,T., Eyraud, L., Harris, J. Y Seiwald, J-
THE FUNCTIONS AND IMPACT OF FISCAL COUNCILS. FMI, 2013

Diblasi, J. y Vega, J. (2008) Coparticipacion federal y responsabilidad fiscal.
Evaluacién y propuestas. Anales Asociacion Argentina de Economia Politica. Noviembre
2008. ISSN 1852-0022 ISBN 978-987-99570-6-6

Diblasi, J. y Vega, J. (2012). Volatiidad Macroeconémica y estabilizadores
automaticos. El caso Argentino. FCE — UN Cuyo, 45° Jornadas Internacionales de Finanzas
Publicas.

Gervasoni, C (2009.a) ¢ Cuan democraticas son las provincias argentinas? Estrategias
objetivas y subjetivas de inferencia descriptiva. Boletin de Politica Comparada Edicidon N°1.
Enero/Abril 2009.

Gervasoni, C (2009.b) Democracia y Autoritarismo en las provincias argentinas.
Revista Aportes (para el Estado y la Administracion Gubernamental) Afio 15 - N° 27.

21



Gervasoni, C. (2011) "Democracia, Autortitarismo, e Hibridez en las provincias
argentinas: la medicion y causas de los regimenes subnacionales", Journal of Democracy en
Esparol, Volumen 3, 75 - 93.

Gervasoni, C. (2013)"Los Efectos de las Transferencias Federales sobre la
Competitividad Electoral Subnacional: Una Estimacién de la Ventaja Oficialista de
Gobernadores y Presidentes en Provincias Rentisticas (1983-2011)" 16° Seminario de
Federalismo Fiscal coorganizado por la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad
de la Plata, la Universidad Torcuato Di Tella, el IAE, CIPPEC, la Academia Nacional de
Derecho de Coérdoba, la Universidad Nacional de Cérdoba.

Giménez, L., Esposto, A. (2014). Auditoria y control del sector publico. Un analisis
comparado para Argentina y Brasil . 47JIFP

Hendrix, C.S. (2010) Measuring state capacity: theoretical and empirical implications
for the study of civil conflict. Journal of Peace Research. Department of political science,
University of North Texas and Centre for the study of civil war, international peace research
institute, Oslo.

laryczower, M., Sanguinetti, J., Tommasi, M. - NUEVA INSTITUCIONALIDAD FISCAL
FEDERAL. UNA PROPUESTA DE REFORMA - Julio de 2000 - Investigadores del Centro de
Estudios para el Desarrollo Institucional - Fundacién Gobierno y Sociedad

Incarnato, M. (2007) EI fenémeno del "decretismo" en Argentina y Brasil entre 1989 y
1992 correspondiente a las presidencias de Menem y Collor de Melo. Revista N°1 América
Latina del Siglo XX "Repensando la década del noventa"

Instituto de Investigaciones de la Bolsa de Comercio de Cérdoba. (2016). Economia
argentina: habla el interior. Una vision federal de las fortalezas y oportunidades de nuestro
pais. Cérdoba: El Emporio Ediciones

Jones, M., Sanguinetti, P y Tommasi, M. (2000) Politics, institutions, and fiscal
performance in a federal system: an analysis of the Argentine Provinces. Journal of
Development Economics. Vol.61 205-333.

Ley 24.156, Administracion financiera y de los sistemas de control del Sector Publico
Nacional, Boletin Oficial de la Republica Argentina, Octubre 26 de 1992

Ley 25.152, Administracion de los Recursos Publicos, Boletin Oficial de la Republica
Argentina, Septiembre 15 de 1999.

Ley 25.453, Impuestos. Contribuciones Patronales. Régimen de Equilibrio Fiscal con
Equidad. Cddigos Procesales. Normas Complementarias, Boletin Oficial de la Republica
Argentina, Julio 30 de 2001.

Ley 25.917, Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal, Boletin Oficial de la
Republica Argentina, Agosto 24 de 2004

Ley 26.124, Administracion financiera y de los sistemas de control del Sector Publico
Nacional, Modificacion, Boletin Oficial de la Republica Argentina, Agosto 07 de 2006

Ley 24.430, Constitucion Nacional Argentina, Boletin Oficial de la Republica Argentina,
Enero 3 de 1995.

Ley 23.548, Coparticipacion Federal de Recursos Fiscales, Boletin Oficial de la
Republica Argentina, Enero 22 de 1988

Ley 26.530 - Excepciones a la Ley N° 25.917 para los ejercicios 2009 y 2010. Boletin
Oficial de la Republica Argentina, Noviembre 18 de 2009.

Ley 26.075 - Incremento de la inversién en educacion, ciencia y tecnologia por parte
del Gobierno nacional, los Gobiernos provinciales y el de la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires, Boletin Oficial de la Republica Argentina, Enero 9 de 2006.

22



Moskovits, C. y Cao, J. (2012) Eficiencia del gasto publico en las provincias
argentinas. Explotando sus determinantes. Fundacion de Investigaciones Econdmicas
Latinoamericanas. Buenos Aires, Octubre 2012.

Palumbo, L. (2011) El Presupuesto publico: aspectos generales y desvios. PPB
Abogados.

Perry, G. (2003) Can fiscal rules help reduce macroeconomic volatility in the Latin
America and Caribbean Region? Working paper. World Bank Policy Research.

Petrei, H. (1997). Presupuesto y Control. Pautas de reforma para América Latina.
Banco Interamericano de Desarrollo

Regoli Roa, S., Demaria, A. Lenclud, G. Instituciones Fiscales en la Unién Europea,
Lecciones para Brasil y Argentina. Proyecto de Investigacion Federalismo e Instituciones
Fiscales en Contextos de Integracion. Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad
Nacional del Litoral. Director: Dr. M. A. Asensio

Sanguinetti P., Tommasi M. (1997). Los Determinantes Econémicos, Institucionales y
Politicos del Comportamiento Fiscal de las Provincias Argentina: 1983-1996. Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

Sanguinetti, J.(2002) Determinantes Politicos e Institucionales ligados al desempefio
fiscal: El caso de las provincias argentinas. Revista Internacional de Presupuesto Publico.

Straface, F., Page, M. (2009) Hacia una economia politica de los indicadores de
calidad institucional. Documento de trabajo N°22. Programa de politica y gestion de
gobierno. Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento.

Banco Mundial: http://info.worldbank.org/governance/wgi/

Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal: http://www2.mecon.gov.ar/cfrf/

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos: http://www.indec.mecon.ar/

Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas: http://www.economia.gob.ar/

Ministerio de Economia: http://www2.mecon.gov.ar/cfrf/

Transparency International: http://www.transparency.org/

23



Anexo I: Clasificacion de reglas fiscales segun variable objetivo (“target”)

Propiedades de los diferentes tipos de Reglas Fiscales
Tipo de
regla Ventajas Desventajas
¢ Relacion directa con ¢ No hay clara orientacion operacional
sostenibilidad de la deuda ya que el impacto de la politica en la
¢ Facil monitoreo y deuda es limitado y no inmediato.
o comunicacion e Carece de alguna caracteristica
T estabilizadora (puede ser prociclica)
'g e Puede cumplirse con medidas
33 temporarias
S 3 ¢ La deuda resulta afectada por
2T fendmenos fuera del control del
X o gobierno
¢ Clara orientacién operacional e Carece de alguna caracteristica
¢ Relacién directa con estabilizadora (puede ser prociclica)
L3 sostenibilidad de la deuda e El equilibrio resulta afectado por
o £ e Facil monitoreo y fendmenos fuera del control del
g 2 comunicacion gobierno
¥ 2
¢ Relativamente clara e La correccion por el ciclo es
orientacion operacional complicada en paises que atraviesan
o) ¢ Relacioén directa con cambios estructurales
:8 sostenibilidad de la deuda » Requiere pre definir factores
?, ¢ Funciona como estabilizador temporarios y de una vez y para
o = econémico siempre, para evitar la discrecionalidad
3 § ¢ Permite considerar factores e La complejidad inherente del
® 8 temporarios y de una vez y para | mecanismo dificulta el monitoreo y la
3 siempre comunicacién
X o
e Clara orientacion operacional | ¢ No hay una relacion directa con la
¢ Permite la estabilizacion sostenibilidad de la deuda
econdmica ¢ Puede generar cambios indeseados
3 ¢ Controla el tamano del en la distribucion del gasto si, llegado
© o gobierno al limite superior, se generan cambios
g9 * Relativamente facil monitoreo | en las categorias del gasto
X o y comunicacion
e Controla el tamafio del ¢ No hay una relacion directa con la
c gobierno sostenibilidad de la deuda
o :g e Puede mejorar politica y e Carece de alguna caracteristica
© g administracion recaudatoria estabilizadora (puede ser prociclica)
% = o Pue’zd_e prevenir gastos
& § prociclicos

Fuente: Budina, N., Kinda, T., Schaetcher, A y Weber, A. (2012 p.8), International
Monetary Fund-WP/12/187, Fiscal Affairs Department.
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Anexo II: Adhesiones provinciales a la Ley 25.917 (Régimen de responsabilidad fiscal)

Provincia Ley de Adhesion Fecha
Buenos Aires Ley N2 13.295—Dto. 49/05 |13/01/2005 Promulgada
Catamarca Ley N25.144 —Dto. 05/05 [07/01/2005 Promulgada
Cordoba Ley N° 9.237 —Dto. 415/05 |16/05/2005 Promulgada
Corrientes Ley N25.639 — Dto. 2843/04 [13/12/2004 Promulgada
Chaco Ley N2 5.483 — Dto. 2569/04 | 17/12/2004 Promulgada
Chubut Ley N25.257 — Dto. 2298/04 [16/12/2004 Promulgada
Entre Rios Ley N2 9592 05/11/2004 Promulgada
Formosa Ley N2 1461 —Dto0.1110 22/10/2004 Promulgada
Jujuy Ley N2 5427 10/09/2004 Promulgada
La Rioja Ley N2 7.763 — Dto. 1498/04 |22/11/2004 Promulgada
Mendoza Ley N27.314 - Dto. 7/05 07/01/2005 Promulgada
Misiones Ley N° 4.166 — Dto. 1742/04 |30/12/2004 Promulgada
Neuquén Ley N° 2514- Dto.847/06 26/05/2006 Promulgada
Rio Negro Ley N2 3886 —Dto. 1294/04 |11/11/2004 Promulgada
Salta Ley N° 7488 — Dto. 500/07 [28/12/2007 Promulgada
San Juan Ley N2 7.567 23/12/2004 Promulgada
Santa Cruz Ley N2 2733 — Dto. 3676/04 [10/12/2004 Promulgada
Santa Fe Ley N2 12.402 — Dto. 338/05 |04/03/2005 Promulgada
Santiago del Estero Ley N2 6.697 28/12/2004 Promulgada
Tierra del Fuego Ley N° 694-Dto.1835/06 15/05/2006 Promulgada
Tucuman Ley N2 7442 04/10/2004 Promulgada

Fuente: Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal (Http://www2.mecon.gov.ar/cfrf/)
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Anexo lll: Adhesiones provinciales a la Ley 26.530 (modificatoria de Ley 25.917)

Provincia Ley de Adhesién Fecha

Buenos Aires Ley 14.067 - Art.79 17/11/2009
Catamarca Ley 5.303 - Art.24 07/12/2009
Cérdoba Ley 9.703 - Art.17, Dto.1.814/09 |09/12/2009
Corrientes Ley 5.932 - Dto. 2.225/09 07/12/2009
Chaco Ley 6.481 - Dto. 2.848/09 23/12/2009
Entre Rios Ley 9.949 06/01/2010
Formosa Ley 1.545 17/12/2009
Jujuy Ley 5.636 07/12/2009
La Rioja Ley 8.729 15/04/2010
Mendoza Ley 8.154 - Art.107 08/01/2010
Misiones Ley 68 -Art.32 08/11/2010
Neuquén Ley 2.686 11/12/2009
Rio Negro Ley 4.463 - Dto. 986/09 30/11/2009
Salta Ley 7.634 23/09/2010
San Juan Ley 8.096 15/12/2009
Santa Cruz Ley 3.111 - Dto. 3.021/09 21/12/2009
Santa Fe Ley 13.065 -Art.81-Dto.0002/10 | 06/01/2010
Sant. del Estero |Ley 6.971 18/12/2009
Tierra del Fuego |Ley 812 - Dto. 1344/10 21/05/2010
Tucuman Ley 8.233 21/12/2009
Chubut Ley Il N° 156 - Dto. N° 1449/13 | 13/10/2013

Fuente: Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal (http://www2.mecon.gov.ar/cfrf/)
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Anexo IV: Metodologia y calculo del indice de institucionalidad fiscal

Se toman como referencia las variables incluidas en el indice provincial de institucionalidad
fiscal construido por Sanguinetti, P. y Tommasi, M. (1997). De esta manera, se califican los
procedimientos de elaboracion y ejecucién presupuestaria, a través de las siguientes
variables:

o Relacién entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo. El criterio de evaluacion consiste

en colocar un 8 si nadie puede modificar ni el monto ni la composicion de los gastos
presupuestados para el afio en vigencia (bajo el supuesto de que dichos gastos
cumplan con la regla fiscal establecida). Si el Poder Legislativo puede modificar
monto total y composicion del gasto presupuestado, correspondera un 4, y si el
poder ejecutivo puede incidir en dicha variable, directamente y luego de Ila
aprobacién del Congreso, un 0.
Por otra parte, si ante la circunstancia de que no se apruebe el presupuesto para la
fecha constitucionalmente establecida, se aplica el presupuesto del afo anterior
(continuidad), se sumaran 0 puntos al indice. En cambio, si se convierte en ley el
proyecto en discusion, se sumaran 2 puntos.

e Se analiza la independencia del “organismo de control” de ejecucion presupuestaria.
Se utiliza una medida objetiva: la naturaleza de los miembros al érgano de control
externo de ejecucion presupuestaria: si son vitalicios e ingresan por voto del
Congreso, correspondera un 10, si se cumple una de éstas condiciones un 5, y si no
se cumplen, cero.

o Se califica al sistema de coparticipacién provincial. Si se utiliza un criterio objetivo
para coparticipar, en aras de la eficiencia, un 10. Si son discrecionales, se asigna O.

e Se observa la capacidad de endeudamiento de las provincias (subnacional), para
identificar casos fraudulentos de aplicacidon de reglas fiscales a nivel Nacién. Si las
provincias pueden contraer deuda solo con autorizacion legislativa, les corresponde
un 10. Si para contraer deuda tienen 3 restricciones a cumplir (como utilizacion del
saldo, o un monto maximo permitido) les corresponde 5 puntos. Para el resto de las
situaciones (menos de 3 restricciones) corresponden 0 puntos.

e Se observa si la Constitucién Nacional fomenta la creaciéon de subsidios y otras
ayudas a ciertas ramas productivas. Se calificara con una baja nota si en la
Constitucion se establece algun tipo de fomento productivo o subsidio, o ayuda
especifica hacia un sector economico particular, ya que fomenta aumentos
permanentes del gasto. Se calificara con 10, cuando no aparezca fomento alguno.

Por otra parte, es necesario incluir una medida de transparencia, control presupuestario,
acceso a la informacion, derechos de propiedad, seguridad juridica y participacion
ciudadana, dado que estas caracteristicas menos cuantificables son igualmente relevantes.
Es por ello que se incluye en el indice un “Indicador de Gobernabilidad” elaborado por el
Banco Mundial. EI mencionado indice, califica a los paises en los siguientes aspectos:
dominio de la ley, voz y responsabilidad, calidad regulatoria, estabilidad politica y ausencia
de violencia/terrorismo, control de la corrupcion y efectividad de gobierno.

Las series utilizadas son el resultado primario a precios corrientes, dividido por el PIB
correspondiente a cada afio (todas en millones de pesos). Los datos del PIB de Argentina
son de INDEC, y la serie de resultado primario ajustada se calcul6 con la serie del Ministerio
de Economia.

1) RELACION PODERES EJECUTIVO Y LEGISLATIVO:

La Constitucion Nacional Argentina, en su art. 100 inc. 6, adjudica al jefe de gabinete la
responsabilidad de “Enviar al Congreso los proyectos de ley de ministerios y de presupuesto
nacional, previo tratamiento en acuerdo de gabinete y aprobacién del Poder Ejecutivo”.
Ademas, en su art. 75 inc. 8, habilita al Congreso a introducir modificaciones en el marco de
su competencia constitucional en dicho proyecto.
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La ley 24156 (del afio 1992) en su art. 37 afirmaba:

“Quedan reservadas al Congreso Nacional las decisiones que afecten el monto total
del presupuesto y el monto del endeudamiento previsto, asi como los cambios que
impliquen incrementar los gastos corrientes en detrimento de los gastos de capital o
de las aplicaciones financieras, y los que impliquen un cambio en la distribuciéon de
las finalidades.”

Sin embargo, en el afio 2006 se aprueba la modificacion a este art., con la Ley 26.124 que
permite al jefe de gabinete cambiar la composicion del gasto™.

Por otra parte, en 1994, se introducen a la Constitucion los decretos de necesidad y
urgencia'', que se han utilizado como una herramienta de legislacion discrecional del Poder
Ejecutivo. En el afo 2006, con la ley 26.122 se establece la reglamentacién del control
legislativo de los DNU, pero esto no ha modificado su caracter en los hechos. El abuso de
los decretos ha generado cuestionamientos sobre el caracter de “urgencia” de cuando se
acudié a ellos.

Como desde el afo 1994 a 2006 no existié supervision del Poder Legislativo sobre los
Decretos de Necesidad y Urgencia, se considera que debido a esta gravisima falla
institucional y juridica de la nacién, se omitia el rol legislativo del Congreso de la Nacion, y
por ende, corresponde a este periodo una calificacién de 0 puntos. Desde el afo 2006 esta
vigente en Argentina la Ley de Superpoderes (considerada inconstitucional por una parte
significativa de la Nacion), a Argentina se le asignan 0 puntos en el periodo 2006-2014. En
consecuencia, Argentina tiene 0 puntos en esta subcategoria en todo el periodo analizado.

En cuanto al posible incumplimiento de plazos del proceso presupuestario, la reconduccion
del presupuesto esta vigente desde la aprobacién de la ley 24156 (Art. 27) del afio 1992. Por
ende, Argentina recibe 0 puntos en esta subcategoria en todo el periodo analizado.

2) ORGANO DE CONTROL:

Segun el art. 85 de la Constitucion Nacional Argentina, “el examen del Poder
Legislativo sobre el desempefio y situacion general de la administracion publica
estaran sustentados en los dictamenes de la Auditoria General de la Nacion”. Dicho
organismo auténomo “tendra a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria de
toda la actividad de la administracién publica”.

10« El Jefe de Gabinete de Ministros puede disponer las reestructuraciones presupuestarias que considere
necesarias dentro del total aprobado por cada ley de presupuesto, quedando comprendidas las modificaciones
que involucren a gastos corrientes, gastos de capital, aplicaciones financieras y distribucion de las finalidades.

A tales fines, exceptiese al Jefe de Gabinete de Ministros de lo establecido en el art. 15 de la Ley N° 25.917.El
incremento de las partidas que refieran gastos reservados y de inteligencia s6lo podra disponerse por el Congreso
de la Nacion.”

1 Art.99: "El Poder Ejecutivo no podrd en ningin caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emitir
disposiciones de caracter legislativo. Solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir
los tramites ordinarios previstos por esta Constitucion para la sancion de las leyes, y no se trate de normas que
regulen materia penal, tributaria, electoral o el régimen de los partidos politicos, podra dictar decretos por
razones de necesidad y urgencia, los que seran decididos en acuerdo general de ministros que deberan
refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete de ministros.
El jefe de gabinete de ministros personalmente y dentro de los diez dias sometera la medida a consideracion de la
Comision Bicameral Permanente, cuya composicion debera respetar la proporcion de las representaciones
politicas de cada Camara. Esta comision elevard su despacho en un plazo de diez dias al plenario de cada
Camara para su expreso tratamiento, el que de inmediato consideraran las Camaras. Una ley especial sancionada
con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara regulara el tramite y los alcances de la
intervencion del Congreso".
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La ley 24.156, en su capitulo 1 referido al Control Externo por parte de la Auditoria General
de la Nacioén, detalla las competencias de este organismo. Los art. 121 a 124 de esa ley
explican que la AGN esta formada por siete auditores generales, con probada
especializacion y que cumplan condiciones de idoneidad. Tres de ellos son designados por
la Camara de Senadores, y otros tres por la Camara de Diputados, por ende seis auditores
generales son designados por el Congreso Nacional. El séptimo Auditor General
(presidente) sera propuesto por el partido politico de oposicidn con mayor numero de
legisladores en el Congreso (siguiendo al art. 85 de la CN), y sera designado por resolucion
conjunta de los presidentes de las Camaras. Los auditores generales duraran ocho (8) anos
en su funcién y podran ser reelegidos, como también removidos justificadamente.

En este caso corresponderia a la Republica Argentina una calificacién de 5, ya que
aunque los miembros son todos elegidos por el Congreso Nacional, no son vitalicios.

3) COPARTICIPACION:

La coparticipacion federal de impuestos en Argentina es hoy en dia un asunto pendiente
para las autoridades de gobierno. La reforma constitucional de 1994, establecia que antes
de finalizar el ano 1996, debia estar aprobado el nuevo régimen fiscal federal. Sin embargo,
dicha empresa no ha sido cumplida hasta la fecha, reflejando 20 afios de inhabilidad del
gobierno para tratar temas fiscales de maxima importancia. Capello, M. y Galassi, G. (2009),
recopilan los principales problemas a la hora de reducir el desequilibrio fiscal federal en
Argentina:

o Existe superposicién tributaria entre los distintos niveles de gobierno.

e Se incumple la Ley Nro. 23.548 que establecia porcentajes de distribucion

primaria (56% provincias- 43% Nacién). Actualmente la Naciéon concentra mas

del 50% de los recursos tributarios totales.

Se incumplié también el art. 7 de dicha ley que establece: “El monto a distribuir

a las provincias, no podra ser inferior al treinta y cuatro por ciento (34%) de la

recaudacion de los recursos tributarios nacionales de la Administracion Central,

tengan o no el caracter de distribuibles por esta Ley.”

e Hubo un incremento de la presién fiscal (especialmente por parte de la Nacion,
que asigna el caracter de “régimen especial”’ a los impuestos, para que no rija
sobre ellos la ley 23.548), agravada por el poco esfuerzo de recaudacion en las
provincias.

e Hay una escasa correspondencia fiscal entre provincias, que concentran la
mayor parte de gastos en servicios sociales, pero cada vez dependen mas de
las transferencias de la Nacion (el preso de las transferencias automaticas en
los ingresos ha ascendido hasta mas de 90% en Formosa, por ejemplo). Esto
se agrava por la inflexibilidad del gasto estadual a la baja, por la alta
participacién del gasto en personal en el total.

Las provincias, al depender de la Nacion, estan condicionadas politicamente.

Los frecuentes rescates de las deudas provinciales generan incentivos

perversos, en contra de la disciplina fiscal provincial.

En Argentina se gener6 un mecanismo mediante el cual indirectamente las

provincias financiaban al Tesoro Nacional, via ANSES.

En cuanto a la reduccién de la brecha horizontal, Argentina no tiene menos problemas:

e Hay una escasa nivelacion entre provincias, ya que no existe un criterio
explicito para la distribucidon secundaria, sino coeficientes fijos en la ley 23.548,
que aportan rigidez. En consecuencia, el federalismo termina ampliando la
brecha entre las provincias. (Capello, Galassi, 2009;pag.48)
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Debido a la incapacidad de los sucesivos gobiernos en el periodo analizado para definir en
la agenda a la cuestion de la coparticipacion como tema prioritario, se asignan cero puntos.

4) ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

La ley 25.917 mejora los términos de monitoreo y control, ya que establece las siguientes
medidas:

e El art.21 establece que los servicios de la deuda no deberan superar el 15% de
los recursos de transferencias corrientes netos de transferencias de
coparticipacién a municipios.

e Se prohibe especificamente en el art. 12 el endeudamiento para financiar
gastos corrientes

e En el art 25 la ley establece un mecanismo de control de endeudamiento
subnacional: las provincias que incumplan el punto 1 no podran tomar nuevas
deudas, excepto que constituya una refinanciacion y/o los financiamientos
provenientes de organismos multilaterales de crédito y de programas
nacionales, sustentados en una programacion financiera que garantice
atencion de los servicios pertinentes.

e Se establece en el art.26 que el Gobierno Nacional podra implementar
programas vinculados con la deuda de aquellas jurisdicciones que no cuenten
con el financiamiento correspondiente, en tanto observen pautas de
comportamiento fiscal y financiero compatibles con la ley.

Siguiendo a Alvarez, C. (2012) “El stock de deuda consolidada de las provincias se redujo
ligeramente, de $850,3 millones en 2005 a $813,75 millones en 2009, en tanto que su
participacion en el stock total disminuyé del 1,08% al 0,77% en el mismo periodo.” (p. 24)

A partir del afio 2009, con la ley 26.530 (art.2) se eliminan las restricciones mencionadas
(art. 12 y 21) por lo cual se deja sin efecto el régimen de responsabilidad fiscal (sus reglas
numeéricas).

Entonces, los gobiernos subnacionales deben contar con autorizacién del Ministerio de
Economia para endeudarse. Ademas, no se especifican ni los usos permitidos para los
fondos, sino solamente lo mencionado en los puntos anteriores (hasta el afio 2009), ademas
de la prohibicién de emitir titulos sustitutos de moneda. Es por esto que se coloca una
calificacion de tan solo 3 puntos a Argentina hasta el afio 2009, a partir del cual corresponde
cero.

5) FOMENTO CON CARACTER CONSTITUCIONAL:

La Constitucién Nacional no contempla ningun tipo de fomento, subsidio o ayuda especifica
a un sector productivo en particular, por ende le corresponde un 10 en esta categoria.
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Anexo V: Resumen de evaluaciones realizadas por el Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal del cumplimiento de la Ley 25.917 2

2005 2006 2007 2008

Art. Art |Art. Art | Art. Art Art. Art
Provincia 21 Art.10 19 |21 Art.10 19 |21 Art.10 19 21 Art.10 19
BS AS Si  Si Si Si No*  Si Si Si Si Si No®*  No'
CABA N/A N/A  N/A |Si N/A  Si Si No* Si Si Si Si
Catamarca |Si N/A  Si Si No*  Si Si No**  Si Si No*  Si
Chaco No N/A Si No No** Si No No** No*™ |N/A N/A N/A
Chubut Si NA Si Si Si Si Si No* Si Si No*  Si
Cordoba Si  N/A Si Si No** Si Si No* Si Si No*  Si
Corrientes |Si  Si Si No Si Si Si No* Si Si No*  Si
Entre Rios |Si N/A Si Si No** Si Si No* Si Si No*  Si
Formosa No N/A Si No Si Si No No* Si Si No*  Si
Jujuy No Si Si No No* Si No No* Si No No*» No
LaPampa |N/A N/A  N/A [N/A N/A N/A [N/A N/A N/A |IN/A N/A NA
La Rioja Si NA Si Si No*  Si Si No* Si Si Si Si
Mendoza Si  Si Si No No* Si Si No* Si Si No*  Si
Misiones Si  N/A Si Si No* Si Si No* Si Si No®  Si
Neuquén N/A N/A  N/A |Si Si Si Si Si Si Si No*  Si
Rio Negro |No N/A  Si No No* Si No No* Si No Si Si
Salta N/A N/A  N/A [N/A N/A N/A [N/A N/A N/A |Si Nor  Si
San Juan No N/A Si Si No* Si Si No* Si Si No® Si
San Luis N/A N/A  N/A [N/A N/A N/A [N/A N/A N/A |IN/A N/A NA
Santa Fe Si  N/A Si Si No* Si Si No***  Si Si No®* No'
Santiago Si NA Si Si No*  Si Si Si Si Si No*  Si
SantaCruz |Si N/A Si Si No* Si Si No* Si Si No®* No'
Tucuman No Si Si No No* Si No No* Si Si No*  Si
T. del
Fuego N/A N/JA  N/A [N/A N/A N/A [N/A N/A N/A |Si Si No'

Fuente: Elaboracién propia en base a informes anuales del CFRF.

12 Las dos provincias que no adhirieron a la Ley de Responsabilidad Fiscal no se evalian (La Pampa y San Luis).
CABA adhiri6 a fines del ano 2005 (se evalia recién en 2006) y desde el afio 2009 se la deja de evaluar ya que
se desvincula del régimen. Neuquén y Salta se evaluan desde el afio posterior al que adhirieron a la ley (2006 y
2008 respectivamente). A pesar de que Tierra del Fuego adhiere en 2006, se evalia desde 2008 por inexistencia
previa de datos requeridos a nivel provincial.
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Continuacion:

2009 2010 2011 2012 (2013|2014

Art. Art | Art. Art. Art | Art Art  |[Art
Provincia 21 Art.10 19 21 Art.10 Art19 (21 Art.10 19 |19 19 19
BS AS Si  No™ NoM [Si No™ No Si No™ No |N/A |Si Si
CABA N/A N/A  N/A [NJA NA N/A N/A N/A  N/A [N/A |N/A |N/A
Catamarca |Si No™ NoM [Si No”M  Si Si  No™ Si Si Si Si
Chaco Si  No™ No™ [Si NoM  Si Si  NoM™ Si Si Si Si
Chubut Si No* Si Si Si* Si Si [No™ Si Si Si Si
Cérdoba Si  No™ No™M [Si No™M  Si Si  No™ Si Si Si Si
Corrientes [Si  No*™ Si Si NoM  Si N/A N/A N/A [No Si Si
Entre Rios |Si No™ No" [Si NoM  Si Si  No™ No |[Si No |[Si
Formosa Si  NoM™ Si Si NoM  Si Si  No™ Si Si Si Si
Jujuy Si  No™ No™ [No No™M  Si Si  No™ No |No No |No
LaPampa |N/A N/A N/A |N/A NA N/A N/A N/JA  N/A [N/A |N/A |N/A
La Rioja Si NoM Si Si No”M  Si Si  No* No |Si Si Si
Mendoza Si  No™ No* [No No™M  Si Si  No* No |[Si Si Si
Misiones Si  No* Si Si NoA  Si Si  No* Si No No |[Si
Neuquén Si  NoM Si Si No”M  Si Si No™ No |No |[Si Si
Rio Negro |Si No™ No” |No No™M  Si Si  No™ Si Si Si Si
Salta Si  NoM™ Si Si No™M  Si Si  No™ Si Si Si Si
San Juan Si  NoM Si Si NoA  Si Si  No™ Si Si Si Si
San Luis N/A N/A  N/A [N/A  N/A N/A N/A N/A  N/A [N/A |N/A |N/A
Santa Fe Si  No™ No" [Si NoM  Si Si  No™ Si Si Si Si
Santiago Si NoM™ Si Si NoM  Si Si  No* Si Si Si Si
Santa Cruz |[Si No™ No™ [Si NoM  Si Si No™ No [No Si No
Tucuman Si  No™ NoM [Si No”M  Si Si No™ No |[Si Si Si
T. del
Fuego Si  No™ NoM [Si No™  Si Si  No* No |No No |[Si

Fuente: Elaboracién propia en base a informes anuales del CFRF.

Referencias:

* Incumplimiento justificado en art. 20° de la Ley N° 26.075 y normativa especifica.

** Incumplimiento justificado en art. 31, inciso c) apartado Il subapartado ii) del Decreto
N° 1.731/04, que prevé que se tenga en cuenta la incidencia de los programas
nacionales que se instrumenten a través de transferencias.
*** Incumplimiento justificado en art. 1° de la Resolucién N° 34 en donde se explicita que
corresponde descontar los gastos derivados de sentencias judiciales
A Incumplimiento justificado en art. 20° de la Ley N° 26.075 y dictamen 11/09 y 12/09
y Dictamen N° 17/08 del Comité Ejecutivo
AA Incumplimiento justificado Ley 26.530: se excluyeron los gastos referidos a la
promocién de la actividad econdmica, al sostenimiento del nivel de empleo y a dar
cobertura a la emergencia sanitaria y asistencia social.
' Incumplimiento justificado en la crisis financiera internacional afio 2008.
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Anexo VI: Coeficientes de correlacion obtenidos entre resultado primario provincial y
los indicadores de calidad burocratica y recaudacion propia.

Provincias Correl_RP_CB |Correl_RP_AF
Buenos Aires 0,2895 0,5961
CABA 0,0918 -0,3869
Catamarca 0,4772 0,0191
Chaco 0,2986 0,0672
Chubut 0,582 0,9231
Cérdoba 0,9801 0,0298
Corrientes -0,1214 -0,0652
Entre Rios -0,0581 -0,1156
Formosa -0,6433 -0,5687
Jujuy 0,6919 -0,2795
La Pampa 0,6208 0,7646
La Rioja 0,1408 -0,1932
Mendoza 0,4652 0,4857
Misiones 0,4779 0,8333
Neuquén 0,4527 0,5291
Rio Negro 0,3972 -0,102
Salta 0,2367 0,2179
San Juan -0,5536 0,6886
San Luis -0,4636 0,2587
Santa Fe 0,7218 0,754
Sant. del Estero  |-0,3508 -0,3216
Santa Cruz 0,4817 0,544
Tucuman 0,1802 -0,0599
Tierra del Fuego |0,4737 0,5693

Fuente: Elaboracién propia en base a datos MECON
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