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INTRODUCCION

Alfredo Le Pera y Juan José Permuy

El profesor titular Juan José Permuy encomendé a todos los integrantes de la catedra Con-
tabilidad del Sector Publico, a participar en la redaccion de un libro virtual que cubre el temario
de la materia a través de la Universidad Nacional de La Plata. Se trata de una obra de mucho
interés por la amplitud de los temas que se desarrollan.

La tarea del profesor titular Permuy fue compleja para lograr unidad conceptual y un len-
guaje comun a los 14 redactores miembros de la catedra. Lo ha logrado y la versién de libro
demuestra coherencia sistémica y el lenguaje empleado hace amigable su lectura. El enfo-
que basico del texto es que responde a la idea sistémica con lo cual se logra unidad de crite-
rio. Sus capitulos son:

Contabilidad Publica y Hacienda Publica, Organizacion del Estado, Sistemas de Administracion
Financiera, Produccion de Bienes y Servicios, Sistema Presupuestario, Sistema de Crédito
Publico, Sistema de Tesoreria, Sistema de Contrataciones, Control y Responsabilidad, Sistema

de Control Interno, Sistema de Control Externo y Auditoria Gubernamental.

Ademas pone de manifiesto el vinculo de la Contabilidad Publica como parte de la Contabi-
lidad Macroecondmica. El libro sin la menor duda sera de utilidad no solo para los alumnos de
grado de la carrera de Contador Publico, sino también para los profesionales que cursan el
post-grado de Administracién Financiera y Control Publico y para los profesionales que trabajan
en el sector publico.

Se considera que la direccion del trabajo a cargo del profesor titular Juan José Permuy es

brillante y marca un hito en el estudio de la materia.

Doctor Alfredo Le Pera

Profesor Consulto de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional de La Plata

No obstante la extensa bibliografia existente sobre temas de Contabilidad Publica, es evi-
dente que la mayoria de dichos trabajos estan destinados a resolver problemas que son con-
sultados o que son tratados por los profesionales que nos desempefiamos en el sector publico

nacional, provincial y municipal.
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CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

En esta obra, nuestro esfuerzo esta destinado principalmente a los alumnos universitarios y en
particular a los que cursan la asignatura “Contabilidad del Sector Publico”, en la carrera de Con-
tador Publico de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de La Plata.

Nuestro objetivo consiste en guiarlos por el programa, brindandoles de esta manera elemen-
tos basicos de analisis, comprension y estudio, a través de distintos capitulos, para poder orien-
tarlos y fortalecer sus conocimientos, no solo los impartidos en las respectivas comisiones, sino
también aconsejando su ampliacion mediante la lectura de textos especificos de la materia.

Recomendamos muy especialmente a los alumnos, no suponer que la presente publicacion
reemplazara la necesaria consulta de otros libros de texto, dado que la finalidad especifica de la
misma, y perdonen nuestra insistencia, es orientar y sefialar el enfoque que creemos adecuado.

La presente publicacién esta integrada por tres partes, segun el siguiente detalle:

PRIMERA PARTE: Organizacién del Sector Publico. cuatro Capitulos.

SEGUNDA PARTE: Gestion del Sector Publico. cinco Capitulos.

TERCERA PARTE: Control del Sector Publico. cuatro Capitulos.

Hoy dia la Contabilidad Publica es un verdadero sistema de informacion que debe ponerse
al servicio del ciudadano, mostrando la gestion y como se invierten los recursos publicos esca-
so0s, en prioridades para la satisfaccion de las necesidades publicas que son ilimitadas y que no
todas pueden ser atendidas.

No debemos limitar la ensefianza de la Contabilidad Publica o en el caso particular de nues-
tra asignatura denominada Contabilidad del Sector Publico, a lo que podriamos llamar sistema
contable, o tal vez confundir a la Contabilidad Publica con la Contabilidad del Estado o contabi-
lidad gubernamental, ya que la Contabilidad Publica conforma un universo mucho mas amplio
que estas dos ultimas categorias.

Es por ello, que debemos reiterar que la misma nace como consecuencia de la relacion de
los ciudadanos contribuyentes (sujetos pasivos) con el Estado recaudador. Esa relacion crea
obligaciones y compromisos mutuos en la que debe fundarse la teoria del control, para respon-
der, tanto a las necesidades de informacién como a los recaudos para asegurar el buen manejo
de los fondos publicos.

No debemos olvidar que el sector publico se caracteriza por complicados sistemas, tales
como: presupuesto, tesoreria, contabilidad gubernamental y crédito publico, que los denomi-
namos basicos por estar incluidos en la ley 24.156 de Administracion Financiera y de los Sis-
temas de Control del Sector Publico Nacional, junto con los sistemas periféricos no incluidos en
la ley nacional, a saber: compras y contrataciones, bienes del estado, inversiones publicas (ley
24354), recursos humanos y tributarios. En este amplio panorama los factores institucionales y
econdmicos, técnicas y politicas, interactuan unos con otros.

Para el caso particular de la Provincia de Buenos Aires fue sancionada la ley 13.767 de
Administracién Financiera, en el afio 2007 y merece los mismos conceptos expresados prece-

dentemente, aunque con diferencias respecto al control interno y externo.
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CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

En fin, considerando que la Hacienda Publica, se refiere a la acciéon que desarrolla el Estado
para proveerse de los medios que lo ubican en condiciones de alcanzar el cumplimiento de sus
fines, este libro pretende ayudar a la capacitacién de alumnos y profesionales orientados en el
sector publico.

Para finalizar y al final de mi carrera docente quiero hacer una mencién especial a todos los
docentes que me acompafaron en este proyecto, y en especial al contador Hernan Vicente
quién me reemplazara en la conduccion de la catedra deseandole mis mayores éxitos y mis
felicitaciones por las horas dedicadas para cumplir con un objetivo que lo teniamos en mente y

hemos podido concretar.
Profesor Juan José Permuy

Titular de la asignatura Contabilidad del Sector Publico.de la Facultad de Ciencias Econémi-
cas de la Universidad Nacional de La Plata
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CAPITULO 1
Contabilidad Publica y Hacienda Publica
Hernan R. Vicente y David J. Gulayin

Definicion de Contabilidad Publica

La Contabilidad Publica es objeto de estudio de diversas ciencias, técnicas, econdmicas y
juridicas, de modo que hay controversia en la doctrina sobre su encuadre disciplinario.
Diferentes obras provenientes de diversos tratadistas italianos han realizado planteos
doctrinarios sobre las distintas concepciones de la Contabilidad Publica en cuanto a su

autonomia cientifica y a su ubicacion como disciplina técnica; o como disciplina econdmica;

o como disciplina juridica.. Dichas concepciones han dado origen a distintas escuelas del

pensamiento sobre la naturaleza, concepto y contenido de la Contabilidad Publica.

Es una disciplina social que se vincula con las ciencias que tratan la vida del Estado, en
particular con la Economia Politica, el Derecho Publico, las Finanzas y la Ciencia Politica. Tal
como expresa Miguel Angel Ale en su Manual de Contabilidad Gubernamental, estas
relaciones de afinidad no significan en modo alguno, negar a la Contabilidad Publica un campo

exclusivo y propio de investigacion y aplicacion.

Si queremos citar algunos de los autores mas destacados en nuestro pais, podemos
comenzar con el profesor Juan Bayetto quien hace énfasis en el aspecto econdmico

expresando que la contabilidad publica

es la disciplina que se ocupa de la economia de la hacienda publica, cuyas
operaciones estudia en conjunto y en detalle, a los efectos de formar y
perfeccionar, por via racional y experimental (y con miras al mejor cumplimiento

de su fin), la doctina administrativa de la misma." (Atchabahian, 1996, p.3).

Otros autores destacados son Arévalo y Matoq, que a diferencia de Bayetto hacen hincapié

en el aspecto técnico. Arévalo define a la Contabilidad Publica de la siguiente manera:

El profesor Bayetto hace hincapié en su definiciéon en el aspecto econémico de la hacienda; ello significa que ocu-
pandose la Contabilidad Publica del estudio de la gestion administrativa de los entes publicos no analiza esa gestion
en su totalidad sino que se limita a la administracion econédmica, esto es, la actividad encaminada a la obtencién de
recursos y su correlativo empleo, para la realizacién de los servicios publicos.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 9



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

... tiene un objetivo propio, que consiste en la aplicaciéon sistematica de los
principios y preceptos del contralor, tomados de la contabilidad general, a la
actividad administrativa de caracter econdémico-financiero del Estado, para
revelar dicha actividad, registrarla, exponerla, y apreciarla exactamente. Lo
que presupone un conocimiento preciso de la organizaciéon y gestion de la
hacienda publica y un vinculo estrecho y constante en su proceso operativo.
(Ale, 1994, p.32).

En el mismo sentido, considerando la doctrina contable Matoq la define como:

...la parte de la contabilidad que se ocupa de dar el ordenamiento que
permita medir el alcance, cumplimiento y resultado de la gestion y demas

hechos previstos y acaecidos en la hacienda publica. (Ale, 1994, p.32).

Por otra parte, con énfasis en lo juridico Atchabahian manifiesta que:

...frente al fendbmeno concreto del Estado, los principios de técnica contable,
contenidos en nuestra disciplina, se convierten en normas juridicas y en reglas
de derecho que establecen relaciones juridicas de derecho publico. De esta
manera, los enunciados doctrinarios adquieren juridicidad, transformandose en
principios normativos coactivos, a los que deben ajustar su conducta los

organos del Estado y los agentes publicos. (Atchabaian, 1996, p.5).

Objeto de la Contabilidad Publica

El primer simposio de profesores universitarios de contabilidad publica (celebrado en la ciu-
dad de Bahia Blanca en mayo de 1981) definié como objeto de la Contabilidad Publica el estu-

dio de la hacienda publica desde el punto de vista de su organizacién, gestién y control.

Representando las distintas funciones de la hacienda publica, de los érganos del Es-

rganizacion tado encargados de su cumplimiento y de las interrelaciones existentes entre ellos.
Representando la significacion de los elementos integrantes del presupuesto y el
Gestion seguimiento de las etapas relativas a su ejecucion, del régimen de las contrata-

ciones y de la incidencia de los contratos y las variaciones patrimoniales en la
situacion de la hacienda publica.

Reflejando la comparacion entre la predeterminacion de funciones y su cumplimiento,
Control de la especie y grado de responsabilidad de los agente que tienen a su cargo la ges-
tion y de los 6rganos que la verifican y juzgan.
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Por lo tanto resulta importante destacar que desde la década de los 80 con la creacion de la
Asociacion Argentina de Profesores Universitarios de Contabilidad Publica “Dr. Juan Bayetto”
hasta la actualidad, los catedraticos mas destacados en la materia, han planteado algunos
lineamientos doctrinarios para la formacion en el area dentro de los que se sugiere la estructu-

racion en organizacion, gestiéon y control.

En este sentido el programa de nuestra materia recepta estos tres ejes ordenadores en tres

unidades, sobre las cuales estructura el desarrollo de los contenidos:

Tabla 1: Contenidos de la asignatura Contabilidad del Sector Publico.

Programa de la asignatura Contabilidad del Sector Publico
UNIDAD I Organizacion de la Hacienda Publica
Capitulo | Contabilidad Publica y Hacienda Publica
Capitulo 11 La Organizacién de la Hacienda Publica
Capitulo I Sistema y administracion financiera de la hacienda publica
Capitulo IV Produccién de bienes y servicios
UNIDAD I Gestion de la Hacienda Publica
Capitulo | Planificacion del sector publico
Capitulo 1l El Sistema Presupuestario - Formulacién
Capitulo IlI El Sistema Presupuestario — Ejecucién y evaluacion
Capitulo IV El Sistema de Crédito Publico
Capitulo V El Sistema de Tesoreria
Capitulo VI El Sistema de Contabilidad Gubernamental
Capitulo VII El Sistema de Contrataciones
Capitulo VIII El Sistema de Administracion de Bienes
Capitulo IX El Sistema de Inversion Publica
Capitulo X Otros Sistemas
UNIDAD Il Control de la Hacienda Publica
Capitulo | El control y la responsabilidad
Capitulo 1l El Control Interno
Capitulo 111 El Control Externo
Capitulo IV Auditoria Gubernamental

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP
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CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

La Hacienda Publica

Concepto de Hacienda Publica

Como ya expresamos anteriormente, la Contabilidad Publica tiene por objeto el estudio de la
hacienda publica desde el punto de vista de su organizacion y gestion, y control; nos queda a
partir de este momento presentar una definicion concreta de Hacienda Publica a través de la
opinion de destacados profesores de la especialidad:

Atchabahian (2008, p.24) en su libro Régimen juridico de la gestién y del control en la
hacienda publica, expresa que la hacienda publica es “... la coordinaciéon econdmica activa de
personas y de bienes econdémicos, establecida por los habitantes afincados en un territorio, con
la finalidad de satisfacer las necesidades de orden colectivo o comun que los individuos no
podrian atender aisladamente”.

Asimismo Le Pera (2007, p.49) la define como “... una coordinacién activa de personas y de
bienes como resultado de la cual se producen bienes con los que se satisfacen necesidades
humanas, publicas y privadas”

Para cumplir con las necesidades de los ciudadanos, la hacienda publica necesita medios
econdémicos, que se obtienen principalmente a través del usufructo de sus propios bienes; y en
base a la potestad que tiene el Estado de ejercer su poder de coaccién a través de
contribuciones obligatorias, como son los tributos (impuestos, tasas, contribuciones).

De esta manera nos encontraremos en nuestro pais con una (1) Hacienda Publica Nacional
que llevara adelante su ley de presupuesto de la Administracion Nacional; veintitrés (23) Ha-
ciendas Publicas Provinciales y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) que ejecutaran
cada una de ellas sus respectivas leyes de presupuesto y mas de 2.200 Haciendas Publicas

Municipales que contaran con sus respectivas Ordenanzas de presupuesto anual.

Elementos que la integran

Entre los elementos integrantes de la hacienda publica podemos mencionar:

a) El sujeto: los habitantes de un lugar y los 6rganos y organismos del Estado

b) La materia administrable: la riqueza perteneciente a la hacienda, el conjunto de
bienes susceptibles de posesion estatal.

¢) La actividad o accion sobre la materia administrable, concretamente la gestion
administrativa

d) Lafinalidad, satisfacer las necesidades colectivas

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 12
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Caracteristicas de la hacienda publica y diferenciacion

con la hacienda privada

Caracteristicas de la Hacienda Publica

Las principales caracteristicas de la hacienda en general y de la hacienda publica en forma

especifica pueden ser presentadas de la siguiente manera:

Tabla 2: Caracteristicas de la hacienda en general — Fuente Atchabaian (1996)

Criterios de clasificacion de la Hacienda

Segun tengan prefijado un periodo de duracién o no.

Por su duracion Perdurables

Transitorias

Segun el ingreso y la permanencia de los individuos

Por la naturaleza del

vinculo Voluntaria
Coactiva
Segun persigan fines de lucro o no
Por la finalidad De Produccion

De Erogacioén (o de consumo).

Segun el érgano volitivo y el directivo residen en la misma persona o no

Por la integracion

. Dependientes
de sus 6rganos

Independientes

Segun pertenezcan a una persona de derecho publico y de existencia necesa-

C ria con es el Estado, o a una persona de derecho privado.
Por la condicion juridi-

ca de su titular Publicas

Privadas

Segun la labor actividad se realice en una sola hacienda (central) o se autorice

L, el funcionamiento de haciendas menores.
Por la division del

trabajo administrativo Divisa

Indivisa

Podemos concluir entonces que la Hacienda Publica es perdurable, coactiva, de erogacion,
dependiente y divisa a lo que podria agregarse que es politica, ya que la gestion y la toma de
decisiones no responde a las leyes del mercado, sino a la aplicacién de criterios politicos de
valor y que es formal, ya que su administracion esta totalmente reglada.

Otra de las diferencias mas significativas entre la Hacienda Privada y la Hacienda Publica
que corresponde resaltar, se vincula con la articulacién de las relaciones econdémicas que en el
ambito privado quedan configuradas a través del mercado, mientras que en el ambito publico

se encuentran ordenadas por el presupuesto elemento integrador de todo el accionar publico.
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Podemos preguntarnos ¢ porque puede interesarnos el Presupuesto Publico? cuestion que
sera ampliamente desarrollada a lo largo de esta publicacién, aunque podriamos adelantar

algunos motivos:

e Porque una de las funciones basicas del presupuesto es decidir en que gasta el Estado
su dinero y este proceso debe responder a la concepcién que la sociedad tiene acerca
de las funciones que debe cumplir el Estado.

e Porque el presupuesto deberia pensarse como una radiografia de las necesidades de la
comunidad, o también

e Porque tiene una enorme influencia sobre la vida cotidiana de todos los argentinos ya
que determina de qué manera asigna el estado su gasto social, en que monto se endeu-
dard, cuanto destinara al pago de jubilaciones o cual sera la carga impositiva a afrontar

por empresas y ciudadanos.

La ejecucion del gasto en los distintos niveles de gobierno en nuestro pais, presenta particu-
laridades que diferencia las erogaciones en funciéon de responsabilidades en determinadas
materias que son caracteristicas del gobierno nacional (Defensa, justicia, jubilaciones y pensio-
nes, etc.), los provinciales (Educacion, salud, seguridad, etc.) o los municipales (servicios publi-

cos, transito, transporte, etc.)
Diferencias entre la Hacienda Publica y la Hacienda Privada

De la comparacion entre la Hacienda Publica y la Privada se identifican diferencias en sus obje-

tivos, tasa de rentabilidad, precios y en el analisis de resultados, con el detalle de la siguiente tabla:

Tabla 3: Principales diferencias entre la Hacienda Publica y la privada

Diferencias entre la Hacienda Publica y la Hacienda Privada

En sus Publica: Busca la satisfaccion de necesidades colectivas
objetivos Privada: Busca incrementar su patrimonio.
En su tasa Publica: Se rige por costos y beneficios sociales.
de rentabi-
lidad Privada: Se basa en el espiritu de lucro
En sus Publica: Revestidos de criterios sociales
precios Privada: Basados en las leyes de mercado
Publica:
No debe considerarse solamente la existencia de superavit como aspecto positivo para la
gestion. Para realizar una consideracion favorable en la Hacienda Publica deben conside-
Enelanali- | rarse otros aspectos tales como, la comparacion con lo previsto en la ley de presupuesto,
sis del las erogaciones en términos monetarios pero también en términos de unidades fisicas para
resultado poder apreciar que bienes y servicios se aportaron a la comunidad.
del ente

Privada:
Representa la eficacia de la actividad. El resultado positivo del ejercicio incrementa el pa-
trimonio y refleja el desarrollo de una gestion positiva.
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Vinculos con otras disciplinas

Adolfo Atchabaian (1996) menciona que por ser la Contabilidad Publica una disciplina politi-

co-social guarda relaciones de afinidad con distintas disciplinas, a saber:

a) El Derecho Constitucional,
b) EIl Derecho Civil,

c) El Derecho Administrativo,
d) La Ciencia Politica,

e) La Economia Politica

f) Las Finanzas Publicas,

g) Las Matematicas,

h) La Estadistica Metodoldgica,

i) La Informética,

Como puede apreciarse la multiplicidad y la diversidad de tematicas involucradas, hacen
necesario un abordaje interdisciplinario en las distintas problematicas de la Contabilidad Publi-
ca. Todos los temas que se vayan desarrollando a lo largo de esta publicacion, sea que se
vinculen con el presupuesto publico, la deuda publica, las contrataciones del estado, las politi-
cas publicas para satisfaccion de necesidades, los ingresos como resultado de la recaudacion
impositiva como los sistemas de control, deben considerar el punto de vista y la interacciéon de

las distintas disciplinas.

Origen y evolucién histérica

Sistema republicano de gobierno e inicio de la contabilidad publica

La literatura sobre la hacienda antigua preferentemente indagé sobre problemas de impo-
sicion sin profundizar sobre gran parte de la historia financiera sobre las instituciones de la
contabilidad publica. Ale (1994)? sostiene que es probable que las sociedades a medida que
fueron evolucionando comenzaron a organizar sistemas que permitan satisfacer las necesi-
dades de los gobernantes. La Tabla 4 incluye un breve comentario sobre las distintas conta-

bilidades publicas.

2 Ale, Miguel Angel (1994) Manual de Contabilidad Gubernamental — Adaptada a la Ley de Administracién Financiera y
de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional (Ley N° 24.156). Capitulo Il “Evolucién histérica de la Conta-
bilidad Publica”. Ediciones Macchi.
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Tabla 4 — Aspectos sobre los origenes de la contabilidad publica -Fuente: Ale (1994)

Contabilidad
Publica en:

Breve comentario

Imperio Egipcio

Contabilidad Publica del Imperio Egipcio: las primeras grandes or-
ganizaciones politicas y sociales de la historia surgieron en Egipto
y en la Mesopotamia. En los primeros tiempos la propiedad privada
era desconocida en Egipto hasta que el nuevo régimen de propie-
dad de las tierras cedidas a los ciudadanos hizo posible la aplica-
cion de impuestos.

Babilonia, Asiria
y Persia

Contabilidad Publica en Babilonia, Asiria y Persia: en forma posterior a
la civilizacion egipcia comienza la era histérica en Babilonia. La nece-
sidad de una gran organizacién politica y social se crea por un factor
geografico. El imperio persa, ultimo gran organismo politico oriental,
se diferencia de los precedentes, aparte del aspecto politico, por el
econdmico-administrativo, ya que encontramos en él, por primera vez,
elementos de un plan organismo de descentralizacién administrativa y
contable respecto de un sdélido poder politico central.

Atenas

Contabilidad Publica de los atenienses: para muchos estados de Gre-
cia, segun Ciccotti (1921) citado por Ale (1994), no hay fuentes sobre
su organizacion financiera, pero para Atenas se puede hacer una re-
construccion parcial del orden financiero gracias a las referencias con-
tenidas en las obras literarias, a las informaciones de los oradores y
de los historiadores y, sobre todo, por las cuentas y deliberaciones
esculpidas en marmol que atestiguan el cuidado del pueblo ateniense
de la administracion publica.

Roma

Contabilidad Publica de los Romanos:

-El periodo Regio: La contabilidad de los romanos comenzé por el uso,
convertido luego en la Ley, de que el padre de familia llevara registro
diario de todas las entradas y salidas de la casa y que mensualmente
cotejaba con otro registro;

-El periodo Republicano: de este periodo existe informacion mas con-
fiable: el Senado tenia el derecho de votar las entradas y decretar su
cobro. Los consules tenian la funcion de administrar la hacienda y la
facultad de emitir 6rdenes de pago, mientras que los quaestores te-
nian la gestion de la hacienda, es decir la recepcion de las entradas,
el pago de los gastos y la custodia del tesoro;

-El periodo del imperio: el poder imperial, nacido de las guerras civiles,
debid tener entre sus preocupaciones principales el restablecimiento
de un orden en todos los servicios y todos los organismos financieros
para el saneamiento de la vida politica y econémica y para la salva-
guardia del poder y del prestigio de la autoridad central del Estado.

La Edad Media

Contabilidad Publica en la Edad Media:

-La época Bizantina: durante la época bizantina, el Estado conserva
las instituciones financieras del final del imperio, pero aumentando la
aplicacion de tributos por el aumento de los gastos y por la decaden-
cia de las otras formas de rédito;

-Los Longobardos: se conoce poco de las condiciones sociales,
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politicas y econdmicas y, por ende, de la hacienda publica en el
primer periodo del dominio longobardo en ltalia, sin embargo debi-
do a sus exigencias de ganado y la obligaciéon de los romanos de
cederles una cuota de sus rentas agricolas, es de suponer que no
cuidaran sus actividades econdémicas y obtuvieron todos sus recur-
sos de las conquistas;

-El periodo Carolingio: en los tiempos del imperio carolingio el patri-
monio era la suma de los Estados que lo componian. Ese patrimonio
comprendia dominios agricolas y forestales, minas, salinas, productos
de la tierra, dotaciones de edificios y construcciones, dotaciones mili-
tares y muebles y objetos;

-La edad Feudal: con la caida del imperio carolingio, mantenido por
el dirigismo econdmico y politico de Carlomagno, le sucedieron
Estados en que el contrato feudal es base de la soberania y en el
que el rey solo tiene como subditos a quienes han recibido direc-
tamente de él un feudo;

-La edad de las comunas: el surgimiento de las comunas auténomas,
entre otras cosas por el decaimiento del sistema feudal y el debilita-
miento del poder de obispos y reyes, permite la apertura de la ciudad
a actividades de produccion e intercambio.

Italia

Contabilidad Publica en ltalia en el periodo de predominio extranjero:
en la época del descubrimiento de América, Italia se encuentra en su
maximo esplendor cultural, pero en el punto de su ruina politica y eco-
nomica. Las consecuencias de esa situacion son visibles en el estado
de la hacienda publica.

Inglaterra

Contabilidad Publica en Inglaterra y el surgimiento del derecho presu-
puestario: es especialmente interesante el desarrollo de la hacienda
publica y en especial del presupuesto en Inglaterra. Efectivamente
aqui mas que en otros paises se dieron numerosos pedidos de subsi-
dios por la corona para reforzar las entradas del estado. La concesion
de esos subsidios era hecha por los representantes de las distintas
clases sociales en asamblea. De la lucha entre Parlamento y rey por
cada subsidio debia nacer el derecho presupuestario moderno.

Francia

Contabilidad Publica en Francia: los principios que se afirmaron en
Inglaterra sobre libertad y derecho presupuestario no se difundieron
en Francia, donde las reivindicaciones de los estados generales fue-
ron sofocadas por la consolidacion de la monarquia absoluta, que
concentré la hacienda publica en las manos del rey y fue mantenida
en secreto hasta la época de la Revolucion. Sin embargo en la admi-
nistracion se comenzd una poderosa obra reformadora de la contabili-
dad publica, principalmente bajo iniciativa del ministro Enrique 1V,
Maximiliano de Bethune, duque de Sully. Este en 1596 comenzd a
redactar un presupuesto que segun su criterio debia ser una sintesis
de todo el movimiento financiero, pero no se pudo poner en practica
por la existencia de varias cajas que recogian fondos de las diversas
entradas administradas por distintos recaudadores.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 17



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Periodo inicial

En linea con la literatura (v.gr. Caba Pérez C. y Caba Pérez E. I., 2007%) cabe mencionar
que durante el periodo colonial los impuestos eran fijados por el Rey sin intervencion de las
autoridades locales y sélo ciertas prestaciones eran retribuidas por tasas establecidas por los
cabildos. Las leyes de las Indias no llegaban a ser un régimen de contabilidad publica, no obs-
tante incluian disposiciones de cédmo se debian de gobernar las haciendas. Las mismas tenian
como objetivo resguardar los intereses y derechos del monarca.

Desde la independencia, el poder legislativo aprobaba los impuestos, las contribuciones y
gravamenes, y se establecio el principio de la divulgacion/publicidad de las operaciones de
hacienda. Asimismo aparece la obligatoriedad de rendir la Cuenta de Inversion de las Rentas
Publicas a la Junta de Gobierno. En 1820 se confecciona el primer presupuesto de gastos,
sometido a la aprobacion por la legislatura, el cual fue considerado como el primer intento serio
de introducir un instrumento de contabilidad preventiva.

La literatura (v.gr. Secretariado Permanente de Tribunales de Cuentas de la Republica
Argentina, 2005*) considera como la primera Ley Nacional de Contabilidad Publica a la Ley
N° 217 del 26 de septiembre de 1859, llamada Reglamento General de Pagos. Al respecto,
Ale (1994) destaca que entre sus disposiciones se incluia la forma de apertura de la conta-
bilidad del presupuesto y se reglamentaba la forma de presentacion de la Cuenta de Inver-

sién al Congreso.

Primera Ley de Contabilidad: Ley N° 428

En 1865 se presenta al Congreso un proyecto de ley de contabilidad (inspirado en la ley
francesa sobre Hacienda) la cual se sancion6 en 1870, convirtiéndose en la Ley N° 428. Esta
ley, estuvo vigente casi tres cuartos de siglo, hasta 1947. En base a la literatura cabe mencio-
nar que fue considerada como un verdadero codigo de contabilidad y que estuvo vigente du-
rante el periodo 1870 a 1947, pero que continuaron dictdndose una serie de leyes, decretos y

acuerdos, a saber (v.gr. Caba Pérez C. y Caba Pérez E. |., 2007):

e La Ley del 30 de junio de 1913 se podria considerar como uno de los primeros intentos

de organizar la rama patrimonial de la contabilidad en la Hacienda del Estado Federal;

3 Caba Pérez, C., y Caba Pérez, E. |. (2007). La cuenta de inversion argentina frente a los compromisos adquiridos por
el programa"transparencia en las cuentas publicas". Documentos y aportes en administracion publica y gestion esta-
tal N.8 Santa Fe ene./jun. 2007 version online.

4 Secretariado Permanente de Tribunales de Cuentas de la Republica Argentina (2005) “El Control Publico” Edicién N°
105 - Edicion Digital N° 6 (Editor Responsable: Claudio A Ricciuti) - Noviembre/Diciembre 2005 -
http://www.elcontrolpublico.com.ar/ecp105/pag057.htm.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 18



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

e La Resolucién del 14 de julio de 1931 reglamentd el registro de las operaciones que ata-
filan a las contabilidades descentralizadas que se debian llevar en cada jurisdiccion;

e El acuerdo del 10 de febrero de 1932 incluia un plan uniforme de contabilidad de aplica-
cion al sector publico, en el que se daban normas de contabilidad sintética y analitica,
sobre la forma de llevar los registros y la dinamica de asientos contables;

e El Decreto de 27 de julio de 1933 reinicia las gestiones para intentar la implantacién
de la contabilidad patrimonial en la Hacienda Publica. En 1938 se autorizé al depar-
tamento de Obras Publicas organizar una oficina permanente de registro de Bienes
del Estado, cuyas competencias serian, posteriormente, transferidas a la Contaduria

General.

Los procedimientos derivados de la Ley N° 428 (llamada “Ley Frias”) consolidan el modelo
racional burocratico y consagraban la regla de universalidad del presupuesto, la prohibicion de
gastar fuera de las autorizaciones presupuestarias, las formalidades de la orden de pago, de-
terminaba la estructura de la Ley de Presupuesto, la técnica presupuestaria centralizada y la

vigencia anual, entre otros aspectos.

La Contaduria General de la Nacién concentraba la funcién presupuestaria desde el afio
1887, para evitar el compromiso por importes superiores a los créditos aprobados (Dellasanta y
Maodolo, 2013).5

Segunda Ley de Contabilidad: Ley N° 12.961

En linea con la literatura (v.gr. Caba Pérez C. y Caba Pérez E. |., 2007) cabe mencionar que
la organizacion legal de la Contabilidad del Estado fue gradualmente complejizandose ya
que, a raiz de vacios legales que tenia la ley 428, se fueron aprobando numerosas
leyes, acuerdos y decretos. El Senado en 1932 designé una comisidn para elaborar una Ley
de Contabilidad convirtiéndose en la ley 12.961.

Por otro lado la literatura (v.gr. Dellasanta y Mddolo, 2013) destaca que en la década del 40
se recomienda al presidente de la Contaduria General de la Nacion, la redaccién de un nuevo
ordenamiento administrativo — contable para las modalidades centralizadas, autébnoma, des-
concentrada, empresarial y bancaria del aparato estatal. La Ley 12.961 del 20 de marzo de
1947 consagraba los principios de unidad y universalidad del presupuesto, definia el ejercicio

desde el 01/01 al 31/12 con un complemento de tres meses hasta el 31 de marzo siguiente,

5 Krieger, Mario J. — Director (2013) “Estado y administracion publica”. Capitulo 12 “Administracién Financiera” autores
Dellasanta, Alicia y Modolo, Cristian A. Errepar.
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con un adicional consistente en una partida global a disposicion del Poder Ejecutivo Nacional
de refuerzos de créditos en caso de insuficiencia.

Otros aspectos a destacar son que el Ministerio de Hacienda era el responsable de la pre-
paracion del presupuesto, que la liquidacion final del presupuesto estatal, conocida con el
nombre de Cuenta de Inversidn era aprobada por el Parlamento, y que la Contaduria General
de la Nacion desempenaba la funcién de érgano rector del sistema de control interno, exclu-

yéndose el uso de fondos para emergencias de los tres poderes.

Tercera Ley de Contabilidad: Decreto/Ley N° 23.354

La Ley de Contabilidad fue aprobada por el Decreto-Ley N° 23.354 del 31 de diciembre del
1956, la cual tuvo como objetivos fundamentales modificar el régimen de control de la hacienda
publica y desarrollar procedimientos adecuados para determinar con exactitud los resultados
financieros y patrimoniales de los ejercicios econdomicos. Cabe destacar los siguientes aspec-
tos positivos de la norma (Secretariado Permanente de Tribunales de Cuentas de la Republica
Argentina, 2005):

e Adopcién del sistema de presupuesto de competencia en lo relativo a gastos.

e Agilizacion de mecanismos administrativos de pago del gasto.

e Modificacion de la estructura presupuestaria, mediante la adopcién de una clasifi-
cacion primaria mas racional de los gastos publicos

e Modificacion de las fechas de iniciacion y finalizacion del ejercicio financiero.

Cabe destacar que se creaba el Tribunal de Cuentas de la Nacién, el cual tuvo vigencia
desde su integracion en 1957 hasta su disolucién en 1992, y realizaba un control de legalidad y
técnico contable.

Por otro lado podemos mencionar que la Ley le permitia al Poder Ejecutivo crear créditos de
emergencia, que incluia el régimen de contrataciones que siguid vigente hasta el afio 2000 y
también el de Administracién Patrimonial, que determinaba la estructura de la Ley de Presu-
puesto en gastos que abarcaban Servicios, Deuda Publica, Inversiones, Trabajos Publicos y
entre los recursos, el Presupuesto de gastos e inversiones patrimoniales, que permitia rees-
tructurar los créditos, y que por primera vez, la funcién presupuestaria es jerarquizada como
Direccién auténoma en su gestiéon de la Contaduria General de la Nacién y de la Tesoreria

General de la Nacion (Dellasanta y Mddolo, 2013).
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Ley de Administracion Financiera: Ley N° 24.156

La ley 23.354 de Contabilidad fue derogada, no obstante mantuvieron su vigencia algunos
articulos, a saber: del 51 a 54 inclusive (referente a la gestién de los bienes del Estado), y del
55 al 64 inclusive (relativo a contrataciones). El 30 de septiembre de 1992 se aprueba una ley
denominada Ley 24.156 de Administracion Financiera y Sistemas de Control.

En base a la literatura (Dellasanta y Médolo, 2013) cabe mencionar que la transformacion
del sistema de administracion financiera publica fue asumida pilar fundamental de la moderni-
zacion del Estado®. La negociacion politica para su sancién impidié incluir el sistema recauda-
dor, el de administracion de bienes, el de recursos humanos y el de contrataciones como temas
de esta ley genérica.

Este enfoque integraba los subsistemas de Presupuesto, Crédito Publico, Tesoreria, y Con-
tabilidad Gubernamental cuyo érgano rector seria la Secretaria de Hacienda. El Controlinterno
se encontraba a cargo de la Sindicatura General de la Nacion (dependiente del Poder Ejecuti-
vo) y como o6rgano de control externo se crea la Auditoria General de la Nacién, siendo la Co-
mision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas del Congreso la que debia aprobar o des-
aprobar los resultados emergentes de sus auditorias.

La ley actual concibe la integracién y la unidad normativa del régimen administrativo finan-
ciero publico, no obstante se complement6 la norma con un conjunto de legislacion, a saber:
Régimen de Consolidacién de Deuda, Ley Complementaria Permanente de Presupuesto, el
capitulo de la segunda Ley de Reforma del Estado, la de Administracion de los Recursos Publi-
cos, la Ley de Empleo Publico, de Emergencia Econémica, de Responsabilidad Fiscal, el Fon-
do de Desendeudamiento Argentino, Compre Nacional, las reestatizaciones (Aerolineas Argen-
tinas, YPF, etc.) y la Carta Organica del BCRA, entre otras.

5 En linea con dichos autores cabe destacar las siguientes cuestiones como fortalezas del sistema integrado segin su
disefio inicial:
Administracion de fondos publicos con economicidad.
Operacion de los saldos financieros globales del sector publico nacional con la CUT (Cuenta Unica del Tesoro) como
gestion de tesoreria con centralizacién normativa y descentralizacién operativa.
Combinacién de las politicas de inversion financiera y deuda publica, siendo la administracion de esta un componen-
te y unidad de gestidn de la administracion financiera nacional por via informatica.
Estructuracion basica y general del proceso presupuestario publico.
Informacion sintética de la gestion de acuerdo al Plan de Cuentas con las salidas en tiempo real de los resultados
economicos y financieros que inciden en el patrimonio publico para viabilizar el seguimiento el control y la evaluacion
del conjunto de los sistemas a cargo de la contabilidad.
Programacion anual de contrataciones de los organismos al formular el presupuesto y al proyectar la ejecucién pre-
supuestaria, mediante una identificacién uniforme de bienes y servicios.
Administracion de los recursos humanos comprendiendo al presupuesto del gasto en personal, escalafones, andlisis
salarial, movimiento de personal, estructuras organizativas y liquidacion de haberes.
Medicion del grado de efectividad y eficiencia de los actos de gobierno a través de la formulacion de metas e indica-
dores y su evaluacion durante la ejecucion presupuestaria de los organismos.
Continuidad presupuestaria, luego plurianualidad.
Consolidacion del presupuesto de la administracion nacional y de las empresas publicas.
Criterio de responsabilizaciéon de los funcionarios publicos.
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CAPITULO 2
Organizacion de la Hacienda Publica
Hernan R. Vicente y Diego M. Corti

El Estado surge como un requerimiento de la sociedad para la satisfaccion de necesidades
que no pueden ser atendidas en forma aislada por los individuos. Algunas de esas necesidades
son desarrolladas con caracter exclusivo (por ej. seguridad y defensa), y otras en concurrencia
con el sector privado (como salud y educacion).

Para cumplir con las necesidades de los ciudadanos el Estado presenta distintas institu-
ciones que conforman su estructura, y que tienen por objeto la produccion de bienes y ser-
vicios sociales.

El presente capitulo tiene por objetivo presentar una descripcion de la administracién publi-
ca en la Republica Argentina en los tres ambitos que la conforman: nacional, provincial y muni-
cipal. En tal sentido se desarrollara la estructura organizacional vigente en los distintos niveles
de gobierno aunque limitandonos por razones de extensién del capitulo unicamente al Sector
Pudblico Nacional, asi como una breve mencién al Sector Publico Provincial (Provincia de Bue-

nos Aires) y al Sector Publico Municipal (Municipios de la Provincia de Buenos Aires).

Organizacion del Sector Publico Nacional

El abordaje de la descripcion de la estructura organizacional tomara en cuenta los enfo-
ques juridico o normativo (principalmente a través de la Constitucion Nacional y la Ley de
Ministerios) y el funcional (vinculada con la Ley de Administracion Financiera 24.156 y el

clasificador institucional).

Enfoques juridico o normativo:

La base de analisis esta dada por la Constitucidon Nacional, donde se analizara cada uno de
los Poderes estatales, presentando el mandato legal y competencias asignados a cada uno de
ellos, realizando también una descripcion de sus estructuras organizativas.

Resulta importante destacar el caracter cambiante y flexible de la Estructura Organizacional

del Estado. Afo tras afo la ley de presupuesto puede presentar diferentes estructuras organi-
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zativas con la modificacion e inclusion de organismos de acuerdo a la modalidad en que el
gobierno pretenda aplicar sus politicas publicas.

La organizacion juridica del Estado argentino esta determinada en nuestra Constitucion
Nacional que en su Primera Parte “Declaraciones, Derechos y Garantias” establece que
adoptamos para nuestro gobierno la forma representativa (gobiernan a través de los repre-
sentantes del pueblo); republicana (existe divisién de poderes) y federal (las provincias con-
servan su autonomia).

Articulo 1° CN: La Nacién Argentina adopta para su gobierno la forma representativa repu-
blicana federal, segun la establece la presente Constitucion.

En su Segunda Parte “Autoridades de la Nacion”, nuestra Constitucion Nacional establece la

existencia de:

« Un Gobierno federal que provee a los gastos de la nacién y detenta la soberania nacio-
nal, (articulos 44 a 120).

o Gobiernos de Provincia, que se dan su propia Constitucion e instituciones, mantienen su au-
tonomia y conservan todo el poder no delegado al Gobierno Federal (articulos 121 a 129).

« El régimen municipal es facultad propia de las provincias, dispuesto a través de las res-
pectivas Constituciones Provinciales y la ley Organica de Municipalidades sancionada

por cada Legislatura Provincial (articulos 5y 123).

Organizacion del Gobierno Federal

La Constitucion Nacional en su Segunda Parte “Autoridades de la Nacion”, Titulo Primero,
establece que el Gobierno Federal esta constituido por tres Poderes, con las respectivas fun-
ciones estatales Legislativa, Ejecutiva (o administrativa), y Jurisdiccional.

La reforma constitucional de 1994 incorpora al Ministerio Publico en su articulo 120 como un
organo independiente del Gobierno Federal cuya funcién es la de promover la actuacion de la
justicia en defensa de los intereses generales de la sociedad.

Comenzaremos entonces describiendo cada uno de los poderes estatales incluidos en
nuestra Constitucién en el orden en que se encuentran presentados, comenzando por el Poder

Legislativo, continuando luego por el Poder Ejecutivo y finalmente por el Poder Judicial

Poder Legislativo - Seccién Primera - Del Poder Legislativo

El Congreso Nacional esta compuesto de dos Camaras, una de diputados de la Nacion (re-
presentan al pueblo de la Nacién) y otra de senadores (representan a las provincias y a la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires). Es quien dicta las leyes, las modifica o suspende conforme la
Constitucion.

Entre todas las funciones del Poder Legislativo mencionamos las relacionadas con la admi-

nistracion financiera del Estado Nacional
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e Sancionar las leyes para que el Poder Ejecutivo lleve a cabo sus acciones de adminis-
tracion (entre ellas la Ley de Ministerios 22.520 que sera desarrollada mas adelante) y
el para que el Poder Judicial administre justicia.

e Sancionar la Ley de Presupuesto Nacional y controla su ejecucién

o Controlar el Sector Publico nacional a través de la Auditoria General de la Nacion.

Camara de Diputados

Se compondra de representantes elegidos directamente por el pueblo de las provincias, de
la ciudad de Buenos Aires, y de la Capital en caso de traslado, que se consideran a este fin

como distritos electorales de un solo Estado y a simple pluralidad de sufragios. (Art. 45).

Camara de Senadores

El Senado se compondra de tres senadores por cada provincia y tres por la ciudad de Bue-
nos Aires, elegidos en forma directa y conjunta, correspondiendo dos bancas al partido politico
que obtenga el mayor numero de votos, y la restante al partido politico que le siga en numero
de votos. (Art. 54).

Auditoria General de la Nacién

El control externo del sector publico nacional en sus aspectos patrimoniales, econémicos, fi-
nancieros y operativos, sera una atribucion propia del Poder Legislativo. El examen y la opinién
del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacién general de la administracion publica esta-

ran sustentados en los dictamenes de la Auditoria General de la Nacion. (Art. 85).

Defensor del Pueblo

El Defensor del Pueblo es un érgano independiente instituido en el ambito del Congreso de la
Nacion, que actuara con plena autonomia funcional, sin recibir instrucciones de ninguna autoridad.
Su misién es la defensa y proteccion de los derechos humanos y demas derechos, garantias e
intereses tutelados en esta Constitucion y las leyes, ante hechos, actos u omisiones de la Adminis-

tracion; y el control del ejercicio de las funciones administrativas publicas. (Art.86).
Crédito presupuestario asignado al Poder Legislativo Nacional.

A modo de ejemplo podemos hacer mencion al crédito total asignado al Poder Legislativo
Nacional por la Ley N° 27.467 de Presupuesto de la Administracion Nacional para el ejercicio

2019, que representa el 0,63 % del total de la Administracion Publica Nacional y se encuentra

distribuido de la siguiente manera: el 90,34 % para las Camaras de Diputados y Senadores
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(Administracion Central), y el 9,66 % restante destinado a la Auditoria General de la Nacion.,
cuyo crédito en el presupuesto nacional se discrimina por separado debido a su caracter de

Organismo Descentralizado.

Poder Ejecutivo - Seccion Segunda del Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo de la Nacion se encuentra desarrollado en la Constitucion Nacional en el
Titulo Primero “Gobierno Federal”, Seccion Segunda “Del Poder Ejecutivo”, articulos 87 a 107.

De acuerdo a lo establecido en el articulo 87 el poder Ejecutivo es unipersonal

Presidente de la Nacion

El Presidente es Jefe supremo de la Nacion, jefe del gobierno, responsable politico de la admi-

nistracion general del pais, y Comandante en Jefe de todas las fuerzas armadas de la Nacion.

Atribuciones relacionadas con la administracién financiera del Estado Nacional

e Expide las instrucciones y reglamentos que sean necesarios para la ejecucion de las le-
yes de la Nacion.

o Participa de la formacién de las leyes con arreglo a la Constitucion, las promulga y
hace publicar.

e Supervisa el ejercicio de la facultad del jefe de gabinete de ministros respecto de la re-
caudacion de las rentas de la Nacién y de su inversion, con arreglo a la ley o presupues-

to de gastos nacionales.

Vicepresidente de la Nacidn y sus atribuciones

Reemplaza al Presidente de la Nacion en sus funciones, de acuerdo a lo establecido en la
Constitucion Nacional. Es presidente natural del Senado siempre y cuando el Presidente de la

Nacién se encuentre en funciones. En caso de ausencia de éste, asume funciones ejecutivas.

o Preside el Senado de la Nacién -excepto cuando esta a cargo del Poder Ejecutivo
(articulo 57);

e Vota en caso de empate en la votacion del Senado de la Nacion (articulo 57);

o Ejerce interinamente el Poder Ejecutivo en caso de enfermedad o ausencia del Presiden-

te de la Nacion (articulo 88);

Jefe de Gabinete - Atribuciones relacionadas con la administracion financiera del Estado Nacional

Es designado por el Presidente de la Nacion y tiene a su cargo la administracién general del
pais. Es una figura creada a partir de la reforma constitucional del afio 1994 y es el colaborador

mas inmediato del presidente.
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e Ejercer la administracién general del pais.

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

e Hacer recaudar las rentas de la Nacién y ejecutar la ley de Presupuesto nacional.

e Concurrir a las sesiones del Congreso y participar en sus debates, pero no votar.

Ley de Ministerios y Ministros del Poder Ejecutivo.

Resulta necesaria la existencia de érganos auxiliares en la gestibn administrativa que se
ocuparan de las distintas materias que conciernen a la administracion de las politicas publicas
gubernamentales. Encontramos aqui a los Ministros, érganos auxiliares que facilitan la labor
administrativa contando con funciones y competencias propias.

La Ley de Ministerios establece la competencia de los distintos ramos ministeriales. Su
composicién puede verse modificarse en cualquier momento del afio considerando que la es-
tructura organizativa del sector publico debe ser es flexible .La estructura organizativa se en-

cuentra legislada por la Ley 22.520 y sus modificatorias.

Ministros

Son nombrados por el Presidente a cuya autoridad estan subordinados y entre sus atribuciones

podemos mencionar:

e Tienen a su cargo el despacho de los negocios de la Nacion, refrendan y legalizan los actos

del Presidente por medio de su firma, sin cuyo requisito carecen de eficacia (articulo 100);

Estructura organizativa del Poder Ejecutivo Nacional.
La péagina de la Jefatura de Gabinete MAPA DEL ESTADO (https://mapadelestado.

jefatura.gob.ar/) es el sitio oficial que brinda informacion sobre las estructuras organizativas

de la Administracién Publica Nacional centralizada, descentralizada, empresas y socieda-
des del Estado. Permite conocer los objetivos y responsabilidades de cada Area de Go-
bierno, organigramas, normativas y autoridades designadas en los organismos publicos.
Asimismo, se encuentra disponible para su descarga la estructura organizativa -
organigrama escalar-, integral y por jurisdiccion, como asi también los diferentes organi-

gramas por ministerio y organismos descentralizados.
Crédito presupuestario asignado al Poder Ejecutivo Nacional
Para dar una idea de magnitud principalmente en términos porcentuales se presenta el cré-

dito total asignado al Poder Ejecutivo Nacional por la Ley N° 27.467 de Presupuesto de la Ad-

ministracion Nacional para el ejercicio 2019, representando el 97,85 % del gasto total; y se
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encuentra distribuido de la siguiente manera: el 43,69 % en Organismos de Administracion
Central, el 7,11 % destinado a Organismos Descentralizados y el 49,20 % restante en Institu-

ciones de Seguridad Social.

Poder Judicial

Seccion Tercera del Poder Judicial

El Poder Judicial de la Nacién, se encuentra instituido en la Constitucion Nacional en el Ti-
tulo Primero “Gobierno Federal”, Seccion Tercera “Del Poder Judicial”, articulos 108 a 119.

El articulo 108 de la Constitucion Nacional, establece que el Poder Judicial de la Nacién Ar-
gentina es ejercido por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion instancia juridica maxima de
nuestro pais.

Articulo 108 CN: El Poder Judicial de la Nacion sera ejercido por una Corte Suprema de Justicia,
y por los demas tribunales inferiores que el Congreso estableciere en el territorio de la Nacion.

Tal como se expresa en dicho articulo, el Congreso Nacional es quien tiene a su cargo el
establecimiento y distribucion de la jurisdiccion federal en el territorio nacional, con la creacién
de los tribunales inferiores en los lugares y con la competencia que considere necesarios.

Los magistrados de la Corte Suprema son nombrados por el Poder Ejecutivo con acuerdo del
Senado por dos tercios de sus miembros presentes, en sesidon publica convocada al efecto, los
demas jueces de los tribunales federales inferiores son nombrados por el Poder Ejecutivo en base a

una propuesta vinculante en terna del Consejo de la Magistratura, con acuerdo del Senado.

Organizacioén Interna de la Corte Suprema de Justicia

El Articulo 113 de la Constitucion Nacional, especifica que la Corte Suprema dictara su re-
glamento interior y nombrara a sus empleados.

Conjuntamente con la Corte Suprema de Justicia y los demas jueces y tribunales inferio-
res, la organizacion del Poder Judicial se completa con el Consejo de la Magistratura, y el
Jurado de Enjuiciamiento, instituidos por la reforma constitucional del afio 1994, en los articu-

los 114 y 115 de la Constitucion Nacional, respectivamente.

Consejo de la Magistratura

Hasta la reforma constitucional de 1994, los jueces eran nombrados por el Poder Ejecutivo
Nacional con acuerdo del Senado. Posteriormente de acuerdo al nuevo marco constitucional y
la Ley N° 24.937, la designaciones se realizan con base a la propuesta en terna vinculante del
Consejo de la Magistratura. También lleva adelante funciones relativas a la administracion de
los recursos y ejecucion del el presupuesto que la ley asigne a la administracion de justicia.

Jurado de enjuiciamiento
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El articulo 115 de la Constitucion Nacional establece que la remocién de los jueces de los
tribunales inferiores de la Nacion es decidida por un Jurado de Enjuiciamiento integrado por

legisladores, magistrados y abogados de la matricula,.

No se encuentran incluidos dentro de este procedimiento los miembros de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion los que s6lo podran ser removidos de sus cargos mediante juicio politi-

co sustanciado por ante el Congreso de la Nacion.

Crédito presupuestario asignado al Poder Judicial.

El crédito total asignado al Poder Judicial por la Ley N° 27.467 de Presupuesto de la Admi-
nistracion Nacional para el ejercicio 2019, representaba el 1,12 % del gasto de la Administra-
cion Publica Nacional, y se corresponde el 100 % a Organismos de Administracion Central.

Del importe total de crédito original asignado para el afio 2019, el 52,29 % corresponde a la
Corte Suprema de Justicia y el 47,71 % restante al Consejo de la Magistratura.

El Poder Judicial se financia a través de Recursos con afectacion especifica, tributarios y no
tributarios y de la recaudacién correspondiente al pago de la tasa de justicia; y a través de

aportes del Tesoro Nacional.

Ministerio Publico - Seccion Cuarta del Ministerio Publico

El articulo 120 de la Constitucién Nacional presenta al Ministerio Publico como un érgano
independiente con autonomia funcional y autarquia financiera, que tiene por funcion promo-
ver la actuacién de la justicia en defensa de la legalidad de los intereses generales de la so-
ciedad, en coordinacién con las demas autoridades de la Republica. Esté integrado por un
procurador general de la Nacion y un defensor general de la Nacion y los demas miembros

que la ley establezca.

Ministerio Publico Fiscal

Tiene la funcion de velar por la vigencia de la Constitucion Nacional y los instrumentos interna-
cionales de derechos humanos en los que la Republica sea parte y procurar el acceso a la justicia
de todos los habitantes (Articulo 120 Constitucién Nacional y Ley N° 27.148). Sin perjuicio de las
funciones de control de legalidad que realizan los fiscales en materia civil, comercial, laboral, electo-
ral, previsional, contencioso-administrativo federal y ejecucion fiscal, se destaca especialmente el

ejercicio de la accion penal publica actuando como parte acusadora en el proceso penal.
En los dltimos afios, y fundamentalmente en razén de la necesidad de investigar modalida-

des delictivas y organizaciones criminales mas complejas y sofisticadas, el organismo fue expe-

rimentado un constante y significativo incremento de su nivel de actividad y despliegue.
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Ministerio Publico de la Defensa de la Nacién

El Ministerio Publico de la Defensa de la Nacién, es una institucion orientada a la defensa y
proteccion de los derechos humanos que garantiza el acceso a la justicia y la asistencia juridica
integral, en casos individuales y colectivos, de acuerdo a los principios, funciones y previsiones
establecidas en la Constitucion Nacional y leyes que rigen su funcionamiento. Debe promover
toda medida tendiente a la proteccion y defensa de los derechos fundamentales de las perso-
nas, en especial de quienes se encuentren en situacion de vulnerabilidad (Ley Organica del
Ministerio Publico de la Defensa N° 27.149, art. 1°).

Crédito presupuestario asignado al Ministerio Publico

El crédito total asignado al Ministerio Publico por la Ley N° 27.467 de Presupuesto de la
Administracion Nacional para el ejercicio 2019, representaba el 0,40 % del total de la Adminis-
tracion Publica Nacional y se corresponde el 100 % a Organismos de Administracion Central.
Del importe total de crédito original asignado corresponden a Ministerio Publico Fiscal 64,28 %

y al Ministerio Publico de la Defensa 35,72%.

Enfoque funcional

Desde otro punto de vista que no es el estrictamente normativo descripto anteriormente, se
puede presentar una clasificacion del Sector Publico Nacional que considere las funciones que
cumplen los entes, diferenciando el Sector Publico Nacional no Financiero del Financiero, con

el siguiente detalle:

Sector Publico Nacional

SECTOR PUBLICO NACIHMNAL

Sactor Publico Madonal Sector Publico Nadonal
Mo Financizra Finamncizro

Administracion Emprasas Otros Entes Fomdios Empresas PAMHICES | | guncone oficisles

Macicnal Puablicas Fidwciaros Financieras

|

I I
Administracian DR s oS

Central Dezrenvbral oo s

IS5 |

Ley de Presupuessto

Presupuesto Consolidado del Sector Publico Mecional
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El enfoque funcional se encuentra receptado en el articulo 8 de la ley 24.156, y en el Clasifi-
cador Institucional incluido en el Manual de Clasificadores Presupuestarios del Sector Publico
Nacional y presenta los distintos tipos de instituciones, su ambito de actuaciéon y sus formas de

financiacion. Se desarrolla a continuacion el Sector Publico Nacional no Financiero integrado por:

Organismos de Administracién Central:

Conformada por las siguientes jurisdicciones:

a
b

) Poder Legislativo
)

c) Presidencia de la nacién
)
)

Poder Judicial

d

e) Secretarias del Poder Ejecutivo

Ministerios

f) Ministerio Publico

Prestan servicios gratuitos y/o redistribuyen ingresos via transferencias a sectores eco-
noémicos sociales, y se financian con la exaccion obligatoria de recursos a la comunidad via
impuestos y tasas.

Dentro de los Organismos de Administracion Central también resulta importante mencionar

a los Organismos Desconcentrados que son organismos con cierta autonomia técnica y fun-

cional, dependientes de las jurisdicciones presupuestarias centrales, quienes transfieren en
ellos competencias especificas y designan sus autoridades. No poseen personeria juridica ni
patrimonio propio sino a través de la secretaria u organismo central del que dependen. En el
Presupuesto nacional figuran dentro del presupuesto de la jurisdiccion de la cual dependen.

Por ejemplo Gendarmeria Nacional, el INDEC, el Estado Mayor General de la Armada etc.

Organismos Descentralizados:

Los Organismos Descentralizados son instituciones separadas de la Administracion Central,
a los cuales se les transfiere competencias especificas. Poseen autarquia financiera, persone-
ria juridica y patrimonio propio, y la jurisdiccién central de la que dependen ejerce solo el con-
trol administrativo y designa sus autoridades. Se financian con transferencias recibidas de otros
entes publicos y/o recursos con afectacion especifica. En el presupuesto nacional figuran sepa-
radamente de la Administracion Central. Por Ejemplo la Administracion de Parques Nacionales

o la Agencia Nacional de Discapacidad.

Instituciones de la Seguridad Social

Desarrollan una actividad muy ya que prestan servicios de seguridad y prevision social. Se
financian con aportes de los empleados en actividad y contribuciones de empleadores. Por
Ejemplo ANSES
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Universidades Nacionales

Presupuestariamente se las identifica como Organismo Descentralizados a efectos de la
identificacion de las transferencias que se le realizan, aunque no son solo entidades autar-
quicas sino también auténomas eligiendo sus propias autoridades con prescindencia de la

jurisdiccion central.

Otros Entes Publicos

Este subsector se encuentra conformado por determinados organismos no incluidos en el
presupuesto de la Administracion Nacional. La normativa presupuestaria de estos entes es
similar a la establecida por el Capitulo Ill del Titulo Il de la Ley N° 24.156 para las Empresas y
Sociedades del Estado. El subsector integra el presupuesto consolidado del Sector Publico
Nacional. Por Ejemplo la AFIP, y el INCAA.

También encontramos otros entes de tipo Interestaduales o Binacionales en el Clasificador
Institucional del Sector Publico Nacional entre los que se puede mencionar el Mercado Central,

el Ente Binacional Yacyreta y la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo.

Empresas y Sociedades del Estado

El Estado argentino ha asumido la realizacion de actividades econémicas propias del Sector
Privado dando origen a un amplio sector empresarial estatal.

Por su naturaleza comercial y su figura juridica este subsector opera fuera del Presupues-
to de la Administracion Nacional. La aprobacién definitiva de los presupuestos de las empre-
sas y sociedades del Estado se realiza con posterioridad a la presentacion del proyecto de
ley de presupuesto.

Existen diferentes formas societarias tales como Sociedades del Estado, Empresas del Es-
tado, Sociedades Andénimas con Participacion Estatal Mayoritaria, Sociedades Anénimas Co-

merciales, y Empresas Residuales.

Fondos Fiduciarios

Los fondos fiduciarios constituyen un componente diferenciado del Presupuesto de la Admi-
nistracion Nacional. Son fideicomisos integrados total o parcialmente por bienes y/o fondos del
Estado Nacional, regulados por la Ley N° 24.441.

El fideicomiso es una figura que consiste en una operacion de transferencia de un bien a la
persona a la cual se le asigha o una gestién relacionada a dicho bien. Reconoce un patrimonio
separado ad hoc, desafectado del patrimonio del transmisor de dicho bien (fiduciante) y del
receptor del mismo (fiduciario), siendo una unidad patrimonial auténoma afectada a la finalidad

perseguida en el contrato.
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Sector Publico Nacional Financiero

El organigrama del Sector Publico Nacional se completa con las entidades del Sector Pu-
blico Financiero, el cual se divide en un sistema financiero bancario y un sistema financiero

no bancario.
Sistema bancario - Bancos Oficiales

Integran el sistema financiero el Banco de la Nacion Argentina y el BICE (Banco de Inver-
sion y Comercio Exterior). EI Banco Nacién opera como agente financiero del Estado nacional.
El Banco Hipotecario Nacional fue privatizado en 1999, pero aun cuenta con directores que

representan al Poder Ejecutivo Nacional.
Sistema Financiero no bancario
Empresas Publicas Financieras

Integrado por empresas que realizan actividad financiera pero no bancaria tales como Pe-
llegrini SA Fondos Comunes de Inversién, Nacién Retiro SA, Nacion Seguros SA y Nacién
Bursatil SA etc.

Otras Instituciones Publicas Financieras:

Realizan actividades crediticias promocionales para el desarrollo, podemos encontrar como

ejemplo al Instituto de Vivienda del Ejército y al Instituto de Vivienda de la Fuerza Aérea.

Concepto de Entidad y Jurisdiccién

Se define a las jurisdicciones como organizaciones publicas sin personeria juridica, que in-
tegran la Administracion Central y que representan a cada uno de los poderes establecidos por
la Constitucion Nacional. En tanto que los Organismos Descentralizados, las Instituciones de
Seguridad Social, las Universidades Nacionales, las Obras Sociales Estatales y las Empresas y
Sociedades del Estado, son entidades que tienen personeria juridica y patrimonio propio.

La Ley 24.156 de Administracion Financiera y Control del Sector Publico referencia a las en-

tidades y jurisdicciones de la siguiente manera:
e Art. 9°.- En el contexto de esta Ley se entendera por Entidad a toda organizacion publi-

ca con personalidad juridica y patrimonio propio; y, por Jurisdiccion a cada una de las

siguientes unidades:
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a) Institucionales

- Poder Legislativo;
- Poder Judicial;
- Ministerio Publico

- Presidencia de la Nacién, los Ministerios y Secretarias del Poder Ejecutivo Nacional.

b) Administrativo-Financieras

- Servicio de la Deuda Publica

- Obligaciones a cargo del Tesoro

En consecuencia podemos decir que analizando la apertura ya presentada por el Clasifica-
dor Institucional Nacional, los Organismos de Administracion Central son considerados Juris-

dicciones mientras que el resto de los Organismos son considerados como entidades.

Organizacion del Sector Publico Provincial

Describir las caracteristicas de las estructuras organizativas de las provincias presenta en
principio dificultades ya que coexisten 24 jurisdicciones con sus diferencias y particularidades.
Igualmente se presentara en términos generales aspectos que hacen a cuestiones comunes de
todas las jurisdicciones. En este sentido, no resulta necesario aclarar el papel preponderante
que cumplen las provincias dentro del Sector Publico Argentino ya que es el ambito del Estado
que gestiona la mayor cantidad de personal y que ademas tiene a su cargo las erogaciones
mas relevantes de los tres sistemas publicos de mayor extension y presencia territorial: Educa-
cion (inicial, primaria, secundaria y terciaria), salud (red hospitalaria y obras sociales provincia-

les) y seguridad (policia y servicios penitenciarios provinciales).

Enfoques juridico o normativo

Para iniciar el abordaje del enfoque juridico o normativo al analisis de la Constitucién Nacio-
nal y de las respectivas Constituciones Provinciales. Como en todo pais federal, el marco cons-
titucional tiene como objetivo prioritario establecer un equilibrio entre las atribuciones y el poder
politico y administrativo de la Nacion y las Provincias.

Para las administraciones provinciales son centrales los articulos 5, 121, 122 que estable-

cen lo siguiente:
e Art. 5: Estatuye que cada provincia dictara para si una constitucion bajo el sistema represen-

tativo republicano de acuerdo con los principios y garantias de la Constitucion de manera de

asegurar su administracion de justicia, su régimen municipal y la educacién primaria.
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e Articulo 121.- Las provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion
al Gobierno federal, y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al
tiempo de su incorporacion.

e Articulo 122.- Se dan sus propias instituciones locales y se rigen por ellas. Eligen sus
gobernadores, sus legisladores y demas funcionarios de provincia, sin intervencion del
Gobierno federal.

e Articulo 123. Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el
articulo 5 asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el

orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero.

La estructura basica de las Constituciones Provinciales replica a grandes rasgos un es-
gquema que enumera los derechos y garantias basicos para seguir con organizacién de los
tres poderes republicanos. Donde se presentan diferencias con el ambito nacional es en la
estructuracion de los organismos de control, que se encuentran normados bajo la figura de
Tribunales de Cuentas (para el control externo) y Contadurias Generales (para la registra-

cion y el control interno).

Poder Ejecutivo Provincial

A cargo de un érgano unipersonal de eleccién popular directa “gobernador”. La Administra-
cién Publica depende del Poder Ejecutivo, su conduccidn se realiza a través de un gabinete
conformado por el gobernador, los ministros y los secretarios de rango ministerial.

Los sectores politicos provinciales presentan estructuras organizativas fijadas por una Ley
de Ministerios y organismos descentralizados.

El sistema educativo es la funcidn de mayor incidencia en el caso de la Provincia de Buenos

Aires representa practicamente 1/3 del Presupuesto Provincial.

En el sistema publico de salud generalmente nos encontramos con tres niveles de atencion,
el primer nivel de atencién y organizacion es el de los centros de atencion primaria, el segundo
esta cubierto por los hospitales de mediana complejidad y el tercero por todas las practicas de
mayor complejidad.

El principal financiamiento de buena parte del sistema de atencién primaria proviene del ambito

nacional que como contrapartida establece parametros de disefio y fija estandares de ejecucion.
Poder Legislativo

Los poderes legislativos de las 23 provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires tie-
nen muchas diferencias entre si. Una primera es que existen legislaturas provinciales unicame-

rales y bicamerales. Cada provincia tiene diferente cantidad de legisladores, procesos de apro-

bacién de leyes, periodos ordinarios de trabajo, reglamentos, facultades etc.
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De los tres poderes el legislativo es el de menor presupuesto. Si bien varia mucho de provincia

en provincia suelen insumir entre el 1y el 2 % del total provincial.

Poder Judicial

Como en el caso de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, la estructura Organizacional del Ju-
dicial provincial proviene de las caracteristicas que la Constitucién y otras normas provinciales
le asignen. Puede observarse un formato con un Tribunal Superior, un ministerio publico y ca-
maras y juzgados o tribunales inferiores. Muchas provincias también han agregado a este es-

quema la figura del Consejo de la Magistratura.

Enfoque funcional:

En cuanto al enfoque funcional se aprecian en las provincias disefios de clasificadores pre-
supuestarios de similares caracteristicas al nacional, principalmente en cuanto al clasificador
institucional en la medida que Ley N° 25.917 que instituye del Régimen Federal de Responsabi-
lidad Fiscal en su articulos 4 expresa la necesidad de existencia de Clasificadores Presupues-
tarios homogéneos en todo el pais.

En general de acuerdo a la clasificacion institucional el Sector Publico Provincial no Finan-
ciero esta constituido por la Administracién Provincial que a su vez comprende a la Administra-
cion Central, los Organismos Descentralizados y las Instituciones de Prevision Social; las Em-

presas y Sociedades del Estado Provincial y los Fondos Fiduciarios.

Independientemente que la estructura funcional (representada en el clasificador institucional
provincial) resulta de similares caracteristicas a la nacional, la cantidad de organismos que
integran la estructura es mucho menor, asi como la existencia de casilleros sin ocupar (ejemplo
Entes Binacionales o provincias que ya no cuentan con Caja de Jubilacién Propia).

Independientemente de la categorizacién realizada, se aprecian diferencias derivadas del
analisis del cotejo entre el ambito nacional y el provincial (provincia de Buenos Aires) como por
ejemplo la consideracion de la Direccién General de Cultura y Educacion como un Organismo
Descentralizado a nivel provincial, cuando a nivel nacional el Ministerio de Educacion es pre-
sentado en el presupuesto como un Organismo de Administracion Central.

Otro caso a destacar es el de los organismos recaudadores, mientras que a nivel nacional la
Administracion federal de Ingresos Publico (AFIP) es categorizada como Otros Entes fuera del
presupuesto de la Administracion Publica Nacional, la Agencia de Recaudacion de la Provincia
de Buenos Aires se encuentra incluido en el presupuesto de la Administracion Publica Provin-
cial como un Organismo Descentralizado.

Para finalizar merece destacarse la diferencia en el caso de las Camaras de Senadores y de

Diputados en el ambito nacional y en el ambito de la Provincia de Buenos Aires. A nivel nacio-
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nal ambas Camaras integran la Ley de Presupuesto de la Administracion Nacional como Orga-
nismos de Administracién Central mientras que a nivel provincial no sucede lo mismo dictando

tanto la Camara de Senadores como la de Diputados sus propias leyes de presupuesto.

Organizacion del Sector Publico Municipal
(Provincia de Buenos Aires)

Enfoque juridico o normativo

La administracién publica municipal ha ido absorbiendo afio tras afio mas funciones en su
caracter de hacienda publica que presenta la mayor cercania con la ciudadania. En este senti-
do la ultima reforma de la Constitucion Nacional La Nacion ha fortalecido la capacidad de los
gobiernos provinciales a través de la inclusion del principio de autonomia de los municipios.

Para referirnos al enfoque juridico a nivel municipal también debemos considerar al analisis
de la Constitucion Nacional y de las respectivas Constituciones Provinciales, con énfasis nue-

vamente en el analisis de los articulos 5y 123 de la CN que establecen lo siguiente:

e Art. 5: Estatuye que cada provincia dictara para si una constituciéon bajo el sistema represen-
tativo republicano de acuerdo con los principios y garantias de la Constitucion de manera de
asegurar su administracion de justicia, su régimen municipal y la educacion primaria.

e Articulo 123. Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el
articulo 5 asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el

orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero.

Nuestra carta magna reserva entre las facultades de las provincias la de dictar su propio ré-
gimen municipal, pero sin embargo estos procesos no han sido homogéneos por lo que vamos
a encontrarnos con una diversidad de regimenes segun la provincia que lo haya establecido.
También encontramos gran disparidad en las caracteristicas de los municipios ya que nuestro
pais presenta alrededor de 2.200 municipios con poblaciones que van desde los 500 a 1.000
habitantes hasta las que superan el millon de habitantes.

El “régimen municipal” argentino comprende distintas formas de gobierno con particulares
denominaciones y estructuras organizativas: municipios (con o sin carta organica), comunas,
delegaciones, comisiones municipales, vecinales o de fomento.

De acuerdo a lo relevado en el libro Contabilidad Municipal (Monteverde y Bernini 2014)
puede apreciarse la heterogeneidad de regimenes por provincia, que derivan en muy diversas
cantidades de municipios segun el siguiente detalle: Buenos Aires presenta 135 municipios,
Catamarca 36, Chaco 68, Chubut 47, Cérdoba 425, Corrientes 68, Entre Rios 264, Formosa
37, Jujuy 60, La Pampa 79, La Rioja 18, Mendoza 18, Misiones 72, Neuquén 57, Rio Negro 75,
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Salta 59, San Juan 19, San Luis 67, Santa Cruz 20, Santa Fe 348, Santiago del Estero 116
Tierra del Fuego 3 y Tucuman 112,

El caso que nos ocupa es el de la Provincia de Buenos Aires, por lo que para continuar con
el enfoque normativo haremos mencion a los articulos 190 a 197 de la Constitucion Provincial

previstos en la Seccién VIl Capitulo Unico:

e Articulo 190.- La administracion de los intereses y servicios locales en la Capital y cada
uno de los partidos que formen la Provincia, estara a cargo de una Municipalidad, com-
puesta de un departamento ejecutivo unipersonal y un departamento deliberativo, cuyos
miembros, que no podran ser menos de seis ni mas de veinticuatro, duraran cuatro afios
en sus funciones, renovandose cada dos afos por mitad y seran elegidos en el mismo

acto que se elijan los senadores y diputados, en la forma que determine la ley.

El paso siguiente dentro del marco normativo municipal en la Provincia de Buenos Aires
es la mencién de la Ley Organica Municipal 6769/58 (LOM) norma que regula aspectos vin-
culados al funcionamiento de las municipalidades, en cuestiones tales como: el desempefio
de funciones municipales, el funcionamiento del departamento deliberativo, del departamento
ejecutivo, el patrimonio municipal y su formacion, los recursos municipales, los conflictos, y
las acefalias entre otros.

Poder Ejecutivo

La Legislacion establece un gobierno constituido por un ejecutivo unipersonal y un Legisla-
tivo colegiado, surgidos de elecciones populares. El Intendente es el representante de la muni-
cipalidad ante terceros, y es el encargado de la gestién y administracién general.

La distribucion de tareas se da con un esquema que comprende areas de gobierno a través
de Secretarias (Gobierno, Desarrollo Urbano, Transito y Transporte, Economia, Educacion y
Cultura, Desarrollo Social, Salud). De esta manera la estructura organica de una municipalidad

reflejara la complejidad de los servicios prestados.

Poder Legislativo

En los municipios el Poder Legislativo es denominado “Concejo Deliberante” y es quien
sanciona las ordenanzas. La LOM determina la cantidad de concejales de los municipios de

acuerdo a la poblacién.

e Art 2°: Los Partidos cuya poblacion no exceda de cinco mil (5.000) habitantes elegiran
seis (6) Concejales; los de mas de cinco mil (5.000) a diez mil (10.000) habitantes ele-
giran diez (10) Concejales; los de mas de diez mil (10.000) a veinte mil (20.000) habi-

tantes elegiran doce (12) Concejales; los de mas de veinte mil (20.000) a treinta mil
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(30.000) habitantes elegiran catorce (14) Concejales; los de mas de treinta mil (30.000)
a cuarenta mil (40.000) habitantes elegiran dieciséis (16) Concejales; los de mas de
cuarenta mil (40.000) a ochenta mil (80.000) habitantes elegiran dieciocho (18) Conce-
jales; los de mas de ochenta mil (80.000) a doscientos mil (200.000) habitantes elegi-
ran veinte (20) Concejales y los de mas de doscientos mil (200.000) habitantes elegi-

ran veinticuatro (24) concejales.

Poder Judicial

La administracion de justicia es una competencia repartida constitucionalmente entre la Na-
cion y las provincias y no esta prevista la intervencion del municipio. Igualmente se puede ha-
cer mencion a la justicia municipal de faltas que aplica al juzgamiento de las normas municipa-
les dictadas en el ejercicio del poder de policia y a las normas nacionales y provinciales cuya
aplicacion corresponda a las municipalidades siendo competente en materia de transito, salu-

bridad, espectaculos, edilicia, derecho consumidor, etc.

Enfoque funcional

La legislacion y normativa del Régimen Financiero a nivel municipal en cada una de las ju-
risdicciones determina la estructura de los clasificadores presupuestarios, y entre ellos la del
Clasificador Institucional que presenta la apertura por funciones de los organismos municipales.

El Foro Permanente de Direcciones de Presupuesto y Finanzas de la Republica Argentina
también elaboré a modo de modelo un Clasificador Presupuestario para el sector Municipal en
el que se presenta la Clasificacién Institucional en términos similares a los ya desarrollados a
nivel nacional y provincial.

El clasificador institucional abarca todo el ambito del Sector Publico no Financiero. No obs-
tante lo anterior, sus caracteristicas en cuanto a disefio permiten extenderlo a los fines de in-
corporar a las Instituciones Publicas Financieras. Se entiende como Sector Publico No Finan-
ciero al que comprende la Administracion Publica, Empresas y Sociedades del Estado, Institu-
tos de Obra Social y Fondos Fiduciarios.

Para el disefio de un clasificador institucional municipal se consideré fundamental la adop-
cion de un modelo isomorfico al definido a nivel nacional por la Ley de Administracién Financie-
ra y de los Sistemas de Control de gestion del Sector Publico (Ley N° 24.156) y actualizado de
acuerdo a los parametros de la Ley de Responsabilidad Fiscal (Ley N° 25.917).

A los fines clasificatorios aqui expuestos —y analogamente a lo asumido a nivel nacional y
provincial—, se define a las jurisdicciones como aquellas organizaciones publicas que, sin per-
soneria juridica, integran la Administracion Central y representan a cada uno de los poderes
establecidos por la Constitucion Provincial, las Leyes Organicas Municipales y/o las Cartas

Organicas Municipales. Por su parte, los Organismos Descentralizados, las Instituciones de

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 39



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Seguridad Social, las Empresas y Sociedades del Estado y los Institutos de Obra Social del
Municipio, son entidades que tienen personeria juridica y patrimonio propio.

Los Fondos Fiduciarios son aquellos constituidos por el Sector Publico no Financiero, no in-
cluyendo los constituidos por los Bancos Oficiales, las Empresas Publicas Financieras y otras
Instituciones Publicas Financieras.

La apertura funcional municipal resulta tan amplia como la nacional o la provincial, aunque
por las caracteristicas propias y el tamano del d&mbito municipal muchos de los casilleros pre-
vistos quedan sin ocupar. La mayoria de los municipios presenta una estructura con dos juris-
dicciones la correspondiente al Departamento Ejecutivo que se abrira en Secretarias de acuer-
do a las competencias asignadas y el Departamento Deliberativo.

Algunos municipios presentaran en su estructura Organismos Descentralizados que suelen
ser los hospitales municipales o algun Ente con actividad especifica de caracter productivo
(turismo, empleo, mercados de alimentos).

La mayoria de los municipios no presenta organismos relacionados al resto de los con-
ceptos, aunque algunos casos puntuales para mencionar presentan Instituciones de Seguri-
dad Social (Instituto Municipal de Previsién Social de Rosario), Empresas Publicas general-
mente Sociedades Andnimas con Participacion Estatal Mayoritaria (SAPEM) como por ejem-
plo la municipalidad de Bahia: Blanca Bahia Transporte SAPEM y Bahia Ambiental SAPEM;
Chivilcoy EMTUPSE Empresa Municipal de Transporte Urbano de Pasajeros Sociedad del
Estado y en el caso de la Municipalidad de La Plata conté con una entidad Financiera Muni-
cipal el Banco Municipal de La Plata que fue absorbido por el Banco de la Provincia de Bue-

nos Aires en el ano 2003.
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CAPITULO 3
Sistemas y Administracion Financiera
de la Hacienda Publica

Hernan R. Vicente

Concepto de sistema - Enfoque integrador

El concepto de sistema, puede presentarse inicialmente de una manera muy simple como con-
junto de elementos interrelacionados que buscan un objetivo en comin. Se aprecia entonces la
existencia de partes coordinadas y en interaccién, que pretenden alcanzar una serie de objetivos.

Haciendo énfasis en la interrelacion José Maria Las Heras (2018, p.100) expresa:

Un sistema es un conjunto de eventos o sucesos que no puede ser dividido
en partes independientes. De hacerlo se arriesgan dos importantes atributos:
cada parte del sistema tiene propiedades que se pierden cuando se separan
del sistema y cada sistema tiene propiedades esenciales que no poseen nin-

guna de sus partes integrantes.

Podemos decir entonces que en la Teoria General de Sistemas (TGS) los sistemas integran-
tes no pueden analizarse en forma aislada, la comprensioén se alcanza cuando se estudia la tota-
lidad, considerando todos los sistemas y su interdependencia. También debe tenerse en cuenta
que, a su vez, el sistema de referencia esta contenido por un sistema mayor o supra sistema

Resulta fundamental introducir ahora, dos conceptos que nos permiten profundizar sobre el
funcionamiento de los sistemas, sus componentes y sus limites o fronteras. Todo sistema esta
constituido por partes o componentes, estas partes pueden ser a su vez también sistemas que
denominaremos subsistemas. En cuanto a la “frontera” podemos decir que se trata de la barre-
ra divisoria que distingue al sistema de su entorno, a lo que pertenece o no a él.

En este sentido, en el marco de la Teoria General de Sistemas se concibe a la administra-
cion financiera como un macrosistema conformado por subsistemas que interactian entre si.
Asimismo proporciona dos principios fundamentales: el de “interrelacion de los sistemas” y el

de “centralizacion normativa y descentralizacién operativa”.

Interrelacién de los sistemas: cuando las partes de un sistema estan integradas con las otras, y

operan en su conjunto en forma mas adecuada de la que lo haria la sumatoria de las partes.
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En cuanto a los conceptos de Centralizacion normativa y Descentralizaciéon operativa resul-

tan complementarios y pueden ser definidos de la siguiente manera:

Centralizacién normativa

Cada sistema estara integrado por un organismo rector que define las politicas generales, es-
tablece las normas, sistemas y procedimientos comunes a cada uno de los sistemas y centrali-

za la informacion.

CENTRALIZACION NORMATIVA

«ORGANISMO

LI

I orcanisso _ ORGANO RECTOR - « ORGANISMO

. «ORGANISMO

Figura 1. Centralizacién normativa

Descentralizacion operativa

Se sustenta en que la administracion de dichos sistemas se ejecuta en cada una de las institu-
ciones publicas, las cuales son responsables de operar los sistemas y aplicar las normas defi-

nidas a nivel central (érgano ejecutor)

DESCENTRALIZACION OPERATIVA

«ORGANISMO

' «ORGANISMO - ORGANO RECTOR - «ORGANISMO

1

«ORGANISMO

-

Figura 2. Descentralizacion Operativa

Destaca José Maria Las Heras (2018, p.105) la importancia de la vision sistémica en el Es-

tado expresando que:
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...introduce la importancia de la centralizacion de definiciones politicas a car-
go de niveles superiores y la descentralizacién en la ejecucién de operacio-
nes en los niveles inferiores, como es de reiterada aplicacion bajo el principio
de “normatizacion centralizada y ejecucién descentralizada” en los diferentes

sistemas de administracion financiera instrumentados por la Ley 24.156.

Sistemas integrantes de la Administraciéon Financiera
Gubernamental

De acuerdo con los desarrollos tedricos sobre el Sistema de Administracion Financiera Gu-
bernamental, podemos establecer nueve subsistemas, estructuralmente diferentes entre si. Se
trata de los subsistemas de presupuesto, de contabilidad, de tesoreria, de crédito publico, de
inversion publica, de contrataciones, de administracion de bienes, de administracion de perso-
nal y de ingresos publicos. Asimismo, en el sistema de control, debemos mencionar el subsis-

tema de control interno y el de control externo.

Crédito
Publico Presupuesto

T Contabilidad )

< Tesoren’o\\) ﬁ) -

~ /'/ : N
— Interrelaciones N
& Confrol
v 4

Compras y }
Suministros h

\\
N

Personal )

Inversiones

Figura 3. Interrelaciones entre los sistemas

En forma sintética se presentan los 9 subsistemas con una breve descripcion sobre sus

funciones:

Subsistema de presupuesto Se ocupa de la presentacion del presupuesto y la programacion

presupuestaria, es decir, los procesos que evaluan y disponen los recursos, y prevén los
gastos proyectados en un ejercicio.

Subsistema de contabilidad Concentra y procesa toda la informacién, por lo que constituye un

elemento central integrador del sistema. Recopila, valua, procesa, registra y expone los he-
chos econdémicos.

Subsistema de tesoreria Se encarga de la administracion del flujo de fondos, de ingresos y de

egresos. Debe garantizar la liquidez necesaria para hacer frente a los compromisos, como
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asi también la inversion transitoria de fondos en caso de excedentes; por lo cual le concier-
ne la elaboracién del presupuesto de caja de la Administracion Publica.

Subsistema de crédito publico Realiza funciones en todo relativo a la deuda publica, analizar la

capacidad de endeudamiento del sector publico, disefar las operaciones de captacion de fon-
dos para inversiones, de atender emergencias financieras y de la refinanciacion de pasivos.

Subsistema de inversién publica Su actividad se vincula con todo lo relativo al analisis, la se-

leccion, la ejecucion y la evaluacién de proyectos de inversion publica.

Subsistema de contrataciones La principal actividad de este subsistema se vincula con la ad-

quisicion de los de insumos materiales destinados al proceso de transformaciéon guberna-
mental en bienes y servicios intermedios y finales

Subsistema de administracién de bienes Se funcion se vincula con todo lo relacionado con los

bienes que integran el patrimonio del Estado, esto es, el registro de altas, de bajas y de mo-
vimientos, asi como también de la conservacion y del mantenimiento.

Subsistema de personal Se encarga de compilar, registrar y procesar toda la informacion corres-

pondiente a los recursos humanos de todos los organismos. Cuenta, para ello, con informa-
cion global y sectorial, que aplica con el fin de racionalizar el uso del recurso en cuestion.

Subsistema de ingresos publicos Su actividad se vincula con todo lo relativo a las obligaciones

fiscales de los contribuyentes.

El sistema de administracion financiera y control en la ley 24.156

En nuestro pais a nivel nacional la norma que regula la administracion financiera del Estado
nacional es la Ley N° 24.156 de Administracion Financiera y Control del Sector Publico
(LAFCO), sancionada en el afio 1992, la cual en su articulo 2 define a la administracion finan-
ciera como un conjunto de sistemas, 6rganos, normas y procedimientos administrativos que
hacen posible la obtencién de recursos publicos y su aplicacién a los fines del Estado.

Los objetivos previstos por esta ley se encuentran especificados en el art. 4, de la si-

guiente manera:

a) Garantizar la aplicacién de los principios de regularidad financiera, legalidad, economicidad,
eficiencia y eficacia en la obtencion y aplicacion de los recursos publicos;

b) Sistematizar las operaciones de programacion, gestion y evaluacion de los recursos del
Sector Publico Nacional;

c) Desarrollar sistemas que proporcionen informacién oportuna y confiable sobre el comporta-
miento financiero del Sector Publico Nacional util para la direccién de las jurisdicciones y enti-
dades y para evaluar la gestion de los responsables de cada una de las areas administrativas;

d) Establecer como responsabilidad propia de la administracion superior de cada Jurisdiccion o
Entidad del Sector Publico Nacional, la implantacion y mantenimiento de:

i) Un sistema contable adecuado a las necesidades del registro e informacion y acorde con

su naturaleza juridica y caracteristicas operativas;
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i) Un eficiente y eficaz sistema de control interno normativo, financiero, econémico y de
gestion sobre sus propias operaciones, comprendiendo la practica del control previo y
posterior y de la auditoria interna;

iii) Procedimientos adecuados que aseguren la conducciéon econémica y eficiente de las ac-
tividades institucionales y la evaluacion de los resultados de los programas, proyectos y
operaciones de los que es responsable la Jurisdiccion o Entidad. Esta responsabilidad se
extiende al cumplimiento del requisito de contar con un personal calificado y suficiente
para desempefiar con eficiencia las tareas que se les asignen en el marco de esta Ley.

e) Estructurar el sistema de control externo del Sector Publico Nacional.

Con anterioridad a la vigencia de la LAFCO rigi6 la Ley de Contabilidad 23.354/56 y otras
normas complementarias, que, si bien implicaban la existencia de regulacién en la materia, no
presentaban una estructura desde el punto de vista sistémico. Dicha situacion generaba incon-
venientes para la administracion ya que el manejo de la informacién se encontraba fragmenta-

da generando problemas tales como:

¢ Inexistencia de una efectiva administracion presupuestaria

¢ Importantes falencias en normas para el Crédito Publico, su administracién y
registracion.

e La actividad de tesoreria centrada en tareas de recaudacién y pagos, sin poner
énfasis en la programacion financiera.

e Desconocimiento de los montos de los activos y pasivos, reales y contingentes

o Sistema Contable por ramas, con falta de informacion oportuna y confiable.

o Equipamiento informatico insuficiente.

La LAFCO propicié la soluciéon a estas problematicas incorporando cuatro de los sistemas
descriptos precedentemente, que integran el llamado nucleo contable basico: los sistemas de
presupuesto, contabilidad, tesoreria, y crédito publico. Asimismo incorporé modificaciones al
sistema de control de acuerdo a lo previsto en el articulo 7 de la ley separando competencias
entre control interno (SIGEN) y de control externo (AGN). El resto de los sistemas denominados
conexos no se encuentran incluidos en la ley 24.156, quedando regulados por normativa espe-
cifica para cada uno de ellos.

Cada uno de los sistemas esta a cargo de un érgano rector, que a su vez depende directamente

del 6érgano que ejerce la coordinacion de todos ellos, la Secretaria de Hacienda de la Nacion
Organos rectores

o La Oficina Nacional de Presupuesto sera el drgano rector del Sistema Presupuestario

del sector publico nacional (art.16).
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o La Tesoreria General de la Nacién sera el 6rgano rector del Sistema de Tesoreria y, como

tal coordinara el funcionamiento de todas las unidades o servicios de tesoreria que operen en
el sector publico nacional, dictando las normas y procedimientos conducentes a ello. (art.73).

o La Contaduria General de la Nacidn sera el érgano rector del Sistema de Contabilidad

Gubernamental, y como tal es responsable de prescribir, poner en funcionamiento y
mantener dicho sistema en todo el ambito del sector publico nacional (art. 88).

o La Oficina Nacional de Crédito Publico sera el 6rgano rector del Sistema de Crédito

Publico, con la misidn de asegurar una eficiente programacion, utilizacién y control de los

medios de financiamiento que se obtengan mediante operaciones de crédito publico.
Organos ejecutores, los Servicios Administrativos Financieros (SAF)

De acuerdo a lo establecido en el Decreto N° 1344/07. Reglamento art. 6° de la Ley N°
24.156 en cada Jurisdiccion o Entidad, los sistemas se organizaran y operaran dentro de un
Servicio Administrativo Financiero (SAF) integrado a su estructura organizativa.

Los Servicios Administrativos Financieros brindan apoyo administrativo a las maximas auto-
ridades del organismo, y tienen a su cargo el cumplimiento de las politicas, nhormas y procedi-

mientos que elaboran los Organos Rectores de los sistemas de administracion financiera.

Servicio Administrativo Financiero (SAF)
Esquematizacion
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Figura 4. Servicio Administrativo Financiero (SAF).
Fuente Asociacion Argentina de Administracion Publica.

Organo coordinador

Sera el encargado de fijar las politicas del sistema y determinar las facultades, las nor-

mas y los procedimientos que competen a cada 6rgano rector. El Poder Ejecutivo nacional
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establecio por Decreto Reglamentario N° 1344/2007 que las funciones de los érganos res-
ponsables de la coordinacion de los sistemas que integran la administracion financiera son
ejercidas conjuntamente por la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Finanzas, ambas
del Ministerio de Hacienda.

En conclusion el esquema de Administracion Financiera se conforma con:

o un Organo de Coordinacién general,
o los Organos rectores en cada uno de los Sistemas,

e vy los Servicios Administrativos Financieros (SAF) en cada una de las jurisdicciones y

entidades.
ORGANO DE
COORDINADOR
DE LOS
SISTEMAS
ORGANO ORGANO ORGANO ORGANO
RECTOR DE REB'I"DR DE RECTOR I:!E RECTOR DE
PRESUPUESTO CI_!EI:IITD TESORERIA CONTABILIDAD
PUBLICO

Servicios Administrativos Financieros
de las Jurisdicciones y Entidades

Figura 5. Esquema de funcionamiento del Sistema de Administracion Financiera
Fuente Asociacion Argentina de Administracion Publica.

Se presenta a continuacion una descripcion detallada de cada uno de los sistemas integran-

tes del nucleo basico y las competencias asociadas a los érganos rectores correspondientes.

Sistema Presupuestario

Definicién:

Conjunto de principios, érganos, normas y procedimientos que regirdn el proceso presu-

puestario de todas las jurisdicciones y entidades que conforman el Sector Publico Nacional.

Competencias del 6rgano rector:
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a) Participar en la formulacion de los aspectos presupuestarios de la politica financiera que,
para el Sector Publico Nacional, elabore el érgano coordinador de los sistemas de adminis-
tracion financiera;

b) Formular y proponer al érgano coordinador de los sistemas de administracion financiera los
lineamientos para la elaboracién de los presupuestos del Sector Publico Nacional;

c) Dictar las normas técnicas para la formulacién, programacion de la ejecucion, modificacio-
nes y evaluacién de los presupuestos de la Administracién Nacional;

d) Dictar las normas técnicas para la formulacion y evaluacién de los presupuestos de las em-
presas y sociedades del Estado;

e) Analizar los anteproyectos de presupuesto de los organismos que integran la Administracion
Nacional y proponer los ajustes que considere necesarios;

f) Analizar los proyectos de presupuesto de las empresas y sociedades del Estado y presentar
los respectivos informes a consideracion del Poder Ejecutivo Nacional;

g) Preparar el Proyecto de Ley de Presupuesto General y fundamentar su contenido;

h) Aprobar, juntamente con la Tesoreria General, la programacion de la ejecucion del presupuesto
de la Administracién Nacional preparada por las jurisdicciones y entidades que la componen;

i) Asesorar, en materia presupuestaria, a todos los organismos del Sector Publico Nacional
regidos por esta Ley y difundir los criterios basicos para un sistema presupuestario compati-
ble a nivel de provincias y municipalidades;

j) Coordinar los procesos de ejecucion presupuestaria de la Administracion Nacional e inter-
venir en los ajustes y modificaciones a los presupuestos, de acuerdo a las atribuciones que
le fije la reglamentacion;

k) Evaluar la ejecucion de los presupuestos, aplicando las normas y criterios establecidos por

esta Ley, su reglamentacién y las normas técnicas respectivas;

Sistema de Crédito Publico

Definicién

Se entendera por crédito publico la capacidad que tiene el Estado de endeudarse con el ob-
jeto de captar medios de financiamiento para realizar inversiones reproductivas, para atender
casos de evidente necesidad nacional, para reestructurar su organizacioén o para refinanciar

sus pasivos, incluyendo los intereses respectivos.

Competencias del érgano rector:

a) Participar en la formulacién de los aspectos crediticios de la politica financiera que, para
el Sector Publico Nacional, elabore el érgano coordinador de los sistemas de adminis-
tracion financiera;

b) Organizar un sistema de informacion sobre el mercado de capitales de crédito;

c) Coordinar las ofertas de financiamiento recibidas por el Sector Publico Nacional;
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Tramitar las solicitudes de autorizacion para iniciar operaciones de crédito publico;
Normalizar los procedimientos de emision, colocacion y rescate de empréstitos, asi como
los de negociacion, contratacion y amortizacion de préstamos, en todo el ambito del Sector
Publico Nacional;

Organizar un sistema de apoyo y orientacion a las negociaciones que se realicen para emitir
empréstitos o contratar préstamos e intervenir en las mismas;

Fiscalizar que los medios de financiamiento obtenidos mediante operaciones de crédito
publico se apliquen a sus fines especificos;

Mantener un registro actualizado sobre el endeudamiento publico, debidamente integrado al
sistema de contabilidad gubernamental;

Establecer las estimaciones y proyecciones presupuestarias del servicio de la deuda publica
y supervisar su cumplimiento;

Todas las demas que le asigne la reglamentacion.

Sistema de Tesoreria

Definicién:

El sistema de tesoreria esta compuesto por el conjunto de érganos, normas y procedi-

mientos que intervienen en la recaudacion de los ingresos y en los pagos que configuran el

flujo de fondos del Sector Publico Nacional, asi como en la custodia de las disponibilidades

que se generen.

Funciones del 6érgano rector

a)

f)

Participar en la formulacion de los aspectos monetarios de la politica financiera, que para el
Sector Publico Nacional, elabore el érgano coordinador de los sistemas de administraciéon
financiera;

Elaborar juntamente con la Oficina Nacional de Presupuesto la programacién de la ejecu-
cion del Presupuesto de la Administracién Nacional y programar el flujo de fondos de la Ad-
ministracion Central;

Centralizar la recaudacioén de los recursos de la Administracion Central y distribuirlos en las
tesorerias jurisdiccionales para que éstas efectien el pago de las obligaciones que se gene-
ren; d) Conformar el presupuesto de caja de los organismos descentralizados, supervisar su
ejecucion y asignar las cuotas de las transferencias que éstos recibiran de acuerdo con la
Ley General de Presupuesto;

Administrar el sistema de caja Unica o de fondo unificado de la Administracién Nacional que
establece el articulo 80 de esta Ley;

Emitir Letras del Tesoro, en el marco del articulo 82 de esta Ley;
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g) Ejercer la supervision técnica de todas las tesorerias que operen en el ambito del Sector
Publico Nacional;

h) Elaborar anualmente el presupuesto de caja del sector publico y realizar el seguimiento y
evaluacioén de su ejecucion;

i) Coordinar con el Banco Central de la Republica Argentina la administracion de la liquidez
del Sector Publico Nacional en cada coyuntura econdmica, fijando politicas sobre manteni-
miento y utilizacién de los saldos de caja;

j) Custodiar los titulos y valores de propiedad de la Administracion Central o de terceros, que

Se pongan a su cargo,

Sistema de Contabilidad Gubernamental

Definicién

Conjunto de principios, 6érganos, normas y procedimientos técnicos utilizados para recopilar,
valuar, procesar y exponer los hechos econdmicos que afecten o puedan llegar a afectar el

patrimonio de las entidades publicas.

Competencias del érgano rector

a) Dictar las normas de contabilidad gubernamental para todo el Sector Publico Nacional. En
ese marco prescribira la metodologia contable a aplicar y la periodicidad, estructura y carac-
teristicas de los estados contables financieros a producir por las entidades publicas;

b) Cuidar que los sistemas contables que prescriba puedan ser desarrollados e implantados
por las entidades, conforme a su naturaleza juridica, caracteristicas operativas y requeri-
mientos de informacion de su direccion;

c) Asesorar y asistir, técnicamente a todas las entidades del Sector Publico Nacional en la im-
plantacion de las normas y metodologias que prescriba;

d) Coordinar el funcionamiento que corresponde instituir para que se proceda al registro conta-
ble primario de las actividades desarrolladas por las jurisdicciones de la Administraciéon Cen-
tral y por cada una de las demas entidades que conforman el Sector Publico Nacional;

e) Llevar la contabilidad general de la Administracion Central, consolidando datos de los
servicios jurisdiccionales, realizando las operaciones de ajuste y cierre necesarias y
producir anualmente los estados contable-financieros para su remision a la Auditoria
General de la Nacion;

f) Administrar un sistema de informacion financiera que permanentemente permita conocer la
gestion presupuestaria, de caja y patrimonial, asi como los resultados operativo, econémico
y financiero de la Administracion Central, de cada Entidad descentralizada y del Sector Pu-

blico Nacional en su conjunto;
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g) Elaborar las cuentas econémicas del Sector Publico Nacional, de acuerdo con el sistema de

h)

cuentas nacionales;
Preparar anualmente la Cuenta de Inversion contemplada en el articulo 75, inciso 8 de la

Constitucion Nacional y presentarla al Congreso Nacional;

i) Mantener el archivo general de documentacion financiera de la Administracién Nacional;

Ambito de aplicacion

Las disposiciones de la Ley N° 24.156 son de aplicaciéon a todo el Sector Publico Nacional,

que de acuerdo a lo establecido en el articulo 8 se encuentra integrado por:

a)

b)

d)

Administracién Nacional conformada por la Administracién Central, los Organismos Descen-
tralizados y las Instituciones de Seguridad Social-.

Empresas y Sociedades del Estado -empresas del Estado, sociedades del Estado, Socie-
dades Andnimas con Participacion Estatal Mayoritaria, Sociedades de Economia Mixta y to-
das aquellas otras organizaciones empresariales donde el Estado nacional tenga participa-
cién mayoritaria en el capital o en la formacion de las decisiones societarias-.

Entes Publicos excluidos expresamente de la Administracion Nacional, -abarca cualquier
organizacion estatal no empresarial, con autarquia financiera, personalidad juridica y patri-
monio propio, donde el Estado nacional tenga el control mayoritario del patrimonio o de la
formacién de las decisiones, incluyendo aquellas entidades publicas no estatales donde el
Estado nacional tenga el control de las decisiones.

Fondos Fiduciarios integrados total o mayoritariamente con bienes y/o fondos del Esta-

do nacional.

Las normas de la ley también son aplicables a la rendicion de cuentas de las organizaciones

privadas a las que se hayan acordado subsidios o aportes y a las instituciones o fondos cuya

administracion, guarda o conservacion esta a cargo del Estado nacional a través de sus Juris-

dicciones o Entidades.

Interrelacion entre los distintos sistemas integrantes

Tal como fue presentado precedentemente, el enfoque sistémico brinda dos aportes basicos

esenciales: la interrelacién de sistemas y los criterios de centralizacion normativa y descentrali-

zacioén operativa. Estos dos aportes de la teoria al campo de especifico de la administracion

financiera, permitieron fijar criterios basicos de disefio:

a) se concibid a la administracion financiera como un macro sistema operante en la admi-

nistracion publica, conformado a su vez por un conjunto de sistemas interrelacionados y
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b) en el funcionamiento de cada sistema componente existié una clara diferenciacion de las
areas centralizadas y descentralizadas.

Un requisito del sistema contable consiste en que las transacciones se registren una sola

vez, y a partir de ese registro Unico se obtienen todas las salidas de informacién que se requie-

ran sean a nivel central o periférico.

En consecuencia resulta importante conocer la informacion que deben ingresar al Sistema
Integrado de Informacion Financiera (SIDIF) las distintas unidades de registro:

La Oficina Nacional de Presupuesto debe ingresar:

1.- El Presupuesto General de la Administracion Nacional, tanto en lo concerniente al calcu-
lo de recursos como a las asignaciones de créditos para gastos.

2.- Las modificaciones presupuestarias que se introduzcan durante el ejercicio.

3.- Las cuotas que en funcion de la programacion de la ejecucion presupuestaria de gastos
determine conjuntamente con la Tesoreria General

4.- La programacion fisica de cada una de las actividades y programas.

La Tesoreria General de la Nacion debe ingresar:

1.- los pagos que efectue en funcion de las Ordenes de Pago que reciba, dando asi lugar al
registro del momento denominado pagado en la ejecucion presupuestaria.

2.- Los ingresos que por distintos tipos de recursos se efectuen representando el momento
denominado recaudado en la ejecucion presupuestaria de recursos.

3.- El registro de las operaciones de emisidn y cancelacion de las letras del tesoro que

se emitan.

La Oficina Nacional de Crédito Publico debe ingresar:

1.- A través de la integracion del denominado Sistema Integrado de la Gestion de la
Deuda (SIGADE) debera incorporar al Sistema Integrado de Informacion Financiera
(SIDIF) todas las operaciones correspondientes a la deuda publica, tanto interna co-
mo externa, sus desembolsos, las comisiones que se paguen, intereses, amortiza-

cién de capital, renegociaciones, etc.

La Contaduria General de la Nacién debe ingresar:

1.- El asiento de apertura de la contabilidad gubernamental al inicio del funcionamiento
del sistema.

2.- Los asientos de ajuste que deban realizarse en ocasion del cierre y apertura del registro
de las operaciones de los distintos ejercicios.

3.- Todos los asientos manuales que deban incorporarse al sistema por operaciones que no
generan automaticamente registros en la contabilidad general.

Los Servicios Administrativos Financieros deben ingresar:
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1.- Los registros correspondientes de las recaudaciones que realicen de los fondos con
afectacion especifica o propios que correspondan.
2.- Los compromisos que se tomen con cargo a los créditos y cuotas que se le asignen en
virtud de la programacion de la ejecucion.
3.- Los devengamientos de los bienes y servicios que se produzcan en consonancia con los
compromisos que se mencionaron en el punto anterior.
4.- Los pagos que eventualmente realicen en forma directa
En conclusion cada uno de los centros de registro mencionados anteriormente efectian in-
gresos de informacion relativos a sus competencias, que alimentan una base central de datos
administrada por el Sistema de Contabilidad (CGN), que en su papel de integrador genera los

distintos estados presupuestarios y contables que conformaran la Cuenta de Inversion.

Sistema de Administracién Financiera y de Control
de la Hacienda Publica, a nivel nacional provincial y municipal.
Elementos componentes

Tal como se ha manifestado a lo largo de todo el capitulo, la norma que regula el funciona-
miento del Sistema de Administracién Financiera a nivel nacional en la Ley 24.156 de Adminis-
tracion Financiera y Control sancionada en el afio 1992. Asimismo a nivel de las provincias,
cada una de ellas sanciona su propia Ley de Administraciéon Financiera Provincial, contando la
mayoria de las 23 jurisdicciones y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires con normas en este
sentido, mientras que solo unas pocas provincias mantienen sus anteriores Leyes de Contabili-
dad. El detalle de las provincias de nuestro pais y sus respectivas leyes de administracion fi-
nanciera o de contabilidad es el siguiente:

Tabla 1 — Normativa relativa al Sistema de Administracion Financiera en las provincias -

Provincia Norma relativa a la Administracion Financiera
BUENOS AIRES Ley de Administracion Financiera y Control 13.767 del afio 2007.
CATAMARCA Ley de Administracion Financiera 4.938 del afio 1998
CIUDAD AUTONOMA DE Ley 70 de Gestion, Administracion Financiera y Control del Sector

BUENOS AIRES. Publico, del afio 1998.
Ley 1092-A (ex ley 4.787) - a nivel provincial - Régimen organico de
CHACO . . L o .
funcionamiento de la Administraciéon Financiera.
CHUBUT Ley 76 (Antes Ley 5447).Regulacion de la Administracion Financie-
ra y el Sistema de Control Interno del Sector Publico Provincial.
CORDOBA Leyde Administracion Financiera y Control Interno de la Administra-

cion General 9.086 del afio 2003.
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Ley de la Administracion Financiera y de los Sistemas de Control,
CORRIENTES Contrataciones y Administracion de los Bienes del Sector Publico
Provincial 5.571 del afio 2004.
ENTRE RIOS ' Ley del Cc.)nta'lbllldad 5.140 (aunque a. Partlr File Ig refor.ma de 1995
incorporo criterios de las leyes de administracion financiera).
Ley de Administracion Financiera, administracion de bienes contra-
FORMOSA taciones y sistemas de control del sector publico provincial.1.180 del
afio 1995.
Ley de Administracion Financiera y los Sistemas de Control 4.958
JUJUY ~
del afio 1997.
LA PAMPA Ley de Contabilidad 3 del afio 1953.
Ley de Administracion Financiera del sector publico provincial y de
LARIOJA control interno 6.425 del afio 2001.
MENDOZA Ley de Administracion Financiera 8.706de afio 2014.
MISIONES Ley de Administracion Financiera 3.934 del afio 2003.
NEUQUEN Ley de Administracion Financiera y Control del afio 2003.
RIO NEGRO Ley de Administracion Financiera 3.186 del afio 1997.
SALTA Decreto Ley de Contabilidad 705 del afo 1957.
SAN JUAN Ley de Administracion Financiera 6.905 del afio 1998.
SAN LUIS Ley de Contabilidad Administraciéon y Control 5.492 del afio 2004.
SANTA CRUZ Ley de Contabilidad 760 del afio 1972.
Ley de Administracion Eficiencia y Control del Estado Provincial
SANTAFE 12.510 del afio 2005
SANTIAGO DEL ESTERO Ley de Administracion Financiera y Control Interno 6.933 del afio
2009
TIERRA DEL FUEGO ~Ley de Administracion Financiera y Sistemas de Control 495 del
afio 2000.
TUCUMAN Ley de Administracion Financiera y Control 6.970 del afio 2009.

Resulta interesante analizar las distintas normativas provinciales para identificar similitudes
y diferencias entre ellas. Se verifican diversas situaciones desde algunas provincias que inclu-
yeron en sus normativas una estructura idéntica a la prevista en la ley nacional receptando
solamente el nucleo basico y los sistemas de control (Buenos Aires y Tucuman), mientras que
otras han incorporado algunos sistemas mas como contrataciones y administracion de bienes
(CABA y San Juan). Uno de los casos que ha incorporado mayor cantidad de sistemas a su
Ley de Administracion Financiera es Santa Fe que en la Ley 12.510 prevé ademas del nucleo
basico los siguientes sistemas: Ingresos Publicos, Administracion de Bienes, Recursos Huma-

nos e Inversion Publica.
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A nivel municipal se presentan diferentes situaciones en relacion con las normas que rigen
la administracién financiera municipal. En primer lugar, se presenta el caso por el cual es la
provincia quien dicta un marco normativo de administracion financiera para todos los munici-
pios. Es el caso de la provincia de Buenos Aires donde rige el Decreto 2980/00 denominado
Reforma de la Administracion Financiera Municipal (RAFAM), aplicable en sus 135 municipios.

Otra situacion es la planteada cuando la norma que rige la administracion financiera del mu-
nicipio es dictada por el propio municipio, como es el caso de la ciudad de Santa Fe donde el
Sistema de Administracion Financiera se encuentra regulado en la Ordenanza 10610 sancio-
nada el 31 de agosto de 2000.

Un tercer caso es el que se presenta en la Provincia de Corrientes, donde la Ley de
Administracion Financiera Provincial invita a las municipalidades a adherirse a la misma
(art. 152 de la Ley 5571), por lo cual tanto el municipio de Corrientes como otros la aplican

de manera supletoria.
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CAPITULO 4
Produccion de Bienes y Servicios

Hernan R. Vicente

Caracteristicas principales

Ya hemos introducido en forma preliminar en el Capitulo 1 Contabilidad Publica y Hacienda
Pudblica a través de la definicion de Le Pera (2007, p.49), la nocién de la actividad productiva de
la hacienda publica a la que presenta como “... una coordinacién activa de personas y de bie-
nes como resultado de la cual se producen bienes con los que se satisfacen necesidades hu-
manas, publicas y privadas”.

El elemento vertebrador de esta produccién publica es el presupuesto publico, herramienta
mediante la cual tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo interactuan e interpretan las de-
mandas de la sociedad, para luego plasmarlas en una norma legal de cumplimiento obligatorio.

De esta manera se aprecia que la produccion de bienes publicos estara determinada por un
proceso que debe permitir a la ciudadania expresar sus preferencias a través del proceso poli-
tico de determinacion presupuestaria, que también la obliga a contribuir.

El presupuesto publico sea a nivel nacional, provincial o municipal deberia surgir del analisis
e interpretacién de las demandas ciudadanas, que luego de un proceso de discusion, interac-
cion y retroalimentacion deberian plasmarse en un plan de gobierno.

Ahora bien hasta aqui nos hemos referido a las necesidades insatisfechas y al analisis pormeno-
rizado que cualquier hacienda debe hacer al respecto, pero no hemos mencionado otro elemento
mas que significativo que son las posibilidades de financiamiento con las que contara el gobierno.

Resulta entonces fundamental resaltar los dos componentes basicos de cualquier Presu-
puesto Publico que son el correspondiente a la ejecucion monetaria (en unidades monetarias $)
y el relativo a la produccion de bienes y servicios (en unidades fisicas).

Mas alla de la existencia en nuestro pais de una mayor tradicién o tendencia al analisis mo-
netario de la ejecucién del gasto, marcando sus sub ejecuciones o sobre ejecuciones en distin-
tos momentos del afio presupuestario, a partir del dictado de la ley 24.156 de Administracion
Financiera y Control se incorporan varios elementos que le otorgan relevancia a la produccion
de bienes y servicios, a su identificacion primaria y a su medicion final.

Entre los articulos mas destacados que referencian el proceso de produccion publica en la

Ley de Administracion Financiera, podemos mencionar los siguientes:
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e ARTICULO 12: Los presupuestos comprenderan todos los recursos y los gastos previstos

para el ejercicio. Mostraran el resultado econémico y financiero, asi como la produccién

de bienes y servicios que generaran las acciones previstas.

e ARTICULO 14: En los presupuestos de gastos se utilizaran las técnicas mas adecuadas

para_demostrar el cumplimiento de las politicas, planes de accién y produccion de

bienes y servicios de los organismos del Sector Publico Nacional,

e REGLAMENTO DEL ARTICULO 18.- Las unidades que cumplan funciones presupuesta-

rias en cada una de las Jurisdicciones y Entidades, tendran a su cargo llevar los registros

centralizados de ejecucidn fisica del presupuesto.

e ARTICULO 34.- A los fines de garantizar una correcta ejecucién de los presupuestos y de

compatibilizar los resultados esperados con los recursos disponibles, todas las Jurisdic-

ciones y Entidades deberan programar, para cada ejercicio la ejecucion fisica y fi-

nanciera de los presupuestos,

e ARTICULO 44.- La Oficina Nacional de Presupuesto evaluara la ejecucién de los presu-
puestos de la Administracion Nacional. Para ello, las jurisdicciones y entidades de la Admi-
nistracion Nacional deberan:

a) Llevar registros de informacién de la gestién fisica de la ejecucion de sus presu-

puestos, de acuerdo con las normas técnicas correspondientes; b) Participar los resul-

tados de la ejecucidn fisica del presupuesto a la Oficina Nacional de Presupuesto.

e ARTICULO 45.- Con base en la informacién que sefiala el articulo anterior...la_Oficina

Nacional de Presupuesto realizara un analisis critico de los resultados fisicos y finan-

cieros obtenidos...
e REGLAMENTO ART. 45: El informe sobre metas fisicas sera enviado a la CONTADU-
RIA GENERAL DE LA NACION, para su_incorporacién a la Cuenta de Inversién, en los

términos del Articulo 95 "in fine" de la ley.

e ARTICULO 55.- La Oficina Nacional de Presupuesto preparara anualmente el presu-

puesto consolidado del sector publico, contendra: e) Informacién de la produccién de

bienes y servicios

e ARTICULO 95.- La Cuenta de Inversién, que debera presentarse anualmente al Congre-

so Nacional antes del 30 de junio del afio siguiente al que corresponda tal documento, con-

tendra, comentarios sobre:

a) El grado de cumplimiento de los objetivos y metas previstos en el presupuesto;
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b) El comportamiento de los costos y de los indicadores de eficiencia de la produc-

cién publica;

Con los elementos presentados podemos realizar dos apreciaciones vinculada a la produc-
cion de bienes y servicios, en primer lugar del breve analisis normativo presentado queda de
manifiesto la gran relevancia que la ley de administracién financiera nacional le asigna a la
produccion fisica a lo largo de todas las etapas del proceso presupuestario. En segundo tér-
mino podemos decir que no puede realizarse un analisis, seguimiento o interpretacion valiosa y
profunda del Presupuesto Publico si no se considera en conjunto tanto el componente moneta-

rio ($) como el de unidades fisicas (produccion de bienes y servicios).

Elementos basicos del proceso productivo

Tal como lo expresa Daniel Hernandez en relacién a la produccién de bienes y servicios

“Las politicas son procesos productivos, transforman recursos en productos
para generar valor publico. La produccion se realiza en la red institucional del
Estado que se vincula con la sociedad a través de los bienes y servicios que
entrega a la poblacion para su uso. Estos productos que “salen” del sector
publico para llegar a los usuarios se denominan “terminales”. (Hernandez,
2016, p.59).

Podemos comenzar desarrollando la VISION DE PRODUCCION como una integraciéon de

recursos financieros (dinero crédito) que brindan la posibilidad de adquirir insumos o re-

cursos reales, y que mediante su transformacion por el uso de tecnologias permiten obtener

bienes y servicios (productos) con los que se pretende cumplir con las politicas publicas y
satisfacer las necesidades de la comunidad.

La vision de produccién puede ser presentada en forma esquematica de la siguiente manera:

RELACIONES DE CONDICIONAMIENTO

TEthies PRODUCTOS
PROCESO INTERMEDIOS PROCESQO

Humanos

PRODUCTOS
PRODUCTIVO *Directos PRODUCTIVO TERMINADOS
*Indirectos

Materiales
Servicios
Equipos

TECNOLOGIA
DE PRODUCCION

CENTRO GESTION

PRODUCTIVA

CENTRO LEGAL DE
ASIGNACIONES DE

RECURSOS
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A modo de ejemplo vamos a introducir un Programa Educativo, que nos va a mostrar
que a través de diversos insumos que pueden variar de acuerdo con la tecnologia que se
utilice (ensefanza presencial o a distancia) se generaran determinados productos tales
como Formacion Preescolar, Formacion de adultos o Formacion de Profesionales en cien-
cias econdmicas, etc. En forma de sintética la produccion del programa educativo presenta

los siguientes componentes:

Ejemplo Programa de Educacion

INSUMOS: docentes, personal auxiliar (insumos humanos)
utiles de oficina, textos, alimentos (insumos materiales)
limpieza, vigilancia, transporte (como servicios)
computadoras, impresoras, pizarrones (como equipamiento)

TECNOLOGIA: Ensenanza presencial o ensefianza a distancia

PRODUCCION: Formacion Preescolar, Alfabetizacion de
adultos, Formacion Profesionales en Ciencias Economicas

La importancia del conocimiento pormenorizado del proceso de produccién publico es des-

tacado por Hernandez al expresar:

“No se comprende una politica si no se identifican sus productos y se analiza
la red de produccion que los genera, los recursos que transforma y las tecno-
logias que utiliza. Tampoco se las entiende si no se especifican los destinata-
rios de estos productos, el uso que éstos hacen de ellos y los efectos que es-
te uso produce”.. (Hernandez, 2016, p.60).

Con un horizonte mas amplio que excede Unicamente la realizacion del producto terminal,
podemos representar el sector publico como un conjunto de instituciones que generan pro-
ductos (bienes o servicios) que se entregan a la poblacién para satisfacer necesidades
sociales y contribuir, de este modo, al logro de objetivos de politica entendidos como
resultados e impactos, asociados causalmente a los bienes y servicios que la institu-
cion produce. Estos productos terminales de la institucién, por su parte, son el resultado
de un conjunto de productos intermedios que la institucion obtiene a partir de operaciones

que combinan diversos insumos.
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Sociedad

Sector Publico

®

Operaciones

Recursos »| Productos |—> Resultados —>» Impactos

| |

Relacionesrecursos- productos Hipotesis de politicas

Sotelo y Hernandez presentan un ejemplo muy interesante del proceso completo desde el

recurso al producto, al resultado y al impacto de la siguiente manera:

El Ministerio de Agricultura puede generar un servicio de asistencia dirigido

a productores agricolas que podria denominarse “capacitacion y transfe-

rencia tecnoldgica”, se trataria de un producto cuyo volumen de produc-

cion puede medirse a través de una unidad de medida como “productor
asistido”. Para la realizacion de dicho producto, durante el ejercicio presu-

puestario, el organismo va a requerir distintos insumos, en diversas cantida-
des. Por ejemplo: horas de técnicos especialistas, equipos, dias de viaticos,
vehiculos, combustible, entre otros. A su vez, dicho producto puede comple-
mentarse con otros como “asistencia financiera”y “servicios de laboratorio”y
juntos generar un resultado como “incremento de la productividad de ce-
reales y oleaginosas“ y contribuir con un impacto del tipo “aumento de la
contribucién de cereales y oleaginosas al crecimiento del PBG” (Sotelo y
Hernandez, 2013 p.4).

Otro ejemplo de similares caracteristica donde se identifica el producto, los insumos, resul-
tados e impactos en el marco de la produccion agricola puede ser presentado de la siguiente
manera. El Ministerio de Agricultura genera un servicio destinado a satisfacer una necesi-
dad de ciertos productores agricolas que podria denominarse “superficie preparada para la
siembra” o “superficie de tierra mecanizada” a partir del uso de maquinaria provista por el
mismo Ministerio; se trataria de un producto cuyo volumen de produccién puede medirse
a través de una unidad de medida como “hectarea mecanizada”.

Para la realizacion de dicho producto, en un ejercicio presupuestario cualquiera, el or-
ganismo va a requerir distintos insumos en diversas cantidades para la atencion de un
numero determinado de establecimientos agricolas, por ejemplo: horas de técnicos especia-

listas, maquinas para la preparaciéon del suelo, horas de operarios, dias de viaticos,
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vehiculos, combustible, entre otros. A su vez, dicho producto puede complementarse con
otros como “asistencia técnica a productores de cultivos exportables” y “entrega de material
de siembra para cultivos exportables” y juntos generar un resultado como “aumento de la
superficie sembrada con cultivos de exportacién®. De esa manera, se contribuye a un impac-

to del tipo “aumento del volumen de las exportaciones agricolas”.

Definiremos a continuacién cada uno de los conceptos presentados tales como productos

terminales, productos intermedios, resultados e impactos

Productos terminales:

Son bienes o servicios que la institucion entrega a la poblacién, que trascienden las fronte-
ras del organismo y llegan a la comunidad. Por ejemplo atencion de pacientes hospitalizados,
inmunizaciones, asistencia técnica a productores agropecuarios, etc.

Para una clara identificacion del producto terminal, deben distinguirse 3 dimensiones, la de-

nominacién del producto, la unidad de medida y la cantidad. Por ejemplo:

Denominacion del producto: Asistencia técnica a productores agropecuarios.

Unidad de medida: Productores asistidos
Cantidad: 1.500.-

Los Productos Terminales son el objetivo final de la produccién publica, y se vinculan direc-
tamente con la razén de ser del organismo en el cual se originan. Asimismo pueden identifi-

carse como acabados, provistos y en proceso.

Productos intermedios:

Los productos intermedios son aquellos necesarios para la produccion de los bienes finales.
No satisfacen directamente una necesidad publica, pero condicionan a la produccién de bienes
finales por ser insumos del proceso productivo de esos bienes. Pueden ser clasificados a su
vez en directos e indirectos. Los directos influyen unidireccionalmente sobre el producto termi-
nal. Los indirectos son servicios centrales prestados a todos los programas de la jurisdiccion.
La relacién producto intermedio indirecto con varios productos intermedios y terminales es una

relacién de condicionamiento pluridireccional.
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Resultados e impactos

Los resultados e impactos son, modificaciones de una situaciéon, cambios en el valor de
una variable-problema (incremento del porcentaje de nifios vacunados; disminucion de las

muertes por enfermedades prevenibles, aumento de la tasa de escolaridad, etc.).

Es posible, entonces, definir resultado como el estado en el que se desea encontrar
una variable como consecuencia de los productos que la institucién entrega (productos termi-
nales). Se denomina impacto a los efectos que los resultados ejercen sobre otras variables.
Independientemente de la vinculacion que puede existir entre resultados e impactos, resulta
importante destacar que el impacto puede estar asociado o influenciado al cumplimiento de
otros factores que no se relacionen en forma directa con el resultado del programa que se

esta desarrollando.

Ejemplos de Resultados

e Superficie sembrada con cultivos de exportacién incrementada.
e Acceso universal a la educacion basica.

e Cobertura universal en el parto institucional.

Ejemplos de Impactos

e Aumento de las exportaciones de productos agropecuarios (como impacto asociado
al resultado “incremento de las tareas sembradas con cultivos de exportaciéon” en
concurrencia con otros factores tales como “se mantienen los precios en el merca-
do internacional”).

e Aumento de la empleabilidad de los jévenes (como impacto asociado al resultado “In-
cremento de la tasa neta de escolaridad en la educacion basica” en concurrencia con
otros factores tales “incremento de la demanda laboral”).

e Disminucion de la mortalidad materna (como impacto asociado al resultado “incremen-
to de la tasa de cobertura del parto institucional” en concurrencia con otros factores

como “incremento del nivel de escolaridad de las embarazadas”).

Metas

Podemos ahora introducir también el concepto de meta como la cuantificacion del producto
terminal para un periodo determinado. Por ejemplo la meta del Programa de Inmunizaciones

sera de 15.000 nifios vacunados en el afio 2020. Las metas para considerarse como tales de-
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ben identificar claramente la cantidad de producto y el periodo exacto en el que sera alcanzado
(por ejemplo Presupuesto aio 2020).

En el tratamiento de las metas pueden identificarse diferentes momentos a lo largo del afio,
presentandose diferencias entre la meta originalmente prevista (meta estimada), las modifica-
ciones que va incorporando durante el ejercicio (metas finales) y las que derivan de la finaliza-

cion del afno con el cierre anual de las metas efectivamente realizadas (metas ejecutadas).

DIFERENTES MOMENTOS DE LAS METAS:

METAS ESTIMADAS: Son las que se encuentran
establecidas al inicio del ejercicio. Se las identifica en las
Planillas de detalle que acompaiian la Ley de Presupuesto,
en la distribucion administrativa y en el Presupuesto
Consolidado A.P.Nacional.-

METAS FINALES: Las metas estimadas al inicio que sufren
variaciones durante el ejercicio

METAS EJECUTADAS: Son las que resultan de la
ejecucion del presupuesto, las que efectivamente se
ejecutaron. Se las puede identificar en la

Cuenta de Inversion.

Metas estimadas o programadas segun Planilla de detalle que acompana
la Ley de Presupuesto.

En la pagina del Ministerio de Hacienda, especificamente en la informacion vinculada con la
Oficina Nacional de Presupuesto donde se publica la informacion relativa a las leyes de presu-
puesto del afio en curso como las de afios anteriores, pueden identificarse las planillas de deta-
lle por entidad y jurisdiccion con las respectivas metas asociadas a cada uno de los programas
presupuestarios. En este caso se presentan las metas correspondientes al Programa 20 —
Abordaje Territorial - del Ministerio de Salud y Desarrollo Social

DENOMINACION UNIDAD DE MEDIDA CANTIDAD
METAS :
Asistencia a Talleres Familiares y Comunita- | Taller Asistido 6.500

rios mediante la Entrega de Herramientas

Atencién Directa en Centros Moéviles (CAM Operativo Realizado 760
Ferroviarios)
Atencion Directa en Centros Moéviles (CAM Localidad Asistida 140
Ferroviarios)
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DENOMINACION UNIDAD DE MEDIDA CANTIDAD

Distribucion de Elementos para Atencion Producto Distribuido 2.370.000
de Emergencias

Fortalecimiento en Centros Integradores Refuncionalizacion de Proyecto 25
Comunitarios

Subsidios a Instituciones Institucion Asistida 160
Subsidios a Personas Persona 1.100
Subsidios a Personas e Instituciones Familia Asistida 34.000

MINISTERIO DE SALUD Y DESARROLLO SOCIAL
Metas estimadas asociadas al PROGRAMA 20 - ABORDAJE TERRITORIAL

Metas finales o vigentes y ejecutadas seguin informacién de la Cuenta de Inversion nacional

En la pagina del Ministerio de Hacienda, especificamente en la informacion vinculada con la
Contaduria General de la Nacion donde se publica la informacion relativa a la Cuenta de Inver-
sion, pueden identificarse las la ejecucion fisica de los Programas presupuestarios de las Enti-
dades y Jurisdicciones de la Administracion Publica Nacional. En este caso se presentan las

metas correspondientes al Programa 18 - Asistencia Bibliografica - del Congreso de la Nacion.

Tipo de Produccion: Unid. Med. Meta Prog. | Meta Vig. Meta Ejec. % Ej.
Servicios o Bienes

Servicio Bibliografico Consulta Bibliografica 1.200.000 1.200.000 519.197 43,27
Servicio Bibliografico Usuario 700.000 700.000 1.232.403 176,06
Visitas Guiadas Visitante 2.000 2.000 4.269 | 213,45
Estudios e Investigaciones | Documento Producido 10.000 10.000 21.547 215,47
Traduccion de textos Palabra 800.000 800.000 704.719 88,09
Servicio Edicién e Impresion | Publicacién 90 90 102 | 113,33
Servicio Microfilmacion Fotograma 400.000 400.000 307.574 76,89
Taller de Extension Cultural | Participante 12.300 12.300 14.158 | 115,11

(1-0-18) Asistencia Bibliografica. UE: Biblioteca del Congreso de la Nacion.

Otra forma de clasificar las metas puede ser identificarlas como controlables o no controla-

bles y periddicas o no periédicas.

Metas controlables

Cuando su cantidad no depende de la demanda sino de los recursos asignados. Por ejem-

plo metros cuadrados de parques mantenidos, cantidad de calles barridas.
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Metas no controlables

Su cantidad depende de la demanda por ejemplo DNI emitidos, nifios vacunados o pacien-

tes atendidos.
Metas Periodicas:

Estan previstas para un periodo determinado, ejemplo los programas vinculados con activi-

dades anuales de educacion.
Metas no periddicas
No son permanentes, por ejemplo la realizacion de un ciclo de conciertos.

Hemos introducido hasta el momento diferentes conceptos relacionados con el proceso pro-
ductivo del sector publico que nos han llevado a imaginar al presupuesto publico, como el refle-
jo vy la exteriorizacién de la produccion publica. A partir del préximo punto nos referiremos a la
importancia de conocer y medir esa produccion, tanto para la toma de decisiones, como para la

realizacion de correcciones y la consecuente reformulacion de los presupuestos anuales.

Medicion de la produccién

Para que el presupuesto pueda operar efectivamente, es necesario el desarrollo de un sis-
tema de medicion de la produccién y el establecimiento de indicadores de la gestién presu-
puestaria.

Resulta fundamental entonces, cuantificar la provision de bienes y servicios antes del inicio,
durante el afio presupuestario y una vez ejecutado, de manera de determinar el grado en que

se han logrado los objetivos y las metas fijadas por las politicas publicas.
Los principales objetivos de medir adecuadamente de la produccién pueden ser:

o Facilitar la toma de decisiones sobre el tipo y magnitud de la produccién y suministro de
bienes y servicios que se requieren para el logro de los objetivos de las politicas publicas.

e Servir de base para la determinacion y calculo de los recursos reales y financieros necesa-
rios para llevar a cabo los procesos productivos y el suministro de bienes y servicios.

o Crear las condiciones para el analisis de la eficiencia, eficacia y resultados de la ges-

tion presupuestaria publica.
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Encontramos diversos interesados en la medicién de la produccién publica, desde los pro-
pios gestionadores dentro del Poder Ejecutivo para saber como se estan desarrollando los
programas y poder realizar correcciones sobre la marcha, las distintas autoridades en sus dife-
rentes niveles responsables de la ejecucion presupuestaria (Ministros, Jefe de Gabinete, Se-
cretarios, Subsecretarios), los ciudadanos, el Poder Legislativo quien ha sancionado la ley de
presupuesto y ha otorgado mandato para ejecutarla; como asi también los beneficiados por el

accionar y los perjudicados por la falta de accion de politica publica..

Unidades de medida

Para poder realizar las mediciones que reflejen la ejecucion del presupuesto debemos con-
tar con parametros denominados unidades de medida que nos permitan identificar la produc-
cion publica. Se define como unidad de medida aquella que permite cuantificar la produccion
de los bienes o servicios generados y provistos en un periodo de tiempo dado, y los resultados

de la gestion del Estado.

La unidad de medida es el objeto homogeneizador de los elementos integrantes de la ha-
cienda, si esta referenciado al sistema financiero es el dinero, en cambio si esta referenciado al
sistema no financiero la unidad de medida cambia en funcién de los diferentes objetos a medir.

Las unidades de medida deben cumplir con determinados requisitos para que puedan con-

siderarse utiles y aplicables:

e Ser concreta y homogénea, en términos de reflejar sintéticamente la naturaleza del bien o
servicio de que se trate.

e Ser representativa del bien o servicio que se mide

e Debe permitir mensurar especificamente al bien o servicio que identifica y no a otro produc-
to relacionado con éste.

o Debe poder utilizarse como unidad de registro.

® Debe expresarse en términos sencillos y claros.

Las unidades de medida presentan distintos criterios de clasificacion:

a) Segun su grado de uso

Comunes o universales. Son las unidades de medida que surgen de los sistemas legales

de medicion (metro, kildbmetro, hectarea, kilogramo etc.).

Especificas. Son aquellas propias de cada tipo de bien o servicio.
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b) Segun su grado de complejidad

Simple. Es la unidad de medida que se expresa como una unica dimension, por ejemplo,

paciente atendido.

Compuesta. Es la unidad de medida que combina dos o mas dimensiones, por ejemplo,

paciente atendido-dia.

c) Segun su forma de presentacion

Absoluta. Es la unidad de medida que cuantifica valores absolutos como, por ejemplo, m3

removido, racion alimentaria distribuida.

Relativa. Es aquella que se expresa como relacion entre magnitudes, por ejemplo, racién

alimentaria distribuida/racion alimentaria producida.

Tipos de productos y su cuantificacién

Hemos presentado anteriormente la diferencia entre los productos terminales e interme-
dios. Los primeros, a su vez, pueden ser acabados, provistos y en proceso y los segundos,
por su parte, directos o indirectos. Realizar una clara definicion de los productos y su ubica-
cion en la red de relaciones productivas, es fundamental elemental para una adecuada identifi-
cacion de la unidad de medida.

Las unidades de medida de producto final pueden ser brutas si no referimos a produccién
acabada no entregada a los usuarios, y puede ser produccién terminal neta cuando el producto
final fue entregado a los beneficiarios.

En relacion a la produccion intermedia se refleja a través de volumenes de acciones inter-

nas, que se denominan volumenes de trabajo.

Indicadores

El documento Sistema Presupuestario de la Administracion Nacional en la Republica Argen-

tina define a los indicadores como:

...expresiones cuantitativas que reflejan distintos tipos de relaciones: entre
productos y objetivos de las politicas publicas, entre productos, entre produc-
tos y recursos, entre recursos, asi como entre los elementos mencionados y
cualquier otro aspecto cuantitativo de los procesos con capacidad explicativa

de una gestion o un resultado. (Ministerio de Economia, ONP, p. 105).
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Asimismo Beltran Jaramillo en Indicadores de Gestion define a los indicadores y su utili-
dad de una manera muy sencilla expresando que: “Los indicadores se convierten en los
signos vitales de la organizacion y su monitoreo permite establecer las condiciones para
identificar los sintomas que se derivan del desarrollo normal de las actividades”. (Beltran
Jaramillo, 2000 pag.5).

La importancia de contar con una base de indicadores que nos brinden informacion, permite

el cumplimiento de determinados objetivos en las organizaciones del sector publico entre ellos:

e Realizar analisis de eficiencia y de eficacia de la gestiéon presupuestaria publica;
e Complementar los analisis resultantes de la mediciéon de la produccién y provision de
bienes y servicios y de la correspondiente utilizacion de los recursos reales y financie-

ros que surgen de la programacion y ejecucién presupuestaria;

Se pueden identificar distintos tipos de indicadores que permitan analizar los procesos pro-
ductivos publicos. Los mismos pueden ser clasificados de acuerdo a los objetivos centrales a
los que responden: 1) de eficiencia y 2) de eficacia.

La eficiencia se relaciona con que la adopcién de la mejor combinacién posible de insumos
en el proceso productivo, mientras que la eficacia busca mostrar en qué medida se lograron

alcanzar los objetivos que se habia planteado la institucion.

1) Indicadores de eficiencia

Miden la relacién entre la produccion de bienes y servicios y los insumos empleados para

Producirlos .Los indicadores insumo-producto pueden reflejar las siguientes relaciones:

a) Fisica-Fisica: tanto el insumo como el producto se expresan en términos reales.

Ejemplo; Numero de personas dedicadas a las tareas de fumigacion por vivienda rociada.

b) Financiera- Fisica, valoriza en unidades monetarias un conjunto de insumos para re-
lacionarlos con un determinado producto.

Ejemplo: (Gasto por vivienda rociada.

c) Fisica-Financiera, cuando los productos son no cuantificables este indicador rela-
ciona la cantidad de unidades fisicas de un insumo con el monto total requerido
para su produccion.

Ejemplo: Numero de investigadores por cada $100.000 en gastos de investigacion.
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d) Financiera-Financiera, valoriza en unidades monetarias los insumos para relacionar-
los con el monto requerido para la produccion de bienes y servicios Ejemplo: relaciéon
entre los gastos administrativos de una organizacién y los gastos necesarios para la

produccién de bienes y servicios).
2) Indicadores de eficacia
Reflejan el grado de cumplimiento en la obtencién de los productos o resultados respecto de
lo programado en un periodo determinado. Permiten conocer el desvio entre lo programado y
lo obtenido pero no las causas que lo originaron.

3) Otros tipos de indicadores

Insumo: Miden la cantidad, calidad u otros atributos de los recursos empleados para crear

los bienes y servicios que requiere el desarrollo del programa u organismo.

Producto: Miden la cantidad de los bienes o servicios creados o provistos por el programa u or-

ganismo mediante el uso de los insumos. Los productos pueden ser finales o intermedios.

Calidad: Reflejan los atributos de los bienes y servicios ofrecidos, producidos o adquiridos

para su suministro por el programa u organismo.

Resultado: Permiten conocer el aporte/contribucidon que los bienes y servicios creados o

provistos realizan para el cumplimiento de los objetivos del programa u organismo.
Impacto: Miden el efecto que los resultados obtenidos ejercen sobre un ambito de mayor
alcance o el efecto que la politica que se ha implementado provoca en otras variables sobre

las que el programa no actda en forma directa.

Economia: Reflejan la capacidad de administracion o manejo de los recursos financieros de

un programa u organismo.

Sustentabilidad: Miden la persistencia de los beneficios de un programa o proyecto a lo

largo del tiempo, particularmente después de concluido el mismo.

Referenciales: Proporcionan informacion cuantitativa adicional, complementaria o compara-

tiva de las acciones desarrolladas por las organizaciones gubernamentales.
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En conclusion la diversidad de indicadores de gestion desarrollados precedentemente debe-
rian proporcionar informacién que permita responder algunos de los numerosos interrogantes

derivados de la actividad de produccién publica tales como:

¢, Cuanto se ha realizado de una actividad?

¢, Qué relacion existe entre lo propuesto y lo realizado?

¢ Qué relacién hay entre los resultados obtenidos y los recursos utilizados?
¢ Cuanto cuesta cada unidad de producto?

¢ Lo realizado satisface la demanda?

¢, Qué impacto han producido en la comunidad los resultados obtenidos en la gestion?

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible, su medicion
y la vinculacién con el Presupuesto Nacional

La Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) lanz6 en el afo 2000 los “Objetivos de
Desarrollo del Milenio” (ODM), que consistian en ocho objetivos generales para combatir la
pobreza principalmente.

Como continuidad y mejora de los ODM, en septiembre de 2015, los lideres mundiales
adoptaron un conjunto de objetivos globales para erradicar la pobreza, proteger el planeta y
asegurar la prosperidad para todos como parte de una nueva agenda de desarrollo sostenible.

De esa forma, mediante la Resolucion de la Asamblea General de Naciones Unidas N°
A/70/1 fue aprobado el documento llamado “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible” en el cual se establecieron 17 “Objetivos de Desarrollo Sostenible”
(ODS) y 169 Metas que deberan ser cumplidos desde ese momento hasta el afio 2030 por
todos los estados que aprobaron el mismo.

La Agenda 2030, de la que forman parte los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), es
un compromiso contraido por los 193 paises de la Organizacion de las Naciones Unidas, reuni-
dos en la Asamblea General de la ONU el septiembre de 2015. A través de la declaracion
“Transformando nuestro mundo: Agenda 2030 para el desarrollo sostenible”, los lideres mun-
diales trazan un camino para alcanzar la vision de futuro en la que se puedan respetar la eco-
nomia, la sociedad y el medio ambiente en la busqueda del desarrollo.

La Agenda 2030 involucra aspectos en materia bienes de interés colectivo (proteccion de
los océanos, la atmdsfera, la biodiversidad, etcétera); pero también en factores de provisién de
servicios basicos, desarrollo urbano, proteccion social, gestion del riesgo de eventos catastrofi-
cos, educacion, vivienda y seguridad alimentaria.

En cuanto a su implementacién resulta necesaria la movilizacién de diversos actores: la ini-
ciativa privada, sociedad civil y gobiernos, entre otros. La Agenda 2030 convoca a todos estos

actores para implementar los compromisos y objetivos a través de una gran alianza mundial.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 70



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

La Agenda 2030, con sus 17 Objetivos y 169 metas, son el resultado de mas de dos afios
de un intenso proceso de consultas publicas, que incluyd no sdlo a representantes de gobierno
y autoridades, sino que ha sumado, en una accion sin precedentes, la opinién de toda la ciuda-
dania a través de un mecanismo de participacién global en el cual se presté especial atencion
a la opinion de los mas pobres y vulnerables.

Estos 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible y sus metas estimularan, durante los proximos
15 afios, la accion en esferas de importancia critica para la humanidad y el planeta. Aquellos
paises que la adoptan, lo hacen considerando las diferentes realidades, capacidades y niveles

de desarrollo, respetando sus politicas y prioridades nacionales.

OBJETIVCS
DE DESARROLLO
SOSTENIBLE

] u FIFEE XL

[HIH L] BATET
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Los 17 Objetivos de desarrollo sostenible:

1. PONER FIN A LA POBREZA EN TODAS SUS FORMAS EN TODO EL MUNDO

2. PONER FIN AL HAMBRE, LOGRAR LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y LA MEJORA
DE LA NUTRICION Y PROMOVER LA AGRICULTURA SOSTENIBLE
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3. GARANTIZAR UNA VIDA SANA Y PROMOVER EL BIENESTAR PARA TODOS EN
TODAS LAS EDADES

4. GARANTIZAR UNA EDUCACION INCLUSIVA, EQUITATIVA Y DE CALIDAD Y PROMO-
VER OPORTUNIDADES DE APRENDIZAJE DURANTE TODA LA VIDA PARA TODOS

5. LOGRAR LA IGUALDAD ENTRE LOS GENEROS Y EMPODERAR A TODAS LAS MU-
JERES Y LAS NINAS

6. GARANTIZAR LA DISPONIBILIDAD DE AGUA Y SU GESTION SOSTENIBLE Y EL
SANEAMIENTO PARA TODOS

8. PROMOVER EL CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIDO, INCLUSIVO Y SOSTENI-
BLE, EL EMPLEO PLENO Y PRODUCTIVO Y EL TRABAJO DECENTE PARA TODOS

9. CONSTRUIR INFRAESTRUCTURAS RESILIENTES, PROMOVER LA INDUSTRIALI-
ZACION INCLUSIVA Y SOSTENIBLE Y FOMENTAR LA INNOVACION

10. REDUCIR LA DESIGUALDAD EN Y ENTRE LOS PAISES

11. LOGRAR QUE LAS CIUDADES Y LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS SEAN INCLU-
SIVOS, SEGUROS, RESILIENTES Y SOSTENIBLES

12. GARANTIZAR MODALIDADES DE CONSUMO Y PRODUCCION SOSTENIBLES

13. ADOPTAR MEDIDAS URGENTES PARA COMBATIR EL CAMBIO CLIMATICO Y
SUS EFECTOS

14. CONSERVAR Y UTILIZAR EN FORMA SOSTENIBLE LOS OCEANOS, LOS MARES
Y LOS RECURSOS MARINOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

15. PROTEGER, RESTABLECER Y PROMOVER EL USO SOSTENIBLE DE LOS ECO-
SISTEMAS TERRESTRES, GESTIONAR LOS BOSQUES DE FORMA SOSTENIBLE,
LUCHAR CONTRA LA DESERTIFICACION, DETENER E INVERTIR LA DEGRADACION
DE LAS TIERRAS Y PONER FRENO A LA PERDIDA DE LA DIVERSIDAD BIOLOGICA
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16. PROMOVER SOCIEDADES PACIFICAS E INCLUSIVAS PARA EL DESARROLLO
SOSTENIBLE, FACILITAR EL ACCESO A LA JUSTICIA PARA TODOS Y CREAR INSTI-
TUCIONES EFICACES, RESPONSABLES E INCLUSIVAS A TODOS LOS NIVELES

17. FORTALECER LOS MEDIOS DE EJECUCION Y REVITALIZAR LA ALIANZA MUN-
DIAL PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Los Estados Miembros de la ONU formaron un Grupo de Expertos Interinstitucional que
disefi6 un marco de indicador global para seguir el avance a nivel mundial. Cada Estado
miembro, sin embargo, tendra su propio marco de indicadores nacionales construido a partir de

indicadores globales y adaptados a sus propias particularidades.

Encontramos aqui el principal punto de contacto entre los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble la medicién de sus avances y la existencia de indicadores que permiten realizar un se-

guimiento de sus progresos.

Documento Metadata - Agenda 2030 - ODS Argentina

La Resolucién 70/1 de la Asamblea General de las Naciones Unidas pidi6 que los ODS y
sus respectivas metas fueran objeto de seguimiento y examen utilizando un conjunto de indica-
dores mundiales. En este sentido se disefiaron indicadores de los ODS con la descripcion y
definicién asociada a cada uno de ellos.

Nuestro pais adapto a su realidad nacional mediante el Documento METADATA la seleccién
de indicadores pertinentes y factibles para el seguimiento, asi como la realizaciéon de las res-
pectivas fichas técnicas. El citado documento presenta los indicadores de seguimiento y sus
fichas técnicas para cada uno de los ODS incluyendo 80 metas y 242 indicadores.

Cada ficha técnica contiene informacion en forma sintética sobre el indicador desarrollado

incluyendo los siguientes campos:
¢ Indicador nombre, modo de calculo, justificacion, fuente, periodicidad, desagregacion,

comentarios y limitaciones, documentos y vinculos de referencia y por ultimo organismo

responsable de la elaboracion

Vinculacién metas de ODS y recursos presupuestarios

El documento Vinculacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible con el Presupuesto Na-
cional realizado en forma conjunta por el CNCPS y la Jefatura de Gabinete de Ministros expone

los aspectos conceptuales y metodolégicos para asociar los recursos publicos (prioridades de
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gobierno; planes, proyectos y otras intervenciones de politica publica, programas presupuesta-
rios) con las metas de los ODS.

La vinculacién de los ODS con el Presupuesto Nacional implica alinear dos logicas de distin-
ta naturaleza. Por un lado, la dimensién estratégica que presentan los ODS al tratarse de una
instancia de planificacién con metas de mediano y largo plazo, y por otro lado la dimensién mas
operativa del Presupuesto Nacional.

Esta vinculacién no solo permite identificar los montos monetarios involucrados por el Esta-
do nacional para el Desarrollo de la Agenda sino que permite exteriorizar en el presupuesto la

dimension estratégica asi como a visibilizar la transversalidad de las politicas publica.

Mensaje de la ley de Presupuesto Nacional 2019 y del proyecto de ley

de presupuesto 2020

Tanto el mensaje que acompafo la presentacion del proyecto de Ley de Presupuesto Na-
cional 2019 como el de 2020 presentan entre sus contenidos un esquema de vinculacion entre
los Objetivos de Desarrollo Sostenible, y el gasto publico presupuestario, reflejando la contribu-
cion de los programas presupuestarios a los objetivos de mediano y largo plazo.

En este sentido el mensaje presenta un resumen de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), su relacion con el Plan de Gobierno y los indicadores que guardan mayor relaciéon con

los programas presupuestarios que se ejecutaran en los afios 2019 y 2020.

Algunos de los indicadores incluidos en el documento Metadata que pueden ser desta-

cados son:

OBJETIVO 1:PONER FIN A LA POBREZA EN TODAS SUS FORMAS EN TODO EL MUNDO

1.2.1. Porcentaje de la poblacion que vive por debajo del umbral nacional de indigencia.

1.2.2. Porcentaje de la poblacién que vive por debajo del umbral nacional de la pobreza.

1.3.1.* Porcentaje de los nifios, nifias y adolescentes hasta 18 afios de edad cubiertos por sis-
temas de proteccion social de caracter nacional.

1.3.1.2* Porcentaje de adultos mayores cubiertos por sistemas de proteccion social de ca-

racter nacional.

OBJETIVO 2: PONER FIN AL HAMBRE, LOGRAR LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y LA
MEJORA DE LA NUTRICION Y PROMOVER LA AGRICULTURA SOSTENIBLE

2.1.1.* Porcentaje de hogares que reciben asistencia monetaria complementaria para la adqui-

sicion de alimentos, con relacion al total de hogares pobres.
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2.1.2.* Porcentaje de personas que reciben asistencia técnica e insumos para la generacion de
huertas y/o granjas, en relacion con el total de poblacién bajo linea de pobreza.

2.2.1. Prevalencia de retraso en el crecimiento (baja talla para la edad) en la poblacién infantil
de menores de 5 afos con cobertura publica exclusiva.

2.3.2.2* Numero de huertas familiares en funciona-miento.

OBJETIVO 3: GARANTIZAR UNA VIDA SANA Y PROMOVER EL BIENESTAR PARA TO-
DOS EN TODAS LAS EDADES

3.1.1. Razdn de mortalidad materna por 100.000 nacidos vivos.
3.2.2. Tasa de mortalidad neonatal cada 1.000 nacidos vivos.
3.3.1. Numero de nuevos diagnésticos de VIH por 100.000 habitantes

3.3.4. Tasa de notificaciones de Hepatitis B en per-sonas de 15 a 24 afios cada 100.000 habitantes.

OBJETIVO 4: GARANTIZAR UNA EDUCACION INCLUSIVA, EQUITATIVA Y DE CALIDAD, Y
PROMOVER OPORTUNIDADES DE APRENDIZAJE DURANTE TODA LA VIDA PARA TODOS

4.1.1.* a4.1.1.4*: Tasa de promocion efectiva

4.1.1.5* a 4.1.1.8*: Tasa de repitencia

4.1.1.13* a 4.1.1.16*: Tasa de sobreedad

4.1.1.21* al 4.1.1.24*. Porcentaje de alumnos de 6° grado de primaria segun desempefio

en Lengua.

OBJETIVO 5: LOGRAR LA IGUALDAD DE GENEROS Y EMPODERAR A TODAS LAS MU-
JERES Y NINAS

5.2.1.* Cantidad de femicidios ocurridos durante el periodo de un afo en todo el territorio nacional.
5.4.1.* Brecha de tiempo dedicado al trabajo no remunerado entre varones y mujeres por dia.

5.5.2. Proporcién de mujeres en ocupaciones directivas.

OBJETIVO 6: GARANTIZAR LA DISPONIBILIDAD DE AGUA Y SU GESTION SOSTENIBLE
Y EL SANEAMIENTO PARA TODOS

6.1.1.* Porcentaje de la poblacién en viviendas particulares con disponibilidad de agua de
red publica.
6.2.1.* Porcentaje de la poblacién en viviendas particulares con disponibilidad de servicio de

desague cloacal.
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OBJETIVO 7: GARANTIZAR EL ACCESO A UNA ENERGIA ASEQUIBLE, SEGURA, SOS-
TENIBLE Y MODERNA PARA TODOS

7.1.1. Porcentaje de poblacion que tiene acceso a la electricidad.
7.1.2.* Porcentaje de la poblacién con acceso a los combustibles limpios para coccion
7.2.1. Porcentaje de la energia renovable en el consumo final total de energia

7.3.1. Intensidad energética medida en términos de oferta interna de energia total y el PBI.

OBJETIVO 8: PROMOVER EL CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIDO, INCLUSIVO Y SOS-
TENIBLE; EL EMPLEO PLENO Y PRODUCTIVO Y EL TRABAJO DE-CENTE PARA TODOS

8.1.1.* Tasa de crecimiento anual del Producto Interno Bruto a precios constantes.
8.5.1.* Tasa de empleo de la poblacion en edad de trabajar.
8.7.1. Tasa de empleo de nifios de 5 a 15 afios.

8.6.1. Porcentaje de jovenes (de 16 a 24 afios) que no estudian, no trabajan ni buscan empleo.

OBJETIVO 9: CONSTRUIR INFRAESTRUCTURAS RESILIENTES, PROMOVER LA INDUS-
TRIALIZACION INCLUSIVA Y SOSTENIBLE Y FOMENTAR LA INNOVACION

9.1.1.” Kildmetros de rutas seguras y autopistas nacionales construidos.

9.1.2.* Kildmetros de mejoramiento de vias ferroviarias.

9.1.2.2* Volumen de carga transportada por modo de transporte.

9.2.1.* Producto Bruto Interno por puesto de trabajo ocupado.

9.3.1.* Participacion de las Pequefas y Medianas Empresas (PyMEs) en el crédito bancario.

9.2.2.6*Tasa de creacion neta de empresas.

OBJETIVO 10: REDUCIR LA DESIGUALDAD EN Y ENTRE LOS PAISES

10.1.1. Brecha de ingresos.

10.2.1. Proporcion de personas que viven por debajo del 50% de la mediana de los ingresos.
10.3.1.* Porcentaje de la poblacién que declara haberse sentido personalmente victima de
discriminacion.

10.4.1. indice de Gini de la distribucién del ingreso per capita familiar.

OBJETIVO 11: LOGRAR QUE LAS CIUDADES Y LOS ASENTAMIENTOS HUMA-NOS
SEAN INCLUSIVOS, SEGUROS, RESILIENTES Y SOSTENIBLES

11.1.1. Porcentaje de la poblaciéon que vive en viviendas deficitarias particulares y en situacion
de tenencia irregular de la vivienda
11.2.1. Proporcién de la poblacion que tiene acceso conveniente al transporte publico, desglo-

sada por grupo de edad, sexo y personas con discapacidad.
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OBJETIVO 12: GARANTIZAR MODALIDADES DE CONSUMO Y PRODUCCION SOSTENIBLES

12.5.1. Porcentaje nacional de valorizacion de residuos solidos urbanos

12.7.1.* Sistema de informacion sobre compras publicas de bienes y servicios implementado

OBJETIVO 13: ADOPTAR MEDIDAS URGENTES PARA COMBATIR EL CAMBIO CLIMATI-
CO Y SUS EFECTOS

13.2.1.* Emisiones de gases efecto invernadero.

OBJETIVO 14: CONSERVAR Y UTILIZAR EN FORMA SOSTENIBLE LOS OCEA- NOS, LOS
MARES Y LOS RECURSOS MARINOS PARA EL DESARROLLO

14.5.1. Porcentaje de territorio protegido en relacidn con la superficie total de la plataforma
sub-marina.
14.a.1.* Proporcion del presupuesto asignado a la promocion de la I+D+i del espacio maritimo

y pesquero sobre el total del presupuesto Nacional de Ciencia y Técnica.

OBJETIVO 15: PROMOVER EL USO SOSTENIBLE DE LOS ECOSISTEMAS TE-RRESTRES,
LUCHAR CONTRA LA DESERTIFICACION, DETENER E INVERTIR LA DEGRADACION DE
LAS TIERRAS Y FRENAR LA PERDIDA DE LA DIVERSIDAD BIOLOGICA

15.1.1. Superficie de bosque nativo como porcentaje de la superficie total.

15.2.1. Porcentaje de bosque nativo bajo manejo sustentable por tipo de plan.

OBJETIVO 16: PROMOVER SOCIEDADES PACIFICAS E INCLUSIVAS PARA EL DESARRO-
LLO SOSTENIBLE, FACILITAR EL ACCESO A LA JUSTICIA PARA TO-DOS Y CREAR INSTI-
TUCIONES EFICACES, RESPONSABLES E INCLUSIVAS A TO-DOS LOS NIVELES

16.1.1. Ndmero de victimas de homicidios dolosos por cada 100.000 habitantes.
16.1.3. Porcentaje de la poblacién sometida a violencia fisica, psicoldgica o sexual en los 12

ultimos meses anteriores.

OBJETIVO 17: FORTALECER LOS MEDIOS DE EJECUCION Y REVITALIZAR LA ALIANZA
MUNDIAL PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

17.8.1.* Porcentaje de personas de 4 afios y mas residentes en hogares particulares que usan
Internet.

17.16.1.* Porcentaje de iniciativas de cooperacion Internacional en los que participan multiples
actores con el objetivo de apoyar el logro de los ODS en los paises en desarrollo.
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Destacamos para finalizar la importancia de consultar el documento Metadata,, valido para
tomar conocimiento de numerosos ejemplos de indicadores aplicables a las diversas tematicas

que incumben al Sector Publico Nacional, Provincial y Municipal,
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CAPITULO 5
El Sistema Presupuestario

Juan José Permuy

Breve referencia historica

Antes de comenzar la breve referencia histérica, comenzaré con las referencias de un histé-
rico para quienes lo conocimos por sus ideas, pensador preclaro y conocedor muy profundo del
Sector Publico, me estoy refiriendo al Contador Cayetano Antonio Licciardo.

Decia Licciardo, el presupuesto depende de la politica. Seria ocioso discutirlo, porque es
sabido que aun cuando adquiera forma de calculo financiero, es un programa que viene a in-
formar al pais en orden a lo que el gobierno se propone hacer, mediante la operacion de los
funcionarios publicos, que son los encargados de la gestién, como ejecutores de la voluntad del
Estado en el campo de las realizaciones concretas.

La definicion de las funciones, es decir, la voluntad del Estado cuyo cumplimiento hace fac-
tible el presupuesto, resulta de la demanda de la comunidad social respecto de qué clase y
cantidad de bienes y servicios requiere del Estado. Con base en tal interpretacién, se determi-
na la oferta, que constituye la “autorizacion para gastar” (crédito del presupuesto).

Citando la opinién clasica de Gastén Jeze: “El presupuesto es por naturaleza un acto politi-
co”, como mencionaba Gerloff, al afirmar: “El presupuesto es un plan politico cuantitativamente
conmensurable”, luego de decir que “...la forma que toma el presupuesto en todos los Estados
y economias nacionales se relaciona estrechamente con la forma que toma la voluntad politica
en el respectivo Estado. Ahora si luego de ésta breve introduccion, comienzo con la referencia
histdrica.

Se habla del presupuesto publico diferenciandolo del presupuesto de una empresa privada,
El presupuesto es una institucion fundamental de la forma republicana de gobierno y para justi-
ficar esta afirmacion se hace referencia a los antecedentes histéricos.

La palabra presupuesto probablemente tuvo origen en Gran Bretafia, donde se llamaba asi
a una bolsa de cuero en la que se recolectaban los tributos y de la cual salian los fondos para
financiar los gastos publicos.

Con el tiempo, la bolsa se convirtié en cartera donde se guardaban los documentos de las
finanzas publicas. Mas tarde se pasé6 de la cartera al contenido de la cartera y se llamé presu-
puesto al conjunto de informacién vinculada con los recursos a obtener y los gastos a realizar

por el Estado.
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Se discute sobre el pais en el que tuvo origen la institucion presupuestaria. Se citan antece-

dentes al respecto:

a)

c)

Origen en Inglaterra: El origen en Inglaterra fue bajo el reinado de Juan | (24 de diciem-
bre de 1166-19 de octubre de 1216), también conocido como Juan “sin Tierra” (en an-
glonormando, Johan sans Terre; en inglés, John Lackland), 5 fue rey de Inglaterra desde
1199 hasta su muerte. Perdio el Ducado de Normandia y gran parte de Aquitania ante
Felipe Il de Francia, lo que resulté en el colapso de la mayor parte del llamado Imperio
angevino y contribuy6 al posterior crecimiento del poder de la dinastia de los Capetos
durante el siglo XIIl. La revuelta de los barones al final de su reinado condujo a la firma
de la Carta Magna., quien en 1215 se debié someter a la Carta Magna impuesta por el
Consejo de Nobles, En aquella se decia que el Rey no podia imponer tributos sin autori-

zacion previa del Consejo.

Origen en Francia: El origen en Francia se remonta a 1789, afio de la Revolucion Fran-
cesa. En Francia existia la tradicién de aprobar los impuestos, pero con menor rigor que
en Gran Bretafa.

En la Declaracion de los Derechos del Hombre se establece que todos los  ciudadanos
0 sus representantes tienen derecho a constatar la necesidad de las contribuciones pu-
blicas (es decir, impuestos), a consentirlos libremente y a observar su empleo (se esta

haciendo referencia, aqui, a la utilizacion de los recursos obtenidos por el gobierno).

Diferencia entre los origenes: La diferencia esencial esta en que el origen francés
responde a la voluntad popular, en tanto que el de Gran Bretafa, responde ala  volun-
tad de una clase, es decir a los nobles. Es por esto que el origen democratico del presu-

puesto esta en Francia

El caso de Estados Unidos: Es importante decir que los problemas fiscales influyeron
en la Revolucién que llevo a su Independencia en 1776. Los problemas comenzaron an-
tes. En 1775 Gran Bretafia intenta establecer gravamenes sobre las Colonias-- (el im-
puesto sobre el té, entre otros). Los norteamericanos reaccionan diciendo que no se ha-
llaban representados en la Organizacion donde se manifiesta la voluntad popular y que,
por lo tanto, no podia establecer esos impuestos, De esta manera, se revelan y no pagan
los impuestos.

La Constitucion Norteamericana hace referencia a las cuestiones fiscales, diciendo que
no debe extraerse dinero del pueblo que no sea consecuencia de una apropiacion decre-
tada por ley y que se publicara, con regularidad, un estado de cuentas y gastos publicos.
Asimismo, establecid que toda medida referida a impuestos debe tener origen en la Ca-

mara de Representantes.
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d) En el caso de la Argentina: La Primera Junta de Gobierno establece en el articulo 9°
del Acta del 25 de Mayo de 1810, que la misma no puede establecer gravamenes sin
consultar al Cabildo. La Junta debia publicar los dias 1° de mes un estado que “de razén”
de la administracién de la hacienda.

A partir de 1810, las cuestiones fiscales referidas a los ingresos y gastos publicos se
asocian con aquellas instituciones representativas de la voluntad popular. El primer pre-
supuesto publico se hace un 1822, cuando Martin Rodriguez quien gobernada la provin-
cia de Buenos Aires envia a la Junta de Representantes una rendicion de cuentas de

1821 y los presupuestos para los afios 1822 y 1823.

El presupuesto como instituciéon

El analisis presupuestario desde el punto de vista de la maximizacion del bienestar tiene en
este enfoque un marco, en principio riguroso, que le permite analizar y comparar distintas alter-
nativas y formular recomendaciones. La idea central es que el presupuesto y su composicién
pueden estudiarse en términos econdémicos, procurando ver en cada caso como las distintas
situaciones afectan a la funcion de bienestar de la sociedad.

Arrow Kenneth (consultar bibliografia), que ha cumplido un papel importante en el desa-
rrollo tedrico para explicar la formacién de las decisiones presupuestarias, impone a su
funcion de bienestar las condiciones de universalidad, consistencia paretiana (Vilfredo Pa-
reto, autor de pensamiento clasico), independencia y ausencia de imposicién. Lo relativo a
la universalidad significa que la funcion es véalida con independencia de la forma en que se
hace una votacion sobre programas de gobierno, o dicho de otra manera, al seguirse las
preferencias de los individuos no se requiere unanimidad en la votacién, pero el resultado
no debe alterarse segun el método que se siga para identificar las preferencias. La segun-
da condicidn se refiere a si todos los individuos prefieren una solucion. La tercera condiciéon
nos dice que un ordenamiento entre dos alternativas no debiera verse alterado por cambios
sobre las preferencias individuales en materia de alternativas no relevantes. La cuarta con-
dicion implica que el juego de las preferencias individuales es suficiente para encontrar una
solucion sobre lo que quiere una sociedad.

En opinién del subscripto, el concepto universalidad presupuestaria abarca todo lo que hace
referencia al presupuesto, a mi entender todo el articulo 8° de la ley 24156 (Ley de Administra-
cion Financiera) deberia abarcar no solamente el inciso A, si no también, los incisos restantes
B, C y D del referido articulo.

Esto nos permite establecer con mucha racionalidad, que en la elaboracion del presu-
puesto debemos priorizar las necesidades, como consecuencia de que los recursos y las
mismas son ilimitadas.

Este tipo de antecedentes, que vinculan el origen del presupuesto con formas represen-

tativas de gobierno, se plasma en la Constitucién de 1853, que tiene como principal inspi-

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 82



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

rador a Juan Bautista Alberdi. En su libro “El sistema econdmico y rentistico de la Confede-

racion Argentina” dice que el poder de crear, manejar e invertir el tesoro publico es el re-

sumen de todos los poderes del Estado. Por el tesoro se puede saquear el pais y por los

gastos se puede dilapidar la riqueza publica. A fin de evitar esto, dice Alberdi, se debe divi-

dir el poder rentistico de la Nacion en dos poderes accesorios e independientes. Estos po-

deres consisten en:

1)

3)

El poder de decidir acerca de los recursos y tributos a imponer y el destino a dar al pro-
ducido de esos recursos en la realizacion de los gastos publicos. Este poder de decidir
se plasma en leyes que aprueba el Congreso, a través de las cuales se establecen los
recursos (en particular impuestos) y leyes mediante las cuales se fija el destino de los

recursos (leyes de presupuesto).

El poder de administrar, es atribuido al Poder Ejecutivo o poder administrador, encar-
gado de recaudar las rentas y decretar su inversion (concretar la realizacion de gastos
conforme al presupuesto aprobado por el Congreso). La Constitucion de 1994 asigna al
jefe de Gabinete de Ministros esa responsabilidad.

Esta division hace posible el ejercicio del gobierno y permite controlar ese ejercicio en

forma previa (ex — ante) y en forma posterior (ex — post).

Control ex — ante: a través de la aprobacion del presupuesto que establece que se va a
hacer con los recursos de la comunidad. En el Congreso se discute el destino a dar a los
recursos publicos con motivo de la aprobacion del presupuesto.

Control ex — post: con la rendicién de cuentas que el poder administrador debe efec-
tuar al poder legislativo a través de la cuenta de inversidon (terminologia de la Constitu-
cién Nacional), que es la rendicion de cuentas de aquello que se hizo comparado con

lo que se previo.

Definicidn del Sistema Presupuestario

Conjunto de principios, érganos, normas y procedimientos que regirdn el proceso presu-

puestario de todas las jurisdicciones y entidades que conforman el Sector Publico Nacional. El

organo rector del sistema presupuestario es la Oficina Nacional de Presupuesto (ONP).
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Organismos

s ( :

(_ - Responsable de Decisién
O Acciones . Politica
Unidades Centrales Unidades

Normativas Periféricas

Etapas de Proceso o Ciclo Presupuestario

El ciclo presupuestario se refiere a un proceso, también denominado circuito presupuestario,
que tiene distintas etapas, a saber:

1) Formulacion: suele desdoblarse en preparacion y elaboracion.
2) Autorizacioén o aprobacion.
3)
4)

Ejecucion: incluye también programacion de la ejecucion y la evaluacion.
Control.
Etapa 1: Formulacion o programacion

1) Preparacion del presupuesto: Esta a cargo de las mas altas autoridades nacionales que

tienen competencia en el tema. Podemos distinguir dos aspectos de una misma realidad:
a) Aquellos que tienen que ver con la politica presupuestaria:

e Vinculados con la accién del Estado, a desarrollar en el cumplimiento de sus funciones.

e Vinculados con la incidencia econdémica de las previsiones presupuestarias.
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Este aspecto tiene que ver con el mayor o menor énfasis que se va dar a determinados fi-
nes (salud, educacion, etc.), es decir, qué funciones van a crecer y cuales van a decrecer en

términos absolutos o relativos.

La incidencia econémica se analiza con un esquema ahorro-inversion-financiamiento me-
diante el cual se visualiza la magnitud de los recursos, gastos y financiamiento siendo posible
relacionarlos con la economia.

Este tipo de analisis da origen a un documento denominado “de directivas o pautas de la po-
litica fiscal”. EI mismo es preparado por el Ministerio de Economia, y debe ser aprobado por las
autoridades nacionales. Sera el orientador de aquellos que tengan que elaborar el presupuesto
y en la medida en que sea detallado facilitara su confeccion.

Se suele utilizar la practica de comunicar “techos”, o sea, niveles maximos de gastos que
las jurisdicciones no podran superar. También se procura que los organismos elaboren presu-
puestos preliminares que incluyan alternativas que faciliten la conciliacion de los anteproyectos

con los “techos”.

b) A su vez, hay otro aspecto referido a cuestiones técnicas y que se vinculan a como se hace

un presupuesto. Hay dos tipos de normas:

Las referidas a la presentaciéon de los anteproyectos que deben remitirse al Ministerio de
Economia, e incluyen los distintos formularios a presentar, explicaciones a brindar, los valores
a tomar como base para los célculos, etc.

Los valores comentados son importantes porque se requiere definir pautas uniformes para
hacer los calculos. Estas pautas se refieren a precios, salarios, tasas de interés a utilizar, etc.
En un mundo donde los mismos no suelen ser constantes, es necesario fijarlos a un determi-
nado momento.

Este hecho es mas importante en circunstancias inflacionarias, siendo menos significativos
en momentos de estabilidad. El presupuesto se elabora en una moneda de cuenta, porque se
hace con valores de un momento determinado y posteriormente se ajusta, segun el comporta-

miento estimado en las distintas variables.

A su vez, hay otro tipo de normas con los criterios de clasificacion en las formas de utilizar y
relacionar esos clasificadores para armar los presupuestos. Las mismas incluyen los procedi-
mientos a seguir para determinar las magnitudes a incluir en el presupuesto.

En esta etapa se tiene entonces:

e .Directivas de politicas presupuestarias: incluye referencias a politica, gastos, de sala-

rios, de ocupacion, de inversiones, de tributacion.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 85



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

e Normas técnicas: forma en que se elaboran los presupuestos y en que se presentan

los mismos.

La ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control Publico Nacional (Ley N°

24156) enuncia en el articulo 24 que el Poder Ejecutivo fijara anualmente los lineamientos ge-

nerales para la formulacién del presupuesto general, debera efectuarse una evaluaciéon de ob-

jetivos y preparar una propuesta de prioridades presupuestarias. Sobre la base de este docu-

mento, las distintas reparticiones de la Administracion Nacional elaboraran los anteproyectos

de presupuestos.

1.

Elaboraciéon de los anteproyectos de presupuestos: se hacen de forma descentralizada
por parte de los distintos organismos que forman la Administracion Publica, los cuales to-
man en cuenta las normas y directivas para elaborar los presupuestos.

También toman otros elementos relacionados con la politica de la jurisdiccién a la que per-
tenecen y, en caso de existir, planes que establezcan las metas a conseguir en el mediano y
largo plazo y las acciones a desarrollar para alcanzarlas.

Una vez que se han efectuado las proyecciones, éstas se vuelcan en los formularios y
se elevan los anteproyectos de presupuestos, en primer lugar, a la autoridad jurisdiccio-
nal (Ej.: los distintos ministerios o secretarias). Suele haber una oficina de presupuesto
o de administracion financiera que se encarga de realizar un analisis de esos antepro-
yectos. De ese analisis surge la coincidencia o no con los planes de accion a desarrollar
por el ministerio o secretaria.

Cuando se ha producido un armado coherente a nivel de las jurisdicciones, los anteproyec-
tos se elevan a la Secretaria de Hacienda y son remitidos a la Oficina Nacional de Presu-
puesto que se encarga de analizarlos.

La Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control Publico Nacional (Ley
24156) enuncia en al articulo 25 que, sobre la base de las proyecciones presentadas por las
distintas jurisdicciones, con los ajustes necesarios introducidos, la Oficina de Presupuesto
confecciona el proyecto de ley.

Los ajustes necesarios surgen cuando los anteproyectos son confrontados con las normas

en preparacion. Para ello se realizan

e Analisis de cumplimiento de las normas de presentacion de anteproyectos. Si hay imper-

fecciones técnicas se solicita la correccion en funcién de aquellas.

e Analisis de aspectos sustantivos: compatibilidad entre lo presentado y las directivas
impartidas. Sera necesario un analisis, a nivel de la autoridad politica del Ministerio
de Economia con el apoyo técnico de la Oficina Nacional de Presupuesto que deter-

mine si los presupuestos formulados por las diferentes oficinas exceden las estima-
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ciones de recursos y se plantea la necesidad de ajustes, aumentando los recursos o

disminuyendo gastos.

Estos ajustes no se pueden resolver a nivel técnico, sino que exigen la definiciéon por parte
de las autoridades politicas (Subsecretarios, Secretaros, Ministros) y, en la medida que no se
pongan de acuerdo, el problema se presenta al Ministro Coordinador (Jefe de Gabinete), al
Presidente o Gabinete Nacional.

Se producen asi aproximaciones sucesivas y se van ajustando los requerimientos con las
posibilidades de financiamiento. Es muy util el fundamento técnico con el que se elaboran los
anteproyectos ya que se los mismos tienen elementos de juicio que los justifiquen estos podran
analizarse mejor.

Si no hay fundamentos analiticos, el proceso de ajuste se realiza por reducciones generales
y proporcionales. Para solucionar estos problemas conviene efectuar una programacion por
niveles de esfuerzo, lo que implica fragmentar las acciones a desarrollar, asociando los montos
a gastar con resultados. Para lograr esta programacion se recurre a la técnica del presupuesto
preliminar. Si el presupuesto que se asigna es mayor a lo solicitado se cuantificaran los mayo-
res resultados posibles; si se disminuye con relacion a lo requerido se tendran en cuenta los
sacrificios a realizar en los resultados.

Cuando llega el momento de elaborar el anteproyecto general, habra que pasar de una
moneda de cuenta a una moneda corriente, en base al comportamiento esperado de las va-
riables (precios, tasas, etc.), segun se proyecte la evolucién que van a presentar hasta el
momento de ejecutarse.

Una vez lograda la compatibilizacion (proyectos con posibilidades) y una vez definidas las
variables, las distintas reparticiones deberan elaborar los proyectos, detallando los distintos
niveles de presupuesto. Aqui se debe realizar la maxima desagregacion prevista.

Cuando las distintas reparticiones efectuaron la asignacion de créditos, vuelven a elevar és-
tos a los ministerios de los que dependen y éstos proceden a enviarlos al Ministerio de Econo-

mia para que se elabore el presupuesto definitivo.

Cronograma presupuestario

Este proceso de preparacion-elaboracion presupuestario se traduce en un cronograma refe-
rido a cuales son las etapas y los tiempos para preparacion y formulacion, de modo que el pre-
supuesto esté confeccionado antes de 15 de setiembre del afio anterior en el que va a regir.

La Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control Publico Nacional (Ley
24156) enuncia en el articulo 26 que el Poder Ejecutivo presentara a la Camara de Diputados
antes del 15 de setiembre el proyecto de presupuesto para el ejercicio siguiente.

Se deben descontar, hacia atras, los lapsos para realizar las distintas etapas:
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e La etapa de preparacion puede demorar entre 1-2 meses.

e La elaboracion de los anteproyectos de los distintos establecimientos
requiere entre 2-3 meses.

e El analisis y compatibilizacion global del presupuesto: 1-2 meses.

e La elaboracion definitiva del presupuesto: 1 mes

Toda la etapa de formulacion lleva entonces, entre 5 y 8 meses. Para tener el presupuesto

disponible el 15 de setiembre, las tareas deben comenzar entre enero y abril de ese afio.

2. En definitiva, la etapa de formulacion (preparacion y elaboracidn) consiste en un proceso
presupuestario en funcién de las politicas y objetivos contemplados en los planes de Go-
bierno. Por tanto, la realizacion de esta etapa implica un examen del mediano plazo y su in-
cidencia en el corto, asi como de la coyuntura, con el fin de fijar politicas presupuestarias
concretas para un ejercicio.

Asimismo, implica la definicién y cuantificacion del financiamiento del presupuesto, con la
finalidad de conocer la disponibilidad de recursos para la aplicacion a las politicas y la ob-
tencion de los objetivos definidos.

Existen distintos niveles interrelacionados de fijacién de politicas presupuestarias. Estas
son las establecidas por el Presidente de la Republica que abarca toda la Administracion
Nacional; la institucional que se define, en concordancia con aquella, por cada Ministerio y

de las entidades descentralizadas, que se fija en el marco de las anteriores.

En términos concretos, la politica presupuestaria comprende las normas, orientaciones, de-
terminacion de la composicion y niveles de gastos e ingresos, asi como la definicién de pro-
gramas y proyectos prioritarios, a los cuales deben ajustarse los organismos para elaborar sus
anteproyectos.

En cuanto a la formulacién de la politica presupuestaria, existen dos posiciones extre-
mas. Una de ella postula que previamente se determinen con precisién las prioridades,
objetivos y los recursos financieros que se asignen a las instituciones, a fin de que sus
responsables elaboren los anteproyectos. La otra sostiene que es necesario que los res-
ponsables de las unidades ejecutoras planteen libremente sus requerimientos, sujetandose
a pautas de tipo general.

Un criterio adecuado, aplicado en el proceso presupuestario argentino a nivel de la Adminis-
tracion Nacional, es el de una posicion intermedia, en la que la definicion de las orientaciones y
prioridades por parte de los niveles centrales de conduccioén, requiere de una previa participa-
cion de las unidades ejecutoras suministrando informacion que habra de permitir enriquecer y

ajustar las decisiones.
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Presupuesto preliminar

En tal sentido, como complemento y apoyo para el proceso de elaboracién del presupuesto,
se ha instituido en el ambito de la Administracion Nacional el Presupuesto Preliminar. El Presu-
puesto Preliminar es una herramienta de uso de las distintas jurisdicciones y entidades y tiene
como principal finalidad mejorar la capacidad de los organismos para elaborar el presupuesto,
en tiempo y forma, con una mayor racionalidad en la asignacion de los recursos.

Asimismo, para ser significativas las versiones preliminares, deben responder a situaciones
perfectamente diferenciadas; ya sea vinculadas con el cumplimiento minimo de los objetivos

del organismo (minima), aquellas donde se cumplen todos los objetivos (maxima), como asi

también aquellas donde se cumplen algunos objetivos (intermedia).

En funcion de las presentaciones de los presupuestos preliminares, le permite al Organo
rector presupuestario (Oficina Nacional de Presupuesto) y a la Tesoreria General de la Nacién
analizar las variables macroecondmicas precedentemente expuestas para determinar los te-

chos presupuestarios para formulacion del presupuesto.
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NIVELES DE COMUNICACION DE LOS TECHOS

* SERVICIO ADMINISTRATIVO
* FUENTE DE FINANCIAMIENTO

OBJETO DEL GASTO NIVEL
1 Gastos en Personal INCISO
2 Bienes de Consumo INCISO
3 Servicios no Personales INCISO
4 Bienes de Uso INCISO
5 Transferencias
P. Principal 1 (Sector Privado) P. PARCIAL
Resto P. PRINCIPAL
6 Activos Financieros P. PRINCIPAL
7 Servicio de la Deuda P. PARCIAL
9 Gastos Figurativos P. SUBPARCIAL

3. La etapa de la formulacién también se designa etapa de la programacion. Esta expresion
adquiere su pleno significado cuando se trabaja con la técnica del presupuesto por progra-
mas, a la que se hara referencia mas adelante.

A su vez y siguiendo las tendencias actuales en los paises mas avanzados, en la Adminis-
tracion Nacional se ha puesto en practica una forma de programacion que es el presupues-
to plurianual. El mismo, tiene caracter informativo y cubre un periodo de tres afos. Se
efectua en el marco de proyecciones macroeconémicas y macro fiscales debidamente com-
patibilizadas, abarca el sector publico nacional incluido en un esquema ahorro-inversion fi-
nanciamiento y detalla recursos por rubros e instituciones y gastos por finalidades y funcio-
nes, jurisdicciones y programas con sus correspondientes metas fisicas.

El mecanismo para su elaboracion es semejante, aunque mas simplificado que el del presu-
puesto anual, el que a su vez constituye el primer afio del presupuesto plurianual, Las pro-

yecciones plurianuales pretenden alcanzar los siguientes objetivos:

e Prever el financiamiento global considerando la totalidad de los gastos futuros.

e Conducir al equilibrio presupuestario.

e Prever el efecto de nuevas politicas y programas, en cuanto a su incidencia en ejer-
cicios futuros.

e Atender a la naturaleza plurianual de muchos de los programas existentes, ayudando a

garantizar su continuidad.
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Etapa 2: Autorizacion o aprobacion del presupuesto

Consiste en el tramite del proyecto de presupuesto en el Congreso para aprobarlo como ley.
Una vez concluida la elaboracion del presupuesto, éste es remitido al Congreso Nacional por el
Poder Ejecutivo, siendo el jefe de Gabinete quien firma el mensaje de elevacién, juntamente
con el Ministro de Economia.

El mensaje explica las caracteristicas de la politica presupuestaria a seguir y ubica al presu-
puesto en el contexto de la politica econémica general. Se refiere a la accion de distintos orga-
nismos publicos, segun sus fines, y a las magnitudes de gastos y recursos. Estas se comparan
con las del ejercicio o ejercicios anteriores, para ver la evolucion en el tiempo de los gastos y
recursos publicos.

De acuerdo a la Constitucién Nacional y a la ley de Administracion Financiera y de los Sis-
temas de Control del Sector Publico Nacional, el proyecto de ley entra en la Camara de Dipu-
tados siguiendo la tradicién, conforme a lo dispuesto en el articulo 52 de la Constitucion Nacio-
nal, en el sentido que la Camara que representa al pueblo es la que trata inicialmente lo referi-

do sobre imposiciones a la ciudadania.

El presupuesto sigue los tramites de cualquier ley, lo que estad normalizado por los articulos

77 a 81 de la Constitucién Nacional. Este tramite consiste en lo siguiente:

1. Entra en la Camara de Diputados, en la sesion subsiguiente a su llegada, y se lo envia a la
Comisién de Presupuesto y Hacienda, la cual lo analiza y puede convocar a distintos Minis-
tros o autoridades, para que expliquen el mismo y asi lograr una adecuada interpretacion.

2. Una vez que terminé el andlisis, la comision emite dictamen Unico o varios (de mayoria, de
minoria, etc.)

3. Comienza el debate del proyecto de ley en el recinto, el cual comienza con la exposicién del
Presidente de la Comision de Presupuesto y Hacienda, continda con la exposicion de los
distintos bloques y luego de los diputados que lo soliciten.

4. La votacion se divide en dos partes:

e Votacién por si o por no, de todo el presupuesto en general.
e Votacion, por si 0 por no, de cada uno de los articulos en particular, aprobandose

por simple mayoria.

Los articulos de la ley de presupuesto se han agrupado en titulos y capitulos, en los ultimos

afos. Ello facilita la votacioén en particular, la que tiende a efectuarse por capitulos.
5 Si se rechaza vuelve a la Comisién de Presupuesto y Hacienda. Si se aprueba pasa a la

Camara de Senadores (camara revisora). En ésta se realiza un proceso semejante al de la

Camara de Diputados.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 91



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

6 Si el proyecto se aprueba, el mismo pasa al Poder Ejecutivo para que se promulgue. Si el
proyecto se corrige, el mismo vuelve a la Camara de Diputados.

7 Cuando el proyecto pasa al Poder Ejecutivo, éste debe promulgarlo en los diez (10) dias
siguientes mediante la sancién de un decreto. La ley se promulga de hecho al transcurrir los
diez dias mencionados sin la aprobacion del decreto de promulgacion.

8 En el decreto de promulgaciéon el Poder Ejecutivo puede recurrir al veto u observacion;
es decir cuando no comparte lo establecido por un articulo o en la ley puede vetarla

parcial o totalmente.

Normalmente no ha habido antecedentes de un veto total pero si hay de vetos parciales. En
general, se vetan algunos de los articulos que han sido incorporados por el Congreso y que se

habian incluido en proyecto del Ejecutivo.

9 En el caso de veto del Poder Ejecutivo, la parte observada vuelve al Congreso, el cual
puede insistir con los 2/3 de ambas camaras. Si insisten, la ley o articulo vetado queda-
ra en firme.

10 ¢ Qué pasa si la Camara de Senadores devuelve el proyecto a la Camara de Diputados? Se
debe establecer si las modificaciones fueron realizadas por mayoria absoluta o por 2/3 de

los Senadores.

La Camara de Diputados podra insistir con simple mayoria o con 2/3, segun la aprobacion
de la Camara de Senadores. Si se logra la aprobacion, la ley quedara sancionada. Si no logra

la mayoria requerida, la quedara aprobada con las modificaciones del Senado.

11 La Constitucion de 1994 (articulo 79), establece una via alternativa de tratamiento aplicable
a la ley de presupuesto, cuando fija un mecanismo para tratar un proyecto de ley en particu-

lar en la comision correspondiente. Habria que proceder entonces a:

e Tratamiento general en el recinto plenario.

e Tratamiento particular en la comisién.

Etapa 3: Ejecucion

Se refiere a concretar en los hechos los gastos autorizados en el presupuesto o a obtener
los recursos pronosticados. Para ello, una vez sancionado y promulgado, el Ejecutivo, a través
de una Decision Administrativa del Jefe de Gabinete, realiza una distribuciéon analitica, deta-
llando hasta el nivel de desagregacion correspondiente las previsiones presupuestarias. Esta
desagregacion surge de los clasificadores presupuestarios, establecidos en las normas para la

elaboracién del presupuesto
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¢,Como se determinan los gastos y recursos en su ejecucion? Se suele hablar de etapas pa-

ra los gastos y recursos.

Etapas del gasto publico:

1. Etapa del compromiso: acto de autoridad competente por el cual se decide la realizacion
del gasto. Por ej.: se nombra un empleado, se firma un contrato, etc.

2. Etapa del devengado: en ésta se concreta el hecho econémico de la provisién de un
bien, realizacién de una obra publica, prestacion de un servicio, etc.

3. Etapa del pagado: la orden de pago, posterior al devengado, llega a la tesoreria y es

efectivizada por la misma.

Etapas de los recursos publicos:

1. Etapa del devengado: es cuando se origina la obligacién de un contribuyente a pagar un
impuesto. Por ej. Vencimiento de una liquidacion.
2. Etapa del percibido: es cuando el contribuyente hace efectiva su entrega de fondos al

organismo recaudador.

El presupuesto compara estimaciones de recursos con gastos autorizados. La ejecucion
compara los recursos con los gastos devengados. En la practica, como es dificil disponer del
devengado de los recursos se recurre a la etapa del ingresado comparandose el recurso ingre-

sado con el gasto devengado (la caja compara recursos ingresados y gastos pagados).

La ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacio-
nal (Ley 24.156), que regula todo el sistema presupuestario, de tesoreria, de deuda, de conta-

bilidad y de control de la administracién publica, dispone en el:

e Articulo 29: que los créditos del presupuesto de gastos aprobados por el Congreso son
limite maximo en cuanto a las posibilidades de gastar; y en el

e Articulo 30: que el Poder Ejecutivo distribuira en forma analitica los créditos aprobados
por Congreso Nacional.

e Los Articulos 31, 32 y 33 (referidos a la ejecucion de gastos y recursos) establecen que
se considera gastado un crédito presupuestario cuando queda afectado definitivamente a
través del devengamiento. Las instituciones deben llevar registros que incluyan los mo-
mentos del gasto ya comentados. No se podran adquirir compromisos para los que no
queden saldos disponibles.

e Los Articulos 41 y 42 hablan del cierre de cuentas. Se verificara al 31 de diciembre: to-

dos aquellos gastos previstos en el presupuesto y cuya ejecucion no se haya realizado
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caducaran como autorizacion. El devengado define el momento determinado para la eje-

cucion del presupuesto.

En la medida que se comprometiesen gastos y no se devengasen, éstos deberan imputarse
al ejercicio siguiente. En la medida en que se devengasen gastos y no se pagasen, éstos po-
dran pagar en el ejercicio siguiente con los recursos disponibles del ejercicio anterior. Los in-
gresos que se verifiquen con posterioridad al 31 de diciembre se imputaran al ejercicio en que

se produce su ingreso, aunque el devengamiento corresponda al ejercicio anterior.

Evaluacién de la ejecucion

Estas precisiones, referidas a los registros de la hacienda publica, tienen detras una admi-
nistracion publica operando para cumplir con sus funciones. Por tanto, es importante analizar
cudl es la gestion cumplida en la concrecion del programa de accion planteado (como se cum-
plieron los programas y proyectos, las metas establecidas, etc.).

En esta materia la ley de Administracion Financiera y de los sistemas de Control del Sector
Publico Nacional (Ley 21.456) enuncia lo siguiente:

El articulo 44 prescribe que hay que realizar un analisis de la correspondencia entre los
gastos realizados y la produccion obtenida; y el articulo 45 dispone que hay que realizar una
evaluacion de la ejecucion presupuestaria. Esta debe efectuarse en forma periddica durante el
ejercicio. Al fin del mismo se realizara el andlisis de los resultados fisicos y financieros y de los
efectos producidos por los mismos, de las variaciones con relacién a lo programado y de las

explicaciones de las diferencias con el programa.

Programacion de la ejecucion

Para que la ejecucién se desarrolle con normalidad y sea posible su evaluacion, durante el
ejercicio, hay que efectuar una programacion de la ejecucion presupuestaria, para lo cual el
articulo 34, de la citada ley, dice que a los fines de garantizar la correcta ejecucion presupues-
taria y compatibilizar los recursos con los gastos presupuestados, todas las jurisdicciones y
entidades deberan programar la ejecucion fisica y financiera de sus presupuestos.

Esta programacion consiste en distribuir, en el tiempo, los gastos a realizar de modo de po-
sibilitar la concrecion de distintas acciones, en el cumplimiento de funciones de los organismos.
Aquellos deberan ser compatibilizados por la Secretaria de Hacienda con la desagregacion, en
el tiempo, de los ingresos. La secuencia temporal de los ingresos es la que va a determinar el
total de los montos a gastar en periodos inferiores a un afio (mes, trimestre). Una vez conoci-
dos esos montos, se deberan distribuir los mismos entre las jurisdicciones y los distintos pro-
gramas y rubros de gasto,

Este proceso de programacion de la ejecuciéon puede tomar como punto de partida la infor-

macién de la programacion preparada por las reparticiones. Estos requerimientos deberan
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compatibilizarse por la Secretaria de Hacienda, con el apoyo técnico de la Oficina de Presu-
puesto, con la entrada de recursos en distintos momentos. Habra que realizar aproximaciones

sucesivas para compatibilizar gastos con recursos.

Cuenta de Inversién

El reflejo de la ejecucion presupuestaria anual se verifica en la llamada “Cuenta de Inver-
sion”, la que constituye el documento que informa lo ocurrido con la ejecucion del presupuesto,
comparando la misma con lo presupuestado, en términos financieros y fisicos.

Dicha cuenta es elaborada por la Contaduria General de la Nacién, antes del 30 de junio del
afo siguiente al que se informa, y debe ser remitida por el Poder Ejecutivo al Congreso Nacio-
nal para su tratamiento conforme a lo establecido por la Constitucién Nacional en su articulo
75, inciso 8, que establece: corresponde al Congreso Nacional aprobar o desechar la “Cuenta
de inversion”.

De este modo, el ciclo presupuestario legislativo comienza con la aprobacion del Presu-
puesto y termina con la aprobacion o el rechazo de la “Cuenta de Inversion” (llamada también,

en afos anteriores, Cuenta General del Ejercicio) por el Congreso Nacional).

Etapa 4: Control

Se distinguen dos aspectos sustanciales:

1. Control relativo al cumplimiento de los aspectos legales y contables, vinculados a la
gestion de la hacienda publica.
2. Control referido a los aspectos institucionales, o sea a las cuestiones del cumplimiento

de responsabilidades que surgen del presupuesto y de la relacién entre poderes.

Hay distintos controles:

a) Interno: es el de la propia administracién. Tiene propésitos de ordenamiento y de eficien-
cia en la gestion.

b) Externo: control de afuera hacia la administracion, Implica una vigilancia efectuada des-

de el exterior de la administracion.

La ley de Administraciéon Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacio-

nal (ley 21.456) establece dos sistemas de control.
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1. Interno: esta constituido por un organismo que es la Sindicatura General de la Nacion
y, a su vez, por Unidades de Auditoria Interna que actuan en la érbita de la adminis-

tracion publica, en jurisdicciones y entidades.

La Sindicatura General cumple un rol normativo, de coordinacion, de supervision del
funcionamiento del control interno y esté a cargo del Sindico General, asistidos por
tres sindicos adjuntos. Las Unidades de Auditoria efectian el analisis posterior de las
actividades financieras y administrativas realizadas en la administracion publica, or-

ganismos y empresas publicas.

2. Externo: Es funcion exclusiva del Poder Legislativo y actuando la Auditoria General
de la Nacién como asistencia técnica del mismo, que controla la gestién econdémica,
financiera, patrimonial y legal de la actuacion de la administracion publica y empresas
y sociedades del Estado.

La Auditoria General de la Nacion, opera en la 6rbita del Poder Legislativo (articulo 85
de la Constitucién Nacional), mientras que la Sindicatura General de la Nacion lo ha-
ce en la del Poder Ejecutivo. Toda la Administracion Publica y las empresas publicas
estan sujetas al control de la Auditoria. El que puede extenderse a entidades de dere-
cho privado, en las que el Estado tenga alguna responsabilidad en el cumplimiento de
sus funciones, o que reciban algun aporte a través de subsidios originados en presu-
puesto o que administren fondos publicos.

La Auditoria General de la Nacién estara formada por 7 miembros que seran auditores
generales (3 nombrados a propuesta de los diputados, 3 nombrados a propuesta de
los senadores y uno que sera presidente, nombrado de acuerdo a lo que establece el
articulo 85 de la constitucion nacional, al partido de la oposicidon con mayoria de legis-

ladores en el congreso y que representara a la oposicion politica).

Aspecto politico del control

Asi como el Congreso Nacional tiene la responsabilidad de aprobar el presupuesto y ejercer
un control ex — ante (del destino de los recursos), también se reserva el derecho de control de
lo ocurrido en cuanto a la ejecucién del presupuesto.

La comparacion presupuesta — realidad que surge el documento Cuenta de Inversién no so-
lo es una rendicion formal o contable, sino que es una rendicidon de cuentas del Poder (Ejecuti-
vo) al Poder (Legislativo), de como se ha cumplido el Plan de Gobierno que asumioé el Poder
Ejecutivo, al proponer el presupuesto.

El compromiso consiste en efectuar determinadas acciones, en la medida en que el Con-

greso Nacional apruebe los medios a través de los cuales se hace posible la concrecién del
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programa. Es por ello que, la Cuenta de Inversion, debe incluir un conjunto de informaciones
que permitan una verdadera rendiciéon de cuentas.

La ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacio-
nal (Ley 21.456) establece lo siguiente:

Articulo 95: El contenido de la Cuenta de Inversion debe incluir:

Estados de ejecucion del presupuesto de la Administracién Nacional

Estados que muestren movimientos y situacion del tesoro de la Administracion Central.

Estado de la deuda publica y su composicion.

Estados contables y financieros de la Administracion Central

Informe de la gestion financiera consolidada del sector publico.

La Cuenta de Inversion contendra, ademas, comentarios sobre:
e El grado de cumplimiento de objetivos y metas
e Comportamiento de los costos e indicadores de eficiencia

e Gestion financiera del sector publico nacional.

El documento se analiza en el Congreso, en el seno de una comision bicameral integrada
por representantes de las camaras de diputados y senadores, llamadas Comisién Mixta Revi-
sora de Cuentas.

El articulo 85 de la Constitucién establece que el control externo del sector publico en sus
aspectos patrimoniales, econémicos, financieros y operativos, serd una atribucién propia del
Poder Legislativo.

El examen y la opinion del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacién general de la
administracion publica, estaran sustentados en los dictamenes de la Auditoria General de la
Nacion. Este Organismo, de asistencia técnica, tendra a su cargo el control de legalidad, ges-
tion y auditoria de toda la administracion publica centralizada y descentralizada, cualquiera

fuera su modalidad de organizacion e intervendra en el tramite de la Cuenta de Inversion.

Marco normativo a nivel nacional.

Se enumeran a continuacion las principales normas juridicas que deben considerarse para

la elaboracién del presupuesto a saber:

a) Constitucion Nacional

b) Ley Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional
N° 24.156

c) Decreto Reglamentario de la Ley 24.156 N° 1344/07

d) Ley de Solvencia Fiscal y Calidad de la Gestion Pubica Nacional N° 25.152
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e) Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal Ley N° 25.917

f) Ley complementaria de Presupuesto (11.672 — Dto 740/14)

g) Leyes de presupuesto

h) Decisiones administrativas de Distribucién de las leyes de Presupuesto
i) Ley de Inversion Pubica N° 24.354

J) Normas sobre Personal del Estado

k) Normas de contrataciones y adquisiciones de bienes

I) Ley de Reforma del Estado Il N° 24.629

II) Ley de Ministerios

m) Leyes Tributarias

En forma resumida se citan a continuacion las normas de la Constitucion Nacional vincula-
das al presupuesto (Ver Anexo |: Preambulo y articulos de la Constitucion Nacional reformada

en 1994 relativos a las finanzas Publicas).

Articulo 75, inciso 8: Establece que corresponde al Congreso fijar anualmente el presupuesto
general de gastos y calculo de recursos de la administracion general de gastos y calculo de
recursos de la administracion nacional, y aprobar o desechar la cuenta de inversion. Es el
Congreso el que aprueba por ley el presupuesto y aprueba o desecha la cuenta de inver-
sion, donde figura lo que se hizo en relacién a lo previsto.

Articulo 4: Los gastos de la Nacion se atenderan con el producido de los recursos publicos:
derechos de importacion y exportacién, de la venta o locacioén de tierras de propiedad na-
cional, de la renta de Correos, de las demas contribuciones que equitativa y proporcional-
mente imponga el Congreso Nacional y de los empréstitos y operaciones de crédito que de-
crete el mismo Congreso, para urgencias de la Nacion.

Articulo 16: Hace referencia a la igualdad como base del impuesto.

Articulo 17: S6lo en Congreso establece las contribuciones que se expresan en el articulo 4°

Articulo 52: La iniciativa sobre contribuciones corresponde a la Camara de Diputados.

Articulo 75: Corresponde al Congreso establecer:

Inciso 1: Derechos de importacion y exportacion.
Inciso 2: Contribuciones indirectas y directas.
Inciso 3: Asignacion especifica de recursos.
Inciso 4: Contraer empréstitos sobre el crédito de la Nacion.
Inciso 7: Arreglar el pago de la deuda interior y exterior.
Inciso 8: Fijar (aprobar) el presupuesto y aprobar o desechar la cuenta de
Inversion (ya citado).
Inciso 9: Acordar subsidios a las provincias.
Articulo 99, inciso 1: El presidente es el responsable politico de la administracion general del

pais. En el inciso 10 de ese articulo se establece que el presidente supervisa el ejercicio
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de la facultad del Jefe de Gabinete respecto de la recaudacion en las rentas de la Nacion

y si inversion.

Articulo 100 inciso 7: Asigna la responsabilidad de hacer recaudar las rentas de la Nacién

y ejecutar la ley de Presupuesto al jefe de gabinete de ministros, quien ejerce, de
acuerdo al inciso de ese articulo, la administracion general del pais y envia al Congreso
el proyecto de presupuesto nacional, previo tratamiento en acuerdo de gabinete y apro-
bacion del Poder Ejecutivo.

A nivel Provincial deben tomarse los parametros en el caso particular de la Provincia de
Buenos Aires, a saber, su Constitucion Provincial, la Ley de Administracion Financiera N°
13.767 y su reglamento y el conjunto de normas sancionadas que tengan relacion con el
mismo. En mi opinién personal, la ley N° 13.767 es una copia integra de la ley N° 24.156 en
lo que respecta al tema en trato, a diferencia que no tiene desagregado el presupuesto del

Poder Legislativo provincial.

Las funciones del presupuesto

Aqui se ve al presupuesto como instrumento o herramienta y no como institucién, tal como

se desarrollé. El presupuesto como instrumento se puede considerar desde distintos puntos de

vista. Se distingue asi entre:

1) Funciones tradicionales

2) Funciones modernas

Funciones tradicionales:

a)

El presupuesto es un plan financiero: es un esquema de la actividad financiera del Estado
y un proceso derivado de la actividad financiera de aquel. Se refiere al conjunto de acciones
a desarrollar para proveer al Estado de medios financieros con los cuales cumplir las fun-
ciones o fines del gobierno.

El presupuesto es la expresion financiera de la politica del gobierno, procurando asignar los
recursos escasos a las necesidades crecientes. Se trata de disponer de medios financieros,
en la magnitud y oportunidad necesaria, para realizar los gastos. El presupuesto, como plan
financiero, es un instrumento de manejo de la tesoreria, o sea, del manejo de fondos, tra-

tando de coordinar el flujo de ingresos con el de pagos, evitando el descontrol.

El presupuesto es un plan administrativo: se vincula a qué actos que implican gastos pue-

den realizarse. Se refiere a la posibilidad de que la organizacién publica (la administraciéon
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publica) opere, actie para cumplir sus fines, a través de la realizacion de programas, con
los cuales responda a qué se va hacer, como se va hacer y en que magnitud.

Desde el punto de vista, el presupuesto constituye un instrumento para que los orga-
nismos formulen y coordinen sus programas y, a su vez evalten lo que han hecho en re-
lacion a lo programado.

Asimismo, permite al gobierno conocer qué es lo que va hacer y qué es lo que esta hacien-
do la organizacion que le depende y permite coordinar la tarea de los distintos organismos,

sobre la base de la cooperacién y de la responsabilidad de los mismos.

El presupuesto es un instrumento legal: tiene que ver con la institucion presupuestaria. El
presupuesto es proyectado por el Poder Ejecutivo y aprobado por el Poder Legislativo, a
través de una ley. Esta es la ley de leyes, en sentido de que hace posible el funcionamiento
del Estado y cumplir con las restantes.

A través de esta ley el Congreso influye, regula, limita y controla al poder administrador. El
poder administrador se compromete a realizar un determinado plan de accion, en la medida
en que el Congreso le autorice los recursos y medios (gastos). El presupuesto como instru-
mento legal permite el control, ejercido por los representantes del pueblo, de destino que se

dara a los recursos que obtiene de aquel.

El presupuesto como balance preventivo: tiene que ver con los aspectos contables. Es
balance, en tanto es una relacion entre recursos y gastos, o sea, entre fuentes y usos, lo
que determina un resultado equilibrado, superavitario o deficitario. Ese balance refleja, tam-
bién, la composicién de los ingresos y erogaciones.

El presupuesto es balance preventivo por oposicion a consuntivo (este ultimo es el de
empresas privadas que refleja lo ocurrido). El balance preventivo es anterior a los acon-
tecimientos.

El presupuesto como balance preventivo se refleja en un plan de cuentas, clasificatorio
de recursos y gastos. Dicho plan tiene como punto de partida el presupuesto y, a través
de su inversion, refleja los hechos ocurridos. Esto permitird controlar lo sucedido, en re-

lacion con lo previsto.

Funciones modernas:

a)

El presupuesto es un instrumento de politica econémica: es el medio a través de cual se
plasma aquella parte de la politica econémica conocida como politica fiscal. Ella es el modo
a través del cual el Estado influye en la economia, mediante la obtencion de recursos y rea-
lizacion de gastos. Este enfoque tiene su origen en los afios 30, con motivo de la crisis eco-
noémica mundial, y cuyo exponente tedrico mas representativo fuel el libro de Keynes publi-

cado en 1936 (teoria de la ocupacion, el interés y el dinero).
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Como consecuencia de estas ideas surgen las finanzas publicas funcionales, donde se rela-
cionan éstas con la economia. El presupuesto sera el instrumento que determina la magni-
tud y composicion de los recursos y gastos publicos, disefiado para alcanzar objetivos eco-
noémicos (estabilidad, redistribucién del ingreso, etc.). Hay una relacion funcional entre las
variables econdmicas objetivos y las variables fiscales instrumentos. También se desarrolla
el enfoque de la Hacienda publica compensatoria del ciclo econémico.

Con la politica fiscal reflejada en los recursos, gastos, resultado presupuestario y financia-
miento se altera el esquema de consumo e inversion, porque se transfiere renta de los indi-
viduos o de las empresas al Gobierno, de acuerdo a los objetivos de la politica econémica.
Todo recurso, particularmente el impuesto, modifica decisiones de los operadores de la
economia, al impedir el uso de la riqueza que detrae. El gasto publico implica darle un des-
tino distinto al que le daria al recurso el operador privado.

La politica fiscal, a su vez, debe coordinarse con otros componentes de la politica eco-
noémica (monetaria, de ingresos, de comercio exterior) de modo de lograr un todo cohe-
rente. El indicador resultante de la politica fiscal es el resultado: superavit, déficit o equi-

librio presupuestario.

El presupuesto es un instrumento de planeamiento, el cual presenta formas diversas:

Planeamiento obligatorio: propio de las economias socialistas (economias centralmente plani-

ficadas) en las que la propiedad de los medios de produccién esta en manos del Estado.

Dirigismo estatal: El Estado interfiere en los procesos econdmicos con prohibiciones, con-

troles y autorizaciones (vinculos normativos).

Sistemas de planeamiento que operan a través de mecanismos indirectos: aqui se
ubica la actividad financiera del Estado. Esta opera a través de incentivos o de obstaculos
con el propdsito de modificar determinadas situaciones o comportamientos econémicos. Es
el campo de las medidas indirectas, vinculadas a los gastos y recursos publicos, que tratan

de respetar las libertades individuales.

En este caso el rol del Estado es complementario o subsidiario, que intenta auxiliar a la so-
ciedad en la medida que esta necesario; es decir, no suplanta o reemplaza a los operadores
econdémicos privados.

En este caso el rol del Estado es complementario o subsidiario, que intenta auxiliar a la so-
ciedad en la medida que esto sea necesario, es decir, no suplanta o reemplaza a los opera-
dores econdémicos privados.

En este enfoque ubicamos al presupuesto como instrumento de planeamiento, el que se re-
laciona con el problema de escasez de recursos y la amplitud de las necesidades a atender.

Dada la escasez de los recursos y lo ilimitado de las necesidades, se requiere algun orde-
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namiento que permita asignar los recursos escasos a los fines multiples, es decir que se

busca un equilibrio entre los objetivos a alcanzar y los medios disponibles.

Esta funcion de planeamiento, se relaciona con el gjercicio de la programacién que supone

lo siguiente:

1) Establecer objetivos a alcanzar tanto en su naturaleza como en su cantidad.

2) Para lograr estos objetivos habra que desarrollar determinadas acciones.

3) Para ello se requiere disponer de medios humanos y materiales, los que adecuadamente
organizados, permitan la realizacion de acciones.

4) Para disponer de medios humanos y materiales es necesario incurrir en costos, lo que se
traducen en gastos presupuestarios.

5) Para efectuarlos se necesitan medios financieros que posibiliten la realizacion de los programas.

El presupuesto sera entonces, el instrumento en el cual se preveran los ingresos a obtener,
que permitiran la realizacion de gastos, con los cuales disponer de medios para efectivizar ac-
ciones, que permitan alcanzar los objetivos deseados adecuadamente compatibilizados a tra-
vés del planeamiento.

El presupuesto sera, entonces el instrumento en el cual se preveran los ingresos a obtener,
que permitiran la realizaciéon de gastos, con los cuales disponer de medios para efectivizar ac-
ciones, que permitan alcanzar los objetivos deseados adecuadamente compatibilizados a tra-

vés del planeamiento.

El planeamiento se traduce en planes de distinta extensién en el tiempo:

e Planes a corto plazo (un afio), cuya manifestacion es el presupuesto.
e Planes a mediano plazo (dos a cuatro afios)

e Planes de largo plazo (cinco a diez afos)

A su vez hay:

e Planes globales (economia en su conjunto).
e Planes sectoriales (energia, transporte, salud, educacion).

e Planes Institucionales (por ejemplo, planes estratégicos)

En presencia de este tipo de planes, el presupuesto sera el reflejo anual de la porcion de
aquellos a ser cumplida por el Estado en el periodo de un afo. Por otro lado, la ejecucion del
presupuesto realimenta los planes y permite corregirlos, en funciéon de lo que va ocurriendo

en la realidad.
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En los ultimos afos se tiende, en los paises mas avanzados, a la elaboracién de presupuestos

plurianuales, los que estan estrechamente vinculados con el planeamiento presupuestario.

Los principios presupuestarios

Los principios presupuestarios son un conjunto de normas, de caracter tedrico, referidas a
cémo deberia ser el presupuesto, y que tienen, de caracter tedrico, referidas a como deberia
ser el presupuesto, y que tienen el proposito de garantizar el adecuado cumplimiento de las
funciones del mismo.

Se trata aqui del campo del deber ser (lo que seria deseable que ocurriera) que no siempre,
en la practica, se cumple, sino que la realidad suele estar distante de lo deseable.

Conviene hacer referencia a dos tipos de principios presupuestarios: los estaticos que se re-
fieren al contenido y forma del presupuesto; y los dinamicos que se refieren a la preparacion y

ejecucioén del mismo.

Principios estaticos:
1.- Universalidad:

Este principio establece que el presupuesto debe contener los gastos y recursos publicos
considerados en forma separada y por su totalidad, es decir, no deben compensarse gastos
con recursos. Al compensar gastos con recursos se reducen ambos y, en consecuencia, se
distorsiona la adecuada presentacion del presupuesto.

Por ejemplo: puede darse el caso de gastos de recaudacion que de deduzcan de la misma;
que ciertos subsidios (ej.: reembolso a las exportaciones) se resten de la recaudacién del IVA;
que los subsidios a industrias, por promocién, aparezcan deducidos de los recursos y no como
gastos (se trata de los denominados gastos tributarios).

Se puede también llamar principio de integridad. A su vez, este principio se relaciona con
el criterio de no afectacion y se refiere a la conveniencia de no afectar determinados recursos
a determinados gastos. Los recursos deben ser de libre disponibilidad, por lo que no deberian
tener un destino prefijado. Ejemplos, que van en contra de esto, son los recursos del FONAVI
(Fondo de la vivienda) y el Impuesto al Tabaco, destinados a la construccion de viviendas y a la
actividad tabacalera respectivamente.

La inconveniencia, de afectar recursos, surge porque puede darse el caso que determina-
dos gastos, de prioridad menor, se realicen debido a que tienen recursos afectados, mientras
gastos de prioridad mayor carecen de financiamiento.

La ley de administracion financiera y de los sistemas de control del sector publico nacional
(24.156) establece lo siguiente:
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e El principio de universalidad, cuando dice que los recursos y gastos publicos
figuraran en forma separada por el monto integro, no debiendo compensarse
entre si (articulo 12).

e El criterio de la no afectacién, cuando establece que no se puede destinar el
producido de ningun recurso a realizar el pago de determinados gastos, salvo
excepciones establecidas (como, por ejemplo, las provenientes de leyes espe-

ciales) (articulo 23).

2.- Unidad:

Este principio se refiere a la forma del presupuesto y a que todas las entradas y salidas se
incluyan en el documento presupuestario (unidad de documento). De ese modo se permite
tener un panorama de conjunto de las operaciones financieras, ya que si se tiene un prepuesto
fragmentado no se puede tener idea del conjunto, de la magnitud y composicion de los recur-
sos y gastos publicos.

Historicamente ha existido la tendencia a separar los recursos y gastos publicos de cier-
tos organismos cuentas del presupuesto nacional. La ley de administracion financiera y de
los sistemas de control del sector publico nacional (ley 24.156) establece (en el articulo 12)
que los presupuestos publicos comprenderan todos los gastos y recursos publicos previs-
tos en cada ejercicio.

De este principio se deriva el principio de unidad de caja, el que sostiene que los ingresos
deben ir a una unica caja o tesoreria y los pagos deben ser realizados con los fondos de ésa.

El presupuesto unico consolidado de caja tiende a garantizar la disponibilidad de recursos o
de financiamiento en oportunidad de realizar pagos. La tendencia a crear muchas cajas o teso-
rerias lleva al problema de la insuficiencia financiera para atender determinados gastos y a la
existencia de recursos ociosos destinados a gastos que se demoran o no se realizan.

En la Administracién Publica Nacional, funciona la Cuenta Unica del Tesoro CUT) que esta

en consonancia con este principio.

3.- Claridad:

Este principio, se refiere a la forma del presupuesto y consiste en que el presupuesto debe

hacerse de tal forma que responda a un ordenamiento que permita hacerlo entendible por:

a) Aquellos que deciden su aprobacion (Poder Legislativo).

b) Aquellos responsables de su ejecucion (administracion).
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Los ciudadanos, en general, de modo que puedan entender el uso de los recursos publi-

cos que el Estado toma de los mismos.

Pueden darse motivos de la falta de claridad de los presupuestos:

a) asociados con el hecho de querer ocultar demasiados gastos o recursos y, en conse-
cuencia, hacer dificil la interpretacién del documento publico.

b) excesivo tecnicismo por parte de aquellos que lo formulan.

Principios dinamicos:

1.- Exactitud:

Este principio se refiere a la necesidad que, al preparar el presupuesto, las previsiones de
gastos respondan a cifras ciertas necesarias para atender servicios y a su vez, las estimacio-
nes de recursos respondan a la recaudacion de ingresos a obtener.

Este principio se denomina también, de veracidad, el que se cuando se estiman en exceso o

en defecto gastos o recursos. Los motivos de ello pueden ser:

e Sobrestimacion de gastos: para cubrir imprevistos o posibilitar la realizacién de gastos
superfluos.

e Subestimacion de gastos: para mostrar una magnitud inferior a la que incurre el Estado.
e Sobrestimacion de recursos: cuando se pretende gastar mas o disminuir el déficit presupues-
tario. Sin embargo, puede ser o0 no deliberada fruto de cambios en la situacién econdmica.

e Subestimacion de recursos: cuando se quiere dar una idea inferior a la verdadera capta-

cién de recursos publicos por el Estado. También puede ser no deliberada.

Una circunstancia, caracteristica de muchos afios de la economia argentina, que impidié
cumplir con el principio de exactitud, fue la inflacién, en particular lo acontecido en el periodo
1975-1990, en razén de lo cual no es facil estimar los gastos y recursos publicos.

La ejecucion del presupuesto refleja lo que sucede en el campo de los recursos y gastos y
pondra de manifiesto en qué grado se ha cumplido lo previsto con relacién a la obtencion de

recursos y realizacion de gastos.
2.- Anticipacién (también llamado principio de precedencia):
Este principio se refiere a que el presupuesto debe formularse y aprobarse antes de comen-

zar el ejercicio. Hace a la naturaleza del presupuesto el ser un instrumento preventivo y se

desnaturaliza si no esta aprobado al iniciarse el periodo.
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Las autorizaciones para gastar incluidas en el presupuesto deben ser, obviamente, anterio-
res a las decisiones de gastar. La ley de administracion financiera y de los sistemas de control
del sector publico nacional (ley 24.156) establece en el articulo 27 que en el caso de no san-
cionarse el presupuesto antes del ejercicio entra en vigencia el presupuesto del afio anterior,
con los ajustes que sefala aquella. Estos son, por ejemplo: eliminar los recursos no recauda-
bles nuevamente y los gastos no repetibles, para haberse realizado el propdsito de los mismo.

Este tipo de norma vulnera el principio de anticipacion, pero tiene la ventaja de asegurar un
presupuesto en aquellas ocasiones en la que esta aprobado, posibilitando de ese modo la con-

tinuidad de los servicios.

3.- Especialidad:

Se refiere tanto al presupuesto como a su ejecucion. Consiste en asegurar que las cuentas,
por rubros de gastos y recursos, reflejan la naturaleza de la erogacion o ingreso, la magnitud de

los mimos y el periodo de aplicacion, Por eso se suele hablar de tres aspectos de este principio:

1) Especialidad cualitativa: se refiere a la naturaleza del gasto o recurso.

2) Especialidad cuantitativa: se refiere a la magnitud (monto) de la erogacién a realizar o
ingreso a obtener.

3) Especialidad temporal: se refiere al periodo en que se va ejecutar el presupuesto. El
periodo fiscal en Argentina es el afio (01/01 al 31/12). Como la caracteristica tradicional

es que los presupuestos son anuales esto condujo a hablar del principio de anualidad.

La anualidad del presupuesto surge de lo establecido en la Constituciéon Nacional (Articulo
75, inciso 8) al establecer que, dentro de las atribuciones del Congreso, esta de aprobar el
presupuesto anual de gastos y calculo de recursos de la Administracién Nacional.

En los ultimos anos algunos paises desarrollados (E.E.U.U., Canada, Reino Unido, Suecia,
Australia, Nueva Zelanda) han puesto en practica diversos mecanismos de presupuesto pluri-

anual, Argentina a nivel nacional también lo ha hecho.

4.- Publicidad:

Este principio se refiere a las diferentes etapas del presupuesto. Estas etapas deben contar con
la adecuada difusion (es decir, sus caracteristicas deben darse a conocer publicamente). No solo
significa dar a conocer la aprobacion sino también las caracteristicas del proceso de elaboracion, su
discusién con motivo de su tratamiento en el Congreso y lo que ocurrié con su ejecucion.

A la publicidad se la ha bautizado como la regla de reglas resaltando su importancia, inter-
pretando que la difusion de los actos de gobierno en una Republica, debe referirse en particular

al manejo de los recursos tomados de la comunidad.
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Otras Reglas:

Hay otras normas que, sin ser principios propiamente dichos, tienen importancia en cuanto a

establecer criterios de cumplimientos deseables:

e Exclusividad: es una caracteristica del articulado (se refiere a los distintos articulos de

una ley de presupuesto). Suele ocurrir que se incorporen normas sin vinculo estricto con
el presupuesto, aprovechando que el mismo suele tener un tratamiento mas rapido que
otros proyectos.
La ley de administracion financiera y de los sistemas de control del sector publico nacio-
nal (ley 24.156) en el articulo 20 establece una restriccion en el sentido que la ley de
presupuesto no debe contener disposicion alguna de caracter permanente, no podra re-
formar leyes vigentes, ni crear ni modificar o suprimir tributos. Esta norma se incumple
con mucha frecuencia.

e Economia: se refiere al gasto eficiente, es decir gastar lo menos posible para obtener
los mejores resultados, o que no siempre coincide con el enfoque clasico de gastar lo
menos posible o pagar el precio mas bajo.

e Equilibrio presupuestario: los clasicos sostenian que los gastos debian ser iguales a
los recursos ya que un déficit podria traer inflacion (cuando habia financiacién monetaria)
o llevar a la bancarrota (cuando se financiaba con endeudamiento), y un superavit signi-
ficaba un mal uso de los recursos privados.

Los modernos afirmaban que en algunas circunstancias se justifica el déficit para ten-
der al equilibrio macroeconémico y se hablaba entonces del déficit sistematico (vincu-
lado con el sistema econdmico). La interpretacién “moderna” no debe tomarse en el
sentido que presupuesto debe tener déficit de cualquier magnitud. El mismo dependera
del impacto que se intente tener en la economia. Esta relacion se asocia con el multi-
plicador del gasto publico y el aumento buscado en el nivel de la renta. El déficit no
puede ser permanente y desaparece la razén que lo justifica debe volverse al equilibrio
presupuestario.

Un razonamiento alternativo justifica un déficit como consecuencia inevitable de la rece-
sion econdémica que produce una disminucion de los recursos publicos. En esta linea,
cuando la economia se expande deberia producirse un superavit que permita financiar
los periodos deficitarios.

Por otro lado, también se afirma que el Estado debe hacer los mayores esfuerzos para
evitar el déficit ya que ello se entendera como un indicador de solvencia fiscal lo que
alentara entrada de capitales desde el exterior y contribuira a expandir la economia, en

un mundo globalizado.
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Estructura del Presupuesto: Clasificadores Presupuestarios

Los clasificadores de gastos y recursos son instrumentos normativos que agrupan los recur-
sos y los gastos de las operaciones gubernamentales de acuerdo a ciertos criterios. Presentan
todos los aspectos posibles de las transacciones publicas.

Los tipos de Clasificacion son:

e PRIMARIAS: Son las que se utilizan para el registro de la transaccién, ya sea en recur-
S0s 0 en gastos. Se utilizan para la carga de informacion a nivel del Sistema de Contabi-
lidad Gubernamental ex — sidif,

e DERIVADAS: Surgen automaticamente por la combinacion de los clasificadores prima-

rios. No se utilizan para cargar datos al sistema contable.
Resumiendo, podemos expresarlos de la siguiente manera:
CLASIFICACIONES PRIMARIAS

INSTITUCIONAL

POR RUBROS DE RECURSOS

POR OBJETO DEL GASTO

POR CATEGORIA PROGRAMATICA
POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO
POR TIPO DE MONEDA

POR UBICACION GEOGRAFICA

N o o s~ 0w D=

CLASIFICACIONES DERIVADAS

1. POR FINALIDADSES Y FUNCIONES
2. ECONOMICO DE RECURSOS
3. ECONOMICO DEL GASTO

En sintesis, el presupuesto se ordena segun criterios especificos de la clasificacién de
recursos y gastos. Estos tienen distintos propdsitos y, asi, se establecen nomencladores
los que enuncian los conceptos constitutivos de cada uno de los clasificadores y definen
rubros que los componen.

Desde el punto de vista legal, el presupuesto es un conjunto ordenado de autorizaciones a
gastar y de estimacion de recursos. La Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas
Control del Sector Publico Nacional (Ley 21.456) establece:
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e Articulo 13: Los presupuestos de recursos contendran la enumeracién de los distintos in-
gresos y fuentes de financiamiento, incluyendo los montos a percibir por los mismos. La
denominacion de los distintos rubros debera ser suficientemente especifica para identifi-
car las respectivas fuentes.

e Articulo 14: Los presupuestos de gastos utilizaran las técnicas mas adecuadas para de-
mostrar el cumplimiento de las politicas y objetivos, la incidencia econémica y financiera,
asi como su vinculacién de los mismos con su fuente de financiamiento.

Se utilizan un conjunto de clasificaciones de gastos y recursos que se consideran a con-
tinuacion. A su vez, estas clasificaciones se relacionan entre si dando origen a la estruc-

tura presupuestaria.

Clasificacion de los gastos

Las clasificaciones de los gastos o erogaciones se pueden agrupar en tradicionales o clasicas y

modernas y, a su vez, pueden relacionarse entre si, dando origen a clasificaciones combinadas.

1. Clasificacion Institucional (clasica): recibe, también, el nombre de clasificacion jurisdiccio-
nal o administrativa y consiste en dividir los gastos de acuerdo a los poderes del Estado y a
las reparticiones administrativas que componen su sistema de funcionamiento. Esta clasifi-
cacion responde a la estructura organizativa y refleja las unidades institucionales que ejecu-
tan el presupuesto.

Este ordenamiento de los gastos permite asignar los créditos presupuestarios a las unidades
ejecutoras y responsables del presupuesto, es util al planeamiento jurisdiccional y posibilita,

ademas, el control a nivel institucional administrativo. Las diferentes jurisdicciones son:

» Poder Ejecutivo; con la Jefatura de Gabinete, los distintos Ministerios (Economia, Rela-
ciones Exteriores, Interior, Defensa, etc.), Secretarias de la Presidencia, los Estados Ma-
yores de Fuerzas Armadas.

= Poder Legislativo

= Poder Judicial

= Ministerio Publico

Hay dos jurisdicciones con caracteristicas particulares:

e Obligaciones a cargo del Tesoro: se vincula con los gastos que, dada su generalidad, no
es posible apropiarlos a ningun organismo en particular sino al gobierno en general
(aportes a organismos internacionales y a provincias, a empresas publicas, por ejemplo).

e Deuda Publica: se relaciona con los pagos de intereses y amortizacién destinados a la

atencién de la deuda publica.
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Esta clasificacion divide al presupuesto de la Nacion segun su caracter institucional en gran-

des agregados o niveles institucionales, a saber:

e Administracion Central: esta conformada por los poderes del Estado (dentro del Poder
Ejecutivo estan incluidos los Ministerios). No tienen personeria juridica propia y se finan-
cian con el producido de rentas generales.

e Organismos descentralizados: son entidades creadas por una norma juridica particular pa-
ra cumplir con un destino especifico; cuentan con personalidad juridica y patrimonio propio
y con recursos propios para financiar sus gastos, al menos, parcialmente.

e Instituciones de la Seguridad Social: son organismos descentralizados que tienen la ca-
racteristica particular de estar destinados a la prestacion de la prevision social (sistemas

de jubilaciones, pensiones, asignaciones familiares, subsidios por desempleo).

2. Clasificacion por objeto del gasto (clasica): se refiere a la naturaleza del gasto, tomando
en consideracion aquello en lo que se gasta. Este clasificador tiene cuatro niveles, que son

desagregaciones sucesivas y que y que tienen por propésito identificar el tipo de gasto.

e Incisos
e Partidas Principales
e Partidas parciales

e Partidas subparciales

Los incisos son:

e Personal: se detalla en partidas como personal permanente, no permanente, asignacio-
nes familiares.

e Bienes de Consumo: incluye alimentos, servicios basicos, textiles y vestuario, papel,
productos quimicos, etc.

e Servicios no personales: servicios basicos, alquileres, mantenimiento, etc.

e Bienes de Uso: construcciones, maquinarias y equipo, equipo militar.

e Transferencias: dirigidas al sector privado, al sector publico, al sector externo, para la
atencion de gastos corrientes o de capital.

e Activos financieros: compra de acciones, titulos y valores, préstamos a corto y largo
plazo.

e Servicio de la deuda: intereses y amortizacion de la deuda.

e Gatos figurativos: don un tipo particular de erogaciones que constituyen remesas de fon-
dos entre organismos que conforman el presupuesto. Son un gasto para el organismo

que da la contribucion figurativa y un financiamiento para el que la recibe. Atento a las
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caracteristicas mencionadas al consolidar el presupuesto no se suman, porque de lo
contrario se incurriria en una duplicacion.

Esta clasificacion permite precisar los requerimientos en materia de recursos humanos y
materiales, estimar el costo de las distintas acciones, identificar los bienes y servicios
adquiridos y las transferencias que se realizan, Posibilita, a su vez, efectuar la registra-

cioén y control tradicional del gasto publico.

Clasificacion econémica (moderna): brinda elementos de juicio para analizar los efectos de
la actividad del Estado en la econémica. Esta clasificacion permite elaborar las cuentas nacio-
nales correspondientes al sector publico y conocer la repercusién que en el patrimonio del Es-
tado producen los distintos gastos que se realizan. El aspecto fundamental de este ordena-
miento, es el referido al impacto macroeconémico, tanto por la repercusion en la demanda co-
mo en lo que hace a las relaciones econdmicas-financieras con sector privado. La clasificacién

econdémica comprende:

Gastos corrientes: son aquellos que disminuyen cuantitativamente el patrimonio neto del
Estado. Estan formados por gastos de consumo u operacién, que son aquellos realizados en
gastos en personal y en bienes y servicios, que permiten disponer de los recursos humanos y
materiales con los cuales desarrollar la actividad ordinaria de la administracion.

Se habla de gastos de consumo para la administracion y de operacion para las empresas pu-
blicas. Los de consumo (junto con los de inversién) forman parte de gastos publicos que se
incluyen en el PBI.

Las transferencias no tienen contraprestacion, son gastos por los que no se recibe nada a

cambio. Se constituyen por los siguientes rubros:

e Rentas de la propiedad: intereses de la deuda publica interna y externa, fundamentalmen-
te. El subscripto no comparte esta clasificacién por cuanto rentas de la propiedad se defi-
nen a aquellos rubros en los cuales el estado hace una inversion financiera.

e Prestaciones de la seguridad social: incluye jubilaciones, pensiones, etc. (representan
una porcion significativa del gasto).

e Transferencias corrientes: al sector privado, publico o externo, para financiar gastos

corrientes.

Erogaciones de capital implican el aumento de las cuentas del activo del Estado o del
receptor de la transferencia. Se genera por la incorporacion de bienes materiales, inmate-
riales y activos financieros. Incluye las erogaciones en inversion real. Por la adquisicién o
produccion de bienes de capital, que aumentan el activo del Estado (construcciones y
equipos) que sirven para producir otros bienes y servicios, que duran mas de un afio y es-

tan sujetos a depreciacion. -
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La inversion real directa también incluye la inversion en bienes preexistentes (ej. Adquirir tie-
rras, edificios o bienes muebles ya construidos), y no se computa en la demanda agregada ya
que su produccién corresponde a otro periodo.

También se incluyen la compra de acciones y valores que efectia el Estado y las transferen-
cias de capital. Estas no suponen una contraprestacion, pero si implican que el sector receptor
las utilizara para construir un bien de capital, por lo cual, por lo cual la diferencia con las trans-

ferencias corrientes es el destino final.

Aplicaciones financieras: estan constituidas por la disminucion de cuentas del pasivo del
Estado, fundamentalmente por la amortizacion de la deuda. Son aquellos gastos destinados a
devolver el capital que en su momento fue prestado por el Estado. Segun el origen del mismo
seran internas o externas. Asimismo, incluye toda otra forma de disminucién de pasivos o de-
volucion de deudas.

La inversion financiera incluye los aportes de capital, compra de titulos y valores y los présta-
mos otorgados por la parte de las empresas publicas (corto y largo plazo). Estas operaciones
reciben un tratamiento diferente si corresponden a empresas publicas (seran una aplicacion
financiera) o al gobierno (seran una erogacion de capital). Esto tiene su origen en las distintas
aplicaciones de uno u otro sector. Las empresas publicas buscan obtener un beneficio adminis-

trando liquidez, el gobierno cumplir con fines de politica.

La clasificacion econdmica tiene como objetivo fundamental relacionar las cuentas publicas
con la economia (no es lo mismo la repercusién econémica de un gasto corriente que uno de
capital; o uno de consumo que uno de transferencias).

A su vez permite vincular el presupuesto con las previsiones econémicas globales y brinda
informacioén para la contabilidad nacional, tanto en forma previa, para efectuar estimaciones,

como en forma efectiva o verificada.

. Clasificacion por finalidad y funcién (moderna): se refiere al ordenamiento de los gastos

en funcion de los objetivos que se propone el Estado al realizar sus gastos. Esta clasifica-
cién presenta el destino de las erogaciones publicas en grandes grupos y se detalla en
funciones, segun las grandes acciones que el Estado va a desarrollar para el cumplimiento
de las distintas finalidades.

Aquella se refiere a la naturaleza de los servicios que el Estado brinda a la comunidad y
permite conocer la composicion o importacion relativa en la asignacion de los recursos
publicos, para el cumplimiento, para el cumplimiento de los diferentes fines. Se suelen utili-
zar cinco finalidades de las cuales dependen veintinueve funciones, entre las que cabe

mencionar las siguientes:

e Administracién gubernamental: incluye funciones tales como legislativa, judicial, direc-

cion ejecutiva, relaciones exteriores e interiores.
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e Servicios de defensa y seguridad: incluye funciones como defensa y seguridad interior.

e Servicios sociales: incluye salud, promocién y asistencia social, seguridad social, educa-
cion y cultura.

e Servicios econémicos: incluye energia, combustibles y mineria, comunicaciones, trans-
porte, agricultura e industria.

e Deuda Publica: intereses y gastos originados en la deuda publica.

Esta clasificacion permite:

e La vinculacién del presupuesto con el planeamiento sectorial.
e La coordinacién de la accion de los distintos sectores vinculados a una misma funcion.
e Conocer la importancia relativa asignada a las distintas funciones que cumple el Estado.

e La agregacion de los programas que desarrolla el Estado en rubros homogéneos.

5. Otras clasificaciones del gasto (modernas)

a) Geografica: se refiere a la distribucion espacial de los gastos publicos. Esta distribucion
se hace normalmente por provincias, y se utiliza, identificando el lugar donde se ejecu-
tan. Permite conocer el grado de desagregacion territorial de los gastos publicos y posibi-
litar cambios en ese sentido.

b) Por monedas: distingue los gastos segun se realicen en moneda extranjera (para pagos
al exterior) o nacional (resto de los gastos). Esta clasificacion permite calcular la inciden-
cia del gasto publico en el sector externo de la economia y permite estimar una proyec-
cion de la balanza de pagos.

c) Por fuente de financiamiento: consiste en agrupar los gastos publicos segun los recur-

sos con los cuales se financian:

e con recursos del tesoro nacional (rentas generales).
e CON recursos propios de organismos descentralizados.
e con recursos que tienen una afectacién especifica por ley.

e con el uso del crédito interno y externo.

d) Por programas: esta clasificacion se refiere al ordenamiento de los gastos segun las
acciones que el Estado va a desarrollar en cumplimiento de sus objetivos (se llama tam-
bién clasificaciéon del gasto por categoria programatica). La misma implica la asignacion
de recursos financieros a las distintas categorias programaticas:

e Programas

e Subprogramas

o Actividades
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e Proyectos

e Obras

Esta clasificacion se vincula con las técnicas presupuestarias, en particular con la técnica de
presupuesto por programas, y se refiere al aspecto financiero del mismo. Esta técnica pone

énfasis en los productos originados en el accionar del Estado para la consecucion de sus fines.

Clasificacion de los recursos

1. Clasificacion econdmica (moderna): agrupa los recursos publicos con el propoésito de ana-
lizarlos y posibilitar la toma de decisiones econdémicas y financieras. Los recursos clasifica-

dos econémicamente permiten:

e Determinar cuales son las diferentes fuentes de recursos publicos.

e Calcular la presion tributaria y analizar la estructura tributaria.

e Estimar la elasticidad y flexibilidad de los recursos publicos frente a cambios de la

actividad econdmica.

e Inferir cual es la incidencia de los recursos publicos en la demanda agregada, por ejem-
plo, a través de su influencia en el consumo privado.

e Analizar los efectos redistributivos del sistema.

e Conocer el financiamiento a través del endeudamiento.

e Determinar los diferentes resultados econémicos y financieros del presupuesto, mediante

su relacion con la clasificacion econdmica de los gastos.

Esta Clasificacion detalla los recursos de la siguiente manera:

a. Recursos corrientes: son aquellos constituidos por los recursos de caracter tributario,
en particular, los impuestos, o que se agrupan en impuestos sobre los ingresos, sobre
los ingresos, sobre el patrimonio, sobre produccion, consumo y transacciones y sobre el
comercio exterior.

Los recursos corrientes incluyen los recursos no tributarios (dentro de estos se conside-
ran incluidas las tasas y derechos); las retribuciones por venta de bienes y servicios; las
rentas de la propiedad (intereses, dividendos o arrendamientos) y las transferencias co-
rrientes percibidas por el Estado.

De acuerdo a lo dicho, clasificados presupuestario nacional considera a la tasa como un
recurso no tributario, lo cual no coincide con los anteriormente sefialado, en capitulo de

recursos publicos, donde se la incluyé dentro de los recursos tributarios.
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Otro recurso corriente son las contribuciones de la seguridad social, es decir, las reten-
ciones y aportes que, determinados sobre la nédmina de sueldos, se destinan a su finan-
ciamiento, y que el clasificador presupuestario tampoco las incluye como tributarios.

Los recursos corrientes aumentan cuantitativamente el patrimonio neto del Estado.

b. Recursos de capital: son los originados en la venta de activos, como edificios, terrenos,
venta acciones y valores, recupero de préstamos y transferencias de capital, recibidas
por el Estado.

Los recursos de capital implican una disminucion de las cuentas del activo del Estado.

c. Fuentes financieras: incluyen los diferentes conceptos empelados para financiar el pre-

supuesto, en la medida en que los dos agrupamientos de recursos anteriores no alcan-
cen para hacerlo. La principal fuente de financiamiento esta originada en el endeuda-
miento publico, nacional o internacional, por empréstitos o préstamos.
La disminucion de la inversion financiera, otra fuente financiera, se refiere fundamental-
mente al caso de empresas publicas, cuando estas venden acciones o recuperan prés-
tamos, con fines de liquidez. En general, se incluyen como fuentes financieras, el incre-
mento de pasivos (ej.: cuentas a pagar o documentos a pagar).

Las Fuentes Financieras implican un aumento de las cuentas del pasivo del Estado.

2. Clasificacion por concepto o rubro (clasica): es un detalle analitico de los distintos recursos
de acuerdo a su naturaleza. Este detalle de los recursos incluye los distintos impuestos, tasas,
contribuciones, los originados en el patrimonio publico y los que provienen del financiamiento.

En el caso de los recursos por impuestos, esta clasificacion enuncia los diferentes impues-
tos (a las ganancias, sellos, derechos de exportacion, de importacion, valor agregado, inter-
nos, combustibles, bienes personales, etc.)

En las contribuciones se incluyen las de seguridad social, detallando aportes y contribucio-
nes, se enuncian las distintas tasas; los diversos recursos originados en el patrimonio del
Estado como: venta de acciones, bienes de capital; las ventas de bienes y servicios; las ren-
tas de la propiedad, las transferencias corrientes y de capital recibidas.

A su vez, se detallan los rubros referidos al crédito y al aumento de pasivos desagregando
empréstitos (internos o externos), préstamos de corto y largo plazo, incremento de docu-
mentos a pagar o de cuentas a pagar, incluyendo también las contribuciones figurativas.

La clasificacién por rubros ordena los recursos segun el caracter de las transacciones. Esta
permite el registro analitico de los ingresos, constituyéndose en el clasificador basico del
sistema de recursos. Los grupos principales de ingresos se llaman tipos y estos se detallan
a su vez en clases y conceptos.

Por ejemplo: ingresos tributarios (tipo), sobre los ingresos (clase), ganancias (concepto); contri-

buciones (tipo), contribuciones a la seguridad social (clase), Aportes personales (concepto).
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3. Clasificacion institucional (clasica): distingue los recursos segun aquellos organismos

receptores de los mismos. Fundamentalmente, divide los recursos en:

a) Recursos de la Administracion Central (o recursos del tesoro nacional). Se hacen dos

distinciones:

e Se distinguen los recursos correspondientes al régimen de coparticipacion fede-
ral y los recursos que no se incluyen en dicho sistema, y
e Los recursos de rentas generales (de libre disponibilidad) y los recursos afecta-

dos o especificos (que tienen un destino prefijado por la ley).

b) Recursos de organismos descentralizados y de instituciones de seguridad social
(se detallan por cada organismo). Se distinguen los recursos propios y los recursos origi-
nados en otros sectores del presupuesto (estos ultimos constituyen el financiamiento por

contribuciones o contribuciones figurativas).
4. Otras clasificaciones (modernas):

a) Clasificacion por moneda: distingue entre ingresos en moneda nacional y en moneda
extranjeras. Los recursos en moneda extranjera se originan en el crédito externo y en los
gravamenes al comercio exterior pagados en esa moneda. Esta clasificacion sirve para
elaborar el presupuesto de divisas y brinda informacion para la balanza de pagos.

b) Clasificacion geografica: se refiere al lugar de origen de los recursos, a aquella zona
geografica en la que se obtienen los recursos. Esto tiene que ver con el federalismo fis-
cal y brinda elementos de juicio importantes para determinar los criterios de distribucion

que tengan caracter devolutivo.
Clasificaciones combinadas
Las clasificaciones cruzadas o combinadas constituyen agrupaciones de los gastos y recur-

sos publicos que combinan dos clasificadores presupuestarios. De conformacién matricial, se

elaboran con fines de analisis y toma de decisiones

La estructura del presupuesto

La estructura del prepuesto, desde el punto de vista de los documentos que la conforman y

fundamentalmente referida al presupuesto de la Nacién Argentina, se puede dividir en dos partes:
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1) El primer documento que es sujeto a la aprobacion del Congreso Nacional y que constituye
la ley de presupuesto.
2) El segundo documento que es aquella parte del presupuesto establecida por el Poder Ejecutivo,

a través de la decision de distribucion administrativa del Jefe de Gabinete de Ministros.

La ley de presupuesto constituye un documento sintético dirigido a aprobar los aspectos
substanciales del presupuesto, basicamente reflejados en sus magnitudes totales de recursos y
gastos y la desagregacion de estos segun las clasificaciones mas importantes (para los gastos:
clasificacion economica y a nivel institucional).

A su vez la decision de distribucion administrativa detalla analiticamente los niveles, que se
aprueban por ley con caracter sintético, en funcion de los clasificadores presupuestarios.

La distribucion es un instrumento operativo, en el sentido que es la base sobre la cual opera
la administracion publica, la cual debe actuar en el cumplimiento de programas, que son el
conjunto de acciones a desarrollar para lograr determinados objetivos. Para alcanzar los mis-
mos la organizacién publica realizard gastos que, segun su naturaleza, estan detallados en el

presupuesto de acuerdo a la clasificacion por objeto del gasto.

Ley de presupuesto

El proyecto de ley de presupuesto es un documento que el Poder Ejecutivo, a través del Je-

fe de Gabinete, remite al Congreso y que esta constituido por:

1) El mensaje al Congreso

2) Articulado del proyecto de ley

4
5) Anexo estadistico descriptivo de las caracteristicas del proyecto.

)
)
3) Planillas anexas al articulado del proyecto de ley
) Informacion complementaria al proyecto de ley
)

1) El mensaje al Congreso: es un documento que contiene normalmente las siguientes

referencias:

e El contexto general de la economia, la politica econémica a seguir y las proyecciones
macroecondomicas.

e La politica fiscal con referencias al esquema tributario, de ocupacioén en el sector publico,
de salarios, de inversiones, de compras y de atencion del servicio de la deuda.

e La accidon a desarrollar en el cumplimiento de las distintas finalidades y funciones, expli-
cando cuales son las prioridades y cuales son los programas y proyectos de obras publi-

cas mas relevantes.
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e EIl presupuesto del sistema previsional, que tiene una importancia significativa (ha ido
creciendo en el tiempo y representa caso el 40% del presupuesto). Se refiere a las previ-
siones para atender jubilaciones, pensiones, asignaciones familiares y subsidios por
desempleo.

e El presupuesto de las empresas publicas: las empresas publicas han transitado un pro-
ceso de privatizacién por lo que su magnitud se ha visto reducida. No forman parte del
presupuesto de la Nacion, salvo los aportes del gobierno a las mismas o las contribucio-
nes de las empresas al gobierno o los ingresos por privatizaciones.

e La vinculacion del gobierno central con las provincias, en cuanto a las relaciones fi-
nancieras a través de la coparticipacion y aportes para financiar los presupuestos de

las mismas.

2) Articulado de la ley:

e Articulo 1°: fina las erogaciones previstas para el ejercicio correspondiente, que se deta-
llan en las planillas anexas a este articulo.

e Articulo 2°; estima los ingresos previstos para el ejercicio que se presupuesta, que se de-
tallan en las planillas anexas a este articulo.

e Articulo 3°: se refiere a este tipo particular de gastos, los gastos figurativos, y al finan-
ciamiento por contribuciones, que son transferencias de una parte del presupuesto a otra
(lo que se da es lo mismo que lo que se recibe).

e Articulo 4° determina el resultado que surge de la comparacion de los articulos anterio-
res. A su vez, el resultado financiero tendra fuentes financieras (que son medios financie-
ros a través de los cuales se financia) y tendra aplicaciones financieras (fundamental-

mente constituidas por la devolucién de las fuentes).

El articulo 4° se refiere, entonces, al resultado del presupuesto y a su financiamiento. Este
articulo también tiene planillas anexas donde se detallan los distintos rubros de fuentes y apli-

caciones financieras.

Estos cuatro articulos constituyen el nicleo fundamental de la ley de presupuesto y confor-
ma el capitulo del Presupuesto de Gatos y Recursos de la Administracion Nacional. Luego
viene conjunto de articulos cuyo orden y contenido puede cambiar de un afio a otro. Se los
agrupa en capitulos tales como: de operaciones de crédito publico; de la distribucion, amplia-
cion, modificaciones y plantas de personal; de las normas sobre gastos; de la afectaciéon de
recursos; de las normas sobre recursos; de los aportes a las universidades nacionales; de los
cupos fiscales; de las sentencias judiciales y otras disposiciones

El articulado de la ley se agrupa a su vez en tres titulos: Disposiciones Generales, Presu-
puesto de Gastos y Recursos de la Administracion Central y Presupuesto de Gastos y Recur-

sos de Organismos Descentralizados e Instituciones de la Seguridad Social.
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Planillas anexas al articulado de la ley: se refieren a cada uno de los articulos vinculados
a los gastos, recursos, contribuciones, resultado financiero, fuentes y aplicaciones financie-
ras. Consisten en cuadros cruzados de clasificaciones (clasificaciones combinadas).

Se desagregan los gastos segun finalidades y funciones (sentido vertical) y se cruzan con
los gastos segun caracter econémico (sentido horizontal); segun finalidades y funciones y
caracter institucional; por finalidades y funciones y jurisdicciones; por jurisdicciones y carac-
ter institucional; por jurisdicciones y caracter econdmico; por jurisdicciones y fuentes de fi-
nanciamiento; por caracter econdmico y nivel institucional.

Con los recursos ocurre algo parecido. Se detallan segun una clasificacion en sentido vertical y
otra en sentido horizontal. La mas usada es desagregar los recursos segun clasificacién econo-
mica, en sentido vertical, y el caracter institucional de los mismos, en sentido horizontal.

A su vez hay planillas referidas a gastos figurativos; contribuciones figurativas; la cuenta
ahorro-inversion financiamiento (detallada segun la clasificacién econdmica y niveles institu-
cionales); las fuentes financieras y las aplicaciones financieras.

Otra planilla es la que desagrega a los cargos de personal y horas catedra, segun la juris-
diccidon a la que pertenecen los mismos. Las planillas y el articulado, al que corresponden,

se agregan en los tres titulos mencionados referidos a:

e La administracién nacional (disposiciones generales).
e La administracién central.

e Los organismos descentralizados e instituciones de la seguridad social.

Informacion complementaria: son todos aquellos elementos de juicio (cuantitativos y cuali-
tativos) que el Poder Ejecutivo brinda al Congreso para explicar el contenido de la politica
presupuestaria. Consiste en la descripcion de los programas, actividades y proyectos, deta-

llando las metas fisicas, los gastos y la dotacién de personal de los mismos.

Anexo estadistico descripto de las caracteristicas del proyecto: pueden referirse a
la desagregacion del presupuesto que se eleva o puede surgir de la comparacién entro
lo propuesto en el presupuesto y el del ejercicio anterior, o con una evolucién historica
de los gastos o recursos a lo largo del tiempo. Esta bateria de informacion estadistica

puede ser analizada:

e Segun la estructura de composicion: lo que me permite determinar las participaciones re-
lativas de los distintos gastos y recursos en el presupuesto total.

e Comparando las estructuras relativas y absolutas: se efectia un anélisis con relacién
al ejercicio anterior y a otros momentos, es decir, cuanto crecen o decrecen los gas-

tos y recursos.
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e Considerando las variaciones relativas y absolutas: se efectia un analisis con rela-
cién al ejercicio anterior y a otros momentos, decir, cuanto crecen o decrecen los
gastos y recursos.

e Este analisis debe tomar en cuenta los cambios en los precios, Si hay inflacién, debe uti-
lizarse algun mecanismo que ayuda a aislar, que consiste en deflacionar, (quitar infla-
cion). Suele efectuarse una comparacién en moneda constante o en términos del pro-
ducto bruto. En este caso, se realiza una comparacion de los distintos valores en rela-

cion a la actividad econdémica (coeficientes porcentuales).

Decreto de promulgacion

Es el que aprueba el Poder Ejecutivo para completar el proceso de sancion de la Ley de
Presupuesto. Debe ser firmado antes de diez dias posteriores a la aprobacion que parte del
Poder Legislativo. En el mismo se ejerce el derecho de observaciones o veto, por el cual se
puede dejar sin efecto parte de lo aprobado por Congreso, el cual podra insistir con el voto de
los dos tercios en ambas camaras. Con el veto se modifica el presupuesto y debe tomarse en

cuenta en la distribucion.

Distribucion del presupuesto

1. La norma juridica

La distribucion del presupuesto es el instrumento legal que, una vez sancionado el presu-
puesto por parte del Congreso, es aprobado por el Ejecutivo. Una decision del Jefe de Gabine-
te distribuye los créditos presupuestarios incluidos en el presupuesto nacional, hasta el nivel de
desagregacion de las partidas limitativas previstas en los clasificadores presupuestarios, con
excepcion de las correspondientes a transferencias las cuales se desagregan a su maximo
nivel, en las categorias programaticas utilizadas (programas, subprogramas y categorias equi-
valentes y proyectos). También se distribuyen los recursos por rubros.

Por el articulo 1° se distribuyen analiticamente los gastos corrientes y de capital, lo gastos
figurativos y las aplicaciones financieras; los recursos corrientes y de capital, las contribuciones
figurativas y las fuentes financieras. También se distribuyen por cargos y horas catedra las
plantas de personal. La decision de distribucion administrativa (articulo 1°) se remite a las plani-
llas anexas.

Los siguientes articulos hacen referencia a diferentes temas, por ejemplo, en detalle y forma
de pago de los aportes del Tesoro Nacional por parte de las Jurisdicciones y Entidades de la

Administraciéon Nacional y a las asignaciones presupuestarias que tienen caracter indicativo
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(algunas partidas principales, parciales y subparciales, las actividades y obras). Los articulos
mas importantes son los vinculados a las facultades para modificar el presupuesto.

Se dispone de aquellas modificaciones por ampliaciéon (mas recursos y mas gastos) o com-
pensacion (mas en un rubro y menos en otro) que requeriran ser aprobadas por el Jefe de Ga-
binete (por ejemplo, las que se refieren a gastos en personal). Algunas modificaciones por
compensacion entre programas (bajas y altas) en el ambito jurisdiccional podran ser hechas
por Ministro correspondiente y otras por funcionarios de nivel inferior (entre algunas partidas de
un programa).

Otros articulos de la distribucion se refieren a la necesidad que los distintos organismos de
la administracion publica remitan a la Secretaria de Hacienda informacion sobre la programa-
cion presupuestaria, sobre la programacion de la ejecucion y sobre la ejecucion del presupues-

to, en particular en términos fisicos.

2. Estructura de la distribucion

La distribucion del presupuesto se efectua por jurisdiccion. Para cada una de ellas se des-
cribe la politica presupuestaria correspondiente. Luego se incluyen los gastos clasificados por
finalidad y funcién; por fuente de financiamiento (por inciso) y segun la clasificacién econémica.
A su vez los recursos se clasifican por rubro (segun tipo, clase, concepto).

A continuacion, se listan los programas y categorias equivalentes con sus unidades ejecuto-
ras y créditos correspondientes. Para cada programa se efectia una descripcion y se estable-
cen sus metas, con unidades de medida y cantidades.

Luego viene la asignacion de créditos por programa, subprograma o proyecto, con la si-
guiente apertura con denominacion e importe: finalidad y funcién, fuente de financiamiento,
inciso, partidas principal, parcial y subparcial, clasificacion econdmica, ubicacion geografica
y moneda.

En esta distribucién se efectia un desdoblamiento; la distribucién de los limites del gasto
(partidas limitativas) que incluye subprograma, proyecto, finalidad y funcién, inciso y algunas
partidas principales y parciales y clasificacion econémica, que se publican y, por otra parte,
partidas indicativas (o informativas) algunas principales, parciales y subparciales, ubicacién
geografica y moneda, de las cuales solo se publica el detalle de transferencias.

A continuacion, se listan las actividades especificas y obras con su unidad ejecutora y crédi-
to. Luego cada actividad se describe, con volumenes de tarea; posteriormente se detallan los
recursos humanos (ordenados por clase y escalafén) por cargos y horas catedra. Para las
obras se incluye el avance fisico de la misma.

Los créditos se asignan a actividades y obras con una apertura similar a la del programa (fi-
nalidad, fuente de financiamiento, inciso, partida principal, parcial, subparcial, clasificacién eco-

ndémica, ubicacién geografica y moneda), y son de caracter indicativo (no se publican).
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Circunstancias excepcionales

La Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacio-
nal (Ley 24.156) establece en el articulo 39 que, en determinadas circunstancias, como terre-
motos, inundaciones, epidemias, el Ejecutivo esta autorizado a ampliar el presupuesto en la
medida que no encuentre en el mismo, partidas destinadas a ello, debiendo comunicar

Comunicar al congreso Nacional la modificacidon hecha sin autorizacion.

Técnicas presupuestarias

Instrumentos que permiten una mejor asignacion y ejecucion de los recursos, escasos por
definicién, facilitando el control y evaluacién, por contraposicion al presupuesto tradicional o
incremental. Se trata de analizar distintas técnicas, mecanismos y procedimientos para lograr

una mas adecuada presupuestario de los gastos publicos que incluye los siguientes aspectos:

e Formulacion
e Ejecucion

e FEvaluacion

Técnica del Presupuesto por programas

1) La técnica del presupuesto por programas parte de la base que los recursos de la eco-
nomia son escasos y que con los mismos hay que atender necesidades ilimitadas. Este
problema lo enfrenta el sector publico y, en consecuencia, se trata de buscar un meca-
nismo de utilizacion de recursos escasos para satisfacer las necesidades ilimitadas con
las que se enfrenta.

Una técnica que intenta resolver esto es la “técnica del presupuesto por programas”. A tra-
vés de ella se procura mostrar las acciones que desarrolla el gobierno para cumplir los obje-
tivos, en término de necesidades a satisfacer, y cuales son los medios humanos, materiales
y financieros requeridos para la realizacion de esas acciones y lograr esos objetivos. Esta
técnica pone énfasis en la obtencion de determinados propdsitos y en el esfuerzo deman-

dado para alcanzarlos.

2) La estructura del presupuesto por programas ubica al programa en relacién con la clasi-
ficacion por finalidades y funciones. Se entiende por programas el conjunto de acciones a
desarrollar, por parte de la organizacion estatal, para satisfacer una demanda mediante una

provision publica.
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Los programas pueden dividirse en subprogramas que son componentes de aquellos y faci-
litan la tarea de programacion. A su vez, los subprogramas o los programas (si no hay sub-
programas se dividen actividades. Las actividades tienen que ver con los procesos selec-
cionados que combinan los recursos humanos y materiales que contribuyen al logro de los
objetivos de los programas. Las actividades estan conformadas por tareas que son las ac-
ciones de nivel inferior que conforman la actividad.

En el caso de inversiones (aquellos gastos que implican un aumento del stock de capital),
se hablara de proyectos de obras o inversiones publicas y el programa o subprograma se

abrird por proyectos, lo que se desagregaran en obras y éstas en trabajos.

Para formular programas: se necesita una accion coordinada que incluye no solo a las
personas vinculadas con los presupuestos sino también a los responsables de la ejecucién
de las distintas acciones a desarrollar (en las distintas unidades operativas). Estas oficinas o
unidades operativas son las encargadas de realizar su programacién (acciones a desarrollar
para alcanzar los objetivos, cuales son los medios humanos y materiales requeridos y cual
es el financiamiento necesario).

Se requiere la participacion de las autoridades politicas y no solo de los funcionarios y ofici-
nas técnicas. Las autoridades son las responsables de decidir cuales son las acciones a
desarrollar y qué envergadura tendran las mismas ya que a través del presupuesto se plas-

mara la gestion a desarrollar por parte del gobierno.

La formulacion consiste en dar respuesta a un conjunto de interrogantes:

e ,Qué se proyecta hacer en términos de objetivos a alcanzar o beneficios a obtener?

e ;Cuanto se proyecta hacer? Se refiere a la meta (objetivo cuantificado) o produccion
perseguida.

e ;Donde se proyecta hacer? Se refiere al lugar en el cual se va a realizar.

e ;CoOmo se hard? Se refiere a los medios, recursos humanos y materiales y organiza-
cion. De ello se derivara el monto a incluir en el presupuesto para adquirir los medios
necesarios.

e ;Quiénes los haran? Aqui se hara referencia a organismos y funcionarios que seran la

unidad ejecutora y responsable del programa en ejecucion.

Hay que distinguir entre la formulacién econémica y la formulaciéon financiera de un

programa:

e La formulaciéon econdémica se refiere al consumo de los bienes y la financiera se relacio-
na con el gasto en los bienes.
e La formulacion econdémica se refiere a la amortizacion o depreciacion de los bienes de

capital y la financiera tiene que ver con costo de su adquisicion.
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En la formulacion econdmica aparecen imputados alquileres por los edificios propios y en

la financiera los alquileres que figuran son los que deben pagarse a terceros.

Por lo tanto, debemos realizar una formulaciéon econémica para determinar el costo de los

proyectos y una financiera para determinar el presupuesto.

6) Los programas utilizan unidades de medida. Estas son valores permiten cuantificar la pro-

gramacion y la ejecucion de los programas. Las unidades de medida pueden referirse a las

necesidades a satisfacer, al producto o resultado a obtener o el volumen de la accién que se

va a desarrollar.

La demanda a satisfacer es la relaciéon que existe entre lo planteado como necesidad in-
satisfecha y cual es la porcién de esa necesidad que se va satisfacer con el programa.

El producto final se refiere a los bienes y servicios producidos por la accién a desarrollar
a través del programa.

El volumen de trabajo se refiere a la magnitud de las acciones a desarrollar.

Las unidades de medida que se utilicen seran las mismas a nivel de programacioén y de eje-

cucion y deberan ser representativas de modo que reflejen, sintética pero adecuadamente, las

acciones a desarrollar.

7) La existencia de unidades de medida, permitira el control de gestién y posibilitara la eva-

luacion. Esto implica realizar un seguimiento de la acciéon presupuestaria de modo que se

pueda medir la eficacia y eficiencia de la programacion.

Eficacia: Se refiere a la relacién entre lo ejecutado y lo programado. Cuanto mas alto es
el porcentaje mas eficaz habra sido la accion.

Eficiencia: Se refiere a la relacion entre el resultado obtenido y el costo incurrido. En
la medida que se maximizan resultados con igual costo o se minimizan costos con
igual resultado obtenido y el costo incurrido. En la medida que se maximizan resulta-
dos con igual costo o se minimizan costos con igual resultado, se alcanzan mayores
niveles de eficiencia.

La medicion de la eficiencia y eficacia se realizara con las unidades de medida y, en su

caso, los costos, comparando lo que se programé alcanzar con lo obtenido.

8) En la aplicacién concreta, de la técnica del presupuesto por programas en el presupuesto

de la Administracion Publica Nacional, se utilizan una serie de conceptos a los que se hace

breve referencia:

Insumos: son los recursos humanos, materiales y de equipamiento requeridos.
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e Producto: es un bien o servicio que surge como resultado de la combinacién de insumos.

e Relacion insumo-producto: es la relacién técnica existente entre cada uno de los in-
sumos y un determinado producto.

e Proceso de produccion: estd referido a la combinacién de insumos para obtener el

producto.

9) Para la aplicacion del presupuesto por programas es necesario precisar qué son las accio-

nes presupuestarias. Estas son distintas de otras acciones como ser:

e Acciones de politica. Ejemplo: politica educativa, politica de salud.

e Acciones de regulacion. Ejemplo: normas que regulan el funcionamiento de las escue-
las privadas.

e Acciones operacionales son las tareas de nivel inferior en las organizaciones y que re-
quieren la disposicion de insumos para obtener productos, que conforman las acciones

presupuestarias, pero no se presupuestan individualmente.

Las acciones presupuestarias constituyen el campo presupuestario y se refieren a aquellas
operaciones cuyos productos son definibles y diferenciables a otros y que tienen una relacion
insumo-producto propia. Todo producto presupuestario requiere un centro de gestién producti-
va que es donde se combinan los recursos o insumos con el propdsito de obtener determina-

dos productos.

10) Los productos suelen diferenciarse en:

e Productos terminales: Son aquellos que constituyen el resultado terminal de una ac-
cion presupuestaria vinculada al logro de un programa que forma parte de una determi-
nada politica (por ej. alumnos egresados).

e Productos intermedios: son aquellos que condicionan la obtencion de los terminales

(por €j. clases dictadas).

El presupuesto no solo tiene acciones presupuestarias que se traducen en productos, sino
que incluye asignaciones financieras que estan referidas a acciones que van a ser desarrolla-
das por aquellos organismos receptores de una transferencia; como por ejemplo los subsidios
a la ensefianza privada. También existen gastos relativamente poco importantes destinados a

atender regulaciones de gran impacto econdémico.
11) Categorias programaticas: constituyen la formalizacion de acciones presupuestarias. En

este contexto, el programa es una categoria programatica que tiene una produccion termi-

nal (Ejemplo: la cantidad de alumnos que terminan el colegio secundario).
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El Subprograma es una categoria programatica que tiene una produccion terminal que
consiste en una desagregacion de la produccién terminal de un programa. (Ejemplo: los distin-
tos subprogramas se refieren a la cantidad de alumnos que termina distintas ramas de las es-
cuelas secundarias: Bachillerato, Comercial, Industrial).

La actividad es aquella categoria programatica cuyo producto es intermedio constituyendo

una condicion para obtener los productos terminales. Las actividades se distinguen en:

e Especificas: Se relacionan con un producto final. (Ejemplo: una actividad de docencia,
mediante clases dictadas, que condiciona el egreso de alumnos).

e Otras actividades cuyo producto esta referido a los productos de una institucién, que rea-
liza determinadas acciones en un campo especifico.
Las actividades centrales 0 comunes son de este tipo, donde su producto condiciona

todos o algunos programas (por €j. apoyo administrativo).

El proyecto es una categoria programatica cuyo producto es un bien capitalizable (Ejemplo: la
construccion de escuelas). A su vez, el proyecto se desagrega en obras. (ejemplo: la construc-
cion concreta de cada una de las escuelas o la realizacién de ampliaciones en las existentes).

La tarea o trabajo es una accién operacional de nivel minimo no presupuestaria (Ejemplo:

juegos recreativos en una escuela).

12) Medicion de la produccion: expresa en volumen de producciéon con unidad de medida.

e Meta de un programa: consiste en la cantidad de producto terminal, acabado, de un
programa o subprograma (Ejemplo: como meta, obtener alumnos egresados). Aqui
puede haber una situaciéon de caracteristicas particulares que es la produccion neta, que
esta dentro de la produccion meta, que esta dentro de la produccién terminal y expresa
un volumen de produccién pero que incluye no solo los productos terminales acabado
sino también aquellos que estan en proceso (Ejemplo: si la meta es obtener alumnos
egresados, la produccién meta incluira a los alumnos que estan estudiando, o sea la ma-

tricula escolar).

e Cantidad de produccidén intermedia: producto de una accién presupuestaria interme-

dia, sea actividad (cantidad de horas de clase), proyecto u obra.

13) Con estos conceptos y ordenamiento, el presupuesto se orienta en un enfoque que pre-
tende poner énfasis no en lo financiero sino en los resultados a obtener y acciones a desa-
rrollar. Por ejemplo, el presupuesto influye en la cantidad de alumnos que se van a graduar,
la cantidad de ellos que van a cursar la carrera, las viviendas de distinto tipo a construir, la
cantidad de kilémetros de camino a pavimentar, las calles a reparar, la cantidad de pacien-

tes a atender, etc.
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El presupuesto asi entendido pone énfasis en aquellas cosas, adecuadas cuantificadas, que van
a ser el fruto de la accién a desarrollar, segun los medios financieros previstos para el mismo. Esta

técnica de presupuesto por programas es la que actualmente se utiliza en el Gobierno Nacional.

14) Del presupuesto Nacional puede extraerse informacién sobre metas fisicas programadas
tales como : seccion adiestrada para accion militar, milla nautica patrullada en zona mariti-
ma econdmica exclusiva, horas de vuelo por actividad aérea, intervenciones policiales en
delitos, infracciones comprobadas a la legislacion, informes con dictamenes parciales, casos
de salvamento en el mar, incendio sofocado, buques extraidos, mensajes transmitidos, certi-
ficados expedidos, autorizaciones otorgadas, centros de salud construidos, centros de desa-
rrollo social mejorados, pacientes de sida atendidos con medicamentos, asistencia para tra-
tamiento de sida, menor asistido alimentariamente, bolsones alimentarios para ancianos,

atencion a discapacitados, persona capacitada, persona asistida financieramente.

Técnica del presupuesto base cero

Parte de la conclusion que cuando se formula un presupuesto, hay que revisarlo en su tota-
lidad. Se basa en la critica que los presupuestos se realizan sobre la base de afios anteriores,

a los que se introducen las modificaciones necesarias (marginales).
1. Esta técnica persigue los siguientes objetivos:

e Justificar los requerimientos presupuestarios.

e Establecer objetivos identificables y medibles.

e Mejorar la coordinacién entre programas.

e Enfocar la asignacion de presupuestos sobre la base de objetivos.
e Enfocar el analisis sobre la base de prioridades.

e Identificar a los responsables.
2. Conceptos que utiliza esta técnica:

e Unidad de decision: es la unidad organizacional encargada de preparar y ejecutar el
presupuesto.

e Paquetes de decision: constituye un documento que permite justificarlos requerimientos
presupuestarios para la realizacion de determinados programas. Los paquetes de deci-
sion tienen un nivel minimo de sin el cual no se justificaria la asignacién presupuestaria.

e Nivel corriente: esta asociados con el monto que tradicionalmente se asigna al programa.

o Niveles de esfuerzo que implican ir agregando sucesivamente, a un paquete corriente,

magnitudes de objetivos a alcanzar y costos a incurrir.
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e Paquetes de decision consolidados: esos surgen de un proceso de consolidacién y orde-
namiento prioritario. Los mismos se van consolidando en distintos niveles jerarquicos a
partir de los cual se van tomando decisiones cuanto a prioridades de los paquetes.

Este proceso contintia hasta el nivel mas alto de decision, en el que se ordenan prio-
ritariamente los paquetes de decision y se vinculan con las posibilidades de finan-
ciamiento. En funcién de esto ultimo se trazara un limite donde los paquetes que los

superen no se aprobaran.

Técnica de evaluacion de proyectos

Se vincula con los proyectos de inversion y parte del analisis beneficio-costo. Trata de cal-
cular los beneficios a obtener y los costos a incurrir a incurrir, a lo largo del tiempo. Se actuali-
zan los beneficios y los costos de modo de obtener un valor actual neto el que debera ser ma-
yor que uno. A su vez, pueden comparar proyectos mediante la tasa interna de retorno, que
hace cero el valor presente neto.

La técnica aludida tiene dificultad en aplicarse actividades en la que es dificil cuantificar los
beneficios a obtener a partir de las acciones a desarrollar. Ejemplo: es dificil medir los benefi-
cios de la defensa, seguridad, etc.

En estos casos se recurre al costo-efectividad (eficiencia en funcién de los costos) y consis-
te en comparar los costos de proyectos alternativos para alcanzar un objetivo.

Estos mecanismos pretenden perfeccionar las decisiones que toma el sector publico con re-
lacion a las asignaciones presupuestarias. Se trata de que no sélo se opere sobre la base de
criterios financieros, sino que se apunte a los resultados econémicos de la accion a desarrollar

por el Estado.

El esquema ahorro-inversion-financiamiento del sector publico

Los integrantes que definen en su conjunto el sector publico argentino no financiero son los

siguientes, a saber:

e La administracion nacional (AN): conformada por la administracion central (AC), los
organismos

e Descentralizados (OD) y las instituciones de la seguridad social (ISS).

e Las empresas publicas (EP).

e Las provincias y municipalidades (PyM).

e El resultado cuasi fiscal del Banco Central (RCBC).
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Para poder analizar la politica presupuestaria del sector publico, es necesario consolidar los
componentes institucionales mencionados precedentemente, en un esquema denominado aho-

rro-inversién-financiamiento.

e El esquema o la cuenta Ahorro-Inversion-Financiamiento tiene por propdsito ordenar las
cuentas publicas de modo de permitir su analisis econdmico. Al decir econémico, se ha-
ce particular referencia a la repercusién de la economia de la economia del sector publi-
co en la economia del sector publico en la economia del sector privado o mas aun, en la
economia global o general.

e La cuenta Ahorro-Inversion-Financiamiento surge de relacionar la clasificacion econémi-
ca de los recursos publicos con la clasificacion econdmica de los gastos publicos. Permi-
tiendo determinar diferentes resultados. A su vez, el ordenamiento econémico de recur-
sos y gastos se cruza con los componentes institucionales o subsectores del sector pu-
blico considerado clasificacion institucional.

e El esquema ahorro-inversion-financiamiento permite determinar las magnitudes de dife-
rentes conceptos con contenido econémico, tales como: recursos tributarios, recur-
sos corrientes, gastos de consumo, gastos de transferencia, gastos corrientes, ahorro o
desahorro corriente, gastos de inversion real, gastos de capital, recursos de capital, re-
sultado financiero (déficit o superavit fiscal), fuentes financieras (por ejemplo, uso de
crédito), aplicaciones financieras (por ejemplo, amortizacion de la deuda).

e A su vez, esas magnitudes corresponderan a diferentes componentes institucionales,
tales como: administracion central, organismos descentralizados, administracion nacio-
nal, empresas publicas, sector publico nacional, provincias, municipalidades, sector pu-
blico argentino.

e Las citadas magnitudes podran corresponder a diferentes momentos o etapas de los
recursos y gastos publicos: presupuesto, ejecucion del presupuesto (base devengado),
ejecucion de tesoreria (base caja).

e Las magnitudes pueden expresarse de diferentes maneras: en moneda corriente o a
precios corrientes; en moneda constante o a precios reales, para analizar el comporta-
miento histérico temporal; en relacion a PBI (u otro indicador macroeconémico), lo que
permite dar una idea de la significacion de los agregados publicos en la economia, de
modo relativamente sencillo, y posibilitar la comparacion internacional.

e El esquema Ahorro-Inversion-Financiamiento presenta las transacciones y transferen-
cias en el sector publico no financiero, con diferentes contenidos institucionales, y el res-
to de la economia y, por lo tanto, no incorpora a las instituciones financieras del gobierno
(bancos oficiales), salvo en el caso que éstas efectien actividades cuasi fiscales. Se
considera que los bancos no operan en la 6rbita fiscal, con la excepcidon mencionada,
sino en el mercado financiero.

e El citado esquema es de tipo consolidado, o sea que no computa para la determina-

cién del total de recursos y del total de gastos, aquellas transferencias (gastos figura-
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tivos) y financiamiento (contribuciones figurativas) intrasector publico, de modo de
evitar duplicaciones.

e La cuenta de referencia adopta la denominada metodologia internacional, que con-
siste en exponer, para las empresas publicas, el resultado operativo superavit o défi-
cit del subsector empresas publicas no financieras) sin descomponer las operaciones
que lo determinan, El criterio que fundamenta este procedimiento, es el de considerar
las mismas como actividades operativas no equiparables por su naturaleza a las rea-
lizadas por resto del sector publico. En cambio, si se incluyen las otras transacciones
y transferencias.

e El esquema ahorro inversion permitira determinar implicancias econdémicas del presu-
puesto del sector publico y su ejecucion, tales como: consumo publico, inversién publica,
presion tributaria, pagos de transferencias, presion tributaria neta de transferencias, par-
ticipacion del sector publico en la demanda agregada, valor agregado publico, déficit o
utilizacion del superavit publico.

e Los resultados que surgen del esquema (ahorro, resultado primario, resultado financie-
ro) permiten disponer de indicadores resumen de politica fiscal. El mas relevante de
esos indicadores es el resultado financiero, o sea el déficit o superavit fiscal o publico,
también designado necesidad de financiamiento. Para su determinacion se divide a los
recursos y gastos corrientes y de capital, que corresponden estrictamente al campo de la
politica fiscal; por debajo de la linea se ubican las fuentes y aplicaciones financieras, que
relacionan lo fiscal con lo monetario y financiero, y determinan la evolucion de la deuda
publica, su nivel y composicion.

e La cuenta Ahorro-Inversion-Financiamiento se vincula con el equilibrio macroeconémico.
En una economia cerrada y sin sector publico la condicion de equilibrio se verifica cuando el
ahorro es igual a la inversion. Si a esa economia se le agrega el sector publico. La condicion
de equilibrio incluira el ahorro privado y publico y la inversion publica y privada, que deberan
ser iguales. Por ejemplo, si el ahorro publico no alcanza a cubrir la inversion publica sera ne-
cesario destinar ahorro privado a financiar el presupuesto. Si consideramos una economia
abierta incorporamos el ahorro externo, que no es otra cosa que el déficit de la cuenta co-
rriente de la balanza de pagos. Un desequilibrio entre el ahorro (privado y publico) y la inver-
sién (privada y publica), que conducira a un déficit de esa cuenta corriente, requerira un fi-
nanciamiento mediante el ahorro externo. En sintesis, la inversion (privada y publica) se fi-
nancia con ahorro (privado y publico) y ahorro externo.

e Los recursos y gastos se ordenan en el denominado esquema ahorro-inversion-
financiamiento del sector publico, tomando como base la clasificacion econdémica de los
gastos y de los recursos.

e Ahorro: es la diferencia entre ingresos o recursos corrientes y los gastos corrientes. En
la medida en que los ultimos superen a los primeros, hay desahorro. Si sucede lo contra-

rio, hay ahorro (se lo denomina también resultado econdmico).
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e Recursos o ingresos de capital y gastos o erogaciones de capital (conforme a la
clasificacion econdémica de recursos y gastos).

e Resultado financiero: surge de sumar el ahorro mas los recursos de capital menos los
gastos de capital. El resultado financiero es llamado necesidad de financiamiento o défi-
cit fiscal o déficit publico o déficit presupuestario. Si los ahorros mas los recursos de capi-
tal son menores que los gastos de capital, hay necesidad de financiamiento. Si no hay
superavit financiero o fiscal.

e El resultado financiero se atiende con un financiamiento neto que es la diferencia entre
las fuentes y las aplicaciones financieras. Las primeras estan constituidas fundamental-
mente, por el uso del crédito o endeudamiento. Las segundas estan constituidas funda-
mentalmente, por la amortizacién de préstamos.

e En una economia ordenada, el financiamiento es igual al resultado financiero. En la Ar-
gentina, en las décadas del 70 y "80, el financiamiento no cubria la necesidad de finan-
ciamiento y habia una diferencia que se financiaba con emisién monetaria lo cual gene-

raba, obviamente presiones inflacionarias.

Ejemplo:
RUBROS Importe
l. Ingresos Corrientes 2.000
Ingresos por sueldos 1.000
Ingresos por honorarios 500
Ayuda que se recibe con el sueldo de un hijo 500
Il. Gastos Corrientes 1.600
Gastos en comida 500
Salidas de esparcimiento 200
Articulos de perfumeria 100
Otros Gastos 200
Alquiler del Dpto. 500
Intereses de un préstamo personal 100
lll. RESULTADO ECONOMICO (AHORRO/ DESAHORRO) (I- 1) 400
IV. Recursos de Capital 1.500
Vendo un auto usado 500
Vendo un terreno de propiedad familiar 1.000
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V. Gastos de Capital 2.400
Compro de maquinaria 2.400
VI. Total recursos (I + IV) 3.500
VII. Total gastos (Il + V) 4.000
VIII. Resultado Financiero (VI - VII) - 500
RESULTADO FINANCIERO (VIII + IX - X) -500
XIl - Fuentes Financieras
Endeudamiento o incremento de pasivos Prestamo bancatrio. 100
Disminucién de la Inversion Financiera Disminucion de Plazo Fijo. 600
Xl - Aplicaciones Financieras
Inversion Financiera.
Amortiz. de deudas y disminucién de pasivos. Pago Cuota de préstamo 200

En este caso hay un “déficit” de $ 500 que se financia Fuentes Financieras como el “plazo fi-

jo” (Inversion Financiera) que habiamos constituido en el periodo anterior, y con un préstamo

bancario que se toma por $ 100. Esto permite cubrir el déficit y pagar la cuota de del préstamo

adquirido por $ 200.

Esto mismo puede ser trasladado al Estado; cuando los gastos superan a los recursos, las

“fuentes financieras” (que esta “debajo de la linea”) nos diran de dénde sacaron esos recursos;

por ejemplo, puede ser que el déficit sea financiado o cubierto con un préstamo de Banco

Mundial, o la emision de un titulo o Bono.

Otros conceptos empleados en la cuenta ahorro-inversion-financiamiento son los siguientes:

e Gasto Primario: Se determina restando los intereses de la deuda publica al total de gastos

corrientes y de capital. Se busca una magnitud del gasto sin la incidencia del costo de la

deuda incurrida en ejercicios anteriores.

e Gasto Primario sin Coparticipacion Federal: Al gasto primario se les deducen los montos

correspondientes a provincias por Coparticipacion Federal. Es un concepto utilizado en el

presupuesto del sector publico nacional no financiero para determinar el gasto nacional de-

purado del que corresponde legal y automaticamente a provincias, Es el gasto sobre el que

influye directamente la politica fiscal. A su vez ese gasto puede ser “rigido” o “inflexible” difi-
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cilmente modificable y “discrecional” o “flexible que puede ser manejado con mayor grado
de libertad al elaborar el presupuesto.

e Resultado Financiero Primario: Se determina restando los intereses de la deuda al resultado
financiero. Se logra asi una magnitud de déficit sin la repercusién que en el mismo tiene el
costo del financiamiento de déficit de ejercicios anteriores.

e Resultado Financiero (Primario) sin privatizaciones: Se calcula restando los recursos de
capital originados en privatizaciones al resultado financiero (primario) del ejercicio. Se pre-
tende depurar el resultado del efecto de recursos de naturaleza extraordinaria que se dan
por una sola vez.

e Resultado Estructural y Resultado Critico: Consiste en dividir el resultado financiero en dos
componentes: el ciclico que es fruto de la coyuntura econémica que sobre todo hace au-
mentar o disminuir los recursos, y la estructural que es resultado de las medidas discrecio-
nales, presentes o pasadas, de politica fiscal. Es un calculo realmente complejo que se em-

plea en paises desarrollados. Al estructural se lo denomina también de pleno empleo.

Conjunto del sistema presupuestario argentino

Se ha tratado el presupuesto haciendo referencia al de la Administracion Publica Nacional.
Pero el Sector Publico Argentino tiene otros componentes que lo integran y cuando se analiza

la politica presupuestaria es necesario incluirlos.

1) El presupuesto de la Administracion Nacional es aquél que se aprueba por ley del Congreso
Nacional de acuerdo al articulo 75 inciso 8 de la Constitucion Nacional. EI mismo incluye los
gastos y recursos del gobierno central desagregados, segun correspondan a la administracion

central, a organismos descentralizados o a instituciones de la seguridad social.

a) La Administracion Central incluye a los tres poderes del Estado (Legislativo, Judicial y
Ejecutivo) y dentro del Ejecutivo a los Ministerios (del Interior, de Relaciones Exteriores,
de Defensa, de Economia, de Educacion, etc.).

b) Los organismos descentralizados son instituciones creadas por una norma especifica,
que tienen personeria juridica y patrimonio propio y una cierta autarquia financiera.

c) Las instituciones de la seguridad social son organismos creados por una norma especifi-
ca, con personera juridica y patrimonio propio y cierta autarquia financiera, pero que tie-
nen la caracteristica particular de estar orientadas a atender la seguridad social (jubila-

ciones, pensiones, asignaciones familiares, subsidios por desempleo).
Los organismos descentralizados se financian con recursos propios y/o por los aporta-

dos por la administracién central y lo mismo sucede con las instituciones de la seguridad

social. Los de la administracion central tienen su origen en los recursos de rentas gene-
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rales de libre disponibilidad, o con afectacion especifica conforme a normas legales que

asi lo establecen.

Son Organismos Descentralizados la Auditoria General de la Nacion, el Consejo de Investi-
gaciones Cientifica y Técnicas, La Comision de Energia Atdmica, la Direccion de Migracio-
nes, el Registro Nacional de las Personas, el Instituto de Tecnologia Agropecuaria, el Insti-
tuto de Tecnologia Industrial, la Administracién Federal de Ingresos Publicos, la Direccion
Nacional de Vialidad, etc.

Las universidades nacionales (Buenos Aires, La Plata, Cérdoba, Cuyo, Tecnoldgica, del
Sur, etc.), si bien son organismos descentralizados no forman parte en la actualidad del pre-
supuesto nacional, como sucedia hasta los primeros afios de la década de 1990. Se incluye
en el presupuesto nacional el aporte destinado a su financiamiento, que constituye la mayor
parte de sus recursos.

Son instituciones de la Seguridad Social la Administracion de Seguridad Social, el Insti-
tuto de Ayuda Financiera para el pago de Retiros Militares, la Caja de Retiros de la Poli-
cia Federal.

Los aportes de la administracidon central (son especificamente aportes del Tesoro) a orga-
nismos descentralizados o a instituciones de la seguridad social constituyen figurativos, a
los que se hizo referencia en las clasificaciones presupuestarias (gastos figurativos son
los aportes de una parte del presupuesto a otra dependencia dentro del mismo). Si estas
erogaciones se ven desde el punto de vista del organismo que las recibe tenemos el fi-
nanciamiento por contribuciones figurativas, que es de magnitud equivalente a las eroga-
ciones figurativas.

La estructura del presupuesto nacional esta basada en el conjunto de clasificadores de gas-
tos y recursos y en el ordenamiento de un conjunto de documentos que hacen al mismo. La
base normativa sobre la que se asienta la estructura presupuestaria es la ley de Administra-

cion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional. (Ley 24.156).

El sector publico no se agota con la administraciéon nacional. Un segundo y tercer compo-
nente del gobierno es el compuesto por provincias y municipalidades. Cada provincia tie-
ne su propio presupuesto aprobado por las respectivas legislaturas provinciales (es decir,
por el Congreso de cada Provincia). En el caso de los municipios, sus presupuestos son
aprobados por los respectivos Consejos Deliberantes.

La estructura de los presupuestos provinciales y municipales ha tendido a asemejarse a la
nacional, con el propodsito de permitir la consolidacion de los mismos con el presupuesto na-
cional. En la medida que los clasificadores provinciales y municipales no fueran homogé-
neos, no sera posible, no sera posible entonces dicha consolidacién y no se tendra idea
precisa de las magnitudes y composicion de los gastos y recursos del sector gobierno.

En la medida que los presupuestos provinciales tengan déficit y requieran asistencia del

Gobierno  Nacional, los mismos seran analizados por la Administracion Central a través del
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Ministerio de Economia, de modo de que para recibir subsidios que financien sus déficits,
las Provincias deberan cumplir con exigencias en el campo de la politica presupuestaria.
Algo parecido ocurre con las municipalidades, ya que, si recibieran asistencia de las provin-
cias, estas analizaran sus presupuestos de modo de compatibilizar los mismos con la politi-
ca presupuestaria a nivel provincial.

En la practica no siempre es posible disponer de informacién a nivel de municipio y, en con-
secuencia, el gasto publico municipal se estima sobre la base de recursos que, ya sea en
forma automatica (por el régimen de coparticipacion) o en forma de aportes discrecionales,

destinan las provincias a los mismos.

A su vez, en el caso de existir alguna dificultad para determinar los presupuestos provincia-
les, se estima la magnitud de los gastos provinciales a través de recursos de origine nacio-
nal, sean del régimen de coparticipacion u otro de aportes, condicionados o no condiciona-
dos que reciben aquellas.

El presupuesto nacional mas los provinciales mas los municipales constituyen el presupues-

to gubernamental:

Ppto. Nacional + Pptos. Provinciales + Pptos. Municipales = Ppto. Gubernamental.

A su vez se tienen los presupuestos de las empresas y sociedades del Estado, que estan
al margen del presupuesto nacional. Sin embargo, en este ultimo, se incluyen, por un lado,
los aportes destinados a financiar déficit o inversiones publicas de esas empresas (gastos) y
por otro, los impuestos y los aportes de las empresas publicas al gobierno o la participacién
en sus resultados (recursos).

Se ha discutido si las empresas publicas han de tener un presupuesto que sea de carac-
ter publico. La discusion se origina en la naturaleza peculiar de las empresas publicas
atento a que las mismas participan en el orden o sistema de mercado (orden contrac-
tual), que resulta diferente del orden coactivo o administrativo que caracteriza y al que
pertenece el gobierno.

Las empresas publicas reciben el nombre de haciendas productivas, mientras que el
gobierno es una hacienda erogativa. ;Corresponde que tengan presupuesto las empre-
sas publicas? Ha habido distintos procedimientos histéricos y diversas corrientes de
opinion al respecto.

La Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacio-
nal (Ley 24.156) incluye un capitulo dedicado a las empresas publicas, como consecuencia
del cual éstas deben tener un presupuesto aprobado por el Poder Ejecutivo.

Actualmente ello se efectua mediante resolucion del Ministerio de Economia, habiendo sido
previamente analizados por las oficinas competentes de ese Ministerio.

La Ley de Administracion Financiera (art. 51) establecen también que el Poder Ejecutivo

publicara todos los afios una sintesis de los presupuestos de las empresas y sociedades del
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Estado. A su vez, los clasificadores presupuestarios de recursos y gastos son de aplicacion
de a las empresas publicas, lo que hace posible tener una estructura de cuentas homogé-
nea que permite sumar los presupuestos de aquellas con el de la Administraciéon Publica

Nacional de cuya consolidacion se obtiene el presupuesto del Sector Publico Nacional.

Una caracteristica que opera en el orden practico es la de incluir en el Sector Publico Na-
cional aquellos recursos que corresponden a las provincias por Coparticipacion Federal,
computandolos dentro de los tributarios. A su vez, como gasto de transferencias corrientes
figuran montos equivalentes. De ese modo se tiene una visiéon mas amplia del Sector Publi-

co Nacional.

Cuando se agregan los presupuestos de la Administracion Publica Nacional, Provincial, Munici-
pal y de las Empresas Publicas, se obtiene el presupuesto del Sector Publico Argentino.
Algunas presentaciones de la informacion presupuestaria del Sector Publico Argentino in-
cluyen los recursos y gastos correspondientes a las Obras Sociales. Si bien el tema es opi-
nable, ya que se trata de una zona gris entre el Sector Publico y el Privado, el fundamento
que da origen a su inclusion se encuentra en la naturaleza tributaria (coactiva) del financia-
miento del servicio (fundamentalmente de salud) que brindan las mismas.

El PAMI, obra social de los jubilados nacionales, ha figurado algunos anos en el presupues-
to nacional. En otras oportunidades no se ha incluido y en ese caso pueden figurar los re-
cursos y transferencias de las contribuciones destinadas a financiarlo, dentro del presupues-
to previsional.

Las Administraciones Publicas (Nacional y Provinciales) incluyen a sus correspondientes
sistemas de seguridad social. Sin embargo, cabe admitir que aqui también existe un unico
tratamiento. Por un lado, el sistema de capitalizacién (A.F.J.P.) no esta incluido. Por otra
parte, algunas cajas previsionales no estan consolidadas en los presupuestos provinciales.
El presupuesto previsional nacional se integré al presupuesto nacional recién a partir del
afio 1993. El mismo incluye las jubilaciones, las pensiones, las asignaciones familiares, los

subsidios por desempleo y las contribuciones al PAMI.

Los bancos oficiales tienen un presupuesto aprobado por el Poder Ejecutivo para sus
gastos de funcionamiento pero que no incluye lo vinculado con su operacion crediticia.
Sin embargo, estos presupuestos no se consolidan con los de los otros entes del sector
publico por corresponden al sector publico financiero, mientras que la Administracion
publica nacional, provincial, municipal y las empresas publicas integran el Sector Publi-
co denominado no financiero.

Sin embargo, hay un aspecto particular al que cabe hacer referencia y es el que tiene que
ver con el resultado cuasi fiscal del Banco Central. Este puede incurrir en dicho resultado
con caracter deficitario, cuando realiza gastos publicos que no deberian ser decididos y

atendidos por el mismo sino por el gobierno a través del presupuesto. Por ejemplo, pago de
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intereses de la deuda, subsidios a la tasa de interés, redescuentos que no se recuperan,
etc. En los ultimos afos se ha tendido a incorporar esas operaciones al presupuesto nacio-
nal (intereses de la deuda) o se han dejado de efectuar.

Estas operaciones también pueden incluir recursos cuasi fiscales y, en consecuencia, no
necesariamente habra déficit, sino que puede darse el caso de superavit. Por ello en la ac-
tualidad, se habla de resultado cuasi fiscal del Banco Central, mientras que anos atras se
hablaba de déficit cuasi fiscal.

El resultado cuasi fiscal del Banco Central de la Republica Argentina esta, actualmente, con-
formado por los intereses sobre las reservas internacionales y de los titulos publicos en car-
tera menos el pago de intereses sobre los requisitos de liquidez de los bancos, depositados
en el Banco Central.

Por otra parte, puede darse el caso de operaciones cuasi fiscales ejecutadas por Bancos
Oficiales, por ejemplo, cuando otorgan créditos a tasas inferiores a las de mercado, lo que
implica un subsidio implicito amparado en razones de fomento o promocién o asistencia.
Por ello es que tiende a hablarse mas genéricamente, de resultado cuasi fiscal, no solo

del Banco Central.
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CAPITULO 6
El Sistema de Crédito Publico

Guillermo G. Navia

Definicidn de crédito publico

Tal como lo establece el articulo 56 de la Ley N° 24.156 se entendera por crédito publico la
capacidad que tiene el Estado de endeudarse con el objeto de captar medios de financiamiento
para realizar inversiones reproductivas, para atender casos de evidente necesidad nacional,
para reestructurar su organizacion o para refinanciar sus pasivos, incluyendo los intereses res-

pectivos. Se prohibe realizar operaciones de crédito publico para financiar gastos operativos.

Concepto del Sistema de Crédito Publico

Es el conjunto de principios, normas, érganos, recursos y procedimientos que intervienen en
las acciones y operaciones que realiza el Estado tendientes a la obtencion y la cancelacion de
financiamiento interno y externo, incluido el proceso previo de evaluacion y dictamen de la fac-

tibilidad para la concrecién y la aplicaciéon de la toma de créditos internos y externos.

Organo Rector del sistema

La Oficina Nacional de Crédito Publico (ONCP) es el Organo Rector del Sistema de Crédito
Publico y de acuerdo al articulo 58 de la Ley N° 24.156 de Administracion Financiera y Control
tiene la mision de asegurar una eficiente programacion, utilizacién y control de los medios de

financiamiento que se obtengan mediante operaciones de crédito publico.
Son funciones del Organo Rector del sistema:

a) Crear y mantener actualizado el registro de la deuda publica.

b) Participar en la formulacién de la politica financiera.
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c) Colaborar en la elaboracién del Presupuesto Anual definiendo amortizaciones, intereses
y recursos de financiamiento.

d) Gestionar los recursos de financiamiento del Estado

e) Gestionar el pago de amortizaciones, intereses y gastos del servicio de la deuda publica.

f) Conducir los procesos de reestructuracion de deuda, participar en la aprobacién de ava-

les y fianzas y en la inversion de excedentes financieros.

Son actividades principales del Organo Rector del sistema

a) Llevar el registro actualizado en el subsistema de informacién especifica de los datos
propios de la gestion de la deuda, excluidas las transacciones de flujo efectivas.

b) Llevar el registro actualizado en el subsistema de informacién integrada de crédito publico del
detalle de las transacciones efectivamente realizadas (flujos de desembolsos, amortizacio-
nes, intereses y gastos; emision y cancelacion de pagarés de avales del Tesoro

c) Elaborar el anteproyecto de presupuesto de gastos y recursos referidos a fuentes y usos
de fondos originados en el endeudamiento. y requerir su actualizaciéon durante la ejecu-
cion del gjercicio financiero.

d) Analizar la factibilidad de cualquier operacion de uso crédito, a la luz de la situaciéon economi-
ca - financiera y de las principales caracteristicas de la operacion y elaborar las bases para
invitar a presentar propuestas en un concurso privado o publico, segun corresponda.

e) Normalizar los procedimientos de emision, colocacion y rescate de titulos y los de nego-
ciacion, contratacion y amortizacion de préstamos.

f) Tramitar las solicitudes de autorizacién para iniciar operaciones de financiamiento; ges-
tionar el decreto de aprobacion de las bases y términos del llamado a concurso y de de-
legacion en el SH para instrumentar las contrataciones; analizar y coordinar las ofertas
de créditos que se reciban y requerir a los oferentes, si fuese necesaria, informacion adi-
cional; participar en la apertura de las ofertas en acto publico ante escribano y en la de-
signacién del ganador del concurso; negociar los términos y elaborar los proyectos de
contratos y documentos necesarios.

g) Programar los pagos del servicio de la deuda e informarlo a la Oficina Nacional de Pre-
supuesto y a la Tesoreria General.

h) Con la anticipacién suficiente, emitir las 6rdenes de pago para atender el servicio de la
deuda y coordinar los desembolsos. con la Tesoreria General.

i) Presentar los informes y documentacién que requieran los Agentes Consultores or-
ganizadores de la emision de titulos, a las calificadoras de riesgo, a la Bolsa de Co-
mercio, al Mercado Abierto Electrénico y al Banco Central de la Republica Argentina
y coordinar los desembolsos.

j) Atender consultas de inversores.
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Servicio de la deuda publica
El servicio de la deuda estara constituido por la amortizacion del capital y el pago de los in-

tereses, comisiones y otros cargos que eventualmente puedan haberse convenido en las ope-
raciones de crédito publico.

El servicio de la Deuda Publica (Art. 70)

Como esta constituido ?

Amortizacién del Capital Intereses

.

Gastos, comisiones y otros cargos

Figura 1. Servicio de la deuda - composicion.

Administracion del servicio de la deuda

La ONCP, en su caracter de Organo Rector tiene a su cargo el proceso de administracién
de la deuda publica.

Etapas de atencién del servicio de la deuda
Etapa 1 prevision presupuestaria

Aprobado el cronograma de la formulacion del presupuesto general de cada afio la ONCP
enviara a la ONP la prevision de los pagos de los servicios de la deuda del ejercicio. Esta pre-
vision se obtiene de las correspondientes tablas de amortizacion, intereses y gastos que deben
estar registradas en el subsistema de informaciones de la deuda.

Etapa 2 Modificacién de la previsidon presupuestaria

Esta prevision puede ser afectada por variaciones de:
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a) tasa de interés

b) tipo de cambio

c) decisiones de adelantar amortizaciones e intereses

La ONCP debe requerir las modificaciones de los créditos de presupuesto necesarias para

atender en término las cancelaciones.
Etapa 3 Emisién de las érdenes de pago

La ONCP emitira con la anticipacion necesaria las 6rdenes de pago para atender los servicios
de la deuda (amortizacion, intereses y gastos) identificando con precision el origen de los fondos.
Los datos a incluir (aplicacién de fondos) son los siguientes:

a) ejercicio de pago, lugar, fecha y datos del acreedor (cuenta a la que deben transferirse los
fondos)
b) fuente de financiamiento

¢) imputacion presupuestaria y monto expresado en pesos y en otra moneda si corresponde.
Etapa 4 pago

La Tesoreria General dispondra los pagos por intermedio del Banco de la Nacién que los
hara efectivo por cable o telex y los documenta con:
a) El denominado swift contiene los siguientes datos:
a) 1 Fecha y hora de la transmision
a) 2 Fecha valor, moneda e importe de la transferencia

)
a) 3 Banco al que se transfirié el pago
a) 4 Referencia al pago realizado.

)

b) La liquidaciéon que ademas de los datos del swift detalla los importes del pago en pe-

sos y los de la comision bancaria y de gastos de cable o telex.
Swift es la sigla de The Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunications.
Esta sociedad es propiedad de mas de mil bancos y opera medios estandares para efectuar

transacciones bancarias por medio de su red. El swift y la liquidacion son documentos distin-

tos y complementarios.

Clasificacion de la deuda

Las deudas se clasifican segun los siguientes criterios:
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Segun la residencia del acreedor

Interna
Los acreedores son personas fisicas o juridicas residentes o domiciliadas en el pais. Su pa-

go es exigible en el pais.

Externa
Los acreedores son otro Estado o ente financiero o no financiero internacional o personas
fisicas o juridicas con o sin residencia o domicilio en el pais y su pago es exigible fuera de su

territorio.

Segun quien asume la deuda

Directa

El Gobierno es el deudor principal.

Indirecta
El Gobierno otorga aval o fianza a deudas de entes distintos a dicho Gobierno. Es de carac-

ter contingente.

Segun la residencia del acreedor y en
atencién al lugar en donde puede ser

exigible
Externa >

Deuda Publica

Segun quien
asume la
devuda

Directa

ndirecta

La Administracién Central| |Constituida por cualquier persona fisica
se constituye en el o juridica, publica o privada con el aval
obligado principal o garantia del Gobierno Central

Figura 2 - Clasificacion de la Deuda Publica -
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Por vencimiento de la amortizacion del capital

Corto plazo:
a. bonos o titulos, usualmente 1 afno o menos.

b. otras deudas, dentro del ejercicio fiscal.
Mediano plazo

a. bonos o titulos 2 a 10 afios.

b. otras deudas, mas alla del ejercicio fiscal y hasta 5 afios.
Largo plazo

a. bonos o titulos 30 afios o mas.

b. otras deudas, mas de 5 afios.

Ingreso de fondos mediante crédito publico

Son formas de deuda de largo y mediano plazo

Emision y colocacion de titulos u obligaciones de largo y mediano plazo.

Emision y colocacion de Letras del Tesoro que venzan mas alla del cierre del ejer-
cicio financiero.

Contratacion de empréstitos con instituciones financieras u otros entes no financieros,
nacionales e internacionales, publicas o privadas.

Contrataciones de servicios, suministros y de obra publica cuyo pago total o parcial
opera mas alla del ejercicio financiero de devengamiento.

Consolidacion, compensacién, conversion y renegociacion de deudas.

Otorgamiento de avales y fianzas (pasivo contingente) cuyo vencimiento opere mas

alla del ejercicio financiero.

Son formas de deuda de corto plazo en las que el vencimiento

de la amortizacidon ocurre dentro del ejercicio financiero

Emision y colocacién de Letras del Tesoro
Operaciones de call

Préstamos bancarios

Operaciones en descubierto bancario

Pasivo constituido por érdenes de pago impagas.
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Autorizacion de endeudamiento

La otorga el Congreso. La autorizacion puede ser conferida en la Ley de Presupuesto Gene-

ral o en una Ley especifica.

Negociacién

La oportunidad del inicio de la negociacion puede ser previa, coetanea con la obtencion de
la autorizacion del Congreso o posterior a ella. Ello depende de la conveniencia; si la operacién
es de relativa urgencia o de alta complejidad, pueden iniciarse las tratativas antes de la pro-
mulgacién de la ley que autoriza el endeudamiento, o durante su tramite.

Cuando se trate de operaciones con organismos multilaterales de crédito, en los que la pre-
paracion del proyecto es extensa, sera necesario avanzar previamente en la negociacion de
modo de definir las caracteristicas generales y particulares de la operacion antes de solicitar la
correspondiente autorizacion para contratar.

La negociacién debe basarse en informacion actualizada y confiable sobre el comportamiento y
tendencias de los mercados de capitales nacional e internacional. Esta informacion debe servir para

establecer opciones con el fin de obtener las mejores condiciones en el uso del crédito.

Contratacion - Requisitos generales de todas las contrataciones.

Los requisitos que se tratan en este apartado son aplicables en todo o en parte a cualquier
tipo de contratacion.
El contrato no se podra materializar hasta el momento en que se promulgue la Ley de Pre-

supuesto General de Gastos y Calculo de Recursos o Ley especial.

Contrataciones mediante la emision de Titulos de Deuda Publica

Los titulos son emitidos por el Gobierno con las facultades que le confieren las leyes que lo

autoricen, las que especifican los requisitos de forma, y el derecho que otorga al poseedor.

Tipos de titulo Pago de amortizacion Pago de intereses
Amortizing Periédica Periddica

Bullet integra al vencimiento Periodico

Cupon cero Integra el vencimiento no devengan interés

Figura 3 - Tipos de titulos.
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Principales elementos de un titulo

a. valor nominal: valor en que fueron emitidos los titulos (Face value).

b. periodo de gracia: lapso en el cual el titulo no amortiza el capital

c. cupones de renta: documentan la ganancia periddica que percibe el tenedor del bono y
se calculan aplicando la tasa de interés aceptada en el acto administrativo de emision.

d. cupones de amortizacion: representan el reembolso del capital

e. intereses corridos (cupon corrido); intereses devengados entre la fecha de emision o de
inicio del cupdn corriente y la fecha de referencia.

f. valor residual: resultado de descontar las amortizaciones producidas. de los valores
nominales.

g. valor técnico: valor residual mas intereses corridos a la fecha.

h. Precio de mercado: cotizacion en la Bolsa, Mercado Abierto Electrénico u otros merca-
dos resultando del libre juego de oferta y demanda.

i. paridad; cociente entre precio de mercado y valor técnico. Demuestra si el titulo se cotiza
sobre, bajo o a la par.

j. titulos escriturales; se registran en "cajas de valores" Los titulares acreditan su tenencia
mediante certificados de depdsito emitidos por dichas cajas.

k. fecha de emision; fecha a partir de la cual tiene vigencia el instrumento de deuda.

|. plazo; duracion del titulo a partir de la fecha de emision y hasta el ultimo vencimiento
previsto.

m. moneda y monto de emisién: monto expresado en la moneda correspondiente.

n. monto autorizado a emitir: el establecido por el respectivo acto administrativo.

0. monto colocado: puede ser igual o inferior al monto autorizado.

p. circulacién: monto en poder del sector privado o del sector publico distinto al Gobierno y
se expresa habitualmente en valor residual.

g. cartera del Gobierno: titulos no colocados.

r. rescate anticipado: el Gobierno tiene facultad, si se hubiera pactado, de retirar de circu-

lacion un titulo antes de su fecha de vencimiento.

Procedimiento especifico para la colocacion de titulos

Ademas de considerar los requisitos generales aplicables, la ONCP procede a preparar la

documentacion necesaria para la emision del titulo.

Hay dos documentos de avance sucesivo que son:
a. due dilligence o documento de auditoria interna.
b. red hering basado en el anterior, documento intermedio revisado

c. offering circular o prospecto definitivo.
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La ONCP, paralelamente, analiza, revisa y discute los términos y condiciones de los diferen-
tes tipos de contratos como los siguientes:
a. Trust deed, de fideicomiso;
b. Agency agreement de agencia;
c. Dealer agreement de colocacion
d

. Syndication de sindicacion

Son aspectos comunes a estos contratos los siguientes:

a. determinacion de la ley aplicable, generalmente distinta a las del pais.

b. prérroga de jurisdicciéon: Sometimiento del Gobierno a la Jurisdicciéon de determinados
tribunales para la resolucion de conflictos eventuales.

C. renuncia expresa a la inmunidad del Gobierno por razones de soberania o cual-
quier otra.

d. agente de notificaciones: La designacion. es consecuencia de la Prérroga de Jurisdic-
cion, para lo cual el Gobierno designa su Agente en el exterior, conforme a la ley apli-
cable, con el fin de constituir su domicilio procesal.

e. absorcién de impuestos: Sin perjuicio del caracter de exentos que puedan tener los
pagos que el Gobierno efectue con relacion a los Contratos, los mismos contemplan
clausulas mediante las cuales, se compromete a efectuar todos sus pagos netos de
impuestos argentinos de cualquier naturaleza, como asi también de impuestos de se-

llos y tasas de justicia que resulten aplicables.
A continuacion se describen los contratos:

a) Trust deed Convenio de fideicomiso

Es el contrato por el cual el Gobierno emite los titulos, al tiempo que designa a un ente
financiero trust también denominado fiduciario como figura fundamental en la implementa-
cién del Programa, con obligaciones bien definidas para con la Ciudad y para con los tene-
dores de Titulos.

En el Trust dee sdlo se establecen las distintas modalidades de los titulos, que oportuna-
mente el Gobierno resuelva emitir.

Deed es el instrumento mediante el que se transfieren derechos sobre inmuebles (en este
caso Titulos).

Trust, es la figura (derecho anglo-norteamericano) mediante la cual el Gobierno transfiere
los titulos al ente financiero para que en ejercicio de la propiedad de los mismos, los administre
en favor de los inversores.

Contiene como anexos los formularios de Titulos: definitivos al portador, definitivos nominativos,
globales temporarios, globales definitivos. Tienen a su vez Subcategorias (con o sin cupones y/o

talones, Titulos para ser depositados en regimenes de depésito colectivo como DTC, efc.).
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b) Agency agreement Contrato de agencia.

Acuerdo de apertura de corresponsalia o representacion. El Gobierno nombra a las distintas
instituciones que en caracter de Agentes, realizaran actividades auxiliares vinculadas con la
emision, canje, pago, cancelacion, registracion y demas cuestiones que surjan durante la vi-
gencia de cualquier serie de titulos. Los Agentes responden ante el Gobierno (ya que actian
en su nombre). Una vez designados, no pueden ser removidos por la Gobierno sin el consen-
timiento previo del ente financiero trust (aunque tal consentimiento no puede ser arbitrariamen-
te denegado)

Los Agentes pueden cumplir las funciones de calculo, de registro en el pais, de registro en
otras plazas financieras en el exterior, de principal pagador, de cambio, de transferencia simple
0 conjunta.

Los Agentes cumplen una representacion voluntaria y consensuada (mandato). En este
Acuerdo el Gobierno faculta al ente financiero fideicomisario para que lo represente.

Contiene los derechos y las obligaciones del Gobierno respecto de los Agentes y las obliga-
ciones y derechos de cada Agente. Incluye como anexos, formularios y reglamentaciones so-
bre la transferencia y registro de titulos nominativos, y si existen restricciones a la venta de los

titulos y en la distribucion del material de oferta en diversas jurisdicciones.

c) Dealer agreement Contrato de colocacion

El Gobierno designa a una Entidad Financiera, para que se encargue de la colocacion inicial
de una serie de Titulos en los mercados financieros. En un primer momento se suscribe con un
grupo predeterminado de Entidades Financieras o incluso con una sola (el Colocador). Poste-
riormente, pueden irse incorporando nuevos colocadores al Contrato de Colocacion, ya que el
Gobierno puede optar por la utilizacion de los servicios de distintos colocadores para cada serie
de Titulos. Incluso puede remover colocadores cuyos servicios no piense seguir utilizando.

El convenio ademas del Gobierno y del dealer es firmado también por el ente financiero fi-
duciario. Contiene las Condiciones Precedentes a la firma. Incluye anexos que establecen los
distintos procedimientos que se seguiran, conforme al tipo de Titulos que se emitan y también
indica como sera el Suplemento de Precio que se emitira por cada serie.

En este contrato el Gobierno garantiza que la informacién contenida en el Prospecto y en el
resto de la documentacion del Programa es veraz, asumiendo la indemnizacién por dafios en
caso de que sea incorrecta

Dealer es el comerciante, distribuidor, intermediario, corredor o agente de bolsa o colocador.

d) Syndication agreement Acuerdo de sindicacion.

Contrato para la colocaciéon de Titulos con otros bancos. Se firma en el closing. Es un su-

plemento al Dealer Agreement y se firma en dos ejemplares; uno por la emisién en moneda
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extranjera y otro por la emisidon en pesos. Junto con ellos se firma el Suplemento de Precio de
cada serie.

Syndicate es un consorcio financiero o grupo de inversores para realizar una operacion
en comun.

Los titulos pueden cotizarse en mercados locales e internacionales. En el primer caso, la
ONCP debera participar en la eleccion y contacto con las agencias calificadoras de crédito
locales, ya que dicho tramite es necesario para que puedan adquirir los titulos, los fondos de
jubilaciones pensiones (Ley 24.241, Capitulo V, Inversiones; Circulares del Banco Central de la
Republica Argentina A 2484, 2521 y 2540 y Resolucién de la Superintendencia de Administra-
doras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones 360/97). En este caso la ONCP gestionara la
inclusion del titulo dentro de los papeles cotizantes en la Bolsa de Comercio y en el mercado
de valores como el Mercado Abierto Electrénico siguiendo las normas.

Para el caso de la cotizacion en mercados internacionales, se requerira la calificacién de
una agencia internacional, debiendo la ONCP participar en el proceso de seleccion y contrata-
cion. Para mas informacion sobre agencias calificadoras.

Aprobados los contratos respectivos la emision del titulo se realizara en una o varias series.
Cualquiera sea el caso, la ONCP participara en los tramites necesarios para la determinacién
de las condiciones especificas de cada serie. Los documentos habituales en este tramite inclu-
yen Certificados, Suplementos de precio y Titulos globales transitorios y permanentes.

La firma de todos los documentos puede estar a cargo del MEOSP o puede ser delegado

por éste a alguna autoridad, generalmente, el Secretario de Hacienda.

Préstamo puente

El Reuters Glossary define al préstamo puente como préstamo de corto plazo de auxilio
intermedio, mientras se aguarda financiamiento entre otros casos mediante la emisién de
titulos. Estas operaciones deben ser registradas en los subsistemas de informacién a cargo
de la ONCP

Contratos de préstamos con organismos internacionales

La Republica Argentina mantiene relaciones con los organismos financieros internacionales
de caracteristicas multilaterales. Entre ellos se encuentran el Fondo Monetario Internacional
(FMI), el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) Ademas mantienen relaciones con otros muchos organismos multilaterales
y bilaterales (de paises determinados).

El Gobierno tiene posibilidades de acceder a fondos provenientes del BIRF y del BID. Estos

fondos estan destinados fundamentalmente al financiamiento del gobierno nacional en los pai-
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ses miembros de cada uno de esos organismos. Ha sido tradicion que los fondos se canalizan
al Gobierno de la Nacién pudiendo éste cederlos a los gobiernos provinciales mediante conve-
nios subsidiarios.

En los ultimos afios se han identificado nuevas modalidades de préstamos habiendo acep-
tado el Gobierno de la Nacién la financiacion directa de provincias y municipios, con la garantia
de los estados nacionales.

Los fondos de los organismos multilaterales tienen varios objetivos principales:

a. préstamos para el financiamiento de obras de inversion (viales, saneamiento, energia
comunicaciones, escuelas, hospitales, etc.)

b. préstamos de asistencia técnica a instituciones bancarias para el financiamiento de
sectores productivos

c. ajuste estructural de las economias.

Caracteristicas particulares de la negociacién

Un préstamo de un organismo internacional difiere profundamente de la colocacién de titu-
los o de un préstamo bancario. Su diferencia principal reside en que la entrega de los fondos
esta relacionada con la realizacién de un conjunto de actividades (asistencia técnica, inversio-
nes) acordado de antemano y el desembolso de los fondos se produce a medida que se ejecu-
tan las actividades previstas. Por consiguiente, es importante la negociacién previa de las con-
diciones del préstamo.

La preparacién de un proyecto con un organismo internacional tiene varias etapas que
se deben cumplir. La relacién formal del organismo nacional con el citado organismo se
desarrolla por medio de reuniones de trabajo denominadas misiones que normalmente se

desarrollan en el pais:

Etapa 1 Misiones de programacion

Se refiere a la relacion primaria que el Gobierno Nacional mantiene con el organismo multi-
lateral. En estas misiones, el Ministerio de Economia y los sectores publicos interesados pre-
sentan las propuestas de nuevos programas o de ampliacion de proyectos en ejecuciéon que se
desean incorporar al financiamiento de los bancos hacia el pais.

Los acuerdos a que se lleguen determinan el listado de operaciones/ proyectos y los respec-
tivos montos (pipe line) que el banco financiara en un futuro préximo, ademas de la financiacion

ya acordada previamente.
Etapa 2 Misién de identificacion
Una vez que el proyecto o programa aparece en el pipe line en esta misién se comienza a

delinear las principales caracteristicas que tendria la operacioén a realizar. Se definen los objeti-
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vos y muy primariamente los componentes que compondran la operacion. En esta etapa se
comienzan a constituir los equipos técnicos tanto del banco como el nacional que participan en

la preparacion de la operacion.

Etapa 3 Misiones de orientacion

Las misiones son varias y sucesivas. En ellas se avanza, con la participacion de la contra-
parte nacional establecida por el futuro ejecutor (unidades de preparaciéon de proyectos o uni-
dad coordinadora o ejecutora), en la identificacion de los componentes y subcomponentes del
préstamo, en la definicion de las actividades y resultados y en la precisiéon del costo a financiar
como contrapartida local. Se acuerda en aproximaciones sucesivas con el banco como se or-
ganizara la ejecucion del préstamo.

En el transcurso del tiempo transcurrido entre las diferentes misiones de orientaciéon es ne-
cesaria la preparacién por parte del equipo local de un conjunto de documentos e informes
especificos para la definicion de las actividades y resultados, los que se discuten y acuerdan

con los funcionarios del banco.

Etapa 4 Misién de analisis

Es una etapa avanzada quedan definidos con precisidon los componentes y subcomponen-
tes, actividades, resultados, términos de referencia de los consultores que se contrataran,
equipamiento, cronograma de ejecucion presupuesto y la forma de organizacién que asumira la
responsabilidad de las operaciones.

Se discute, ademas, a nivel global cuales son las metas macroecondémicas y/o sectoriales
que el prestatario y/o el ejecutor debera cumplir para ejecutor el préstamo, las que se acorda-

ran en la misién de negociacion.

Etapa 5 Negociacion del préstamo

Se discute el contrato de préstamo, especificamente las estipulaciones especiales. Se ratifi-
ca o modifica la operacion disefiada acordandose las metas a cumplir y las condicionalidades
generales asi como las que se especifiquen para los diferentes desembolsos.

Al finalizar esta etapa es requerida la participacion de la autoridad politica. Es la etapa apro-
batoria previa a la presentacion al Directorio de la operacion disefiada.

A modo de resumen de la descripcion de las etapas precedentes se deduce que las caracte-
risticas generales y particulares de la operacion se definen sucesiva y progresivamente, cada
vez con mayor precisién con la participacion activa tanto de las misiones como de los sectores

publicos involucrados.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 150



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Este proceso supone un desarrollo bastante extenso tanto de tipo conceptual como de pre-
paracion de documentacion, que lleva a que la operacién deba aprobarse en un tiempo no me-

nor entre un afio y medio y dos afios desde el momento inicial de la idea.

Contenido de los contratos de préstamos con organismos internacionales

El contrato de préstamo contiene los siguientes elementos:

Descripcion del objeto y designacion de la institucion responsable de la ejecucion.
Interés. amortizaciones y comisiones.

Tipo de moneda, lugar de pagos, tratamiento impositivo.

Condiciones y procedimientos de los desembolsos.

Suspension de desembolsos y vencimiento anticipado por incumplimiento (default).

Componentes del préstamo

S@ =~ 0 a0 oo

Ejecucion del programa y modo de efectuar las contrataciones a cargo del préstamo.

Obligaciones de la institucion ejecutora: controles, procedimientos de registros, e informes.

j-  Comunicaciones entre las partes y mecanismos de resolucién de diferencias.

Operaciones de préstamos indirectos a través del Gobierno de la Nacion

En algunas operaciones con los organismos financieros internacionales, el Gobierno Nacio-
nal gestiona financiamiento para actividades que llevaran adelante provincias y municipios. En
esos casos, el prestatario es el Gobierno Nacional, cediendo los fondos a la jurisdiccion me-
diante un convenio subsidiario que fija las condiciones del traspaso. Dicho convenio subsidia-
rio, debe ser aprobado por la Legislatura toda vez que implica un endeudamiento de la Provin-
cia o de la Ciudad Autéonoma.

Estas operaciones estan habitualmente dirigidas a un sector determinado, de modo que las
relaciones primarias se efectuan entre las areas respectivas de los niveles nacionales y provin-

ciales (por ej. autoridades de los ministerios de educacion).

Empréstitos de corto plazo

Los empréstitos de corto plazo que luego se enumeran se utilizan para resolver carencias
transitorias de liquidez del Tesoro

Son contratos de esta naturaleza los préstamos solicitados al sector financiero local

Un caso especial de empréstito de corto plazo lo constituyen los denominados préstamos
puentes. Es de corto plazo y constituye un auxilio intermedio, mientras se aguarda financia-

miento a mediano y largo plazo.
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Avales y fianzas

Los avales y fianzas son garantias que puede acordar el Gobierno, por razones de interés
publico, Se garantiza a su vencimiento la deuda de un tercero La fianza ocurre cuando el Go-
bierno se obliga accesoriamente por un tercero y el acreedor de ese tercero lo acepta; el fiador
no puede ser compelido a pagar al acreedor, sin previa excusién de todo los bienes del deudor.
A diferencia de la fianza, en el aval, el acreedor puede accionar contra el deudor principal o

contra el Gobierno directamente, en forma indistinta.

Sociedades calificadoras de riesgo

El riesgo crediticio consiste en el diferencial entre tasas de referencia y de la operacion que
mide el grado de probabilidad de incumplimiento del deudor segun la vision del acreedor. La
publicacién Reuters Glossarry of International Financial & Economic Terms define el riesgo
como la probabilidad de que una pérdida ocurra en una posicién e incluye entre otros significa-
dos riesgo del estado y riesgo de la contraparte. Los factores de riesgo son aquellos que pue-
den afectar los niveles de interés y de volatilidad en los mercados. En el mercado de dinero
estos factores pueden ser oferta y demanda o la politica del banco central.

El riesgo crediticio es estimado por consultoras internacionales y nacionales las que tienen
en cuenta la solvencia del Gobierno, el crecimiento positivo o negativo de la economia, la esta-
bilidad politica y econdémica, la capacidad de lograr superavit fiscal, el grado de eficiencia de la
administracion de la deuda y otros elementos relacionados con su conducta previsible.

El riesgo pais influye en todos los sistemas de crédito publico, sean los de la Nacion, las
provincias y la Ciudad de Buenos Aires y de los municipios.

Es usual que para la medicion del riesgo se utilicen los servicios de sociedades calificadoras
de riesgo nacionales inscriptas en la Comision Nacional de Valores e internacionales.

La ONCP impulsa el proceso de seleccion de agencias calificadoras de riesgos. Elabora el
proyecto de acto administrativo aprobando la contratacion de las elegidas y participa en la firma
de una application, carta acuerdo o contrato de adhesién (varia para cada agencia). La ONCP
mantiene la relaciéon con las agencias calificadoras mientras dure la vigencia del respectivo
contrato principal de préstamo. Para ello atiende a las calificadoras, emite y recibe informes,
requiere el cumplimiento de la evaluacion periddica y a través de s SAF emite las 6rdenes de

pago para cancelar derechos y honorarios

Calificadoras nacionales

En nuestro pais estan inscriptas, actualmente, en la Comision Nacional de Valores las si-

guientes calificadoras:
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Nro. Inscripcién | Denominacion

1 Duff & Phelps de Argentina Sociedad Calificadora de Riesgo S. A.
2 Standard & Poors Internacional Ratings Ltd. Sucursal Argentina

3 Fitch IBCA Argentina Calificadora de Riesgo S. A.

4 Humphreys Calificadora de Riesgo S. A.

5 Value Calificadora de Riesgo S. A.

6 Evaluadora Latinoamericana S. A. Calificadora de Riesgo

7 Magister/Bankwatch Calificadora de Riesgo S. A.

9 Prisma Calificadora de Riesgo S.A.

A continuacion, como ejemplo, se presentan las categorias de calificacion de Magis-

ter/Bankwatch Calificadora de Riesgo S.A. Al mencionarse pago se entiende que corresponde

tanto al capital como a los intereses y los términos y plazos pactados. Cuando se indican cam-

bios, éstos se refieren al sector de pertenencia del emisor o a la economia en general.

Categorias | Conceptos relativos a los instrumentos Subcategorias
de deuda y a la capacidad de pago
A Muy buena: no se veria afectada ante cambios AAA Rango superior
predecibles AA Rango medio
A Rango inferior
B Buena; susceptible de ser afectada ante eventuales BBB Rango superior
cambios BB Rango medio
B Rango inferior
C Inadecuada; ante eventuales cambios, cuenta con No tiene
alguna probabilidad de retardo en el pago o de
pérdida de los intereses
D Insuficiente; alta probabilidad de retardo en el pago No tiene
o pérdida de intereses y de capital
E Se carece de informacién valida representativa que impide | No tiene

pronunciarse respecto a la probabilidad de pago.

Standard & Poors de Argentina utiliza las siguientes calificaciones para Obligaciones nego-

ciables, aplicable en general para contratos a mediano y largo plazo
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Categorias | Conceptos concernientes a la relacidon con otros emisores Argentinos.
Mercado comprende al mercado del emisor, a los mercados financieros
y a la situacién econémica general

raAAA Sumamente fuerte

raAA Muy fuerte

rA Fuerte, levemente susceptible a los efectos adversos de cambios y condiciones

raBBB Adecuados parametros de proteccion; condiciones adversas o cambios en las
circunstancias podrian debilitar la capacidad de hacer frente a sus obligaciones
financieras

raBB Parametros un tanto débiles de proteccion de su vulnerabilidad frente a causa
de incertidumbres adversas del mercado

raB Parametros débiles; si bien hay capacidad de pago, condiciones adversas del
mercado podria debilitar su capacidad o voluntad de cumplir sus obligaciones
financieras

raCCC Actualmente vulnerable; depende de condiciones favorables del mercado

raCC Actualmente muy vulnerable

raC Situacion concreta o posible de peticion de quiebra pero los pagos contindan
realizandose

raD Situacion de no pago o el responsable ha sido declarado en quiebra: aplicable
aun en los casos en que un periodo de gracia no haya expirado salvo que la
agencia crea que los pagos se haran cuando venzan

raE No se ha presentado informacion valida representativa para el desarrollo de su
calificacion por el lapso minimo exigido

Standard & Poors de Argentina utiliza los simbolos + y - para destacar fortalezas o debilida-

des dentro de las categorias raAAA a raB También ha desarrollado una calificacién nacional

para evaluar la posible direccion de la deuda a largo o mediano plazo de un emisor. La escala

es la siguiente:

Calificacién Posible direcciéon en el mediano o largo plazo
Positiva puede subir

Negativa puede bajar

Estable no se vislumbran cambios

En desarrollo

puede subir o bajar

NM

cambio no significativo

Standard & Poors de Argentina califica la deuda de corto plazo como sigue:
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Categorias Conceptos concernientes a la capacidad de pago en relacion con otros
emisores Argentinos. Mercado comprende al mercado del emisor, a los
mercados financieros y a la situaciéon econémica general.

raA - 1 Fuerte: si se anade el signo + es Muy fuerte

raA - 2 Satisfactoria; levemente susceptible a cambios adversos del mercado

raA -3 .Adecuados parametros de proteccion con mayor vulnerabilidad a cambios
adversos del mercado

raB Significativamente vulnerable a cambios adversos en el mercado

raC Dudosa capacidad de pago

raD Situacion de no pago

raE No se ha presentado informacion valida y representativa para la calificacion

Calificadoras internacionales

La siguiente tabla presenta las principales categorias de deuda definidas por algunas con-

sultoras internacionales

Categorias de deuda Standard & Poors Moodys Duff & Phelps Inc
| Para inversion

Méaxima seguridad AAA Aaa AAA

Muy alta calificacion AA+/A Aa1/Aa3 AA+/AA-
Grado medio alto A+/A- A1/A3 A+/A-
Grado medio bajo BBB+/BBB- Baa1/Baa3 BBB+/BBB-
Il Especulativa media

Grado bajo BB+/BB- Ba1/Ba3 B+/B-
Grado alto B+/B- B1/B3 B+/B-

Il Muy especulativa

Riesgo sustancial CCcC+/CCC- ‘Caa CCC
Extremo CC Ca

Absoluto C C

Mora D
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Operaciones de reestructuracion de deudas

Las operaciones de reestructuracioén de la deuda pueden ser:

Directas

Se efectuan con los mismos acreedores extinguiendo una deuda preexistente y contrayendo

una nueva y puede ser efectuada por:

a. conversién: se cambian uno o mas titulos por otro u otros representativos del mismo ca-
pital adeudado pero modificando plazos y condiciones

b. consolidacién: se transforman una o mas partes de la deuda (normalmente interna y de
corto plazo) en deuda instrumentada, generalmente por titulos, a mayor plazo, concilian-
do los montos adeudados y modificando las condiciones del servicio.

C. renegociacion; se conviene con el acreedor la modificacion de plazos, intereses u otras con-
diciones y se instrumenta mediante una adenda al contrato original 0 un nuevo convenio

d. Cancelacion anticipada; si se hubiera convenido cabe la cancelacion anticipada de deu-
da pudiéndose utilizar para ello, si hubieren disponibles, excedentes de liquidez.

Indirectas

Se realizan con acreedores distintos a través del mercado y en lapsos diferentes, emi-

tiendo deuda nueva y comprando deuda preexistente. Implica el manejo del pasivo del Go-

bierno con el fin de:

a.

administrar el riesgo de fluctuaciones en las tasas de interés internacionales y tipos de
cambio
arbitrar el rendimiento de los distintos instrumentos de la deuda.

reducir la volatilidad de los instrumentos financieros mas liquidos.

Son operaciones indirectas:

. compras en el mercado

. operaciones de cancelacion de deuda combinadas

operaciones de pase de monedas (currency swaps) o de tipo de tasa de interés (interest
swaps) En términos bancarios significa cambio de una divisa a plazo por otra al contado

0 canje de un préstamo por otro en el que se modifica algun elemento.

acuerdos de recompra de obligaciones (repurchase agreements)

instrumentos derivados (futuros, opciones, limites inferiores (floors): limites superiores (caps),

limites inferiores y superiores (collars) operaciones de cobertura (hedge).
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CAPITULO 7
El Sistema de Tesoreria

Marcelo F. Frezzini

4

Definicion

A lo largo de este capitulo nos dedicaremos a uno de los sistemas encargados de la admi-
nistracion de los recursos financieros, que es el Sistema de Tesoreria. Se lo puede definir co-
mo un conjunto de 6érganos, normas y procedimientos que intervienen en la recaudacion de los
ingresos y en los pagos que configuran el flujo de fondos del sector publico, asi como en la
custodia de las disponibilidades que se generen.

Sin perjuicio de lo mencionado precedentemente, debemos decir que las funciones de la te-
soreria, también abarcan aspectos de gestion de fondos, identificando los momentos que du-
rante el ejercicio cuente con valores transitoriamente ociosos, es decir, que exista un superavit
de tesoreria, para colocarlos en una inversion de corto plazo y asi obtener una rentabilidad. Por
otra parte, se debe determinar los subperiodos menores al aio financiero, en los cuales pue-
dan surgir insuficiencias transitorias de caja, es decir, déficit de tesoreria, y por lo tanto procu-

rar obtener el financiamiento de menor costo y evitar la acumulacién de libramientos impagos.

Organo Rector

Con respecto a la organizacion del sistema tratado en este capitulo, se debe decir que la
Tesoreria General de la Nacién sera el 6rgano rector del sistema de tesoreria, segun lo dis-
puesto en el articulo 73 de la ley 24156. En virtud de lo mencionado anteriormente, asumira la
responsabilidad de coordinar el funcionamiento de todas las unidades o servicios de tesoreria
que operen en el Sector Publico, procurando establecer un mismo criterio para todo el sistema,
centralizando el dictando las normas y procedimientos internos y descentralizar el funciona-
miento operativo del sistema.

La Tesoreria General estara a cargo de un Tesorero General que sera asistido por un Sub-
tesorero General, siendo ambos funcionarios designados por el Poder Ejecutivo Nacional,
siendo requisito indispensable para ejercer uno y otro cargo contar con titulo universitario en
algunas de las ramas de las ciencias econémicas y una experiencia en el area financiera o de

control no inferior a cinco afos, imposicién que determina el articulo 75 de la ley 24156.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 157



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Funciones

Entre las funciones de la TESORERIA podemos mencionar las siguientes:

a) Participar en la formulacion de los aspectos monetarios de la politica financiera

b) Elaborar conjuntamente con la Oficina de Presupuesto la programacion de la ejecucion
del presupuesto de la Administracion y programar el flujo de fondos

c) Centralizar la recaudacién de los recursos de la Administracion Central y distribuirlos en
las tesorerias jurisdiccionales para que éstas efectien el pago de las obligaciones que
se generen;

d) Conformar el presupuesto de caja de los Organismos Descentralizados, supervisar su
ejecucion y asignar las cuotas de las transferencias que éstos recibiran de acuerdo con
la Ley General de Presupuesto;

e) Administrar el sistema de caja unica o de fondo unificado

f) Emitir Letras del Tesoro

g) Ejercer la supervisién técnica de todas las tesorerias

h) Elaborar anualmente el presupuesto de caja y realizar el seguimiento y evaluacion de su
ejecucion;

i) Coordinar con el Banco Central de la Republica Argentina la administracion de la liquidez
del Sector Publico Nacional en cada coyuntura econdémica, fijando politicas sobre man-
tenimiento y utilizacion de los saldos de caja;

j) Emitir opinion previa sobre las inversiones temporales de fondos que realicen las entida-
des del Sector Publico en instituciones financieras del pais o del extranjero;

k) Custodiar los titulos y valores de propiedad de la Administracién Central o de terceros,
gue se pongan a su cargo;

I) Efectivizar las érdenes de pago que conformen los requisitos legales y le sean remitidas
para su cancelacion.

m) El Tesorero General dictara el reglamento interno de la Tesoreria General de la y asigna-

ra funciones al Subtesorero General.

Depdsito de fondos

Un aspecto a tener en cuenta, es que los fondos que administra la tesoreria deben ser de-
positados en cuentas bancarias, y asi se desprende de lo normado en el articulo 78 de la ley
241586, el cual reza, que los fondos que administren las jurisdicciones y entidades de la Admi-
nistracion Nacional se depositaran en cuentas del sistema bancario a la orden conjunta del jefe

del servicio administrativo y del tesorero o funcionario que haga sus veces.
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Cuenta Unica del Tesoro

En este apartado nos dedicaremos a tratar el sistema de la Cuenta Unica del Tesoro, que es
un mecanismo que dispone el mantenimiento de una sola cuenta bancaria, a la cual se dirigen
todos los recursos y desde la cual se efectuan todos los pagos, derivando la obligatoriedad de

instituir esta operatoria lo normado en el articulo 80 de la ley 24156.

Concepto

El sistema de Cuenta Unica del Tesoro (C.U.T.) es un modelo que se basa en el principio de
unidad de caja, manteniendo una sola cuenta corriente bancaria, operada exclusivamente por
la Tesoreria General.

A esta cuenta se dirigen todos los recursos que se recaudan, ya sean los destinados a rentas
generales, propios de organismos o los que tengan alguna afectacion especifica, las donaciones,
los créditos externos o fondos de terceros, excluidos solamente los recursos de los organismos
que por normas legales no se integren a la Cuenta Unica, como la ANSES y la AFIP.

Por otra parte, a través de la Cuenta Unica del Tesoro son efectivizados todos los pagos de
las obligaciones contraidas por las Jurisdicciones de la Administracion Central, o entregas de
fondos a Organismos descentralizados.

De este modo, se evita la multiplicidad de cuentas bancarias, facilitando las labores de au-
ditoria respecto a este rubro, debiendo garantizar el cumplimiento de los desembolsos progra-
mados, asi como la transparencia y liquidez del sistema, y conociendo en detalle a quien per-

tenece cada recurso dirigido a la C.U.T.

Ventajas del sistema de Cuenta Unica del Tesoro

Centraliza en una sola cuenta la totalidad de los recursos y a partir de las disponibilida-
des asume los pagos del sector publico.

Limita la dispersién de fondos a partir del principio de unidad de caja.

Al realizar todas sus transacciones de ingresos y pagos y obtiene un panorama consoli-
dado de su posicion de caja al final de cada dia.

Permite la inmediata disposicién de los recursos.

En cuanto a los gastos, permite tomar decisiones centralizadas sobre las prioridades
de las necesidades a satisfacer. Agiliza la distribucion de recursos para el pago de
las obligaciones.

Evita incurrir en costos de endeudamiento innecesarios como consecuencia del desco-

nocimiento de la existencia de fondos dispersos en diferentes cuentas
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La Tesoreria General conoce los saldos de las cuentas bancarias de todos los organis-
mos, que se consolidan diariamente con el saldo de la C.U.T. para obtener la posicién fi-
nanciera del total del Sector Publico y asi poder hacer mas eficiente el uso de las dispo-

nibilidades en las cuentas bancarias

Funcionamiento

Para el funcionamiento de la Tesoreria bajo el modelo de gestién C.U.T. se desarrolla sobre
la base de las Cuentas Escriturales, que identifican los fondos que le corresponden a cada
Jurisdiccion de la Administracion Central y a cada Organismo Descentralizado del total existen-
teenla C.U.T.

Los organismos vy jurisdicciones deben mantener sus disponibilidades en el Banco Nacién
en cuentas corrientes bancarias, al solo efecto de recibir los fondos en concepto recursos pro-
pios, afectados o de terceros, y cada una de ellas debe estar vinculada a una fuente de finan-
ciamiento. Este conjunto de cuentas se denomina “Cuentas Recaudadoras”, que luego se remi-
ten a la cuenta Unica del tesoro.

Al ingresar los recursos en la C.U.T. se especifica a quien pertenecen los fondos, siendo pa-
ra ello necesario abrir a cada institucion una cuenta escritural, que es una cuenta registral de
los organismos en la tesoreria general que reemplaza la cuenta bancaria que los mismos te-
nian en el banco. En base a esto, se imputara un crédito en la cuenta escritural asociada a la
cuenta recaudadora de origen. En el Modelo Financiero CUT, a cada cuenta recaudadora exis-
tente en el Banco, le corresponde una cuenta escritural en la CUT.

Luego a través de la C.U.T. la Tesoreria General extiende las autorizaciones de pago, tras
la solicitudes de pago emitidas por los servicios administrativos, transfiriendo los fondos en
concepto de pago a la cuenta corriente bancaria del proveedor beneficiario, y esa operacion se

registra en la cuenta escritural.

Fondos Rotatorios

El articulo 81 de la ley 24156 dispone que los 6rganos de los tres Poderes del Estado y la
autoridad superior de cada una de las entidades descentralizadas que conforman la Adminis-
tracion Nacional, podran autorizar el funcionamiento de fondos rotatorios y/o cajas chicas, con
el régimen y los limites que se establezcan en sus respectivas reglamentaciones. A estos efec-
tos, las tesorerias respectivas, podran entregar los fondos necesarios con caracter de anticipo,
formulando el cargo correspondiente a sus receptores.

En virtud de lo expuesto anteriormente, podemos decir que existen situaciones excepciona-
les en cuanto al manejo de fondos, una de ellas es la implementacién de fondos rotatorios o el

sistema de cajas chicas para la realizacién de gastos menores y/o urgentes. Estos son proce-
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dimientos atipicos que procuran agilizar ciertas compras con sus respectivos pagos, restringi-
dos a situaciones particulares, con el fin de garantizar el funcionamiento habitual ante cuestio-
nes que demandan una pronta solucién, cuyas transacciones no puedan ser llevadas a cabo a
través de las modalidades habituales.

Mediante el dictado del acto administrativo, que implementa el fondo rotatorio, se establece
el monto constituido, el funcionario responsable de su manejo, el valor maximo de cada pago
individual a realizar, los conceptos a atender, el porcentaje o valor consumido para solicitar su
reposicion y/o la periodicidad de su rendicion, la cual no podra ser menor a un mes.

Autorizada la creacién del fondo, se genera una orden de pago extrapresupuestaria y se
le entrega el monto consignado en el libramiento al funcionario responsable sefialado en la
norma que regula su funcionamiento. Con los valores recibidos se materializan los pagos
por las compras de aquellos gastos admitidos, por ejemplo gastos de libreria, servicios de
reparaciones eléctricas menores, adquisicion de repuestos para un bien de uso, debiendo
el funcionario verificar que los comprobantes que reciba, por los egresos efectivizados con
motivo de dichas transacciones, cumplan con todas las exigencias impuestas por los orga-
nismos de recaudacion.

Por lo menos una vez por mes, cualquiera sea el monto del fondo que se encuentre utiliza-
do, o si con anterioridad se alcanzo el porcentaje o importe del fondo fijado en la disposicion
que lo autoriza, debera procederse a la rendicion de los gastos atendidos con los recursos
constituidos. Una vez que se acreditdé que las erogaciones cumplen con las exigencias estable-
cidas se procedera a su reposicion.

A su vez, los conceptos rendidos seran imputados en funcion del clasificador presupuestario
de gastos, por ejemplo un gasto de libreria, una vez rendido y aprobado, se imputara presu-
puestariamente como un bien de consumo. El penultimo dia habil del ejercicio, cualquiera sea
el monto invertido hasta esa fecha con cargo a dichos fondos, debera procederse a la rendicion

final de los gastos y a la devolucion de los importes excedentes.

El Sistema de Tesoreria a nivel provincial y municipal
en la Provincia de Buenos Aires.

Concepto y 6rgano rector

En esta seccion nos dedicaremos al Subsistema de Tesoreria en la Provincia de Buenos Ai-
res, cuyo marco normativo es la ley de Administracién Financiera de la Provincia de Buenos
Aires N° 13767 (LAFPBA). También trataremos el sistema sefialado, en el ambito municipal de
la provincia citada, regulado por la Ley Organica Municipal Decreto 6.769/58 (LOM), el Regla-
mento de Contabilidad y Disposiciones de Administracion para las Municipalidades (RC) y el
Decreto 2980/00 Reforma Administrativa y Financiera en el Ambito Municipal (R.A.F.A.M.).
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Los articulos 67 LAFPBA y 63 del Dto. 2980/00, definen a este sistema en la misma forma
que se conceptualizo al inicio de este capitulo para el sector nacional, siendo el érgano rector
en la esfera provincial la Tesoreria General de la Provincia, mientras que en las Municipalida-
des seran las Tesorerias Municipales, segun se desprende de los articulos 68 LAFPBA y 64 del

Dto. 2980/00 respectivamente.

Funcionarios. Requisitos de admisibilidad

La Tesoreria General de la Provincia estara a cargo de un funcionario con el titulo de
Tesorero General de la Provincia, quien sera remplazado, en caso de ausencia o impedi-
mento, por el Subtesorero General de la Provincia, de acuerdo a lo normado en el articulo
70 de la ley que rige a este sistema. A su vez, esa misma norma impone como requisito
para el desempeno de ambos cargos, contar con titulo universitario en alguna de las ramas
de las ciencias econdmicas, y una experiencia no menor de 5 afios en el area financiera o
de control del sector publico, o privado.

En las municipalidades, la Tesoreria estara a cargo de un Tesorero que sera asistido por un
subtesorero, que suplantara al titular en caso de ausencia transitoria, segun lo dispuesto en el
articulo 65 del Dto. 2980/00.

Debemos indicar, que las tareas diarias de los subtesoreros seran asignadas por el Tesore-
ro y de acuerdo a la reglamentacion interna.

Una diferencia en el sistema de tesoreria que existe entre el sector municipal y las otras ju-
risdicciones, es que para ocupar los cargos de tesorero y subtesorero en las municipalidades
de la provincia de Buenos Aires, la legislacién vigente no exige que estos funcionarios deban
contar titulo universitario alguno.

En las comunas, los funcionarios que se desempefiaran como tesoreros, son nombrados
por el titular del Departamento Ejecutivo, es decir, por el Intendente mediante el dictado del
correspondiente decreto. Esta atribucion del titular del departamento ejecutivo, se dispone en
los articulos 108 inciso 9) y 178 de la Ley Organica Municipal.

En las normas de ambos estamentos encontramos impedimentos para ocupar los cargos
sefialados y ellos son los siguientes:

En la tesoreria provincial no podran ser designados como tesorero o subtesorero los con-
cursados o fallidos, quienes estén inhibidos por deuda judicial exigible y quienes hayan sido
condenados por delito doloso o inhabilitado para el ejercicio de la profesion en sede penal.

En el sector municipal el articulo 6 de la LOM, sefiala que no se admitiran como miembros

de la Municipalidad:
1) Los que no tengan capacidad para ser electores

2) Los que directa o indirectamente estan interesados en algun contrato en que la munici-

palidad sea parte.
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3) Los fiadores o garantes de personas que tengan contraidas obligaciones con la mu-
nicipalidad.

4) Los inhabilitados para el desempefio de cargos publicos.

5) Las personas declaradas responsables por el Tribunal de Cuentas mientras que no den

cumplimientos a sus resoluciones.

Ademas el articulo 179 inciso 1) de la LOM, establece que ninguna persona sera empleada
en la Municipalidad cuando tenga directa o indirectamente interés pecuniario en contrato, obra
o servicio de ella.

Por otra parte, se debe decir que el Tesorero Municipal es un cargo de carrera, 0 como se
denomina habitualmente es un funcionario de ley, por lo tanto son inamovibles. Para la remo-
cion de este funcionario es requisito indispensable el acuerdo del Concejo Deliberante, requeri-
do por el Departamento Ejecutivo en peticion fundada, en funcién de lo establecido en los ar-
ticulos 196 de la LOM y 26 del RC.

Egreso de fondos

Respecto a la salida de fondos, es decir, en cuanto a los pagos, los libramientos deben ser
intervenidos previamente por quienes sefialen las normas, siendo este un requisito indispensa-
ble para que pueda materializarse la etapa del pagado. El titular del érgano rector del sistema
de tesoreria sera responsable de la transgresion a dicha exigencia.

El articulo 72 de LAFPBA, establece que el Tesorero General de la Provincia y los tesoreros
de las Tesorerias centrales, no podran disponer salidas de fondos, titulos y valores cuya docu-
mentacién no haya sido intervenida previamente por la Contaduria General de la Provincia.

A su vez, en la esfera municipal, el Tesorero no puede dar curso a ninguna orden de pago o
de devolucion en la que no conste la previa intervenciéon del Contaduria Municipal. Dichas or-
denes deberan contener la firma del intendente y estar refrendada por el Secretario encargado
de las finanzas municipales. Esta obligacién se desprende de lo normado en los articulos 190
de la LOM, articulo 18 del RC y articulo 72 del Dto. 2080/00.

Entidades bancarias

Los recursos recaudados por la Provincia de Buenos Aires, como asi también, por las co-
munas de dicha provincia, obligatoriamente deben ser depositados en cuentas bancarias del
Banco de la Provincia de Buenos Aires, segun lo establecido en el articulo 81 de la LAFPBA,

para el caso de la Tesoreria provincial, y el articulo 194 de la LOM para las municipalidades.
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Para el caso de las comunas, existe una excepcion a la norma mencionada, autorizando a
las municipalidades a efectuar la apertura de cuentas en un banco distinto, preferentemente
oficial, cuando este no existiere en la ciudad, alternativa que ofrece el articulo 20 del RC.

En el ambito provincial la apertura de las cuentas bancarias seran autorizadas por el Minis-
terio de Economia a la orden conjunta del Contador o Subcontador General y del Tesorero o

Subtesorero General.

Insuficiencias transitorias de fondos

Uno de los aspectos mas importantes de la gestion de flujo de fondos que asume la Tesore-
ria bajo su responsabilidad, tiene que ver con la de advertir y anticipar las necesidades de fi-
nanciamiento del tesoro durante el ejercicio financiero, para los diferentes subperiodos que lo
conforman. Con ello se intenta instrumentar las mejores operaciones de financiamiento posi-
bles, en cuanto a su costo, conveniencia y oportunidad, buscando mantener la liquidez de teso-
reria a corto y mediano plazo, y de ese modo hacer efectivo, en tiempo y forma, los pagos in-

corporados al programa de caja, y evitar asi la acumulacion de libramientos.

Sector provincial

Cuando sea necesario cubrir insuficiencias transitorias del Tesoro, el articulo 83 de la

LAFPBA faculta al Poder Ejecutivo provincial a acudir a las siguientes fuentes financieras:

o Convenir con el Banco de la Provincia de Buenos Aires un anticipo de fondos, cuyo rein-
tegro debera producirse dentro de los doce meses siguientes al de la efectivizacion de
las partidas requeridas.

o Autorizar a la emisién de Letras de Tesoreria para pagar deudas u obtener ingresos.

e Autorizar a la entrega de anticipos de recursos a favor de los entes descentralizados por
hasta un monto que no exceda de la mitad de los previstos y no recaudado por cada en-

te, debiendo ser reintegrado dicho anticipo dentro del ejercicio
Municipalidades
Cuando las municipalidades presenten deficiencias transitorias de caja, provocadas por falta
de coincidencia de los ingresos con los gastos, las comunas podran contraer los siguientes

tipos de deudas, cuya devolucion debera operar durante el ejercicio fiscal:

e Uno de los instrumentos para sortear ahogos financieros estacionales son los anticipos

bancarios o0 autorizaciones para girar en descubierto, el cual se utiliza de acuerdo a lo
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convenido entre cada municipio y la entidad bancaria, fijando los montos maximos, pla-
zos y costo financiero

e Otra forma de obtener financiamiento ante deficiencias estacionales de caja es la colo-
cacion de bonos, titulos u otras obligaciones cuyos vencimientos operen dentro del ejer-
cicio vigente al momento de la formalizacién. Este modo de obtencion de obtener finan-
ciamiento, entre otros aspectos, dependera del tamafo del municipio, del desarrollo eco-

noémico de la ciudad y la zona.

La utilizacion de estos instrumentos para financiar un déficit transitorio de tesoreria, estara
limitada al monto que autorice la ordenanza de presupuesto. De no existir prevision en tal sen-
tido, debera solicitarse la autorizacion correspondiente, y por monto definido, al Concejo Deli-
berante, de acuerdo a lo establecido en los articulos 68 y 69 del Dto. 2980/00.

A su vez, la norma indicada anteriormente, admite que el Intendente autorice al Tesore-
ro a utilizar momentdneamente los recursos con afectacion especifica para hacer frente a
apremios financieros circunstanciales, previa autorizacion del Departamento Deliberativo.
Esta manera de financiarse, por parte de la comuna, tiene la ventaja que no existe costo
financiero por su utilizacion.

La autorizacion dictada por el Departamento Deliberativo no significara cambio de financiacion
ni de destino de los recursos y debera quedar normalizada en el transcurso del ejercicio.

Recordemos que los recursos con afectacion son aquellos destinados por ley u ordenanza al

cumplimiento de fines determinados, y por lo tanto, no pueden utilizarse para ningun otro objetivo.

Fianzas

Un tema importante en el ambito municipal y que se debe tener muy en cuenta, es que todo
empleado o funcionario, que tenga a su cargo tareas vinculadas con el manejo y la custodia de
fondos, estara obligado a constituir fianza personal o real por un monto que guarde proporcion
con el de los valores que habitualmente deba manejar o custodiar.

El importe de la fianza sera fijado por el Departamento Ejecutivo, que ademas debera verifi-
car periédicamente el estado de solvencia de los fiadores.

Las fianzas podran constituirse mediante dinero en efectivo depositado en una cuenta ban-
caria a la orden conjunta del intendente y del fiador, titulos publicos, seguros de fidelidad con-
tratados en companias radicadas en el pais.

El Intendente que omita el cumplimiento de la obligaciéon de presentar fianza, por parte de
los agentes municipales que manejen fondos, seran solidariamente responsables por el perjui-
cio que pueda sufrir la comuna por este incumplimiento.

Todo este aspecto se encuentra regulado por lo dispuesto en los articulos 218 al 224 de la
LOM, 37 al 47 del RC y 82 al 85 del Dto. 2980/00.
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Registros de Beneficiarios y Poderes

Entre las competencias del tesorero municipal se encuentra la de administrar el Registro
de Beneficiarios y Poderes, elemento fundamental al momento de dar seguridad a los pa-
gos que se realizan.

El articulo 71 del Dto. 2980/00 sefiala que las personas fisicas o juridicas que deban percibir
fondos o valores del Municipio, por la contratacion de servicios o adquisicion de bienes, con
excepcién del personal estable o transitorio del mismo con respecto a los pagos de haberes
que se les efectuen, deberan estar inscriptas en el Registro General de Beneficiarios y Pode-
res, cuya administracion llevara la Tesoreria.

Las altas, modificaciones o bajas del Registro General de Beneficiarios y Poderes se lleva-
ran a cabo a solicitud de las personas fisicas o juridicas interesadas.

En este registro se agregan todos los antecedentes que permitan identificar de forma preci-
sa al beneficiario del pago, incorporando por ejemplo, copia del documento de identidad, cons-
tancia de inscripcién en AFIP, contrato social, constancia de inscripcion en Ingresos Brutos,
certificacion bancaria que indique que la persona es la titular de la cuenta bancaria, a la cual se
solicita que se transfieran los fondos con motivo de los pagos a realizar, y toda otra documen-

tacion necesaria que disponga la Tesoreria en su caracter de érgano rector del sistema.
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CAPITULO 8
El Sistema de Contabilidad

Carlos D. Gandini y Hernan R. Vicente

Concepto e importancia

De acuerdo a lo expresado por Lea Cortés de Trejo el Sistema de Contabilidad Gubernamental:

...es el sistema de informacién contable de naturaleza financiera, patrimonial
y econdémica que produce datos Utiles para la toma de decisiones por parte
de los organos del Estado y sus funcionarios, el control de la ciudadania y
sus representantes como asi también el que compete a los 6rganos especifi-
cos instituidos para ello. (Cortes de Trejo, 2008, p.11).

La importancia de contar con un sistema contable adecuado para el Sector Publico queda

de manifiesto de la siguiente manera:

Vivimos en épocas en que se requiere el esfuerzo mancomunado para ahon-
dar los desarrollos de los sistemas de contabilidad gubernamental nacional,
provincial y municipal. Resulta una quimera buscar la prosperidad del pais si
no se tiene informacion util y armonizada para la toma de decisiones y el con-

trol de la hacienda publica. (Cortes de Trejo, 2008, p.12).

Por otra parte, la especificidad en el disefio del Sistema de Contabilidad Gubernamental que
tenga como punto de partida el conocimiento de la organizacion de la hacienda, resulta un he-
cho ineludible, asi lo expresan Torga y Versino (2001, p.56) al expresar que “Los sistemas de
contabilidad deben disefiarse para cumplir las disposiciones constitucionales, reglamentarias y

los requisitos juridicos de la jurisdiccién, ademas de los principios contables”.

Sistema de Contabilidad como integrador
De acuerdo al desarrollo realizado en el capitulo de Administracion Financiera el Sistema de

Contabilidad actia como Integrador de todo el Macrosistema de Administraciéon Financiera. En

este sentido las transacciones con incidencia econdmico financiera que se suceden dia a dia
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por la ejecucion presupuestaria ingresan a través de unidades periféricas de registro al Sistema
Contable, donde el 6rgano rector la Contaduria General de la Nacién las procesa y registra con
base a distintos elementos tales como normas contables, planes de cuentas, registros, formula-
rios y manuales de cuentas, permitiendo la salida de la informacién ordenada y sistematizada

en Estados Financieros que conformaran la Cuenta de Inversion.

Sistema de Contabilidad

Entradas Proceso Salida

Transacciones con incidencias Registro de las transacciones Estados Financieros
econdmicas financieras

Elementos doctrinarios
*Principios contables
*Normas Contables
*Plan de Cuentas
Datos *Procedimientos técnicos
Evento con incidencia Elementos formales

econdmico financiera *Registro
*Formularios
*Estados Contables

Elementos integrados

*Manuales

MOMENTOS CONTABLES

Diagrama de la vision de la produccion. Sistema de contabilidad
Fuente: Las Heras, J. M. (2004), Estado eficiente

Informacion
Ordenada ysistematizada

En consonancia con el proceso descripto que refleja entradas, proceso y salidas, las
transacciones son ingresadas por los distintos 6rganos ejecutores (ONP, TGN, ONCP, y los
SAF) para ser procesadas en una base de datos centralizada que administra la Contaduria
General de la Nacién quien generara la salida de los Estados Contables. A lo largo del ca-
pitulo se desarrollara con detalle las caracteristicas del Sistema Integrado de Informacion

Financiera y los datos que corresponde ingresar a cada una de las unidades de registro.

Los clasificadores presupuestarios descriptos ampliamente en el capitulo referido al Sis-
tema Presupuestario juegan un papel preponderante en el proceso de produccién de la
informacion contable. Tanto la entrada de la informacién al ejecutarse el presupuesto de
recursos y gastos, como su proceso y salida para convertirse en Estados Contables se
produce a través del lenguaje comun que presentan los Clasificadores Presupuestario.

Para completar el circuito de informacion resulta indispensable que los clasificadores pre-
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supuestarios se encuentre integrados con el Plan de Cuentas General o Nomenclador me-
diante la denominada Matriz de Conversion, permitiendo la articulacion entre el Sistema

Presupuestario y el Contable.

Ingreso Procesamiento Salida

--

\ 4

Lenguaje

Comun
Clasificadores . Clasificadores
presupuestarios

presupuestarios

Clasificadores
presupuestarios

Diagrama de la vision de la produccion. Sistema de contabilidad
Fuente: Las Heras, J. M. (2004), Estado eficiente

Objetivos del Sistema Contable

Partiendo de la conjuncion de los plexos normativos existentes en los tres niveles de Admi-
nistracion de la Hacienda Publica, se puede concluir que en cuanto a las transacciones Patri-
moniales, Econdémicas y Financieras del Sector Publico, el Sistema Contable Gubernamental

debera cumplir en toda instancia, los siguientes objetivos:

e Registrar sistematicamente todas las transacciones que se produzcan y afecten o
puedan afectar la situaciéon Patrimonial, Econémica y Financiera de las Organizacio-
nes que para su analisis legal y normativo, se denominan Jurisdicciones y Entidades
del Sector Publico.

e Procesar y producir informacion financiera para la toma de decisiones por parte de
los responsables de la gestion publica integral y los terceros que representan la so-
ciedad vinculada.

e Presentar la informacion contable con su sustento documental ordenadamente de tal
forma que faciliten las tareas de control interno y externo

e Permitir que la informacién que se produzca sobre el sector publico se integre al sis-

tema de Cuentas Nacionales.
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Caracteristicas Generales del sistema

El Sistema de Contabilidad en su concepcion General, detenta las siguientes caracteristicas:

e Es comun, Unico, uniforme y aplicable a todo el sector publico.

e Permite integrar las informaciones presupuestarias, del tesoro y patrimoniales de ca-
da entidad entre si y a su vez, con las Cuentas en sus diferentes versiones de la Ha-
cienda Publica, Municipal, Provincial, Nacional.

e Expone la ejecucion presupuestaria, los movimientos y situaciones del Tesoro y las
variaciones, la composicion y la situacion del patrimonio.

e Esta orientado a determinar los costos de las Operaciones Publicas, medidos como el
sacrificio econémico de los recursos disponibles por la Administracién para su ges-

tion. (Apropiacion por centro de costos).

Sistema integrado de informacidon contable sus requisitos

Integracién en cuanto a funcionalidad, operatividad y consecuencia

informativa:

Un sistema puede y deberia considerase integrado cuando se logra contar con una unica
base de datos para todos los restantes sistemas y subsistemas de informacién; esto implica
que los sistemas comparten la misma base de datos y que la carga de los mismos y resto de
antecedentes se efectla por Unica vez.

Los requisitos que deben ostentarse para que exista un sistema de informacion integrado,

pueden esquematizarse de la siguiente manera:

Universalidad del registro de las transacciones

Deben incluirse en los registros todas las transacciones con incidencia econémica y financiera.
Clasificaciones presupuestarias aptas para su integracioén con el Plan
de Cuentas y definicion ampliada de recursos y gastos.

Para lograr la integracion de la informacion financiera, deben disefarse clasificaciones pre-
supuestarias aptas para su integracion con los Nomencladores y Planes de Cuentas de la Con-

tabilidad. Deben tenerse en cuenta los Principios de Universalidad y Unidad del Presupuesto,

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 170



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

que deben ser cumplidos por las clasificaciones presupuestarias para poder integrarse e inter-
actuar con el Plan o Nomenclador de Cuentas de la Contabilidad.
Tomando como premisas la interacciéon y concordancia de los principios presupuestarios y

los de doctrina contable, se conceptualiza el concepto amplio de recursos y gastos como

a) Recursos Presupuestarios = Toda transaccion que origine una fuente de fondos:
a.1) Ingresos Corrientes
a.2) Disminuciones del Activo
a.3) Incrementos del Pasivo
a.4)

Incrementos del Patrimonio

b) Gastos Presupuestarios = Toda transaccion que represente uso de fondos:
b.1) Gastos Corrientes
b.2) Incremento del Activo
b.3) Incremento del Pasivo
b.4)

Disminuciones del Patrimonio

Registro Unico de cada transaccién

Cada transaccion con incidencia econémico — financiera debe registrarse una sola vez y en
tiempo real, evitando los re procesos contables que duplican la carga de trabajo y posibilitan la

existencia de mayor cantidad de errores.

Definicion de los momentos de Registro

Una definicién adecuada de los momentos de registro en la ejecucién del Presupuesto de
Gastos como en la de recursos, nos permitira clasificar las interrelaciones que se mantendran
con el sistema presupuestario. En el disefio del sistema integrado debera tener un lugar pre-
ponderante el momento del Devengado, por su importancia en la integracion del Presupuesto

con la Contabilidad.
Organizacion de una Base Central de Datos

Todo sistema de informacion requiere una base central que almacene y procese ordenada-

mente la informacién que surge desde los distintos centros de registro del sistema.
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Organos Rectores del Sistema Contable y Bases Periféricas de Datos:

En el Ambito Nacional, la Contaduria General de la Nacion, en la Provincia de Buenos Ai-
res la Contaduria General de la Provincia, seran y procederan como tales (Organos rectores
del Sistema Contable en cada uno de sus Jurisdicciones), asi como en el ambito Municipal, la
Contaduria Comunal seran las responsables de administrar la base central de datos, mien-
tras que a los demas 6rganos rectores, les corresponde administras sus respectivas bases
periféricas de datos.

Entre los Centros Periféricos de datos se puede hacer mencién a:

[) Nivel Nacional:
e Oficina Nacional de Presupuesto.
e Oficina Nacional de Crédito Publico.
e Tesoreria General de la Nacion.
e Servicios Administrativos Financieros de las diferentes Jurisdicciones y Entidades (
Ver Articulo 9° de la Ley 24.156)

II) Nivel Provincia de Buenos Aires:
e Direccién Provincial de Presupuesto.
e Direccién Provincial de Deuda y Crédito Publico.
e Tesoreria General de la Provincia.
e Servicios Administrativos Financieros de las diferentes Jurisdicciones y Entidades
(Ver Articulo 9° de la Ley 13.767).

[11) Nivel Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires:

e Administracion Financiera: Sistemas de Presupuesto, Tesoreria, Crédito Publico.

e Administracion de los Recursos Reales: Sistemas de Contrataciones, Administracién
de Bienes Fisicos, Inversion Publica y Administracion de Personal ( Ver Articulo 5 de
las Disposiciones de Administracion de los Recursos Financieros y Reales para los
Municipios Piloto — Reforma de Administracién Financiera en el Ambito Municipal —
RAFAM Decreto 2980/00.

Sistema integrado de informacion financiera, su funcionamiento

A partir de las bases descriptas en el apartado anterior, se puede esquematizar el funcio-
namiento del Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIDIF) que opera a nivel Nacional
de nuestro Estado Argentino, cuya incumbencia legal de administraciéon recae en la Contaduria

General de la Nacion, de la siguiente forma:
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SISTEMA CONTABLE NACIONAL

Proceso de
Integracion
Financiera

Centro de registro
periféricos

Centro de registro
Central

Base central de
datos

A continuacién se explicara brevemente el modelo conceptual y el funcionamiento informati-
co de la base de datos que administra la Contaduria General de la Nacién, en la que se regis-
tran las operaciones econémico-financieras patrimoniales de la Administraciéon Nacional.

Tipo de Informacién originada en las Unidades de Registro

El Sistema Integrado de Informacion Financiera opera automaticamente y organiza la infor-
macién en funcion de una base de datos central. Se indicara a continuacién qué tipo de infor-

macion es ingresada al sistema por las distintas unidades de registro.
La Oficina Nacional de Presupuesto debe ingresar:

a) El presupuesto general de la Administracidon nacional, tanto en lo concerniente al
calculo de recursos como en lo referido a las asignaciones crediticias para gastos,
con todas las aperturas y clasificaciones que figuran en el documento aprobado por
el Congreso nacional.

b) Las cuotas que en funcién de la programacion de la ejecucion presupuestaria de gas-
tos determine junto con la Tesoreria General para los distintos organismos y entida-
des, tanto para comprometer como para devengar. Las primeras seran trimestrales,
mientras que las de devengado seran mensuales, y en este caso podran trasladarse
los saldos de un mes a otro dentro del trimestre. En ningun caso los saldos no utili-
zados al término del trimestre pasaran a formar parte automaticamente de la progra-
macion del trimestre posterior.

¢) Las modificaciones presupuestarias que se produzcan durante el ejercicio.

d) La programacioén fisica de cada una de las actividades y programas.
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La Tesoreria General de la Nacién debe ingresar:

a) Los pagos que efectue en funcion de las drdenes de pago que reciba, ya sea que lo ha-
ga a través de la emision de cheques o por transferencias bancarias, dando asi lugar al
registro del momento denominado “pagado” en la ejecucion presupuestaria.

b) Los ingresos que por distintos tipos de recursos se efectiien a través de los formularios
que correspondan, efectuandose de esta manera el registro de la ejecucion presupuesta-
ria de recursos.

c) El registro de las operaciones de emision y cancelacion de las letras del tesoro que emita

para satisfacer necesidades estacionales de caja.

La Oficina Nacional de Crédito Publico

a) A través de la integracién del sistema que la oficina mencionada ejecuta, denominado
Sistema de gestion y administracién de la deuda (SIGADE), debera incorporar al SIDIF
todas las operaciones correspondientes a la deuda publica, tanto interna como externa,
sus desembolsos, las comisiones que se paguen, intereses, amortizacion de capital, re-
negociaciones, etcétera.

b) A través de la integracién mencionada en el acapite anterior, mantiene un registro actua-

lizado sobre el endeudamiento publico.

La Contaduria General de la Nacién debe ingresar

a) El asiento de apertura de la contabilidad gubernamental al inicio del funcionamiento
del sistema.

b) Los asientos de ajuste que deban realizarse en ocasion del cierre y de la apertura del re-
gistro de las operaciones de los distintos ejercicios.

c) Todos los asientos manuales que deban incorporarse al sistema por operaciones que no
generan automaticamente registros en la contabilidad general, como, por ejemplo, los

que se originan en operaciones extrapresupuestarias.

Los servicios administrativos financieros de las distintas jurisdicciones

de la Administracién central deben ingresar

a) Los registros correspondientes de las recaudaciones que realicen de los fondos con
afectacion especifica o propia que correspondan.

b) Los compromisos que se tomen con cargo a los créditos y cuotas que se les asignen en
virtud de la programacion de la ejecucion.

c) Los devengamientos de los bienes y servicios que se produzcan en consonancia con los

compromisos mencionados en el acapite anterior.
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d) Los pagos que eventualmente realicen en forma directa por no tener las cuentas de fon-

dos propios incorporados a la cuenta Unica del tesoro.

Estados financieros periodicos

La reglamentacion del articulo 87 de la Ley 24156 de Administracion Financiera y de los Or-
ganismos de Control del Sector Publico Nacional presenta un detalle de estado que producira

la Contaduria General de la Nacion.

Contables

1. Situacion patrimonial de la Administracion central, que consolide las cuentas o integre los
patrimonios netos de los organismos descentralizados y de las entidades comprendidas
en los incisos b, ¢ y d del articulo 8.° de la Ley 24156.

2. De recursos y gastos corrientes de la Administracion central.

3. De origen y aplicacién de fondos de la Administracion central.

4. De evolucién del patrimonio neto de la Administracion central.

Presupuestarios

1. De ejecucion presupuestaria de recursos y gastos de la Administracion nacional.
2. Cuenta de ahorro - Inversion — Financiamiento de la Administracién nacional.

3. Cuenta de ahorro - Inversion - Financiamiento del sector publico nacional no financiero.

Otros

1. Estado de situacion del tesoro de la Administracion central.

2. Estado de situacién de la deuda publica.

Plan de cuentas

El plan de cuentas utilizado por el sistema contable nacional se encuentra normado en
las resoluciones 1397/93 y 473/96, asimismo se encuentra aprobado el Manual de Contabi-
lidad Gubernamental mediante la Disposicion del Contador General de La Nacién: segun el

siguiente detalle:
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1. Activo

Esta integrado por el conjunto de bienes y derechos cuantificables, derivados de transaccio-
nes o de hechos propios del ente, capaces de producir ingresos econdmicos financieros, razo-
nablemente esperados durante el desarrollo de su gestion.
2. Pasivo

Comprende el conjunto de obligaciones cuantificables del ente contraidas con terceros,
quedando asi afectados parte de sus recursos en funcién de los vencimientos a operarse. In-
cluye, asimismo, contingencias que pueden operarse en un alto grado de probabilidad.
3. Patrimonio

Representa la diferencia existente entre los totales de las cuentas activas y pasivas del ente.
4.- Recursos

Los recursos publicos comprenden los diversos ingresos que se obtienen a través de la ges-
tion corriente del ente y los derivados de la potestad del Estado de establecer gravamenes,
contribuciones, tasas, regalias y otros conceptos analogos; de la venta de bienes y servicios;
de las rentas de la propiedad y de transferencias y contribuciones percibidas.
6. Gastos

Son erogaciones provenientes de la gestion corriente en concepto de pago de remuneracio-
nes al personal y prestaciones a la seguridad social, adquisicion de bienes y servicios destina-
dos al consumo, pago de intereses y otras rentas de la propiedad, transferencias y contribucio-
nes otorgadas, y otras aplicaciones que implican egresos.

7. Cuentas de cierre

Resumen los ingresos y gastos de tipo corriente y reflejan el resultado positivo o negativo

del ejercicio en la cuenta corriente.
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Interaccién entre ejecucién presupuestaria y el sistema contable

Ejecucion de gastos

El sistema de contabilidad gubernamental debe registrar el ciclo presupuestario en todas
sus etapas. Una definicion adecuada de los momentos de registro, tanto en la ejecucion de
gastos como en la de recursos, nos permitira clasificar las interrelaciones que se mantendran
con el sistema presupuestario. En materia de ejecucion de gastos, el capitulo referido al siste-
ma presupuestario ha desarrollado ampliamente los momentos de registro establecidos en el
articulo 32 de la Ley 24156.

Por consiguiente, podemos identificar los siguientes momentos de registro en cuanto a gastos:

Crédito inicial: corresponde a la carga de informacion que, a través del modulo de formu-
lacion del presupuesto, es un dato estatico que no sufre variaciones en si mismo duran-
te la ejecucion.

Modificaciones: corresponde a los incrementos o disminuciones sobre los créditos origina-
les aprobados por los niveles adecuados que se mencionaron en el parrafo anterior.

Crédito vigente: surge como la sumatoria algebraica entre el crédito inicial y las modifica-
ciones, ya sean estas de signo positivo o negativo.

Preventivo: es una reserva de crédito que registra las tramitaciones previas a la formaliza-
cién de los compromisos. No implica ninguna relacion juridica con terceros y se utilizara
a efectos de administrar adecuadamente las aprobaciones de gastos en su etapa inicial.

Compromiso: representa la aprobacion, por parte de un funcionario competente, de la
aplicacién de recursos por un concepto y un importe determinados. Implica el nacimien-
to de una relacién juridica con terceros, adecuadamente identificados, que dara lugar,
en el futuro, a una eventual salida de fondos, ya sea para cancelar una deuda o para su
inversidn en un objeto determinado. Desde el punto de vista presupuestario, el compro-
miso implicard una afectacién preventiva del crédito que corresponda rebajando su im-
porte del saldo disponible.

Devengado: implica el surgimiento de una obligacién de pago por la recepcion de confor-
midad de bienes o servicios oportunamente contratados, o bien por haberse cumplido
los requisitos administrativos dispuestos para los casos de gastos sin contraprestacion.
En esta etapa se produce una modificacion cualitativa y cuantitativa en la composicion
del patrimonio, originada por transacciones con incidencia econdémica y financiera, modi-
ficaciones que se incorporan, como se vera, automaticamente en el sistema de contabi-
lidad general. En esta etapa, se produce la afectacion definitiva de los créditos presu-
puestarios correspondientes.

E

pago: representa la extincion de la obligacién o deuda exigible creada en la etapa del
devengado. Los instrumentos utilizados son la cancelacién en efectivo, cheque u otros

instrumentos de poder liberatorio.
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De estas etapas descriptas en cuanto a la ejecucion presupuestaria de gastos, a efectos de
la contabilidad general, solo dos revisten utilidad e interés para ser reflejadas en la Contabilidad
General: el devengado y el pago.

Es aqui donde se producen cambios o modificaciones en la situacion patrimonial, eco-
noémica o financiera del ente. En el devengado se registran los gastos (pérdidas) o la inver-
sién (incremento del activo) y su contraparte, la deuda que se genera (incremento de pasi-
vo), toda vez que se ha recibido de conformidad un servicio o bien y se genera la obliga-
cion de contraprestacion. En la etapa de pagado debe registrarse el pago de esta contra-
prestacion (disminucion del activo); su renegociacion o refinanciacion (aumento de pasivo);

y, finalmente, la cancelacion de la deuda original (disminucion del pasivo)

Ejecucion de recursos

En cuanto a la ejecucion del presupuesto de recursos, el articulo 31 de la Ley 24156 y su

reglamentacion nos permiten identificar las siguientes etapas:

Calculo original: corresponde a la carga de informacion realizada a través del médulo formu-
lacion del presupuesto, y que resultara finalmente aprobada en la ley de presupuesto.

Modificaciones: corresponde a los incrementos o disminuciones sobre las estimaciones origi-
nales aprobadas por los niveles adecuados.

Calculo de recursos vigente: surge de la sumatoria algebraica entre el calculo inicial y las
modificaciones, ya sean estas de signo positivo o negativo.

Devengado: en materia de ejecucion del presupuesto de recursos, es el momento cuando, por
una relacion juridica, se establece un derecho de cobro a favor de la administracion y, simul-
taneamente, una obligacion de pago por parte de las personas fisicas o juridicas, las cuales
pueden ser de naturaleza publica o privada.

Percibido: corresponde al momento en que se produce el ingreso efectivo de los fondos, inde-
pendientemente del momento en que se hayan devengado. Se produce la percepcién o re-
caudacion de los recursos en el momento en que los fondos ingresan o se ponen a disposi-

cion de una oficina recaudadora.
De la ejecucion presupuestaria de recursos, a efectos de la contabilidad general, ambos

momentos —devengado y percibido- resultan significativos. En ambas etapas se producen

cambios o modificaciones en la situacion patrimonial, econdmica o financiera del ente.
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Momentos de integracion presupuesto-contabilidad

Presupuestario

Momento _ DEVENGADO Momento '
Presupuestario Presupuestario

Presupuestario

La conversion de registros presupuestarios en asientos contables se realiza a través de una
herramienta denominada matriz de conversion que interrelaciona las cuentas presupuestarias

con las contables y los momentos de registro.

Resultado contable, financiero, econémico y primario

Habiendo analizado la matriz de conversion que permite realizar la integracion de los mo-
mentos presupuestarios con los momentos patrimoniales, pasaremos a analizar el resultado
contable que se deriva de la realizacion del libro diario y el resultado presupuestario o financie-
ro que podemos obtener de la realizacion de la Cuenta-Ahorro-Inversiéon Financiamiento.

El resultado contable es el que surge de considerar los ingresos corrientes devengados
contra los gastos corrientes devengados, incorporando, posteriormente, otros conceptos, como
los derivados de amortizaciones, previsiones, etcétera.

El resultado presupuestario o financiero deriva de la diferencia entre los recursos corrien-

tes mas los recursos de capital percibidos, menos los gastos corrientes y gastos de capital

devengados. Asimismo, el resultado financiero se puede desagregar en:

I) Resultado corriente o econémico: Es la diferencia entre recursos corrientes percibidos
menos gastos corrientes devengados.
Il) Resultado capital: Es la diferencia entre recursos de capital percibidos menos gastos de

capital devengados.
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Otros tipos de resultados que podemos obtener, son el resultado primario y el resultado de
la cuenta de financiamiento.

Resultado primario: es la diferencia entre recursos corrientes percibidos mas recursos de
capital percibidos, menos gastos corrientes y gastos de capital devengados, excluidos los in-
tereses de la deuda.

Resultado de la cuenta de financiamiento: es la diferencia entre las fuentes y aplicacio-

nes financieras.

Principios de contabilidad generalmente aceptados
y normas generales de contabilidad

Mediante la Resolucién 25/95 de la Secretaria de Hacienda de la Nacion, se reglamentaron las
disposiciones del art. 87, inc. e, de la Ley 24156 en lo atinente a que el sistema de contabilidad
gubernamental debe estar basado en principios y normas de aceptacion general, aplicables al sec-
tor publico nacional. Ello permite uniformar criterios en materia de contabilidad gubernamental.

El mantenimiento actualizado de estos principios y normas es responsabilidad de la Conta-
duria General de la Nacién en su caracter de érgano rector del sistema de contabilidad guber-
namental. Los principios de contabilidad generalmente aceptados establecen la base tedrica y
los lineamientos fundamentales que regulan los criterios seguidos para la elaboracién de los

estados contables e informes financieros.

Principios de contabilidad generalmente aceptados para el sistema

de contabilidad gubernamental

Los principios de contabilidad generalmente aceptados para el sistema de contabilidad gu-
bernamental serdn de aplicacién a la administracion central, organismos descentralizados e
instituciones de seguridad social. En la medida en que no se contrapongan con los aplicados a
las empresas, sociedades del Estado y todas aquellas otras organizaciones empresariales
donde el Estado tenga participacion mayoritaria en el capital o en la formacién de las decisio-

nes societarias, también seran aplicables.

Ambito de aplicacién Administracién central, organismos descentralizados e instituciones
de seguridad social, fideicomisos, empresas y sociedades del Estado, y empresas donde el
Estado tenga mayoria de capital o en la formacién de las decisiones societarias en la medida

que dichos principios no se contrapongan con los que se aplican.
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Postulado basico Equidad: la incidencia en el patrimonio del ente respecto de las transac-

ciones (y, consecuentemente, el registro de los hechos econdémicos y financieros) debe ser

determinada conforme a un criterio ecuanime con relacion a las diferentes partes interesadas.

Marco conceptual

Conceptos esenciales para la cuantificacion y el adecuado registro de los estados conta-

bles, informes financieros e informes de gestién complementarios a fin de que se registren en

el tiempo, y uniformemente, las variaciones patrimoniales y el resultado de las operaciones,

demostrando los criterios seguidos para su preparacion.

PRINCIPIOS

CONCEPTOS

Ente

Unidad econdmica identificable, creada para cumplir objetivos, con-
forme a normas que lo originaron y lo regulan

Ente en actividad

Presuncioén de actividades continuada, salvo normas que fijen plazo
de funcionamiento

Ejercicio contable

Division temporal homogénea de la actividad del ente que permite
comparar su evolucion con la expresion de la situacion patrimonial y
los resultados de la gestion

Bienes econémicos

Las informaciones contables corresponden a bienes, derechos y
obligaciones susceptibles de ser valuados objetivamente en térmi-
nos monetarios

Reconocimiento de las transacciones

Las que afecten a los entes modificando su patrimonio y los resulta-
dos de sus operaciones al devengarse

Moneda al costo

Moneda corriente de curso legal

Valuacion al costo

Valor original de adquisicion, construccién o produccion, para de-

terminados bienes, valor de cotizacién de mercado, el estimado de

realizacién o, en caso de excepcion justificada, como defina el Or-
gano Rector.

Exposicion

Expresion total y adecuada de la informacion necesaria en los esta-
dos contables y financieros para que los usuarios cuenten con in-
formacion y puedan tomar decisiones.

Universalidad

Registracion total de los hechos econdmicos de cualquier naturaleza
que afecten o puedan afectar el patrimonio y los recursos y gastos
del ente.

Importancia relativa

Exposicion clara de las transacciones y de su Incidencia Inmediata o
mediata que por su magnitud o naturaleza tengan o puedan tener un
impacto sobre el patrimonio, los recursos y los gastos del ente.

Uniformidad

Aplicacion de los mismos criterios de identificacion, evaluacién y expo-
sicion en los lapsos en que se exponen las actividades del ente

Criterio de prudencia

En la medicién de los hechos econdmicos-financieros del ente, se
debe aplicar un criterio restricto exponiendo la situacion menos
favorable en las posibles.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP

181




CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Normas generales de contabilidad

A partir de los principios generalmente aceptados para el sistema de contabilidad guberna-
mental, es necesario desarrollar las normas generales de contabilidad. Deben ser uniformes,
pertinentes y lo suficientemente explicitas a efectos de producir informacién de calidad para el
cumplimiento de los objetivos que deben brindar los estados contables y financieros. Pueden

desagregarse en:

Cualidades de la informacion contable

La contabilidad produce informacion sobre los hechos o eventos econdmico-financieros que
afectan o pueden afectar el patrimonio del ente. Varios son los requisitos que deben aplicarse
para determinar con precision la modalidad y las caracteristicas de la informacion contable y de
las normas y procedimientos que deben adoptarse en su elaboracion y formulacién, que garan-
ticen su eficacia como base en la toma de decisiones por parte de los diferentes usuarios in-
teresados. Por lo tanto, las cualidades que debe contener la informacién para cumplir con los
objetivos antes enunciados son las que se describen a continuacion: --Utilidad --Identificacion --
Oportunidad --Representatividad --Verosimilitud --Confiabilidad --Objetividad --Verificabilidad --

Homogeneidad --Razonabilidad

Normas de evaluacion y exposicion

La valuacién y posterior exposicion del conjunto de los hechos econémicos y financieros
que conforman los estados contables requieren un marco de referencia normativo de forma tal
que los usuarios de dichos estados dispongan de informacién homogénea y sistematizada para
la toma de decisiones.

Adicionalmente, el sistema de contabilidad gubernamental debe asegurar la transparencia
de la gestién del ente en el periodo considerado, para lo cual es necesario establecer, entre
otras, las normas de valuacion y de su posterior exposicion, por intermedio de las cuales se
registren los eventos econdémico-financieros sobre bases predeterminadas y permanentes, de
aplicacion generalizada para el sistema de referencia.

En tal sentido, se especifica conceptualmente el contenido basico de los capitulos que con-

forman los estados contables, a saber: activo, pasivo, patrimonio, recursos y gastos.

La cuenta de inversion

El articulo 91 de la Ley 24156 establece como competencia de la Contaduria General de la
Nacion la preparacion de la cuenta de inversion, también denominada cuenta general del ejer-
cicio. Asimismo, de acuerdo con lo establecido en el articulo 75, inciso 8, de la Constitucién
Nacional, es atribucion del Honorable Congreso de la Nacién la aprobaciéon de la cuenta de

inversion. El articulo 95 de la Ley 24156 especifica que la cuenta de inversion debera presen-
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tarse anualmente al Congreso nacional antes del 30 de junio del afio siguiente al que corres-

ponda tal documento, y que contendra como minimo los siguientes estados:

a) Los estados de ejecucion del presupuesto de la Administracién nacional, a la fecha de
cierre del ejercicio.

b) Los estados que muestren los movimientos y situacion del Tesoro de la Administra-
cién central.

c) El estado actualizado de la deuda publica interna, externa, directa e indirecta.

d) Los estados contables financieros de la Administracion central.

e) Un informe que presente la gestion financiera consolidada del sector publico durante el

ejercicio y muestre los respectivos resultados operativos econémicos y financieros.

Los estados contables correspondientes a la Administracion central se componen del balan-
ce general, el estado de recursos y gastos corrientes, el estado de origen y aplicacion de fon-
dos, y el estado de evolucion del patrimonio neto, con sus correspondientes notas a los esta-
dos contables y anexos.

Ademas del contenido de informacién contable, la cuenta de inversion incluird comentarios

sobre la ejecucion fisica del presupuesto con el siguiente detalle:

a) El grado de cumplimiento de los objetivos y metas previstos en el presupuesto.
b) El comportamiento de los costos y de los indicadores de eficiencia de la produccion publica.

c) La gestién financiera del sector publico nacional.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 43 de la Ley 24156, debe exponerse la evalua-
cion de resultados de la gestion, conforme a la informacion preparada por la Oficina Nacional
de Presupuesto, incluyendo el sistema de seguimiento fisico-financiero, los resultados por pro-
gramas y proyectos por orden institucional y, especificamente, el seguimiento fisico financiero
de proyectos viales.

Resulta importante mencionar que la cuenta es elaborada sobre la base de registros analiti-
cos y mediante la concentracion de datos financieros de la Administracién central, organismos
descentralizados, instituciones de seguridad social, Universidades nacionales, empresas y
sociedades del Estado del ambito nacional.

Podemos concluir, entonces, presentando en forma resumida el proceso de elaboracion,
analisis y aprobacion de la cuenta de inversion. En primer lugar, el Ministerio de Economia
presentara anualmente la cuenta de inversién, elaborada por la Contaduria General de la Na-
cion, al jefe de Gabinete de Ministros, quien, a su vez, la elevara al Honorable Congreso de la
Nacién. En segundo lugar, la Auditoria General de la Nacion y la Comision Parlamentaria Mixta
Revisora de Cuentas tendrén a su cargo la auditoria y la elaboracién de un informe final que
recomiende su aprobacion o rechazo. Por ultimo, el Congreso de la Nacién, sobre la base del

informe recibido, procedera a la aprobacion o el rechazo de la cuenta de inversion.
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CAPITULO 9
El Sistema de Contrataciones a nivel nacional
y en la Provincia de Buenos Aires

Guillermo G. Navia

Contratos del Estado

Para satisfacer las necesidades colectivas el Estado requiere medios econémicos de distin-
ta naturaleza, para ello se abastece de insumos provistos por el sector privado para llevar ade-
lante su actividad o bien delega en terceros la provisidn de ciertos servicios por los que es res-
ponsable ante la ciudadania.

El tratadista en derecho Administrativo Mariennhoff, sostiene, que para proveerse de bienes

y / o servicios el Estado dispone de dos vias:

e La que surge de su poder de imperio, de caracter coactivo, en virtud del cual
exige a los habitantes sometidos a su potestad, contribuciones en dinero -
especie o expropia bienes de propiedad privada que considera y declara de
utilidad publica (Art.17 Constitucién Nacional).

e La via voluntaria o contractual mediante la celebracion de actos juridi-
cos bilaterales (contratos), convenidos libremente con los particulares.
(Mariennhoff, 1982).

La mencionada provisidon se materializa mediante un contrato administrativo de derecho pu-
blico, denominado en nuestra disciplina Contrato de Suministros, que por su estructura juridica
es un contrato de compraventa.

El Contrato de Suministro es el contrato administrativo de derecho publico, de caracter bila-
teral, en donde una de las partes es el Estado

Es conveniente diferenciar un contrato de derecho privado de un contrato administrativo,
siendo los primeros acuerdos de voluntades entre dos o mas personas sobre determinados
temas, con el objeto de lograr objetivos comunes; y los segundos aquellos en los que es parte
el Estado Nacional, Provincial o Municipal.

En los contratos entre particulares existe igualdad entre las partes contratantes, mientras

que en todo contrato administrativo existe una preeminencia del Estado, que produce una
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desigualdad entre ellos, siendo éste uno de los caracteres que le imprime cierta singularidad
a dicho contrato. Es de destacar que la Administracion actia bajo la funcion de control de la
que no se despoja, pero respetando lo convenido con la otra parte. Asi puede, en ejercicio de
su actividad publica sancionar el incumplimiento hasta incluso, anular, revocar o modificar el
acto contractual.

Una definicién generalizada de contrato administrativo expresa que:

Es el instrumento mediante el cual el Estado (administracién) incorpora mano de obra, se
provee de bienes y servicios, o encarga la ejecucion de una obra publica con destino a la satis-
faccion de necesidades de la comunidad .

Siguiendo a otro autor, especialista en el tema, como Fiorini, (1995) advierte que “el contrato
administrativo se caracteriza por crear situaciones bilaterales por la presencia de dos partes
opuestas, que asumen relaciones juridicas de cumplimiento reciproco, la Administracion por un
lado y el Administrado por el otro”.

Este acto de caracter bilateral se basa en el acuerdo, adhesién, conformidad, pacto o conven-
cion, es decir la presencia de voluntad de ambas partes, de alli su nombre de acto contractual.”

En definitiva es una relacion contractual que se establece entre el Estado y un particular, en
donde el primero recibe una prestacion y el segundo una compensacion pecuniaria, cuyas for-
mas y montos son previamente determinados.

La Administracion Publica no puede actuar arbitrariamente, sino que esta limitada por las
reglamentaciones legales, sin perjuicio del derecho que el cocontratante tiene, de oponerse al
procedimiento establecido segun lo impongan los intereses publicos en funcién de la eficacia
del objeto del contrato.

El procedimiento que dispone el Estado para proveerse de bienes y servicios, comprende

dos etapas bien diferenciadas:

1. Etapa Precontractual: Se inicia ante la necesidad de la compra de determinado suminis-
tro con la emisién del pedido interno. Continda con la redaccion de los pliegos de Bases
y Condiciones Particulares, el llamado a licitacion, la presentacion de las propuestas, la
apertura de dichas ofertas, la Preadjudicacion y finalmente la Adjudicacién. Con esta ins-
tancia se da inicio a la segunda etapa.

2. Etapa Contractual propiamente dicha: Se origina desde el perfeccionamiento del contra-

to, con la notificacion de la adjudicacion.

Desde el punto de vista de la Contabilidad Publica los contratos administrativos se pueden
clasificar segun los siguientes criterios, teniendo en cuenta fundamentalmente la repercusion
financiera e incidencia patrimonial.

Por ello segun la repercusion financiera, los contratos se clasifican en:
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e Contratos de los que derivan " gastos financieros * por ejemplo, los que dan lugar
a salidas de fondos del Tesoro Nacional (contratos de suministros, obras publicas,
locacion, etc.)

e Contratos de los que se derivan ingresos financieros, son aquellos que originan en-
tradas de dinero ( venta o locacion de tierra de propiedad del Estado )

e Contratos mixtos, son aquellos que originan entrada y salida de dinero (contrato de
empréstito, produce un ingreso inmediato y una salida mediata como consecuencia
del pago de los servicios de las amortizaciones e intereses).

e Contratos en los que no interviene el dinero. Ejemplo tipico es la permuta, son poco

frecuentes en la administracion publica.

Conforme al criterio de la incidencia patrimonial, tenemos:

e Contratos de los que se derivan aumentos del patrimonio, por ejemplo la venta de
bienes susceptibles de posesién estatal.

e Contratos de los que derivan disminucion de patrimonio, por ejemplo contratos por la
venta de bienes que forman el patrimonio del estado.

e Contratos que no modifican el patrimonio por Ej. la contratacion de empréstitos

El contrato administrativo como todo contrato posee elementos basicos, entre ellos:

e Sujeto, uno de ellos debe ser la administracion

e Objeto, exclusivamente de cosas muebles o servicios

e Registro de proveedores del Estado, organismo publico encargado de acreditar la
capacidad legal, econémica financiera de los oferentes.

e Competencia para el estado

e Capacidad para el contratante

e Consentimiento, acuerdo de ambas partes

e Causa, es la satisfaccion de intereses generales.

e Forma, siempre debe ser escrita.

e Crédito disponible y una necesidad publica a satisfacer.

Los contratos administrativos pueden ser de dos tipos, entre ellos:
1. Suministros o de aprovisionamiento, aqui el Estado conviene, con una persona o enti-
dad que se le provean ciertos elementos (alimentos, papeleria, etc...) a cambio del pago

de una suma de dinero. Se destaca por ser:

« Bilateral, pues se establecen obligaciones reciprocas a las partes intervinientes;

e Oneroso, dado que existe un precio;
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e« Consensual, se concluye con el consentimiento expreso, frecuentemente utilizado

para la provision de bienes y servicios del estado.

Tanto la doctrina como la legislacién, sefialan como regla general de seleccion del provee-
dor a la licitacién publica, cuando el Estado deba satisfacer una necesidad como las menciona-
das. Esto es asi, pues se pretende concretar en los hechos el principio de publicidad de los
actos de gobierno y tratandose especificamente de contrataciones lo que interesa es que to-

men conocimiento la mayor cantidad de potenciales proveedores en condiciones de ofertar.

2. Obra Publica: pertenece a la especie de los contratos administrativos, y al caracterizarlo
lo separamos del contrato de locacion de obra legislado por el Cédigo Civil. Cuando la
obra se realiza por un particular para el Estado, el contrato que vincula a las partes se
llama obra publica, cuando se hace entre particulares contrato de locaciéon de obra. Las
relaciones contractuales en el orden privado son regidas por el Cédigo Civil. En cambio
cuando interviene el Estado se rige por Ley N° 13064 de Obras Publicas. Segun Ley N°
13064 se considera obra publica a “toda construccion, trabajo o servicio de industria,
cosa mueble, inmueble destinado a una finalidad comun, realizado con fondos del Teso-

ro Nacional y cuya titularidad pertenece al Estado”.

El contrato de obra publica es el acuerdo de voluntad entre la administracion y una entidad,
para que esta Ultima se encargue de construir, reparar o conservar una obra mueble o inmue-

ble del Estado, a cambio del pago de un precio.

Las obras publicas pueden ejecutarse:

e Por administracion, en este caso el Estado ejecuta la obra cuando valiéndose de ele-
mentos materiales de su patrimonio, realiza la construccién o produce bienes utilizando
mano de obra prestada por los agentes, pero colocando los referidos elementos (mate-
riales, humanos) bajo la direccion técnica de sus oficinas especializadas y el control de
sus 6rganos.

e Por contratacion con particulares que realizan las obras por cuenta de la administracion

publica: es el régimen citado por Ley N°13064, es decir el tipico contrato de obra publica.

Segun el Articulo 15 de la Ley N° 24.156 se refiere al aspecto financiero, es decir a la auto-
rizacion legislativa correspondiente, pues no se puede llamar a licitacion o adjudicarse obra
alguna sino existe el crédito legal. Dicho articulo expresa que ~ el presupuesto anual debe indi-
car el monto maximo de los gastos que el Poder Administrador esta facultado a autorizar en

concepto de obra publica .
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Normativa vigente a Nivel Nacional

A partir del Decreto PEN N°558/96 en el que se crea la Unidad de Reforma y Modernizacion
del Estado se dispone que el Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos debe remitir
a la referida unidad un proyecto de Sistema de Identificacion de Bienes y Servicios de utiliza-
cion comun, el que se materializa mediante Decisiéon Administrativa 344/97, creando un catalo-
go a partir del Clasificador por Objeto del Gasto.

Su objeto es establecer criterios uniformes y homogéneos para la identificacion de los
requerimientos de compras provenientes de la Administracion Publica Nacional, cuyo uso
es obligatorio en todo el sector publico nacional. Los propésitos del decreto 436/2000 fue-

ron los siguientes:

e Fortalecer las demandas de la sociedad con relacion a la transparencia, competitividad y
libre concurrencia.

e Facilitar la participacion de las PYMES en las compras y contrataciones de las enti-
dades estatales.

e Adecuar las normas que rigen las contrataciones a los principios y normas que establece
la Reforma del Estado Nacional y las politicas fijadas en el marco de la LAFCO, respe-
tando el principio general de la licitacién publica.

e Contar con un adecuado sistema de informacién sobre proveedores que permita por
un lado reducir los costos de tramitacion tanto para los oferentes como para el Esta-
do nacional y por el otro, efectivizar la prohibicion de contratar con proveedores sus-
pendidos e inhabilitados.

e Dotar a los procedimientos de contrataciones de mayor celeridad, simplicidad y transpa-
rencia, incorporando nuevas modalidades de contrataciones.

e Implementar sistemas informaticos que permitan al Estado Nacional obtener los bienes y
servicios que requiere.

e Disminuir el costo administrativo de los tramites inherentes a la gestién de compras, in-
corporando nuevas formas de publicacion y difusion de los procedimientos de contrata-
ciones contribuyendo a optimizar el proceso de modernizacion y transformacion de la ac-
tividad estatal.

e Fortalecer el control publico sobre los procedimientos de contrataciones, asegurando el
compromiso y responsabilidad de los funcionarios intervinientes en todas las etapas de

las contrataciones de las mismas.
A partir del afio 2000 y con la sancién del Decreto N° 436/00 se produce un gran avance en

el Régimen de Compras y Contrataciones del Estado, los aspectos mas salientes de dicho

reglamento son:
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e Se aplica a las compras y contrataciones en las que los organismos del sector publi-
€O son parte.

e Rige para los contratos de compraventa, suministros, servicios, locaciones, al-
quileres con opcién a compras, permiso y concesiones de uso de bienes del Es-
tado Nacional.

e Transparencia, a partir de la instrumentacién del mencionado decreto se cumple con
este requisito, a través de la informaciéon derivada de las contrataciones, tales como
Pliego de Bases y Condiciones, cuadro comparativo de oferta, dictamen de pre - cali-
ficacion, etc....

e Anticorrupcion, sera causal determinante de rechazo de la propuesta el dar u ofrecer
dinero o dadivas a funcionarios o0 empleados para hacer valer relaciones o influencias.

e Publicidad y difusién de las distintas etapas que integran los procedimientos de selec-
cion del proveedor y en los distintos medios establecidos en la norma mencionada.

e Contratos excluidos, son los de empleo publico, compras por caja chicas, contratos ce-

lebrados con estados extranjeros.

Desde el inicio de las actuaciones referidas a las compras y / o contrataciones del Estado,

hasta finalizar las mismas, se deben cumplir los siguientes principios:

a) Razonabilidad del proyecto y eficiencia de la contratacién para cumplir con el interés
publico comprometido y el resultado esperado.

b) Promocién de la concurrencia de interesados y de la competencia entre oferentes.

c

d

e) Responsabilidad de los agentes y funcionarios publicos que autoricen, aprueben o ges-

)
) Transparencia en los procedimientos.

) Publicidad y difusion de las actuaciones.
)

tionen las contrataciones.

f) Igualdad de tratamiento para interesados y para oferentes

El Régimen de Contrataciones de la Administracion Nacional tiene a partir del afio 2000 va-
rios decretos que complementan las normas sobre adquisicién de bienes del Estado, reciente-
mente detallados. En el afio 2001 y mediante Decreto N° 1023 se complementa al Decreto N°
436/00. Esta nueva norma en materia de compras y contrataciones tiene por objeto que las
obras, bienes y servicios son obtenidos con la mejor tecnologia proporcionada a las necesida-
des, en el momento oportuno y al menor costo posible, como asi también la venta de bienes al
mejor postor, coadyuvando al desempeno eficiente de la Administracion y al logro de los resul-
tados requeridos por la sociedad.

El 7 de junio de 2012 el Poder Ejecutivo por el Decreto N°893 aprobd la reglamentacion del
Decreto Delegado N°1023/01.

El 15 de septiembre de 2016 el Decreto Reglamentario N°893/12 fue derogado y reempla-
zado por el Decreto Reglamentario N°1030/16.
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El Decreto N° 1030 — vigente - establece en su articulo 2 “que todos los procedimientos lle-
vados a cabo por las jurisdicciones y entidades del PODER EJECUTIVO NACIONAL compren-
didas en el inciso a) del articulo 8° de la Ley N° 24.156 y sus modificaciones, integrado por la
Administracion Central, los organismos descentralizados, incluidas las universidades naciona-
les y las instituciones de seguridad social, siempre que tengan por objeto el perfeccionamiento
de los contratos comprendidos en el inciso a) del articulo 4° del Decreto Delegado N° 1.023/01
y sus modificatorios y complementarios, se regiran por ese Decreto, por el Reglamento que por
el presente se aprueba, y por las normas que se dicten en su consecuencia”.

El Decreto N°1030 establece que en los manuales de procedimientos confeccionados por la
ONC se regularan la forma, plazo y demas condiciones de las distintas modalidades. En con-
secuencia, la ONC por Disposicion 62 E/2016 aprobo el “Manual de Procedimiento del Régi-

men de Contrataciones de la Administraciéon Nacional”.

Procedimiento de seleccion del Co contratante

El Articulo 24 del Decreto N° 1023/01 establece que la seleccién del cocontratante para la
ejecucion de los contratos celebrados por el Estado se hara por regla general mediante licita-
cién publica o concurso publico, y que la seleccion mediante subasta publica, licitacién o con-
curso privado o contratacion directa son procedimientos excepcionales, utilizados en los casos
que expresamente determina la ley.

El Decreto N° 893/12 establece distintos procedimientos de seleccion en funciéon del monto
estimado de la contratacion. Para ello, utiliza como unidad de medida el “médulo” que reempla-
za la expresién en moneda nacional. Es decir, el médulo se utiliza como base de célculo del
monto que determinara el tipo de procedimiento de contratacién a seguir. El valor del médulo
en el Decreto N° 893/12 asciende a la suma de $1.000 y en el Decreto N° 1030/16 asciende a
la suma de $1.600 — articulo 28 -.

A los efectos de determinar el procedimiento de seleccidon aplicable, segun lo establecido

por la normativa, se deben distinguir los siguientes aspectos:

e Licitacion publica o concurso publico utilizados como procedimiento de seleccién del
cocontratante en cualquier caso por cuanto, constituyen la regla general.

En esta forma de procedimiento el llamado a participar esta dirigido a una cantidad inde-
terminada de posibles oferentes con capacidad para obligarse.

e Licitacion privada o concurso privado se realiza cuando el monto estimado de la con-
tratacion es de hasta 5.000 modulos. En este caso el llamado a participar esta dirigido a
proveedores que se hallen inscriptos en el SIPRO.

e Contratacion directa en caso de reducido importe, operaciones secretas, razones de

urgencia, licitaciones desiertas, obras cientificas, etc...
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e Subasta a través de las distintas oficinas del Estado especializadas en la materia 6 la
venta de bienes que haya autorizado el Poder Ejecutivo o autoridad competente en otros

poderes y organismos descentralizados.

La diferencia entre una licitacidon y un concurso esta dada en que el procedimiento de lici-
tacion se realiza cuando el criterio de seleccion recaiga primordialmente en factores
econdémicos. Mientras que, en los concursos los factores a tener en cuenta no son econémi-

cos, tales como la capacidad técnica, cientifica, artistica u otra.

Licitacion Publica

La Ley de Contabilidad N° 23354/567, actualmente derogada, en su articulo 55 establecia
que el procedimiento de seleccion del cocontratante en los contratos que celebre el Estado se
realiza mediante Licitacion publica. Tal régimen de seleccién es adoptado para la casi totalidad
de los contratos administrativos del Estado, puesto que tiene el caracter de norma extensiva,
general y no de indole restrictiva. Con respecto a éste procedimiento, el Estado y los oferentes
deben asumir un comportamiento correcto durante todo el desarrollo del proceso. La Adminis-
tracion debe observar un tratamiento igualitario hacia los oferentes, como asi también la impar-
cialidad de los agentes, la redaccién clara de los pliegos, la insospechabilidad de los funciona-
rios e informacion amplia.

Esta se caracteriza por la mayor rigidez de su procedimiento y por la relevancia que ad-
quiere la publicacién de la demanda estatal. Su procedimiento es reglado y excluye total-
mente la discrecionalidad del funcionario publico, se funda en la necesidad de asegurar
estrictamente el trato igualitario de los oferentes, garantia que aparece como un compromi-
so publico especifico.

Importantes tratadistas como Miguel S. Marienhoff, Rafael Bielsa y otros, consideran que la
licitacion permite a la Administracion optar con total seguridad por la oferta mas conveniente,
por sus ventajas técnicas, econdémicas y morales. Siendo las formalidades y recaudos del tra-
mite licitatorio una real garantia para los intereses de ambas partes contratantes.

Los principios fundamentales sobre los que se basa una Licitacion Publica, y que deben
cumplirse a fin de no despertar suspicacias de eventuales preferencias son: Publicidad, Concu-

rrencia e lgualdad.

e Publicidad: El objetivo es obtener la maxima concurrencia posible de oferentes.
e Concurrencia: Para la existencia de una buena competencia, los pliegos de condiciones
deben favorecer la concurrencia de la mayor cantidad de oferentes, para lo cual los mis-

mos deben evitar incluir condiciones que limiten dicha concurrencia.

7 Ley de Contabilidad 23354/56 es reemplazada en la parte de compras del estado por los Decretos N° 436/00 y 1023/01.
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Igualdad: Este principio se logra: a) Respetando al maximo las clausulas establecidas en
los pliegos de condiciones generales, particulares y de especificaciones técnicas y b)
Considerando las observaciones respecto de los procedimientos que pudieran realizar

los proponentes.

Contratacion Directa

Para que tenga lugar este procedimiento se debe habilitar algunas de las causales que

se detallan:

Monto, cuando el monto presunto del contrato no supere los 75.000 médulos.
Especialidad, la realizacion o adquisicion de obras cientificas, técnicas o artisticas
cuya ejecucion deba confiarse a empresas, artistas que sean los Unicos que puedan
llevarlos a cabo.

Exclusividad, la contratacién de bienes o servicios cuya venta sea exclusiva de quienes
tengan privilegio para ello, o que solo posea una sola persona fisica o juridica siempre y
cuando no existan sustitutos convenientes. Hay que tener en cuenta que la marca de por
si no constituye causal de exclusividad.

Licitacion 6 concurso desierto 6 fracasado, en este caso se debera efectuar un
segundo llamado modificando los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares. Si
este también resultare desierto o fracasare, podra utilizarse el procedimiento de con-
tratacion directa.

Urgencia o emergencia, cuando las mencionadas razones fundadas en circunstancias obje-
tivas impidan la realizacion de otro procedimiento de seleccién. La urgencia debe ser:

e concreta, es decir particular para un caso determinado.

inmediata, debe ser actual, presente e impostergable.

e imprevista, debe ser imprevisible

e probada, la declaracion no puede quedar librada a la discrecionalidad de los
funcionarios.

e Objetiva, tiene que corresponder a una necesidad publica.

Secreto, procede cuando por razones de seguridad o defensa nacional, debiendo
ser declarada secreta mediante un decreto del Presidente de la Nacion resultare

imposible acudir a una licitacién publica.

Contratacion directa por tramite simplificado

Cuando el monto estimado no supere los 75.000 médulos se podra optar por aplicar la con-

tratacién directa por tramite simplificado. Este procedimiento se caracteriza por la practicidad y

celeridad debido a que:
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e No es obligatorio realizar mediante acto administrativo la convocatoria, la eleccién
del procedimiento de seleccion ni la aprobacion de los Pliegos de Bases y Condicio-
nes Particulares

e Las ofertas podran presentarse por correo electrénico o soporte papel, y podran ser
abiertas o cerradas.

e Se podra prescindir del periodo de vista (2 dias habiles)

e Se podra prescindir de la confeccion del cuadro comparativo de ofertas

e Se podra prescindir del dictamen de evaluacion de las ofertas. No sera necesario conformar
una comision evaluadora. La unidad operativa de contrataciones (en adelante “UOC”) sera la
encargada de evaluar las ofertas y de intimar, en caso que sea necesario, a los oferentes pa-
ra subsanar errores u omisiones. La unidad requirente debera emitir opinién de las ofertas

presentadas y por ultimo la UOC realizara una recomendacion de la oferta a adjudicar

El procedimiento concluye con la adjudicacion por acto administrativo de la autoridad com-

petente y posterior emision de orden de compra/contrato.
Subasta Publica
Este procedimiento puede ser utilizado en los casos siguientes:
e Compra de bienes muebles, inmuebles, semovientes, incluyendo dentro de los primeros
objetos de arte o de interés historico
e Venta de bienes de propiedad del estado nacional, para la eleccién del procedimiento de
seleccion se considerara el importe total en que se estimen las adjudicaciones.

Clases de Licitaciones y Concursos

La tipificacion de las Licitaciones y Concursos Publicos esta detallada en el art. 29 del De-

creto N° 436/2000, los mismos pueden ser:
A) Publicos o Privados,
B) De etapa Unica o Mdltiple,
C) Nacionales e Internacionales y
D) Concurso de Proyectos integrales

A) Licitacién o Concurso publico:

En este caso, el criterio seguido para la eleccion del procedimiento es el monto estimado del

contrato, y el mismo supera los $ 300.000,00. Dicho criterio se basa en un factor puramente
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economico. El llamado a participar se dirige a una cantidad indeterminada de posibles oferen-

tes con capacidad para obligarse.

Licitacién o Concurso Privado:

En este procedimiento el llamado se dirige a una cantidad determinada de posibles oferen-
tes y aqui, el criterio seguido es el monto del contrato, el que superando los $ 75.000,00 no

excede los 300.000,00 fundamentandose dicho criterio en factores no econémicos.

B) Licitacion o Concurso de etapa Unica:

En esta clase de licitacion o Concurso, la comparacion de las ofertas y de las calidades de
los oferentes se realiza en un mismo acto. Cabe aclarar al respecto que el art. 71 del Decreto
N° 436 (Apertura de las ofertas), determina al igual que el Decreto N° 5720/72, que ninguna
oferta presentada en término podra ser desestimada en el acto de apertura y que, aquellas
ofertas observadas se agregaran al expediente para su analisis por autoridad competente.

El acto de apertura es el momento del proceso licitatorio en el cual las ofertas se dan a pu-
blicidad. Este acto reviste un caracter formal con connotaciones notariales, ya que ademas del
cumplimiento de las formalidades para confeccionar el acta, la misma da fe de cuanto pasé en
el acto de apertura, no pudiendo modificarse. Una vez concluido dicho acto, se procede al ana-

lisis particular de cada oferta por parte de las autoridades competentes.

Licitacién o Concurso de Etapa Multiple o con Dos o mas sobres

Esta clase de licitacién o concurso esta reservada segun el Decreto N° 436/2000, para
aquellos casos en que el objeto del contrato tenga un alto grado de complejidad o bien, se trate
de un servicio con caracteristicas especificas que lo justifiquen.

La evaluacion y comparacion de las calidades de los oferentes y de la oferta en si, se reali-
za en dos 0 mas fases mediante sucesivas preselecciones. La oferta en si, estara contenida en
dos sobres y el articulo 103 del Decreto N° 436/2000, ademas de fijar su contenido, establece
que se presentaran simultaneamente dos sobres: Sobre A: Informacién relativa al oferente y
Sobre B: Oferta Econémica

El sobre A es el que primero se abre, y se procede a confeccionar el acta de apertura del
mismo, también llamada Acta de Precalificacion. La misma, ademas de los datos comunes,
debera contener la constancia de la reserva del sobre B.

En este primer sobre lo que se realiza es una previa seleccion que excluye las ofertas que
carecen de mérito suficiente con relacién a los factores determinados previamente en el pliego
de bases y condiciones particulares.

El sobre B de las ofertas que fueron precalificadas se abrira en acto publico al que seran

debidamente citados todos los oferentes. En ese acto se devolveran cerrados los sobres B a
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los oferentes no precalificados junto con las respectivas garantias de ofertas, y se labrara el
acta correspondiente. Posteriormente la Comisién Evaluadora, establecera el orden de mérito
de las ofertas ajustadas al pliego y recomendara la adjudicacion.

Esta segunda etapa del proceso de apertura de los sobres, tiene similitud con la licitacion
privada, puesto que en ella compiten solamente aquellas empresas que resultaron precalifica-
das en la primera apertura.

Por el Decreto N° 5720/72, ya derogado, se adjudica a la oferta mas conveniente con base
en el precio mas bajo. La normativa mencionada anteriormente, determina que en el pliego de
bases y condiciones particulares se deben establecer una serie de criterios que debe conside-

rar y aplicar la Comisién Evaluadora.

C) Licitacion o Concurso Nacional:

Una licitacién o concurso es nacional cuando la convocatoria esta dirigida a interesados y
oferentes con domicilio o sede principal en nuestro pais, o bien con sucursales en el pais debi-

damente inscriptas.

Licitacion Publica Internacional:

La Licitacién o concurso Internacional es aquella en que por las caracteristicas del objeto o la

complejidad de la prestacion, la convocatoria se extiende a interesados y oferentes del exterior.

En la Licitacién Publica Internacional la idea de la publicidad para obtener la maxima concu-
rrencia es fundamental. Al respecto se observa que el Decreto N° 5720/72 favorecia de este
modo la competencia poniendo a los oferentes en un mismo plano de igualdad. Mientras que el
Decreto N° 436/2000 se refiere mas puntualmente a las caracteristicas del objeto o complejidad

de la prestacion.

D) Concurso de Proyectos Integrales:

El tratamiento aplicable a los concursos publicos de proyectos o estudios tiene en la practica
administrativa, connotaciones sustancialmente diferentes a la licitacion publica, no obstante la nor-
mativa aplicable a uno y a otro, es la misma. La diferencia que se observa es con relacién al objeto
o materia del requerimiento administrativo. Sucede que la naturaleza del objeto licitado es determi-
nante de su especificidad, sin perjuicio de que se le apliquen las reglas de la licitacion publica.

Siguiendo el Decreto N° 436/2000, los Concursos de proyectos integrales pueden realizarse
cuando la jurisdiccion o entidad no ha determinado en el llamado las especificaciones del con-
trato en forma detallada, o bien cuando se trate de una iniciativa privada y la jurisdiccion desea

obtener propuestas sobre los distintos medios posibles para satisfacer sus necesidades.
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Modalidades de las contrataciones

Una vez definido el tipo de procedimiento de seleccién con el que se lleva adelante la ges-
tion de contratacion, la oficina de compras del organismo debe seleccionar algunas de las si-

guientes modalidades:

1. Con iniciativa privada, las personas fisicas o juridicas pueden presentar iniciativas al
estado nacional, dichas iniciativas deberan ser novedosas o implicar una innovacion tec-
nolodgica o cientifica. Solo procedera esta modalidad cuando se realicen por el procedi-
miento de seleccién de licitacion publica.

2. Llave en mano cuando se estime conveniente para los fines publicos concentrar en un
unico proveedor la responsabilidad de la realizacion integral de un proyecto.

3. Orden de compra abierta, se utiliza cuando en los pliegos de bases y condiciones parti-
culares no se pudiere prefijar con suficiente precision la cantidad de unidades de los bie-
nes o servicios a adquirir o contratar o las fechas o plazos de entrega.

4. Acuerdo Marco, se emplea para la adquisicién de bienes homogéneos, de bajo costo
unitario, utilizados en cantidades considerable, con mercado permanente, mediante pre-
sentacion de ofertas en medios magnéticos estandares.

5. Precio Maximo, se utiliza cuando en los pliegos de bases y condiciones particulares se
indique el precio mas alto que puede pagarse por los bienes o servicios requeridos.

6. Contrataciones consolidadas, proceden cuando dos o mas entidades estatales (adminis-
tracién central, organismo descentralizados) requieren una misma prestacion. En tal caso se
unifica la gestion del proceso de contratacion con el fin de obtener mejores condiciones.

7. Contrataciones llave en mano, cuando es conveniente por fines publicos concentrar en
un unico proveedor la responsabilidad de la realizacion integral de un proyecto.

8. Concurso de proyectos integrales, se utilizan cuando la jurisdiccién o entidad contra-
tante no pueda determinar detalladamente en el pliego de bases y condiciones particula-
res las especificaciones del objeto del contrato y se propicie obtener propuestas para ob-

tener la solucién mas satisfactoria de sus necesidades

Contrataciones Electrénicas

El Decreto N° 1030/16 establece en el articulo 31 que “Las contrataciones publicas electré-
nicas se realizaran mediante medios tecnoldgicos que garanticen neutralidad, seguridad, confi-
dencialidad e identidad de los usuarios, basandose en estandares publicos e interoperables
que permitan el respaldo de la informacion y el registro de operaciones, permitiendo operar e

integrar a otros sistemas de informacién.”
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En consecuencia la OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES debera habilitara los
medios para efectuar en forma electréonica los procedimientos y debera dictar los manuales
de procedimiento.

A partir del momento en que un procedimiento deba realizarse mediante la utilizacion del
medio electrénico se tendran por no escritas las disposiciones relativas a actos materiales o
presenciales cuya realizacion se traduzca en operaciones virtuales en el sistema electronico.

La Disposicion ONC N° 29/2016 establece que la Oficina Nacional de Contrataciones habilitara
el portal de compras publicas denominado “COMPR.AR”, a través del cual los Organismos de la
Administracion Publica Nacional publicaran y gestionaran los procesos de contratacién electronica
de bienes y servicios, y al que se podra acceder desde el sitio web https://comprar.gob.ar.

El sistema electrénico de contratacion es en una aplicacion que permite efectuar la gestion
de las contrataciones publicas integramente a través de Internet, permitiendo el seguimiento
del estado de avance de los procedimientos tanto para el Estado como para el Oferente y/o
Adjudicatario. A través del mismo se veran reflejadas las necesidades de las jurisdicciones y
entidades contratantes, podran presentar ofertas todos aquellos que deseen ser proveedores y
cualquier interesado podra conocer los detalles de las contrataciones que realicen las jurisdic-
ciones y entidades de la Administracion Publica Nacional. Esta mejora permite incrementar la
transparentar dando accesibilidad para toda la comunidad.

También a través del mismo, se activan principios de la informacion como ser la neutralidad,
seguridad, confidencialidad e identidad de los usuarios, a partir de estandares publicos que
posibilita el registro de operaciones, permitiendo operar e integrar a otros sistemas utilizados
por el Estado tales como SIDIF, SIGADE, etc.

Normativa vigente en la provincia de Buenos Aires

La provincia de Buenos Aires con la sancion de la Ley de Contabilidad N° 7764/71 estable-
cio el régimen de contrataciones que con la posterior promulgacion del Decreto N° 3300//72 se
materializo dandole sustento normativo al Régimen de Contrataciones incluido dicha Ley de
Contabilidad - Titulo lll (articulos 25 a 34bis) -.

Asimismo, dicho Decreto ha sido modificado en orden de importancia por el Decreto N°
787/04 a través del cual se instruy6 a la Contaduria General de la Provincia a ordenar, en el
plazo de noventa dias, el texto del Reglamento de Contrataciones, aprobado por Decreto N°
3300/72, efectuando las adecuaciones de numeracion que fueran menester.

En consecuencia, por la Resolucion CGP N° 952/04 se realizan modificaciones a la normati-
va tales como actualizaciéon de los montos de las contrataciones, la obligatoriedad de presenta-
cion del Programas Anuales de Contrataciones, el procedimiento para la contratacion de la
publicidad oficial y el establecimiento del Registro de Proveedores y Licitadores en la Contadu-

ria General de la provincia.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 198



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Posteriormente, se sanciona la Ley N° 13981 en el afio 2009 que tuvo por objeto regular el
subsistema de Contrataciones del Estado e incorporarlo al sistema de Administracion Financie-
ra del Sector Publico de la Provincia de Buenos Aires. La misma no se reglamentoé hasta el afio
2016 cuando se sanciona del Decreto N° 1300/16 el que determina que la Autoridad de Aplica-
cion de la Ley N° 13981 en el marco de la Ley N° 13767 sera la Contaduria General de la Pro-
vincia de Buenos Aires. En dicho momento se produce un avance en la normativa de contrata-
ciones de la provincia de Buenos Aires dandole sustentabilidad a la normativa sancionada en el
afo 2009 con la Ley N° 13981 derogando por completo el Decreto N° 3300/72.

En consecuencia, se encuentran cambios sustanciales tales como:

¢ Informatizacion del procedimiento de Compras y Contrataciones, a través del sistema
de compras electronicas de la Provincia de Buenos Aires.

¢ Incorporacion del subsistema de Contrataciones al Sistema de Administracion Finan-
ciera del Sector Publico de la Provincia de Buenos Aires

e Unidad de Contratacién como parametro de determinacion de procedimiento

e Régimen de redeterminacion de precios, para actualizar los montos de los contratos y
facilitar los CONTRATOS PLURIANUALES.

e Nuevos TIPOS Y MODALIDADES de contratacionCentralizacion Normativa y des-
centralizacién operativa.

e La adjudicacion debe realizarse a favor de la oferta mas conveniente, teniendo en
cuenta para ello el precio, la calidad, la idoneidad del oferente, los costos asociados de

uso y mantenimiento presentes y futuros y demas condiciones de la oferta.

Las contrataciones se regiran por los siguientes principios:

o ECONOMIA: simplicidad, austeridad, concentracion, eficiencia y ahorro, y evitando el
formalismo riguroso e innecesario.

o TRANSPARENCIA: publicidad y debida difusion, garantizando el acceso al conocimiento.

o IGUALDAD: de condiciones, prohibiéndose cualquier tipo de privilegio, ventaja o prerro-
gativa no prevista.

o RAZONABILIDAD: entre el objeto de la contratacion y el interés publico, y entre los me-
dios y el fin buscado

o PUBLICIDAD y DIFUSION: para asegurar la maxima competencia posible.

e CONCURRENCIA: de todos los oferentes que cumplan con los requisitos normativamen-

te previstos

Son funciones de la Autoridad de Aplicacion:

e Proponer politicas de compras y contrataciones.
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e Proponer el dictado de normas reglamentarias, aclaratorias, interpretativas y comple-
mentarias en la materia.

e Recopilar, ordenar y mantener actualizada la normativa vigente sobre las contrataciones.

e Disefar, implementar y administrar un Sistema de Informacién que permita el ingreso por
via internet para el seguimiento de la gestion de todas las adquisiciones.

e Administrar el funcionamiento del Registro de Proveedores y Licitadores, del Registro In-
formatizado de Bienes y Servicios y del Registro de Informacién de Contrataciones.

e Administrar el sitio web de la Provincia de Buenos Aires vinculado con el Sistema de
Compras y Contrataciones.

e Aplicar las sanciones a los oferentes o adjudicatarios, a solicitud del érgano contratante.
h) Proponer manuales de normas y procedimientos.

e Recopilar el Programa Anual de Contrataciones.

e Elaborar y aprobar el Pliego Unico de Bases y Condiciones Generales.

e Intervenir en todos los proyectos de Pliegos de Condiciones Particulares correspondien-
tes a contrataciones de bienes y servicios que contengan clausulas de redeterminacion
de precios, previo a su aprobacién por la autoridad competente.

e Dictar las normas interpretativas, aclaratorias, complementarias y operativas necesarias
a los fines de aplicar el Régimen de Redeterminaciéon de Precios a los contratos de bie-
nes y servicios.

e Aplicar, a solicitud del contratista, las clausulas de redeterminaciéon de precios en aquellos
contratos en que se encuentren previstas, de conformidad a lo dispuesto en el presente Re-
glamento, los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares y las normas que dicte.

e Brindar, junto con el Instituto Provincial de Administraciéon Publica, capacitacion a las ofi-
cinas que tengan a su cargo las areas operativas de contrataciones.

e Solicitar opinidon y/o colaboracion a organismos técnicos publicos o privados especializa-
dos en la materia de que se trate.

e Elaborar y aprobar Pliegos Tipo cuando la demanda de los bienes o servicios a contratar
fuera reiterativa y estandarizable.

e Determinar precios de referencia para las contrataciones y ejercer el control de su razo-

nabilidad, pudiendo dictar las normas interpretativas o aclaratorias a tales fines.

Como consecuencia de la aprobacion del Decreto N° 1300 que determina que la Contadu-
ria General de la provincia de Buenos Aires sera Autoridad de Aplicacion del subsistema de

Contrataciones del Estado, esta dicta las siguientes normas:

e Resolucion N° 711/16 Pliego de Bases y Condiciones Generales para la contratacion de
bienes y servicios

e Resolucion N° 712/16 Régimen de inscripcién de proveedores vy licitadores del Estado

e Resolucion N° 713/16 Notificaciones

e Resolucion N° 857/16 Régimen de Redeterminacion de Precios para contratos de pres-

tacion de servicios
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e Resolucion N° 34/17- Aprobacion de Cronograma de Incorporacion de Procesos y Moda-
lidades de Contratacion

e Resolucion N° 92/17- Habilitacion del Sistema de Compras Electronicas PBAC

e RESOL-2017-E-GDEBA-CGP: Regulacion de uso del sistema de Compras Electronicas

En el ano 2019 luego de la aplicacidon de la nueva normativa de contrataciones se dicta el
Decreto N° 59/19 modificatorio del Decreto N° 1300/16 a través del cual se realizan modifica-
ciones importantes en el avance en la mejora de los procesos administrativos, toda vez que
equilibra muy armoniosamente las necesidades de eficiencia de la administracion activa
(DGA’s) con las exigencias de transparencia, publicidad y libre concurrencia que exige el Esta-
do de Derecho en el Siglo XXI.

En consecuencia, el nuevo Decreto N° 59/19 establece cambios sustanciales y de inter-
pretacién tales como las aclaraciones sobre desdoblamiento (articulo 6), aumentos y proé-
rrogas (articulo 7), inscripcion en el Registro de Proveedores (excepciones y concepto de
proveedor habitual) (articulo 11), iintervencion de Organismos de Asesoramiento y Control
(articulo 13), garantias (inclusién pagaré, prohibicion de fijar garantias de impugnacion en
dinero en efectivo) (articulo 19).

Con la sancion del Decreto N° 1300 la Contaduria General de la provincia de Buenos Aires
necesariamente realizé las modificaciones normativas adecuadas dictando en consecuencia

las siguientes normas:

e RESOL-2019-12-GDEBA-CGP: Fija nuevo valor de la Unidad de Contratacion.

e RESOL-2019-76-GDEBA-CGP: Pliego de Bases y Condiciones Generales para la Con-
tratacion de Bienes y Servicios. Publicacién: 18/02/2019 - B.O. N° 28.465.

o RESOL-2018-547-GDEBA-CGP: Maodifica el Anexo | de la Resolucién 2017-5-GDEBA-CGP

3.1 Procedimiento de Seleccion del Co — Contratante

El Articulo 17 del Decreto N° 59/19 establece los procedimientos para la seleccion del co-
contratante en la provincia de Buenos Aires:

e LICITACION PUBLICA: Dirigida a una cantidad indeterminada de oferentes, siempre que
cumplan con los requisitos previstos en la normativa, y en los Pliegos de Contratacion.

o LICITACION PRIVADA: Dirigida a ciertos oferentes acreditados en el rubro, a través del
envio de invitaciones especificas.

e« REMATE PUBLICO: Procedimiento de venta con intervencion de un martillero publico,
con un precio base, y adjudicable al mejor postor.

« CONTRATACION DIRECTA: Acotamiento de la concurrencia por razones fundadas.

Tipologia de los procesos de Contratacion
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Los procesos de seleccion pueden ser:

De etapa unica o multiple. Las licitaciones pueden realizarse mediante etapa Unica o mul-
tiple. Son de etapa unica cuando la comparacion de las ofertas en sus aspectos econémi-
cos, de calidad o técnicos, se efectia en un mismo acto y mediante la presentacion de un
sobre unico. Son de etapa multiple cuando la comparacién y evaluacion de antecedentes
empresariales y técnicos, capacidad econdmica financiera, garantias, caracteristicas de la
prestacion y analisis de los componentes econémicos de las ofertas se realizan mediante
preselecciones o precalificaciones sucesivas, por la presentaciéon de mas de un sobre. En
este caso, la recepcion de los sobres debe ser simultanea para todas las propuestas, en la
fecha y hora fijada para la apertura del sobre numero uno (1). El sobre correspondiente a la
oferta econdmica sélo se abrira si el oferente fuere seleccionado en las etapas previas; caso
contrario, se procedera a la devolucidon de los sobres sin abrir. Respecto a la garantia de
mantenimiento de oferta, la misma debera presentarse de acuerdo a lo establecido en el Ar-

ticulo 19 Apartado 1 Inciso A del presente Reglamento.

Nacional, regional o internacional.

NACIONAL: Es nacional cuando, por las caracteristicas del objeto o la complejidad de la
prestacion, la convocatoria esta dirigida a oferentes cuyo domicilio o sede principal de sus
negocios se encuentran en el pais o que tengan sucursal en el pais debidamente inscripta.
REGIONAL: Es regional cuando, por las caracteristicas del objeto o la complejidad de la
prestacion, la convocatoria se extiende a interesados y oferentes cuyo domicilio o sede prin-
cipal de sus negocios se encuentra en los paises pertenecientes a América del Sur, prefe-
rentemente aquellos que conforman el MERCOSUR.

INTERNACIONAL: Es internacional cuando, por las caracteristicas del objeto o la compleji-
dad de la prestacion, la convocatoria se extiende a interesados y oferentes del exterior; re-
visten tal caracter aquellos cuya sede principal de negocios se encuentra en el extranjero y

no tienen sucursal en el pais debidamente inscripta.

De proyectos integrales.

Puede realizarse el concurso de proyectos integrales cuando en funcion del objeto de la
contratacién el organismo contratante requiera propuestas para obtener la soluciéon mas sa-
tisfactoria de sus necesidades. En tales casos, se debe cumplir con los siguientes requisi-
tos: - Consignar previamente los factores que han de considerarse para la evaluacién de las
propuestas y determinar el coeficiente de ponderacion relativa que se asigna a cada factor y
la manera de considerarlo. - Efectuar la seleccién del cocontratante, tanto en funcién de la

conveniencia técnica de la propuesta como de su precio.
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Modalidades de seleccion del contratista

. ORDEN DE COMPRA ABIERTA: Procede en el caso que la cantidad de bienes o servicios

s6lo se hubiera prefijado aproximadamente en el contrato, de manera tal que el organismo
contratante pueda realizar los requerimientos de acuerdo con sus necesidades durante el
lapso de duracion previsto, y al precio unitario adjudicado hasta el limite del monto fijado en
el presupuesto correspondiente.

COMPRA DIFERIDA: Habiéndose fijado la cantidad de bienes o servicios en el contrato, se
desea establecer diferentes plazos de entrega.

COMPRA UNIFICADA: Dos o mas reparticiones requieren la adquisicion de un mismo tipo
de bien o servicio, y se presume que el costo total a pagar por la Administracién sera menor

si se tramitan en forma conjunta.

. CON PRECIO MAXIMO: Implica la indicacién del precio mas alto a pagarse por los bienes o

servicios requeridos.
LLAVE EN MANO: Se estima conveniente para el interés publico concentrar en un Unico

proveedor la responsabilidad de la realizacién integral de un proyecto.

. CONVENIO MARCO DE COMPRAS: Se selecciona a uno o mas proveedores para procurar

el suministro directo de bienes y servicios, en la forma, plazo y demas condiciones estable-
cidas en dicho Convenio.

SUBASTA INVERSA: Implica una compulsa interactiva de precios.

Contrataciones Directas

f)

¢ En qué casos procede?

Se contratara en forma directa excepcionalmente en alguno de los siguientes casos:

Entre reparticiones oficiales, nacionales, provinciales o municipales y entidades en las que
dichos Estados tengan participacion mayoritaria;

Cuando la licitacion publica o privada o el remate resultaren desiertos o0 no se presentaren
ofertas validas admisibles o convenientes;

Cuando probadas razones de urgencia o emergencia que respondan a circunstancias obje
tivas impidan la realizacidon de otro procedimiento de seleccion en tiempo oportuno;

Para adquirir bienes cuya fabricacion o propiedad sea exclusiva de quienes tengan privileg
io para ello o que sélo posea una determinada persona o entidad y no hubiera sustituto co
nveniente, no siendo la marca por si causal de exclusividad;

Las compras y locaciones que sean menester efectuar en paises extranjeros, siempre que
no sea posible realizar en ellos la licitacion;

La compra de bienes por seleccién o en remate publico previa fijacién del monto maximo a
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abonarse en la operacion;

g) Cuando hubiere notoria escasez de los elementos a adquirir;

h) La contratacién de artistas, técnicos o sus obras;

i) Lareparacion de motores, maquinas, vehiculos y aparatos en general;

j)  Cuando las circunstancias exijan que las operaciones del Gobierno se mantengan secretas;

k) La publicidad oficial;

I) La compra, locacion, arrendamiento y los contratos de locacion financiera con opcién acor
dada de compra (leasing) de inmuebles;

m) Cuando los bienes o servicios sean limitados a experimentacion, investigacién o simpl
e ensayo;

n) La venta de productos perecederos y los destinados al fomento econémico o la satisfacciéon de
necesidades sanitarias, siempre que la misma se efectie directamente a los usuarios;

o) Cuando se trate de bienes cuyos precios sean determinados por el Estado Nacional o
Provincial;

p) La venta de bienes en condicion de rezago a instituciones de bien publico reconocidas por
organismos dependientes del Estado Nacional, Provincial o Municipal;

gq) Lacompra de bienes o contratacion de servicios producidos por Talleres Protegidos y toda
otra instancia protegida de produccion debidamente habilitada, registrada y supervisada p
or la autoridad administrativa competente;

r)  Cuando se entreguen bienes muebles o semovientes a cuenta de precio;

s) Los servicios basicos de electricidad, telefonia fija o movil, internet, gas, agua potable, cuy

a prestacion se encuentra a cargo de empresas publicas o privadas;

Las contrataciones directas excepcionales deberan fundarse en causales objetivamente jus-
tificadas y acreditadas en las respectivas actuaciones.

En los supuestos de los incisos a) y h), las Universidades Nacionales con asiento en el terri-
torio de la Provincia de Buenos Aires, tendran el caracter de Cuerpos Consultores y Asesores
Preferenciales.

La contratacion del inciso h) deberd asegurar la idoneidad, competencia y especialidad

del cocontratante.

Por otro lado, la contratacion directa por monto - Inciso 1 del articulo 18 - es aquel procedi-
miento de Contratacién Directa que se aplica cuando el monto total de la contratacion no su-
pere la suma de 100.000UC y se tipifica en los siguientes procedimientos:

Contratacion menor:

Si la erogacion supera las 50.000UC y hasta las 100.000UC, las actuaciones se inician con

el pedido efectuado por la reparticion a la Autoridad Administrativa, la que debe incorporar la
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afectacion preventiva del gasto. La aprobacion del pliego y autorizacion del llamado debera
hacerse segun los Niveles de Decision y Cuadro de Competencias del Anexo Il del presente.

La Autoridad Administrativa o quien haga sus veces debera publicar el llamado en el sitio
web de la Provincia, con por lo menos dos (2) dias de antelacién a la fecha limite fijada para la
recepcion de las propuestas. Deberan invitarse a, por lo menos, tres (3) proveedores del rubro
objeto de la contratacién por los medios dispuestos en el articulo 12 del presente Reglamento.

Las invitaciones deberan efectuarse con una antelacién igual a la establecida para publica-
cion en el sitio web.

Podra prescindirse de la conformacién de la Comision de Preadjudicacion. El acto de aper-
tura debera ser publico y conforme lo previsto en esta normativa.

La Autoridad Administrativa confeccionara el Cuadro Comparativo de Ofertas y, sin mas
tramite, la autoridad competente de acuerdo con el Anexo Il emitira el acto administrativo por el

que concluye el procedimiento.

Procedimiento abreviado

Si la erogacion supera las 10.000UC y no supera la suma de 50.000UC las actuaciones
se inician con el pedido efectuado por la reparticion a la Autoridad Administrativa, la que de-
be incorporar la afectacion preventiva del gasto. La aprobacién del pliego y autorizacion del
llamado debera hacerse segun los Niveles de Decision y Cuadro de Competencias del Anexo
Il del presente.

La Autoridad Administrativa o quien haga sus veces debera publicar el llamado en el sitio
web de la Provincia, con por lo menos un (1) dia de antelacién a la fecha limite fijada para la
recepcion de las propuestas.

Deberan invitarse a, por lo menos, dos (2) proveedores del rubro objeto de la contratacion
por los medios dispuestos en el articulo 12 del presente Reglamento. Las invitaciones deberan
efectuarse con una antelacién igual a la establecida para publicacion en el sitio web.

Podra prescindirse de la conformacion de la Comision de Preadjudicacion. El acto de aper-
tura debera ser publico y conforme lo previsto en esta normativa. La Autoridad Administrativa
confeccionara el Cuadro Comparativo de Ofertas y, sin mas tramite, la autoridad competente

de acuerdo con el Anexo Il emitira el acto administrativo por el que concluye el procedimiento.

Factura conformada:

Si la erogacion no supera la suma de 10.000UC se verificara la disponibilidad presupuesta-
ria para afrontar el gasto y registrara en el sistema respectivo, prestdndose conformidad con la
firma del funcionario autorizado en la factura, lo cual implicara la certificacion de cumplimiento
de las exigencias relativas al agotamiento de medios al alcance para la seleccién del precio
mas conveniente de plaza a la fecha de contratacién. No debe emitirse orden de compra, salvo

cuando la contratacion sea de tracto sucesivo.
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En estos casos, no sera exigible la aplicacion del Pliego de Bases y Condiciones Generales
aprobado por la Autoridad de Aplicacion, ni se requerira inscripcion en el Registro de Proveedo-
res y Licitadores, a menos que se trate de proveedores habituales, conforme lo estipulado en el
inciso d), del punto I), apartado 3), del articulo 11 del presente Reglamento.

Debera dictarse un acto administrativo que autorice la contratacion, apruebe el gasto y
encuadre el procedimiento, salvo que la factura sea conformada por la autoridad competen-
te de acuerdo a los Niveles de Decision y Cuadro de Competencias del Anexo Il del pre-

sente Reglamento.

Régimen de Redeterminacion de Precios

El articulo 7°, apartado g) de la Ley N° 13.981 establece que la autoridad administrativa
tiene la facultad de establecer en los Pliegos una clausula de redeterminacién y que, en los
contratos de provision de bienes cuya entrega supere el plazo de un (1) mes, puede incor-
porarse una clausula de revision de precios, ajustandose a los principios de razonabilidad,
economia y transparencia;

La reglamentacion establece, como funciones de la Autoridad de Aplicacion, la obligacion de
intervenir en todos los proyectos de Pliegos de Condiciones Particulares correspondientes a
contrataciones de bienes y servicios que contengan clausulas de redeterminacion de precios,
previo a su aprobacién por la autoridad competente (inc.k); dictar las normas interpretativas,
aclaratorias, complementarias y operativas necesarias a los fines de aplicar el Régimen de
Redeterminacion de Precios a los contratos de bienes y servicios (inc. |); y aplicar, a solicitud
del contratista, las clausulas de redeterminacion de precios en aquellos contratos en que se
encuentren previstas, de conformidad a lo dispuesto en el presente Reglamento, los Pliegos de

Condiciones Particulares y las normas que dicte (inc. m);

Contrataciones Electronicas

La Ley N° 14.828 establecié el marco para el Plan Estratégico de Modernizacion de la Ad-
ministracion Publica de la Provincia de Buenos Aires que comprende el uso del Sistema de
Compras Electrénicas de la Provincia de Buenos Aires, previsto en el articulo 10 de la Ley N°
13.981 y su Decreto Reglamentario N° 1.300/16.

“ARTICULO 10. COMPRAS Y CONTRATACIONES POR MEDIOS ELECTRONICOS. La
Autoridad de Aplicacion del Sistema de Compras Electrénicas de la Provincia de Buenos Aires
dictara las normas que establezcan la regulacion integral de las contrataciones informatizadas,
segun su competencia. A partir del momento en que un procedimiento deba realizarse median-

te la utilizacién del medio electrénico no resultaran aplicables las disposiciones relativas a actos
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materiales o presenciales cuya realizacién se traduzca en operaciones virtuales en el sistema
electrénico, las que quedaran sujetas a la normativa que dicte la Autoridad de Aplicacién.”

En consecuencia, la Autoridad de Aplicacion del Sistema de Compras Electrénicas de la
Provincia de Buenos Aires dictd la reglamentacién que establece la regulacion integral de las
contrataciones informatizadas a través de la Resolucidon Conjunta N° 20/17 del Ministerio de
Jefatura de Gabinete de Ministros y N° 92/17 del Contador General de la provincia de Buenos
Aires habilitando el Sistema de Compras Electrénicas de la Provincia de Buenos Aires, en ade-
lante “PBAC”, y se creando el portal https://pbac.cgp.gba.gov.ar para la gestion de las compras
y contrataciones de la Provincia de Buenos Aires.

La Ley N° 14.853 dispone que corresponde al Ministerio de Jefatura de Gabinete de Mi-
nistros asistir, entre otras materias, en todo lo inherente a la planificacion estratégica del
Plan General de Accién de Gobierno y los planes operativos y la Modernizacion de la Ad-
ministracion Publica.

Asimismo, la Ley N° 14.828 en su Anexo Unico articulo 9.3.1 establece que la utilizacién de
expedientes electrénicos, documentos electrénicos, firma electronica, firma digital, comunica-
ciones electronicas, notificaciones electronicas y domicilios electrénicos constituidos, en todos
los procedimientos administrativos que se tramitan ante la Administracion Publica de la Provin-
cia de Buenos Aires centralizada y descentralizada, y los Organismos de la Constitucion, tienen
idéntica eficacia juridica y valor probatorio que sus equivalentes en soporte papel o cualquier
otro soporte que se utilice a la fecha de entrada en vigencia de la citada Ley;

La normativa relacionada con estos procedimientos se encuentra en:
e NO-2018-00790897-GDEBA-CGP CIRCULAR 5-2018

e RESOL-2018-547-GDEBA-CGP: Modifica el Anexo | de la Resolucién 2017-5-
GDEBA-CGP
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Las Compras Municipales en la Provincia
de Buenos Aires

Maximiliano H. Durso

Definicidon

El Sistema de Contrataciones, puede definirse de manera sintética como el conjunto de
normas, procedimientos, organismos, unidades dependientes, y principios vinculados con la

adquisicién de bienes y servicios en cumplimiento de los objetivos del estado.

Legislacién aplicable

A nivel municipal las compras y contrataciones que se realizan, estan regidas por la Ley Or-
ganica Municipal (en adelante LOM) 6.769/1958 y sus modificatorias, el Reglamento de Conta-
bilidad para las municipalidades (en adelante RC), Decreto RAFAM N° 2980/2000 (Reforma de
la Administracién de recursos Financieros Municipales, Ordenanza Gral. 165/1973 para el caso
de Obra Publica, Estatuto para el Personal Municipal Ley 14.656 y su decreto Reglamentario,
Doctrina del Honorable Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires y otra Legislacion
Complementaria que como Supletoria que rige para la materia. La idea principal de este capitu-
lo es armar un orden y secuencia logica que permita seguir un camino de interpretacion a la
hora de encarar cualquier procedimiento de contratacién.

Las Contrataciones deberan ajustarse a los principios generales que subyacen a toda con-
tratacion municipal y que se encuentran enunciado en el articulo 100° de RAFAM,;

No obstante, lo anterior, en las contrataciones municipales quedan excluidas los contratos
referidos a las actividades especificas cuyo objeto comercial, industrial o financiero se rijan por
el derecho privado. (Art. 99° RAFAM).

Con respecto al Reglamento de Contabilidad Municipal (RC), el mismos se apoya sobre
la LOM y aclara ciertos aspectos complementando la normativa aludida que junto con el
decreto RAFAM crean un cuerpo sistematico donde la mayoria de las situaciones estan
previstas en materia de adquisicidén de bienes y servicios y también en lo que respecta a
Obra y Servicios Publicos.

A modo de de guia para el lector, se sintetiza el siguiente cuadro orientable segregado por

tema con su articulo de relacion entre las distintas normativas:
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Tabla 1. Relacion entre las distintas normativas de contrataciones a nivel municipal en la Provincia Buenos Aires.

LOM Reglamento RAFAM (arts. ORD Ley de
de Contabilidad 97°/166° 165/73 personal
(RC) 14.656
Ser. Publicos 131° 1°/108°
Obras Publicas 132° 207° 1°/108°
Lic. Publica o Privada 133° 162°, 163°, 197°
(montos)
Adjudicacién 134°
Obra por Adm. 135° 207°, 208°
Estudios Previos 136° 198°
Concurso de Proyectos 137°
Documentacién 138° 208°
Necesaria
Director Responsable 139°
Registro de Licitadores 140°
Lic. Privada 141° 189°/193°
Publicidad 142° 166°, 168° 109°
Inscripcion de Oferentes 143°
Anulacion de propuestas 144°
Autorizacion del HCD 145°
Modificacién de ftem. 146° 205°
Reconocimiento mayor 147° 164°, 165°, 206°
costo
Contratacion de 148° 161° bis, 204° 45°
Profesionales
Aplicacién supletoria 149°
de leyes
Comision Fiscalizadora 150°
Adquisiciones 156°/161 bis 104°/121°, 116°
y Contrataciones
Método Directo o 151° 191°/194° 103°inc f)
por Concurso
Licitacion Desierta 152°
Minimo de Cotizantes 153° 167°
Decision Adjudicataria 154°
Oferta Unica 155°
y Conveniente
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Contratacion Directa 156° 161°
(Excepciones)
Principio de Prioridad 156° bis
Transmision de Bienes | 158°/161°
Lic. Publicas: 162°/188° 107°, 108°
Pedido de Adquisicién 123°, 157°
Designacion de agentes 156°
Compra de Bienes 158
Usados
Presentacion de 169°/171°, 201° 110°
propuestas
Cotizacién 172°/173°
Muestras 174°
Garantias 175°/177°, 200° 111°,112°
Apertura de Propuestas/ 178°/179° 113°,114°, 115°
Cuadro Comparativo
Rechazo de las 180°
Propuestas
Adjudicacion 181°/188°
Lic. Privadas: 189°/193°
Concurso de Precios 191°/193° 117°,
Penalidades 119°121°
Compras Directas 194°
Ventas 195°/196°
Obras Publicas 133°, 162, 163°, 108°, 110°,
166°, 168°/174°, 111°, 113°,
174°, 176°, 114° 116°y
179°/183°, 185°, 122°/126°
188°, 190°,
197°/209°
Servicios Publicos 210°/211°

Contratacion de Bienes y Servicios. Proceso en general

Pedido y Solicitud de Gasto

La adquisicion de Bienes y Servicio, en la generalidad de los casos nace con el Pedido

de Adquisicién; este requerimiento lo realiza la persona u organismo que forma parte de un

210
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programa (presupuestos por programas) o no, y que debe realizarlo en forma escrita cum-
pliendo determinadas formalidades en cuanto a su presentacion (Detalle de lo que preten-
de adquirir, cantidad, precio estimado unitario y total, y otro dato relevante). No obstante
ello, suele ocurrir que en el escrito de presentacion, se omitan ciertos aspectos fundamen-
tales y quede redactado en una forma muy genérica sin precisar demasiados detalles origi-
nando que el proceso de contratacidn, arranque con deficiencias y culminan posiblemente
con un pedido de suministros mal redactado o no claro. Cada pedido debe especificar can-
tidad, calidad, especificaciones, valor corriente o de mercado, y toda otra caracteristica que
hagan a determinar lo que se requiere.

En cuanto a la solicitud de gasto es realizado por el organismo que requiere, debiendo
cargar en sistema Informatico financiero RAFAM, en el médulo correspondiente a Compras
y Contrataciones, todos los datos de lo que se pretende, acompanando y anexando el do-
cumento que emite el expediente para su prosecucion. El pedido de suministro, depende
del bien o servicio que se contrate, puede originar o da inicio a la confeccién del Pliego de
Bases y Condiciones Generales y Particulares que conforman las reglas de juego en toda
contratacién para determinados bienes y contrataciones mayores. En las contrataciones
menores no se conforma Pliego.

En esta etapa se hace la reserva preventiva (compromiso preventivo o provisorio) en la
ejecucion del gasto, que luego y en el caso de avanzar la contrataciéon, esta reserva pre-
ventiva puede variar en mas o en menos segun el valor que se termine adjudicando (com-

promiso definitivo).

Autorizacién de gasto y Aprobacion de los Pliegos

Una vez efectuado el pedido, la autoridad facultada debe proceder a su autorizacion. De-
pendera del organismo y del tipo de procedimiento segun su monto y tipo quien sera el autori-
zante. Una vez cumplimentado, lo habitual es que el expediente pase a la oficina de compras
para armar los pliegos de Condiciones Generales y Particulares o Pliego Tipo por el cual se
regira la contratacion, segun el bien o servicio que se esté contratando y los montos que defi-
nen, los cuales que deberan ser aprobados por los funcionarios o intendente, previa revision de
las Asesoria Letrada municipal y Contador Municipal si correspondiere.

Los pliegos se presumen gratuitos, pero solo el monto de la contratacion define su costo
que oscila entre un 5% y un 10% segun la contratacion. Los Pliegos rigen las Licitaciones Pu-
blicas conforme a un modelo que adopte el poder ejecutivo teniendo en consideracion la LOM y
el RC (Arts. 162° y 163° RC y 107° RAFAM); Las clausulas generales del pliego de Bases y
Condiciones segun el modelo adoptado, seran aplicable a las Licitaciones Privadas siempre
que no fueren incompatibles. Las Clausulas particulares que integran el pliego de bases y con-
diciones deben también ser aprobadas y contener como minimo toda la informacién y puntos

necesarios que marquen o consignen lo siguiente:
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Arts. 163° RC y 109° RAFAM

Es muy comun y de hecho sucede con frecuencia, que intervenga la Asesoria Letrada
Municipal a efectos de expedirse sobre el Pliego de bases y Condiciones tanto generales
como particulares que promueva la contrataciéon. Este organismo dependiente del ejecutivo
municipal debe expedirse en un lapso de tiempo y resaltar mediante dictamen, sobre todos
los aspectos salientes en cuanto a la legalidad de pliego a fin de su aprobacion previa para

continuar con la contratacion.

Publicidad

Se debe dar Publicidad segun los pliegos aprobados, e invitar a las firmas del rubro a fin
de cumplir con un requisito esencial en materia de contratacion como es el Principio Gene-
ral de Publicidad, Igualdad y Concurrencia entre otros que asegura, la mayor confluencia y
presentacion de oferentes del rubro en las mismas condiciones; Con respecto a la publici-
dad, RAFAM determina qué tipo de publicacién debe realizarse (Diario de mayor circula-
cion, Boletin oficial, etc.) y los plazos en dias segun la modalidad de contratacion. Normal-
mente se publica donde se puede retirar Pliego y cual es la fecha de entrega de los mismos

previo a darse el Acto de Apertura.

Acto de apertura

Acto, que por su naturaleza y a la hora indicada, se procede a la apertura de los sobres que
contiene las cotizaciones de los distintos oferentes que retiraron pliego y que presentaron ofer-
tas ante la oficina de Compras en la oportunidad.

Normalmente se labra acta a los efectos de dejar constancia con todas las caracteristicas
de cada cotizacion u oferta como asi también todos los aspectos salientes del acto en su con-
junto; el acta que se confecciones debe ser suscripta en el caso de requerirlo los miembros
presentes. El acta NO puede adolecer de la firma de las autoridades municipales, si de aque-
llos presentes (distintos oferentes) que no quieran suscribirlas.

En este acto pueden desecharse ofertas que no cumplan con requisitos inexcusables para
la ley (Se llama rechazo in limine) y se hacen las observaciones / salvedades pertinentes que

se den a lugar segun el Pliego de Bases y Condiciones.

Evaluacién de las Alternativas. Cuadro Comparativo de Ofertas. Evaluacién

de las distintas alternativas. Asistencia de Comisiones de Pre adjudicacion

En este caso una vez abiertos los sobres y labrada el Acta de apertura, se remiten las ofer-
tas presentadas a la oficina de compras para la confeccion del cuadro comparativo de ofertas y
sus alternativas.

A modo grafico y de ejemplo:
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Contratacion de utiles escolares Expte N° ..../2019

Cuadro comparativo de Ofertas

Oferente 1 Oferente 2 Oferente 3

Renglén 1 Resmas A4 75gr. Marca ...

Alternativa 1 Resma A$ 75 gr. Marca
otros.

Renglén 2 Cartucheras

Renglén 3 Lapices de colores

Total

Una vez confeccionado el cuadro comparativo, se evaluaran las ofertas de cada cotizacion
por cada oferente haya o no participado del acto de apertura, teniendo en cuenta la Pliego de
Bases y Condiciones Generales como particulares, y se procede a labrar el informe técnico y
de precios correspondiente que permita dilucidar cual es la mejor oferta u alternativa. En esta
etapa, puede girarse el expediente a una “Comisién de Pre adjudicaciones Ad hoc” para que
dictamine y asista a la autoridad que contrata a tomar la mejor decision aconsejando Pre adju-
dicar o no, la oferta y/o alternativa mas conveniente (por menor valor o por calidad). Las comi-
siones no son obligatorias en este nivel de gobierno, pero dependera de la complejidad y la
necesidad del municipio y el tipo de bien o servicio que se contrata.

El informe que emiten las Comisiones son del tipo “No vinculante”, quiere decir que la
autoridad que contrata puede o no tenerlo en cuenta al momento de emitir su decisién final

de contratarlo.

Seleccién de Oferta (principio del menor valor). Emisién de Acto administrativo

y adjudicacion definitiva. Subsanacién de requisitos en los Pliegos

Una vez que las ofertas estan dadas, la autoridad previo dictamen de la Comisién de Pre

adjudicaciones 0 no, selecciona la oferta que mas se ajuste a lo técnicamente solicitado y re-

presente una conveniencia a los intereses municipales, pudiendo descartar aquellas que no
cumplan con algun/os requisitos técnicos o sea demasiado elevado el importe de la cotizacién
(se incrementa mucho el valor presupuestado en la solicitud etapa 1).

Normalmente entre 2 0 mas ofertas convenientes de plaza o valor corriente, se puede elige

siempre por el principio de menor valor, es decir aquella que entre dos ofertas, una de ellas

represente un menor costo.

Sin perjuicio de los dos parrafos anteriores, puede seleccionarse aquella que son similares,
pero que entre una y otra haya diferencia de calidad y de precio. No siempre el precio mayor
representa una mejor oferta, pero en caso de serlo y si esta es conveniente puede adjudicarse

un mayor valor (se elige por calidad).
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Seleccionada la oferta, se emite el acto administrativo que aprueba y termina adjudicando
(compromiso definitivo) al oferente ganador. En los municipios lo mas comun es que se haga
mediante decreto firmado por el intendente y refrendado por algun secretario como acto admi-
nistrativo pertinente para darle legalidad a la adjudicacion. En esta etapa se procede a realizar
la afectacion definitiva del gasto, vinculado a un programa o partida que tiene crédito previa-
mente asignado por el presupuesto aprobado.

Es importante destacar que previo a la emisién del acto administrativo que aprueba, se
procedera a subsanar todos los requisitos que fueron previamente observados y NO recha-
zados durante el acto de apertura. A modo de ejemplo si una de las ofertas no constituyd
garantia a tenor de las clausulas del Pliego de Bases, este puede ser considerado como
rechazo In Limine; pero en el caso y siguiendo el mismo ejemplo, supongamos que la Ga-
rantia se constituyé por un valor menor, esta debe subsanarse en el tiempo segun que lo
determine el Pliego de Bases.

Por lo expuesto, podemos definir que el Pliego de Bases y Condiciones Generales y Particu-
lares, son las “reglas de juego” en la relacidn contractual entre el estado y los particulares, sean
estos ultimo personas fisicas o juridicas.

Todo debe estar en el pliego ya sea de condiciones generales como particulares. Un pliego
bien hecho, promovera mayor transparencia mayor al proceso de contratacion.

Otro tema, es la autoridad contratante (municipio en este caso), que no esta obligada a con-
tratar en el caso de ser necesario estando avanzado un proceso de contratacion, y que segun
en la etapa del gasto que este, surtira efectos juridicos con consecuencia para las partes.

Segun lo anterior, el pliego también contemplara entre otros aspectos las Penalidades en
que incurran los oferentes o el estado, por no cumplimiento de las relaciones actuaran como

disparadores de los reclamos por ante la via administrativa o judicial se correspondan.

Emision de la Orden. Entrega de la cosa o prestacion del Servicio. Penalidades Presenta

Factura y remito Conformado. Concluye la etapa de licitacion.

En este caso es importante sefalar que la Oficina de Compras sera la encargada de
confeccionar la Orden de Compra (OC) siguiendo los parametros y respetando las clausu-
las del pliego aprobado respectivo y el oferente adjudicado. La (OC) es el documento que
por naturaleza establece relaciones juridicas y perfecciona el contrato con el proveedor. La
OC una vez confeccionada, es retirada de la Oficina de Compras por el proveedor adjudi-
cado (que gano la contratacion o Licitacidn), y le indica a este, el lugar donde efectivizar la
provision del Bien o Servicio y en qué tiempo, cantidad, calidad como todos los datos nece-

sarios segun lo adjudicado.

Con la entrega del bien o prestacion del servicio en el tiempo y lugar indicado, el proveedor

debe confeccionar y entregar a la autoridad del establecimiento el remito y factura como docu-
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mentacion respaldatoria de los bienes o servicios prestados. Esto origina el devengado en la
etapa de ejecucion del gasto.

Penalidades: En el caso de no cumplir con la entrega, puede originar la aplicacion de las
penalidades establecidas el Decreto RAFAM y segun lo establezca también el Pliego aprobado.

La autoridad, salvo impedimento debe recibir los documentos en sus originales, confor-
marlos, es decir debe llevar firmar y rubrica del responsable del organismo que origino la
contrataciéon, remitiendo toda la documentacion a la Oficina de Compras o de Contaduria
segun se indique.

Cumplida esta etapa, se armara legajo de pago con la documentacién respaldatoria a fin
cancelar el pasivo exigible con el proveedor. A partir de este momento y en forma sucinta se
generara la Orden de Pago (OP) correspondiente que sera cancelada mediante cheque o
transferencia segun la modalidad adoptada por la tesoreria municipal, dando a lugar el Pagado

en la etapa de ejecucion del Gasto.

Para finalizar y considerando todo lo mencionado anteriormente, las contrataciones se ajus-
taran por distintos principios generales los cuales subyacen a todas las contrataciones. Estos
son como guias para resolver cuando la norma no prevé o no lo contempla el Pliego de Bases
y Condiciones, pero que deben estar implicitos y ser tenidos en cuenta antes, durante y poste-
rior a efectuar la contratacion que en ella se ponen en juego (Organos, Normas, procedimien-
tos, recursos, etc.).

Por consiguiente, la contratacion no es solo un procedimiento formal de donde se sigue una
regla o un pliego, sino que es una secuencia de pasos que se marcan unos a otros, y que tam-
bién dependera de las capacidades y habilidades de las personas forman parte del proceso de
contratacién en su conjunto.

En este sentido, la autoridad facultada para contratar, debe promover que no solo los princi-
pios generales se cumplan, sino también hacer todo lo necesario en el limite que la norma le
imponga a fin de lograr una adecuada provision de los bienes, servicios, la procuracién y reali-
zacioén de obras y servicios publicos como asi también la venta y/o remate publico en cantidad,
calidad y en la oportunidad segun dicte la politica publica y la necesidad de gestion.

No obstante, la contratacion cualquiera sea su modalidad y/o tipo, ante dudas o interrogan-
tes en la aplicacién de todas las cuestiones inherentes al proceso mismo y su interpretacion,
puede formular consulta con la debida oportunidad al Honorable Tribunal de Cuentas de la
Provincia de Buenos Aires a los fines de enriquecer e ilustrar con el caso propuesto, a otros

municipios y sus 6rganos dependientes ante estas situaciones.
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TERCERA PARTE

Control del Sector Publico
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CAPITULO 10
El control y la responsabilidad

Luis Portelli

Concepto de control

El control sobre el gobierno es lo que diferencia a la democracia de los regimenes autorita-
rios o dictatoriales. Y son los diversos controles democraticos los distintos instrumentos que
garantizan que, de uno u otro modo, que los gobernantes deban rendir cuenta.

A lo largo de su evolucién las sociedades han consagrado distintas formas de control: el vo-
to ciudadano, el control de los Congresos o los Parlamentos, el control del Poder Judicial, el
control de la ejecucién del gasto publico ejercido por los tribunales de Cuentas, Contralorias o
Auditorias, el control ejercido por los Defensores del Pueblo, el control de la ética publica a
cargo de las Oficinas de Etica o Anticorrupcién y el control ejercido por la sociedad organizada
a través de asociaciones civiles u ONGs.

Los controles son reglas, estructuras y mecanismos concebidos para contribuir y obligar al
ejercicio responsable del Poder. Los controles son para hacer de la Autoridad un sujeto res-
ponsable que realiza las acciones segun el mandato que haya recibido, rinde cuenta de sus
actos de gobierno y se hace cargo de los resultados obtenidos. El control es inherente al prin-
cipio de la limitacion del poder.

Debe entenderse que la raiz del control es de indole politica, garantizando la correcta utili-
zacién del poder por quienes lo ejercen, al posibilitar la verificacion de los desvios que afecten
el interés publico con la consiguiente asignacion de responsabilidades.

Desde el primer mandatario de la Nacion, hasta el ultimo de los funcionarios, son responsables
de sus actos como érganos del Estado, efectuando una sintesis entre el principio republicano vy el
representativo. Asi lo deja plasmado el articulo 22 de la Constitucidon nacional "El pueblo no delibera

ni gobierna, sino por medio de sus representantes y autoridades creadas por esta Constitucion”.

Algunas definiciones de Control de autores destacados:

Cayetano Licciardo:

El control debe entenderse como un conjunto de elementos trabados entre si

con armonia, cuya funcién consiste en descubrir las causas por las cuales al-
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go no funciona bien. Traido a la Hacienda, permite poner de manifiesto los
motivos que afectan el desarrollo de los actos y operaciones que, buscando
el empleo de los recursos disponibles para obtener un producto, son puestos
en ejecucion por una organizacion determinada. En la Hacienda Publica esos
actos y operaciones emanan del ejercicio del poder y, por lo tanto, son de raiz

y esencia politica. (Licciardo Simposios APUCP)

en lo que al control se refiere la materia es la misma: la funcion de verificar, su-
pervisar, vigilar, para determinar si se cumplieron las previsiones y las normas de
aplicacién y ofrecer elementos de juicio para analizar resultados, precisar respon-

sabilidades y proveer correcciones. (Licciardo Simposios APUCP)

por tener que cumplirse en el ambito de la Hacienda Publica, adquiere moda-
lidades y caracteristicas distintas, que conforman un sistema particular. Aun
la naturaleza es distinta porque su esencia es de raiz politica. El control en la
Hacienda Publica sustituye o “suple la ausencia del interés particular. (Lic-
ciardo Simposios APUCP)

Miriam Ivanega:

el control es necesario para los procesos de toma de decisiones: es esencial
en la determinacion de las politicas publicas, pues el responsable de fijarlas
debe contar con informacion precisa para disefar los objetivos, procedimien-
tos y técnicas y, por supuesto, evaluar las necesidades de la sociedad. (lva-
nega, 2007 p. 361).

A través del control publico externo se puede verificar si los derechos de
los particulares se encuentran debidamente protegidos. Pero ademas, el
control también resulta necesario para los procesos de toma de decisio-
nes; es necesario que el responsable de fijar las politicas publicas, cuente
con informacién precisa que le permita segun el caso fortalecer o modifi-
car los objetivos, redisefiar procedimientos y técnicas y evaluar las nece-

sidades de la sociedad. (lvanega, 2004 p.1).
Adolfo Atchabahian
“El control se traduce en el proceso y el efecto de fiscalizacion y de revision de la actividad
realizada por los entes econdmicos. También implica la supervision de la actividad administrati-

va econdmica de la hacienda”. (Atchabaian, 1996, p.13)

Por ultimo resulta importante destacar tal como lo hacen Oscar Garcia y Ricardo Lorenzo en

su libro Administracién Publica Nacional la importancia de lo previsto en la Declaraciéon de los
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Derechos del Hombre y del Ciudadano que en los tiempos de la Revolucién Francesa en sus

articulos 14 y 15 concientiza sobre la relevancia del control publico de la siguiente manera:

Art.14: “Los ciudadanos tienen el derecho de comprobar por si mismos o por medio de sus
representantes, la necesidad de la contribucion publica, de consentirla libremente, seguir su
aplicacion y determinar la calidad, la cuota, el sistema de cobro y la duraciéon de ella”.

Art. 15: “La Sociedad tiene el derecho de pedir cuenta de su administracién a todo fun-

cionario publico”.

PODEMOS DECIR ENTONCES QUE EL CONTROL

v Es una FUNCION DEL ESTADO

v Posee un FUNDAMENTO DEMOCRATICO

v" Es ESENCIAL para la TOMA DE DECISIONES

v" Es el MEDIO MAS EFICAZ y directo para lograr que la ADMINISTRACION en su
conjunto CUMPLA CON SUS OBJETIVOS

v Quien controla estd realizando una VERIFICACION CRITICA DE CONFORMIDAD O
DISCONFORMIDAD A CIERTO PATRON

v" Es un MEDIO PARA EVITAR ABUSOS DE LOS GESTORES de los bienes publicos

v" Se RELACIONA CON LA ETICA Y LA TRANSPARENCIA en el ejercicio de la FUNCION
PUBLICA

v’ El resultado del control PUEDE PRODUCIR LA IMPOSICION DE SANCIONES O LA
EXIGENCIA DE RESPONSABILIDADES

Necesidad del control en la Hacienda Publica

Todos los sistemas democraticos han desarrollado sistemas de control de la actuacion de
los gobiernos cuando estos ejecutan el presupuesto y disponen los gastos para llevar adelante
sus politicas y programas de gobierno.

Estos sistemas de control, de acuerdo con los distintos paises, son llevados adelante por
Tribunales o Cortes de Cuentas, Contralorias, Sindicaturas o Auditorias. En estos sistemas los
gobernantes y funcionarios son responsables por la correcta disposicion de los fondos publicos.
De tal modo, que si el Tribunal no aprueba las cuentas, entonces existen mecanismos por los
cuales dichos funcionarios deben responder de su propio pecunio.

Los gobernantes no solo son responsables por una ejecucién del presupuesto de acuerdo

con la ley y de llevar adelante un adecuado sistema de informacion contable y financiera. Son

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 219



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

ademas, responsables por producir servicios de calidad para la ciudadania, al menor costo
posible, del modo mas eficiente y obteniendo resultados en términos de educacion, salud, se-
guridad, empleo, etc. Lo que la doctrina de la Contabilidad Publica ha denominado los princi-
pios de las 3E: Eficiencia, Eficacia y Economicidad.

En estos casos, los funcionarios son responsables de tener adecuados sistemas opera-
tivos, de informacién y de control y de informar a la ciudadania y a los parlamentos de los
resultados obtenidos con la gestion. Lo que en los ultimos afios se ha engloba en el con-

cepto de Gobierno Abierto.

Sectores interesados en el control

En primer lugar tenemos que tener claro que el poder que poseen los funcionarios en un Es-
tado Republicano es un poder delegado por la ciudadania. Por ello el principal interesado por-
que se controle la correcta y eficiente utilizacion de los recursos publicos es la ciudadania en
forma particular y a través de sus distintas organizaciones.

Pero también es el propio gobierno que ejerce ese propio control interno para que los distin-
tos estamentos del Estado lleven adelante los distintos programas de accién bajo los criterios
de eficacia, eficiencia y economicidad para el logro de los lineamientos politicos planteados en
su programa de gobierno y reafirmados anualmente en los respectivos presupuestos.

No podemos dejar de mencionar a los otros dos Poderes del Estado, como son el Poder Ju-
dicial y el Poder Legislativo que con sus distintas funciones y momentos ejercen el control ex-
terno sobre el Poder Ejecutivo.

Pero ademas de los otros poderes del Estado existe una diversidad de actores que realizan

actividades de control en nuestra sociedad, por lo que vale preguntarse:

ACTORES QUE INTERVIENEN EN EL CONTROL

1. ¢QUIEN CONTROLA
AL GOBIERNO?
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Encontramos de esta manera numerosos actores algunos desde el mismo ambito guberna-
mental tales como el Congreso, el Poder Judicial, el Propio Poder Ejecutivo, asi como los Or-
ganismos Especificos de Control (Auditorias, Sindicaturas, Tribunales de Cuentas, Contadurias
Generales, Oficina Anticorrupcion, Defensor del Pueblo).

Por otra parte existen actores por fuera de la actividad gubernamental interesados en anali-
zar y evaluar la gestion del Gobierno, y entre ellos podemos encontrar a la Prensa y medios de

comunicacion, a las Organizaciones de la Sociedad Civil y a la ciudadania misma.

PRENSAY MEDIOS DE ORGANIZACIONES DE
COMUNICACION S LA SOCIEDAD CIVIL

CONCRES _I_' GOBIERNO ‘—I_ PODER

JUDICIAL

Organismos
Especificos de Control-
AUDITORIA GENERAL
SINDICATURA GENERAL
TRIBUNALES DE CUENTAS
CONTADURIA GENERAL

Clasificaciones del control

El control sobre la Hacienda Publica puede realizarse de diversas formas con distintas fina-
lidades. Clasificar el control de acuerdo a criterios permite apreciar su funcionamiento desde
distintas perspectivas. La clasificacion realizada por la doctora Susana Beatriz Palacio en su
libro Finanzas publicas y administracion financiera (2008) puede presentarse esquematicamen-

te de la siguiente manera:

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 221



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Tabla 1: Clasificacion del Control Publico

Clasificacion del Control Publico

CRITERIO CONTROL
* Preventivo
I) Segun el momento y la oportunidad » Concomitante
* Posterior
. ; . * Interno
Il) Segun el sujeto que lo realiza « Externo

* Legal o formal

III) Por su alcance .
* De gestion

* Administrativo
IV) Por el 6rgano que lo lleva a cabo * Legislativo
« Jurisdiccional

* Financiero
V) Por su objeto * Patrimonial
* De costos

Segun el momento y la oportunidad respecto del acto fiscalizado

* Preventivo: anterior al acto (por ejemplo, el presupuesto). Se refiere a un control que busca
encaminar la realizacion de un acto.

* Concomitante: mientras se realiza el acto, se lo fiscaliza o se lo vigila, la fiscalizacion se
efectua al mismo tiempo en cada uno de los diferentes tramites.

* Posterior: luego del acto, se busca determinar si se han cumplido las disposiciones vigen-

tes (por ejemplo, la cuenta de inversion).

Segun el sujeto que lo realiza y la ubicacion del érgano de control

en relacion con el sistema controlado

* Control externo si el érgano de control se localiza fuera del sistema controlado, esto es, si

no pertenece a él.
» Control interno en el caso de que el érgano de control forme parte del sistema que controla. En

nuestro pais, el control de las actividades gubernamentales se estructura sobre esta base.

El sistema establecido por la Ley 24156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de

Control del Sector Publico Nacional (en adelante LAF) hace mencién especifica a la diferencia-

cion entre control interno y control externo.
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Por su alcance

Control de la exactitud contable, numérica y de cumplimiento de la normativa vigente:

El denominado control formal o legal se orienta basicamente a que la rendicién de
cuentas se encuadre en la normativa vigente, concretamente en cuanto al cumplimiento de
sus aspectos formales, legales, contables, numéricos y documentales. Apunta a de-
terminar en qué medida las jurisdicciones y entidades del sector publico cumplen con las

leyes y los reglamentos.
Control de eficacia y eficiencia

También llamado control de gestidon, se orienta hacia el examen de planes, programas,
proyectos y operaciones de una organizacion o entidad publica, a fin de medir e informar sobre
el logro de los objetivos previstos y la utilizacion de los recursos publicos en forma eficaz, eco-
némica y eficiente.

Tanto el control formal como el control de gestidon son necesarios y no son de ningin modo

excluyentes, ya que abarcan diferentes aspectos de la actividad gubernamental.

Por el érgano que lo lleva a cabo

e Control administrativo: cuando lo hace el propio Poder Ejecutivo.

e Control legislativo: cuando lo lleva a cabo el Congreso a través de distintas activida-
des: --El mensaje anual de apertura de las sesiones ordinarias al Congreso, en el cual
el presidente de la nacion da cuenta del estado de la Nacion (art. 99, inc. 8, de la Cons-
titucion nacional, a partir de ahora, CN). --Efectuar interpelaciones a los ministros del
Poder Ejecutivo para recibir las explicaciones y los informes (art. 71 de la CN). --
Aprobar o desechar la cuenta de inversién (art. 75, inc. 8, de la CN).

e Control jurisdiccional: cuando lo lleva a cabo el Poder Judicial.

Por su objeto

e Control financiero: comprende el control de la ejecucion del presupuesto, el control de
movimiento de fondos de la Tesoreria (ingresos y egresos) y la rendicion de cuentas.

e Control patrimonial: se refiere al analisis del aumento o disminucion del activo y el pa-
sivo del Estado.

e Control de costo: orientado a establecer el costo de los servicios.
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Concepto de responsabilidad

La responsabilidad en el estado es un concepto bastante moderno con el surgimiento de la
Republica. Pero como lo mencionara en particular Atchabahian, era muy distinto el encuadre
en la Antigliedad y la edad Media, “cuando los gobiernos se consideraban emanados de la
divinidad y encarnados en la persona del monarca, los funcionarios solo respondian de sus
actos ante él. En tanto el soberano era unicamente responsable ante Dios, fuente de su inves-
tidura. No podia concebirse que unos y otro respondiesen ante el pueblo, por cuanto éste era
una entidad politica sin intervencién alguna en la formacion de la autoridad”

La responsabilidad se produce a partir un acto perjudicial que sea producido por un funcio-
nario en ejercicio de sus funciones. Esta irregularidad apareja la presuncién de su culpabilidad
debiendo probar que no hubo culpa de parte suya.

Para Rafael Bielsa el fundamento juridico de la responsabilidad de los agentes publicos es
consecuencia "del principio representativo fundado en la soberania del pueblo, del cual los
gobernantes por él elegidos o designados por los elegidos son sus mandatarios agentes o ges-
tores". El maestro Marienhoff estima que son los principios propios del Estado de Derecho, los
que dan fundamento a la responsabilidad de los funcionarios publicos.

El fundamento de la determinacion de la responsabilidad del funcionario publico nace de la
obligacién de rendir cuentas insertas en los principios de la democracia. La democracia exige el
control y la transparencia en el campo de las finanzas publicas.

Segun la Doctrina de la Contabilidad Publica, el concepto de responsable es aplicable no
solo a quienes deben rendir cuentas, en virtud de una obligaciéon de fuente legal, sino a todos
los funcionarios publicos, todos son responsables, en cuanto por un acto u omisién ocasionen
dafo. A la Hacienda Publica tienen que repararla aunque no estuvieran comprendidos entre los
obligados a rendir cuentas

Un enfoque integral permite considerar que responsabilidad es control pero también garan-
tia de que todos los funcionarios publicos se desempefien segun normas obligatorias que rijan
su conducta y que respondan por las consecuencias de sus actos u omisiones, pues ejercen la
funcion en nombre del pueblo, fuente exclusiva de la soberania.

Los “danos” hacia la Hacienda Publica pueden ser directos o indirectos. Son directos los
originados por delitos o cuasidelitos: por ejemplo, si un funcionario sustrae sumas del tesoro o
si por negligencia hace que se pierdan bienes del Estado. Son indirectos cuando la conducta
irregular produce un dafo a un tercero obligando al Estado a responder con su patrimonio para

indemnizar a dicho tercero.

Distintos tipos de responsabilidad

Desde un punto de vista juridico podemos clasificar a la responsabilidad en Penal, Politica,

Civil, Administrativa y Disciplinaria. Estando reguladas por el derecho publico en sus distintas
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ramas a través de sus constituciones, leyes y actos administrativos como es el derecho consti-
tucional, penal, civil y administrativo. Pero también por los cédigos de ética de las distintas pro-

fesiones que invisten los funcionarios responsables.

Responsabilidad Penal

Se infringe por aquellos actos o conductas, dolosos o culposos, que son consideradas “deli-
tos” expresamente por el Codigo Penal o leyes especiales. Este tipo de responsabilidad es
juzgado por el Poder Judicial y la sancién alcanza a la persona respecto a su condicién de li-
bertad pero, en general, va acompafada por una sancién accesoria de inhabilitacién para el
desempefio de la funcién publica por un tiempo determinado. Estan alcanzados por la respon-
sabilidad penal: los abuso de autoridad y violacion de los deberes de los funcionarios publicos,
malversacion de caudales publicos, violacion de sellos y documentos, el cohecho, las negocia-

ciones incompatibles con el ejercicio de funciones publicas, etc.

Responsabilidad Politica:

Esta también es del &mbito del derecho publico, pero mas especificamente al derecho cons-
titucional, ya sea nacional o provincial. Esta se constituye a partir de la iniciacion del juicio poli-
tico del funcionario. Las causas pueden originarse a partir del mal desempefio de sus funcio-
nes, delito en el ejercicio de sus funciones, y delitos comunes. Su principal finalidad es separar

del cargo al funcionario responsable.

Responsabilidad Civil:

Este tipo se enfoca a los dafios ocasionados a terceros ajenos a la Administracion por el
mal actuar del funcionario y sus fallos condenatorios se traducen en la obligacién de indemni-
zar por los dafos y perjuicios producidos.

En su Art. 1112 el Codigo Civil de la Nacién establece: “Los hechos y las omisiones de
los funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones, por no cumplir sino de una mane-
ra irregular las obligaciones legales que les estan impuestas, son comprendidas en las
disposiciones de este titulo” (Titulo IX De las Obligaciones que nacen de los hechos ilicitos
que no son delitos)

Para luego expedirse especificamente en el art. 43 del Cddigo Civil diciendo “Las personas
juridicas responden por los dafos que causen quienes las dirijan o administren, en ejercicio o

con ocasion de sus funciones. Responden también por los dafios que causen sus dependientes

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 225



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

o las cosas, en las condiciones establecidas en el titulo: De las obligaciones que nacen de los
hechos ilicitos que no son delitos*

El agente publico responde directamente frente al tercero en caso de falta personal por apli-
cacion del Art 1109° del Cédigo Civil “Todo el que ejecuta un hecho, que por su culpa o negli-
gencia ocasiona un dafo a otro, esta obligado a la reparacién del perjuicio. Esta obligacion es

regida por las mismas disposiciones relativas a los delitos del derecho civil”.

Responsabilidad Administrativa Patrimonial

En esta clase el sujeto dafiado se considera a la Administracién Publica y es materia de de-
recho publico local. Por tal motivo las Constituciones Provinciales atribuyen su control a los
Tribunales de Cuentas, quienes la ejercitan mediante los Juicios de Cuentas y de Responsabi-
lidad, siendo materia del primero, las justificaciones, acreditaciones y documentacion de un
pago o inversioén, y del segundo la responsabilidad patrimonial por aquellos actos, hechos u
omisiones que provoquen perjuicio fiscal, imputables a culpa o negligencia

Podemos distinguir, segun Hutchinson (2001) dentro de la responsabilidad patrimonial

tres clases:

Responsabilidad Ordinaria:
Surge cuando se produce un dafio a bienes del Estado como consecuencia de la actuacion
negligente del funcionario. En este caso el Estado exige en forma directa la reparacién del da-

fo causado.

Responsabilidad Derivada:
Es el Estado quien es responsable ante la actuacion irregular del funcionario publico. Por
ello, para que el Estado obtenga el reintegro de la reparacién abonada a un tercero se imple-

mentd un mecanismo juridico llamado accion de regreso.

Responsabilidad Contable:
Esta se deriva de la gestion de los recursos publicos a partir de leyes financieras que los
funcionarios deben cumplir. La particularidad es que esta alcanza no solo publicos sino a terce-

ros sean personas juridicas publicas o privadas.

Responsabilidad Disciplinaria:

Es una responsabilidad administrativa especifica a partir del poder disciplinario que tiene la
Administracion. Esta puede ser pasible de sanciones especiales - tales como amonestacion,
suspension, cesantia o exoneracion - que alcanzan al agente Unicamente en sus derechos

como funcionario, y no en su patrimonio o en su libertad
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Responsabilidad Fiscal:
Se origina por la falta de cumplimiento de los deberes impositivos en el ejercicio de la gestion

fiscal y causen por accién u omision y en forma dolosa o culposa un dafio al patrimonio del Estado.

Responsabilidad Profesional:
Es la responsabilidad en el ejercicio de profesiones con control de matricula. Intervienen los

Colegios o Consejos Profesionales, vinculado con el Cédigo de Etica
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CAPITULO 11
Control Interno a nivel nacional

Juan José Permuy y Hernan R. Vicente

Introduccion

El sistema establecido por la Ley 24156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de
Control del Sector Publico Nacional (en adelante LAF) hace mencién especifica a la diferencia-
cion entre control interno y control externo.

El control interno es llevado a cabo por la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN), de
acuerdo con lo establecido en el art. 96 de la LAF, organismo con personalidad juridica propia y
autarquia administrativa y financiera, dependiente del Poder Ejecutivo nacional, y también por
las unidades de auditoria interna (UAI) que se encuentran en cada jurisdiccion y entidad.

La SIGEN, como 6rgano rector del sistema de control interno, tiene potestades normativas,
coordinadoras y de supervisién. Esta a cargo de un funcionario, denominado “sindico general
de la nacién”, que es designado por el Poder Ejecutivo nacional y depende directamente del
Presidente de la Nacién, con rango de Secretario de la Presidencia de la Nacién. El Sindico
General es asistido por tres Sindicos Generales Adjuntos, quienes los sustituiran en caso de
ausencia, licencia o impedimento.

El modelo de control que aplique y coordine la sindicatura debera ser integral e integrado;
abarcar los aspectos presupuestarios, econémicos, financieros, patrimoniales, normativos y de
gestion, y la evaluacion de programas, proyectos y operaciones; y estar fundado en criterios de
economia, eficiencia y eficacia.

Resulta importante destacar que la autoridad superior de cada jurisdiccién o entidad depen-
diente del Poder Ejecutivo Nacional sera responsable del mantenimiento de un adecuado Siste-
ma de Control Interno que incluira los instrumentos de control previo y posterior incorporados en
el plan de la organizacién y en los reglamentos y manuales de procedimiento de cada organismo.

Las funciones de la SIGEN estan delimitadas en el articulo 104 de la LAF, que le permite
dictar y aplicar normas de control interno; realizar auditorias financieras, de legalidad y de ges-
tion, investigaciones especiales y pericias de caracter financiero; evaluar programas, proyectos
y operaciones; aprobar los planes anuales de trabajo de las unidades de auditoria interna;
orientar y supervisar su ejecucion; y formular recomendaciones tendientes a asegurar el ade-

cuado cumplimiento normativo.
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En cuanto a las vinculaciones entre la SIGEN y las UAI, su relacion se explica teniendo en
cuenta los conceptos de centralizacion normativa y descentralizacion operativa: la SIGEN es el
érgano rector que centraliza la generaciéon de normas, y las UAI que son creadas en cada una
de las jurisdicciones o entidades conforman una red que es coordinada y supervisada por la
Sindicatura General de la Nacion.

Organo rector del sistema

Los organismos publicos de control estan integrados por:

e Auditoria externa (Auditoria General de la Nacién) — Modificado por el articulo 85 de
la Constitucién Nacional, correspondiendo el control externo al poder legislativo na-
cional y desempenando la Auditoria General de la Nacién como érgano de asistencia
técnica al mismo.

e Investigacion de irregularidades (Oficina Anticorrupcion y Fiscalia Nacional de Investiga-
ciones Administrativas).

e Control Interno (ejercido por la Sindicatura General de la Nacion)

El desarrollo de la presente unidad esté orientado exclusivamente al desarrollo del sistema
de control interno. Las fases de la administracion estan integradas por la ejecucion que integra
la organizacion, la coordinacion y direccién y mediante el planeamiento se diagrama dentro de
toda la organizacion el control interno.

El control interno de acuerdo a la normativa de la Sindicatura General de la Nacion es un
proceso integrado a los procesos, llevado a cabo por la autoridad superior, funcionarios y em-
pleados del ente. Esta disefiado con el objeto de proporcionar una garantia razonable del logro

de objetivos incluidos en las siguientes categorias:

e Economia, Eficiencia y Eficacia de las operaciones
e Confiabilidad de la informacion financiera

e Cumplimiento de leyes, reglamentos y politicas

El érgano rector de control interno (a saber, la Sindicatura General de la Nacion) esta in-
tegrado por el Sindico General de la Nacién nombrado por el Poder Ejecutivo Nacional, y 3
Sindicos Adjuntos designados también por el Poder Ejecutivo, a propuesta del Sindico Ge-
neral de la Nacién.

Las fases que integra el sistema de control interno del sector publico nacional la podemos
diagramar de la siguiente forma:
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1. INCLUYE
INSTRUMENTOS DE
CONTROL PREVIO, 2. ESTAINTEGRADO A
CONCOMITANTE y LA GESTION
POSTERIOR
es preventivo
I ; 3.ES
RESPONSABILIDAD
SISTEMA de DE LA AUTORIDAD
CONTROL SUPERIOR
INTERNO “ No conduce quien
no controla”
4. ES INTEGRAL
incluye aspectos 5. DEBE ESTAR FUNDADO en
presupuestarios, legales, de criterios de economia,
evaluacion de programas, etc. eficiencia y eficacia

Figura 1. Fases del sistema de control interno del Sector Publico Nacional -

Principales responsables del Sistema de Control Interno (SCI)

AUTORIDADES SUPERIORES: Responsable del SCI del ente.

UNIDADES DE AUDITORIA INTERNA: responsables de la auditoria interna del ente.

SIGEN: érgano rector del control interno y responsable de la auditoria interna del Sector Publico.

Autoridades superiores

Las autoridades superiores son responsables de “Estructurar y mantener actualizado un sis-

tema de control interno que incluya instrumentos de control previo y posterior incorporados en

el plan de organizacion, los reglamentos, los manuales de procedimiento y la auditoria interna”.

Unidades de Auditoria Interna

Responsables de la auditoria interna de cada uno de los entes dependientes del Poder Eje-

cutivo Nacional.

Caracteristicas:

Dependen jerarquicamente del Sindico General de la Nacién (Decreto 72/2018 y Resolu-

cion SIGEN 69/2018).

Estan coordinadas técnicamente por la SIGEN.
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Sindicatura General de la Nacion

Organo rector del sistema de control interno.
Organo de auditoria del Poder Ejecutivo Nacional.

Organo normativo, de coordinacién y supervisién de las unidades de auditoria interna (UAI).

Objetivos:

Lograr un adecuado ambiente de control en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional.
Evaluar si la gestion se realizé siguiendo:

a) Principios de economia, eficiencia y eficacia.

b) En un contexto de legalidad y regularidad.
Coadyuvar a la:

a) Agilidad en la toma de decisiones.

b) Oportuna correccion de los desvios y errores detectados.

Generar un sistema de informacion util para el Presidente de la Nacién.

Funciones de asesoramiento

Atender pedidos de asesoria en materia de control y auditoria.
Formular recomendaciones sobre el cumplimiento normativo, la aplicacién de normas de

Auditoria Interna y criterios de Control Interno.

Funciones Normativas

Dictar normas:
a) De control interno, para los organismos.
b) De auditoria interna, para las UAI.

Establecer requisitos de calidad técnica para el personal integrante de las UAL.

Funciones de coordinacién y supervisiéon

Coordinar técnicamente a las UAI, aprobar sus planes anuales y orientar y supervisar su
ejecucion y resultados.
Comprobar que los organismos pongan en practica las recomendaciones formuladas

Supervisar el funcionamiento del Sistema de Control Interno global y el de cada ente en particular.

Funciones de evaluacion y auditoria

Realizar y coordinar auditorias financieras, de legalidad y de gestion, investigaciones es-

peciales y pericias, y orientar la evaluacién de programas, proyectos y operaciones.
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Controlar el cumplimiento normativo.

Ejercer la sindicatura en las sociedades en las que el Estado tiene participacion accionaria.
Intervenir preventivamente en materia de privatizaciones.

Verificar la adopcion de medidas para la prosecucion en sede judicial del resarcimiento
de danos patrimoniales.

Efectuar el control de los pagos de la deuda publica interna consolidada.

Examinar el destino y la eficiencia en la aplicacién de los fondos asignados a las provin-
cias con afectacion especifica.

Funciones de Informacioén

Poner en conocimiento del Presidente de la Nacién los actos perjudiciales para el patri-
monio publico.
Informar al Presidente de la Nacion sobre la gestion de los entes.

Informar a la opinion publica en forma periddica.
Visién

El Sistema de Control Interno que guia y coordina SIGEN contribuye al logro de los Objeti-
vos de Gobierno.
El siguiente cuadro nos permite analizar los recursos que participan en la organizacion para

el logro de los objetivos y en particular de las necesidades publicas:

ECONOMIA EFICIENCIA EFICACIA EFECTIVIDAD
INSUMOS
Tecnologia :

v
Objetivos
@

Rec. Materiales  Bienes PRODU CTOgletas

Intermedios (Bienes Finales)

Rec. Humanos

SOAvLins3y,

Rec. Financieros

S3IAdvals3adoaN

Informacion

Figura 2. Recursos que participan en la organizacion para el logro de objetivos.
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Mision

SIGEN, 6rgano rector del Sistema de Control Interno, coordina actividades orientadas a lo-

grar que la gestién del Sector Publico Nacional alcance los objetivos de gobierno mediante un

empleo de recursos adecuado, dentro del marco legal vigente.

Objetivos estratégicos

S

Optimizar el modelo a partir de la experiencia.

Fortalecer el rol de érgano rector del Sistema de Control Interno (SCI).

Fortalecer y explotar la visién integral del Sector Publico Nacional.

Optimizar el balance entre evaluacion de actividades de apoyo y actividades sustantivas.

Priorizar la atencion sobre los riesgos que pueden afectar los intereses basicos de la gente.

Optimizaciéon del modelo a partir de la experiencia

Difusién del modelo de control entre las autoridades superiores de las jurisdicciones y
entidades.

Comités de Control: induccion para su constitucion en los entes, exclusivamente para la
Administraciéon Nacional. Las empresas y sociedades del Estado estan excluidas de
constituir los citados comités ante debilidades que se presenten en el control interno.

Programa de Regularizacion del Control Interno.

Programa de regularizacién del control interno

Apunta a mejorar la eficacia del control, enfatizando la colaboraciéon entre SIGEN y los
organismos.

Complementa la labor de los Comités de Control.

Fortalecimiento del rol de érgano rector del SCI

Normativa sobre Informes de Control Interno y Gestion.
Metodologia de Autoevaluacion del Control Interno por procesos.
Normas Minimas de Control Interno sobre buen gobierno corporativo en empresas y

sociedades.
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Conceptos generales de control interno

Principios del Control Interno

Para poder llevar a cabo lo expresado precedentemente, daré una vision general de los princi-
pios de control interno, que presenta todavia en nuestro pais debilidades que hay que fortalecer.

Para algunos autores, el control interno se sustenta en tres principios fundamentales:

1. Division del trabajo.
2. Determinacion de responsabilidades

3. Cargo y descargo.
1.- Division del trabajo:

Consiste en la separacion de funciones en las unidades operativas de custodia y control, y
de estas entre si. El trabajo debe estar subdividido de tal forma que una persona no tenga un
control completo de la operacion, para lo cual se debe distribuir el trabajo de tal forma que una
operacion no comience y termine en la persona o el area que la inici6.

Esto posibilita la deteccidn de errores u otras irregularidades. Para lograr este objetivo, tam-
bién es necesario que las personas que realicen las operaciones no tengan acceso a los regis-

tros contables que guarden relacion con esas operaciones.
2.- Determinacion de responsabilidades:

Se basa en que los procedimientos inherentes al control de las operaciones econémicas, asi
como la elaboracién de los documentos, permiten determinar la responsabilidad primaria sobre
las anotaciones y operaciones llevadas a cabo.

3.- Cargo y descargo:
Esta relacionado con la determinacion de responsabilidades porque facilita su aplicacion

cuando es necesario. Cuando se produce una entrega (descargo), existe una contrapartida o

recepcion (cargo). Se contabilizan y registran operaciones.

Componentes del control interno

Como marco que comprende el control interno, se ha desarrollado una norma muy impor-
tante que aplican los érganos de control tanto internos como externos, que se integra a los

principios estudiados por la OCDE, a saber, el sistema COSO. Se deberan incluir las normas
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que elabora la Internacional Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) (1992) Nor-
mas de auditoria tratadas en Washington, en el Comité de Normas de Auditoria.

El Marco COSO (Committe of Sponsoring Organizations of the Treadway Comission) comi-
sion constituida por representantes de 5 organizaciones del sector privado de EE.UU., para
proporcionar liderazgo intelectual frente a tres temas interrelacionados: la gestion del riesgo

empresarial, el control interno y la disuasion de fraude. Las organizaciones son:

a) La Asociacion Americana de Contabilidad (AAA).

b) El Instituto Americano de Contadores Publicos Certificados (AICPA).

c) Ejecutivos de Finanzas Internacional (FEI).

d) La Asociaciéon Nacional de Contadores (ahora el Instituto de Contadores Administrati-
vos (AMI)

Desde su fundacién en 1985 en EE.UU., promovida por las malas practicas empresariales y
los afios de crisis anteriores, el sistema COSO estudia los factores que pueden dar lugar a
informacion financiera fraudulenta y elabora textos y recomendaciones para todo tipo de orga-
nizaciones y entidades reguladoras, como el SEC (Agencia Federal de Supervision de Merca-
dos Financieros y otros.

De lo expresado podemos adicionar para el sector privado el concepto de compliance —
Desarrollar programas de control interno perfectamente detallados. El término en inglés “com-
pliance” muchas veces se traduce como “cumplimiento normativo de la empresa”, aunque en
realidad es mas que eso. Se puede describir como un conjunto de procedimientos y buenas
practicas adoptadas por las entidades de existencia ideal para identificar, clasificar, gestionar y
corregir sus riesgos, a fin de evitar o reducir los riesgos propios de la actividad empresarial.
Dicho conjunto de medidas va, a menudo, mas alla de los requerimientos normativos y es por
eso que se habla del fendmeno de la “autorregulacion”.

También podemos mencionar, que al cumplirse los diez afios de funcionamiento las Au-
ditoria General de la Nacion en el afo 2002, conjuntamente con la Comision Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas del Congreso Nacional, se realizaron las Primeras Jornadas
sobre Control Publico, en la misma se fijaron criterios para mejorar y perfeccionar el Con-

trol Publico a saber:

A) La Auditoria debe acercarse a la gente -Comparar y compartir informacion.

B) Auditar en tiempo real. Que las recomendaciones lleguen a tiempo, para corregir y cambiar.

C) Alcanzar un control centrado en los resultados. Mayor transparencia.

D) Los informes de auditoria deben publicarse.

E) Darle mayor relevancia a la auditoria de gestion.

F) Darle prioridad en la articulacion entre los organismos de control, Auditoria General de la
Nacion, Sindicatura General de la Nacién, y los Tribunales de Cuentas Provinciales.

G) Hacer participe a la ciudadania en el ejercicio de control.
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H) Independencia del auditor y demas integrantes que participen en el proceso de auditoria.

1) Fomentar la formacion, el conocimiento y la adecuada capacitacion de los profesionales
y personal de los érganos de Control.

J) Procurar la autonomia presupuestaria de los 6rganos de Control.

K) Darle competencias juridicas a la Auditoria General de la Nacion, para que pueda actuar
como querellante en los procesos iniciados como consecuencia de las irregularidades
que observa, basadas en evidencias sustentables y firmes.

Para cumplir con los objetivos de un adecuado control interno, al margen de lo expresa-
do precedentemente, debe aplicarse de manera efectiva los siguientes principios com-

ponentes del COSO Il que nos permita alcanzar TRANSPARENCIA en nuestro Pais:

Entorno de control
Evaluacion de Riesgos
Actividades de Control

Informacién y comunicacion

o M 0 Dbdh =

Actividades de supervision
1.- Entorno de control

El entorno de control define al conjunto de circunstancias que enmarcan el accionar de una
entidad de auditoria y que son, por lo tanto, determinantes del grado en que los principios de
este ultimo imperan sobre las conductas y los procedimientos organizacionales.

El ambiente de control es, fundamentalmente, consecuencia de la actitud asumida por las
maximas autoridades que se traslada a los agentes de la institucién con relacién a la importan-
cia del control interno y su incidencia sobre las actividades y los resultados.

Asimismo, fija el tono de la organizacion y, sobre todo, provee disciplina a través de la in-
fluencia que ejerce sobre el comportamiento del personal en su conjunto. Constituye el anda-
miaje para el desarrollo de las acciones y de alli deviene su trascendencia, pues como conjun-
cion de medios operadores y reglas previamente definidas, traduce la influencia colectiva de
varios factores en el establecimiento, fortalecimiento o debilitamiento de politicas y procedi-

mientos efectivos en una organizacion.
Los principales factores del entorno de control son:

a) La integridad ética y la honestidad tanto personales como profesionales.

b) La competencia, la idoneidad y la capacitacién del personal.

)
)
c) La filosofia de la direccién y el estilo gerencial.
d) La estructura organizacional.

)

e) Las politicas y las practicas de recursos humanos.
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2.- Evaluacion de riesgos

La evaluacion de riesgos es el proceso de identificacion y analisis de los riesgos relevantes
que amenazan la consecucion de los objetivos destacados de la unidad para administrarlos y
determinar una respuesta apropiada. Por lo tanto, para poder iniciar este proceso es necesario
tener determinado cuales vamos a identificar los riesgos, para lo cual deberian estar claramen-
te definidos y clasificados de acuerdo con su importancia.

Esto significa tener en marcha un proceso para identificar, analizar, evaluar y dirigir el im-
pacto del riesgo de forma que el costo sea razonable, y tener personal con las habilidades ne-

cesarias para identificar y valorar los riesgos potenciales.

Identificacion de los riesgos

Para identificarlos, se deben tener en cuenta, ademas del contexto, las siguientes con-

sideraciones:

Conocer los objetivos clave de la organizacion

Tener en cuenta que el desempefio de una entidad puede estar en riesgo debido a facto-
res internos y externos a nivel tanto de la entidad como de sus actividades.

Considerar la mayor cantidad de eventos 0 amenazas posibles que puedan presentarse,
para que la identificacion sea amplia.

Una vez identificados los riesgos, se debe proseguir con las etapas del proceso de gestion
de riesgos. No alcanza con conocerlos, sino que se debe evaluar su importancia y valorar la
probabilidad de que exista este riesgo.

A través de tal evaluacion, los riesgos pueden tener rangos para establecer prioridades y
presentar informacién para las decisiones gerenciales sobre aquellos riesgos que necesitan

mayor atencion.

3.- Actividades de control

Las actividades de control son las acciones, politicas y procedimientos creados y enfocados
para mitigar o dar respuesta a los riesgos detectados. Estas deben contar con las siguientes

propiedades:

a) Ser apropiadas (esto significa aplicar el control correcto en el lugar correcto y proporcio-
nal al riesgo involucrado).

b) Deben responder a una planificacién que incluya a todos los agentes involucrados.

c) Tener un adecuado balance entre el costo y el beneficio.

d) Deben estar de acuerdo con los objetivos del control.
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Las actividades de control incluyen un rango de politicas y procedimientos tan diversos como:

a) Procedimientos de autorizacion y aprobacion.

b) Segregacion de funciones.

c) Controles sobre el acceso a los recursos y archivos.
d) Verificaciones.

e) Conciliaciones.

f) Revision de desempefio operativo.

g) Revisién de operaciones, procesos y actividades.

h) Supervision.

4.- Informacién y comunicacion

Estos conceptos son imprescindibles para el cumplimiento de los objetivos del control in-
terno, ya que por sus canales son trasmitidos y fluye toda la actividad de una organizacion. La
informacion y la comunicaciéon mantienen interna y externamente una fluidez en los contenidos
y en los conocimientos entre todos los componentes del sistema de control interno.

Atraviesan todos los niveles de la entidad, ya sea en forma ascendente (informacién), des-

cendente o transversal (comunicacion).

Informacion

La informacion al ascender en la piramide organizacional, debe cumplir con determinadas
cualidades para que con ella se tomen las decisiones adecuadas que luego serdn comunica-

das. Esta debe ser:

e Apropiada (¢esta toda la informacién necesaria?)

e Oportuna (¢ esta ahi cuando se la necesita?)

o Actualizada (¢ se tiene lo producido mas recientemente?)
o Exacta (4 es correcta?)

e Accesible (¢ puede ser obtenida faciimente por las partes relevante?)

Comunicacion

La comunicacion efectiva debe fluir hacia abajo y a través de todos los componentes y la es-
tructura entera. Todo personal debe recibir un mensaje claro de la direccion sobre la seriedad
con la que deben tomarse las responsabilidades. Es necesaria la comprension de su rol en el
sistema de control interno al igual que la manera en que sus actividades se relacionan con el

trabajo de los demas. Ademas, se establecen vinculos de cooperacion e intercambio institucio-
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nal con entidades académicas, colegiadas y todas aquellas que generen un valor agregado en

la institucion.

5.- Actividades de control

Los sistemas de control interno deben ser objeto de supervision para evaluar la calidad y el
funcionamiento en el tiempo. La supervision se realiza a través de actividades rutinarias, eva-

luaciones puntuales o la combinacion de ambas.

Evaluaciones puntuales

El rango y la frecuencia de las evaluaciones puntuales dependeran, en primer lugar, de la
valoracioén de riesgos y de la efectividad de los procedimientos permanentes de supervision.
Las evaluaciones puntuales cubren la evaluacién de la efectividad del sistema de control in-
terno y aseguran que el control interno logre los resultados deseados basandose en procedi-
mientos y métodos predefinidos.

Las deficiencias de control interno deben ser reportadas a nivel adecuado de la direccion.

Los gerentes o funcionarios deben:

o Evaluar oportunamente los hallazgos de auditoria y otras revisiones, incluidos aquellos
que muestren deficiencias y recomendaciones reportadas por los auditores, y otros que
evaluen las actividades de las jurisdicciones y entidades.

o Determinar las acciones correctivas en respuesta a los hallazgos y recomendaciones de
las auditorias y las revisiones.

e Completar dentro de los marcos establecidos todas las acciones que corrijan o resuelvan

de cualquier otra manera los asuntos que han llamado la atencién.

El proceso de resolucion empieza cuando los resultados de la auditoria o de otra revisién

son reportados a la gerencia y se termina solo cuando se toma una accién que:

a) Corrija las deficiencias identificadas.

b) Produzca mejoras.

La supervision debe asegurar que los hallazgos de auditoria y las recomendaciones sean

adecuada y oportunamente resueltos.

Red Federal de Control Publico

Emprendimiento institucional que integra y complementa las estructuras estatales de fiscali-

zacioén y auditoria con el fin de evaluar el desempefio de los programas sociales.
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Universo de Control

_|_

—~ | El Territorio Nacional abarca una superficie
total de 2.791.810 kms2 excluidas
Antartida Argentina e Islas del Atlantico Sur

——— Programas Sociales aplicados en una vasta
extension territorial distribuyen anualmente
mas de: messsslp  Ver Ley de

Presupuesto Vigente

~ Extension norte-sur de 3799 kms. y
oeste-este de 1423 kms.

+» Zonas con muy bajos niveles de densidad
de poblacion

Figura 3. Universo de Control de la Red Federal de Control Publico.

Riesgo y Costo del Control

+

La dispersién geografica y la magnitud financiera
son factores generadores de un alto riesgo.

. 1" i ;

e aeliileillir=Te
1 i | x

- CHHCUIlad

para mantener la
para la practica relacién costo

del control beneficio en el
desarrollo de la
actividad de control

Figura 4. Relacion entre riesgos y costos del control.
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Integrantes Actuales

_|_

SIGEN
Sindicatura General
de la Nacion

Unidades de
Auditoria Interna
-Desamollo Social
-Trabajo, Empleo y
Sequridad Social
-Educacion

-Salud

Auditorias Generales
-Ciudad de Buenos Aires
-Salta

Sindicaturas Generales
-Ciudad de Buenos Aires
-Santa Fe

-Salta

Direccion General de

Auditoria
-Tucuman
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Tribunales de
Cuentas
Provinciales
-Misiones

-Rio Megro
-Entre Rios

-La Pampa
-Cardoba

-La Rioa

-Santa Cruz
-Buenos Aires
-Sanfiago del Estero
-Santa Fe
-Chaco

-San Juan
-Catamarca
-Tiemra del Fuego
-Comentes

-San Luis
-Mendoza
-Chubut
-Formesa

~Jujuy

-Meuquén
-Tucuman
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Tribunales de
Cuentas
Municipales

-San Francisco (Cba.)
-Trelew

-La Rioja

-5an Luis

-Sanfiago del Estero
-La Banda (Sgo. del Est.)
-Rosario

-Santa Fe

-Salta

-5. C. de Bariloche

Figura 5. Organismos de Control que integran la Red Federal de Control Publico.
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El Control Interno en la provincia
de Buenos Aires

Maria Marcela Falvella y Nicolas Paolucci

Introduccion

El Control Interno en la Provincia de Buenos Aires es ejercido por La Contaduria General de
la Provincia. Establece el Articulo 103 de la ley 13767 de Administracién financiera (LAF) que
ejercera el control interno de la gestién econdémico - financiera del Sector Publico Provincial y
de los Poderes Legislativo y Judicial.

Para llevar a cabo su labor, deberd aplicar un modelo de control integral e integrado, abar-
car aspectos presupuestarios, econdémicos, financieros, patrimoniales, normativos y de gestion,
la evaluacién de programas, proyectos y operaciones y estar fundado en criterios de economia,
eficiencia y eficacia (Art. 101 LAF).

Integral. busca garantizar razonablemente el logro de los objetivos globales::eficacia y
eficiencia de las operaciones, confiabilidad de la informacién financiera y cumplimiento
de las leyes y reglamentos.

Integrado: integrado a los procesos. Una cadena de acciones extendidas todas las acti-
vidades. Tales acciones se hallan incorporadas (no afiadidas), para influir en el cumpli-

miento de los objetivos organizaciones.

Con ese cometido, la Contaduria General de la Provincia definié como Vision la de "Conver-
tirse en un referente para la sociedad en el derecho a controlar la Administracién Publica ges-
tionando con el compromiso de lograr probidad, transparencia, honestidad y calidad del gasto
publico y fomentando el desarrollo de su personal para lograr profesionales éticos y altamente
calificados" y como Misién "La Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires esta com-
prometida con el logro de la mayor eficiencia en la fiscalizacion del gasto publico, emitiendo
normas claras, capacitando a su personal, orientando permanentemente a los organismos pu-

blicos y mejorando continuamente los procesos de contabilizacion".
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Breve referencia historica

Haciendo un poco de historia, por Decreto fechado el 28 de agosto de 1821, del entonces
Gobernador Supremo de la Provincia de Buenos Aires Brigadier General Martin Rodriguez, se
crea la Contaduria General de la Provincia, la Tesoreria General de la Provincia y la Receptoria
General de Impuestos, entes oficiales que contintian vigentes con la Unica variante del ultimo
referido, que funciona actualmente como Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos
Aires (ARBA), atento a lo dispuesto por la Ley N° 13.766.

En 1873, con la reforma constitucional, la Contaduria General es reconocida como un ente
de existencia necesaria, toda vez que su competencia pasa a tener raigambre constitucional,
contemplando este plexo normativo, aspectos vinculados a su organizacion (forma de designar
a sus titulares) y funcionalidad (de no autorizar curso de pago a aquella documentacion que no
esté reglada conforme a la Ley de Presupuesto o Leyes Especiales), este articulado se ha

mantenido en sucesivas reformas constitucionales e inclusive en la ultima que data de 1994.

Designacion de autoridades

Para la designacién de autoridades, el articulo 82° de la Constitucién Provincial prescribe
que el "el Senado presta su acuerdo a los nombramientos que debe hacer el Poder Ejecutivo y
le presenta una terna alternativa para el nombramiento del Contador General y Sub Contador
de la Provincia", estableciéndose el modo de eleccion y el respectivo ambito de su actuacion.

En el caso particular del Contador y Sub Contador General de la Provincia, la metodologia
aplicada desde 1873 hasta el presente reconoce la facultad del Poder Ejecutivo de proceder a
la designacion de ambos funcionarios por el término de cuatro afios, dandole suficiente estabi-
lidad para desempefiar el cargo con la independencia de criterio que corresponde a todo 6r-
gano de contralor.

A su vez, el Art. 88 de la Ley de Administracion Financiera N° 13.676 establece que la Con-
taduria General de la Provincia esta a cargo de un Contador General que sera asistido por un
Subcontador General. Para ejercer los cargos de Contador General y de Subcontador General,
se requerira titulo universitario de contador publico, con una antigiiedad minima de diez (10)

anos en el ejercicio de la profesion.

Jerarquia constitucional

El organismo tiene Jerarquia Constitucional, establecido por el Capitulo VI de la carta mag-
na, el que se denomina “DEL FISCAL DE ESTADO, CONTADOR Y TESORERO DE LA PRO-
VINCIA”. Este precepto le da el caracter de “Organismo de la Constitucién”, con todo el poder

jurisdiccional que ello le otorga para su desempefio, teniendo “Independencia Funcional” para
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ejercer su funcion. Por tal razén no esta sujeto a ninguno de los poderes el estado, ni a directi-
vas de ninguna indole, mas alla de las que le otorgan las leyes respectivas.

Por otra parte, en lo que respecta a funcionalidad el articulo 157 de la Constitucion Provin-
cial establece: “El Contador y Subcontador no podran autorizar pago alguno que no sea arre-
glado a la ley general de presupuesto o a leyes especiales, 0 en los casos del articulo 163;
asimismo el articulo 158 sefala que El tesorero no podra ejecutar pagos que no hayan sido
previamente autorizados por el contador.

Es en este punto, donde encuentra fundamento la oportunidad del control llevado a cabo
por la Contaduria General. Es por esto, que al organismo se lo caracteriza ejerciendo el control
en forma “concomitante” a la ejecucion presupuestaria, ademas de ejercerlo también en forma

previa y posterior, como mas adelante se vera.

Marco legal

La normativa legal que regula su funcionamiento esta constituida por la siguiente legis-

lacion, a saber:

Constitucion de la Provincia de Buenos Aires.

LEY N° 13767 Ley de Administracion Financiera y Sistema de Control de la Administra-
cion General del Estado Provincial (y su Reglamento Decreto N° 3260/08)

DECRETO N° 3260/08 Reglamentario de la Ley N° 13767 de Administracion Financiera
LEY N° 10189 Complementaria Permanente de Presupuesto.

LEY N° 7764 (DECRETO-LEY) Gestion de los Bienes de la Provincia

LEY N° 7647 (DECRETO-LEY) Ley de Procedimientos Administrativos.

LEY N° 6021 Ley General de Obras.

Ley N° 13981 Subsistema de Contrataciones del Estado. Regula e incorpora el Subsis-
tema de Contrataciones del Estado al Sistema de Administracion Financiera del sector
publico de la provincia. Deroga a partir de la entrada en vigencia de la

DECRETO N° 59/19 Reglamentario de la Ley N° 13981.

Ademas de normativa propia y especifica, toda vez que el Organismo posee competencia

sobre todo el Sector Publico Provincial.

Es oportuno referenciar lo que establecia la Ley Organica N° 8827 donde se determina
la competencia del organismo con relacién a la totalidad de las reparticiones que integran
el gobierno provincial, de manera que comprende a las dependencias de los tres Poderes
del Estado y los restantes Organismos de la Constitucién, definiendo como funciones limi-

nares las de asesoramiento, control interno, registro e informacién de la gestién econémica
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financiera de la hacienda Publica Provincial, con independencia funcional en el desempefio

de su misioén especifica

Estructura Organizacional

Se trata de un organismo unipersonal, cuya autoridad maxima es el CONTADOR GENERAL
DE LA PROVINCIA que sera asistido por un SUB CONTADOR GENERAL DE LA PROVIN-
CIA.(art.88 Ley 13.787).

Ademas cuenta con un CUERPO DE CONTADORES MAYORES; con dos Secretarias:

SECRETARIA DE CONTABILIDAD y CONTROL DE GESTION
SECRETARIA LEGAL Y TECNICA

Las siguientes Direcciones Generales:

DIRECCION GENERAL DE CONTROL CONTABLE

DIRECCION GENERAL DE AUDITORIA

DIRECCION GENERAL DE CONTABILIDAD e INFORMACION
DIRECCION GENERAL DE AUTORIZACIONES DE PAGO
DIRECCION GENERAL DE ADMINISTRACION

DIRECCION GENERAL CENTRO DE SISTEMAS e INFORMATICA
DIRECCION GENERAL DE CONTRATACIONES

DIRECCION GENERAL DE DICTAMENES

DIRECCION GENERAL DE PROCEDIMIENTOS ESPECIALES

Competencia de la Contaduria General

La competencia de la Contaduria General esta establecida en el articulo 104 Ley
13767, a saber:

a) Controlar, en materia de su competencia, el desenvolvimiento general de la Hacienda Publi-
ca en los organismos administrativos de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial;

b) Emitir y supervisar la aplicacion, por parte de las delegaciones correspondientes, de
la normativa;

¢) Requerir la informacion que sea necesaria para el cumplimiento de sus funciones, a cuyo
fin tendra acceso a todo tipo de registros y documentacion y archivos;

d) Examinar todos los actos administrativos y operaciones relacionadas con la Hacienda

Publica y observarlos cuando contrarien o violen disposiciones legales o reglamentarias;
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e) Efectuar inspecciones y arqueos.

f) Efectuar tareas de control preventivo, simultaneo o posterior en la Administraciéon provin-
cial, mediante los procedimientos usuales de auditoria e inspeccion;

g) Intervenir previamente los ingresos y egresos que se operen por la Tesoreria General de
la Provincia y controlar sus existencias, o que podra efectuarse mediante los procedi-
mientos y por los funcionarios que el Contador General disponga;

h) Controlar, en cualquiera de sus fases, la recaudacién de los fondos publicos;

i) Requerir la rendicion de cuentas de los responsables en el tiempo y forma que establez-
can las disposiciones vigentes y disponer las medidas de apremio que el caso aconseje;

j) Exigir la devolucion de los fondos mantenidos sin afectacion por los responsables de la
Administracién provincial o, en su defecto, disponer de oficio su transferencia a la Teso-
reria General de la Provincia, sin perjuicio de iniciar -si asi correspondiere- el pertinente
sumario administrativo de responsabilidad;

k) Intervenir en la emision y distribucion de valores fiscales, formulando los cargos y des-
cargos correspondientes;

I) Intervenir en la emision y cancelacion de titulos publicos y letras de tesoreria;

m) Requerir el envio de balances y estados contables y la exhibicion de libros y documentos
originales y toda informacion que considere necesaria, de todo funcionario publico, em-
pleado, persona o entidad que por cualquier caracter tome intervencion en la administra-
cion y/o gestion de bienes, valores o fondos publicos de la Provincia o de los que en al-
guna forma responda a la misma;

n) Verificar los balances de rendicion de cuentas;

0) Confeccionar el estado demostrativo de ingresos y egresos a que alude el Articulo 144°
inciso 9), de la Constitucion provincial.

p) Disponer la iniciacion de sumarios para la determinacion de irregularidades en la admi-
nistracion de fondos, valores o bienes fiscales y/o transgresiones a disposiciones legales
en vigencia susceptibles de producir perjuicios a la Provincia. El Contador General de la
Provincia, queda facultado para disponer la no iniciacion de sumarios, cuando el valor
presunto del perjuicio fiscal no supere el cincuenta por ciento (50%) de la remuneracién
minima vigente para el personal de la Administraciéon provincial, y siempre que no surja

prima facie la existencia de dolo por parte del presunto responsable

Facultad de observacion del Contador General.
Acto administrativo

A su vez, el Art. 105, 106 y 107 establece que el Contador General de la Provincia analizara
todos los actos administrativos que se refieran a la Hacienda Publica y los observara, cuando

contrarien o violen disposiciones legales o reglamentarias, dentro de los quince dias desde la
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fecha en que se tuvo conocimiento del acto. Dicho plazo podra ser suspendido cuando sea
necesaria la obtencion de antecedentes para el mejor analisis del acto administrativo.

La observacion formulada se comunicara en forma inmediata al érgano u organismo respec-
tivo, el que debera abstenerse de obrar hasta tanto se dicte la resolucion definitiva.

El hecho que la observacién no se produzca en el plazo establecido, no cercena la facultad
de observar.

El acto administrativo y sus antecedentes deberan ser comunicados al Contador General
antes de entrar en ejecucion. El incumplimiento del deber de efectuar dicha comunicacion
constituira falta grave.

La observacion formulada suspendera el cumplimiento del acto o de la parte observada,
hasta tanto sea subsanada la causal de observacion.

La observacién quedara sin efecto cuando la autoridad que dispuso el acto desista del mis-

mo o lo modifique, conforme al pronunciamiento del Contador General de la Provincia.

Funcionamiento

La Contaduria General de la Provincia gozara de autonomia funcional, juridica y administra-
tiva garantizandose a sus funcionarios la independencia y el acceso directo a todo tipo de do-
cumentacion y registros cualesquiera sean sus soportes referidos al ambito de su competencia,

Para su funcionamiento el organismo se encuentra constituido por:

e Nivel Central

e Delegaciones

Para el cumplimiento de su cometido, la Contaduria General de la Provincia ha constituido

Delegaciones Fiscales en los distintos Organismos de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y

Judicial. Estas Delegaciones, que se encuentran dentro de los Organismos a los que controla.
Estas Delegaciones estan a cargo de un Contador Fiscal Delegado, que como su nombre lo
indica, tiene delegadas determinadas funciones del Contador General, siendo este quien de-
signa a los funcionarios en las distintas dependencias..

Es en estas Delegaciones Fiscales donde se efectua gran parte de la actividad de control in-

terno del Organismo. Sus competencias son:

1- Centralizar el desarrollo de las tareas de control contable ante los organismos centraliza-
dos y descentralizados.

2- Verificar la organizacion, regularidad y exactitud de las operaciones contables y su regis-
tracion, como asi también las operaciones econdémico-financieras y patrimoniales.

3- Verificacién de la exactitud de las operaciones contables y sus registros escriturales.
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4- Ejercer el control legal y contable de la contabilidad de explotacion de los entes, emitien-
do informes y dictamenes.

5- Ejercer el control de gestion mediante las acciones apropiadas a la naturaleza del ente.

6- Verificar los saldos de cada una de las partidas del Presupuesto General y el estado de
ejecucién de las mismas en sus diversas fases, procediendo de igual modo respecto de
los cargos a responsables.

7- Practicar arqueos de fondos y/o valores e intervenir con caracter previo las 6rdenes de
pago que se abonen por la reparticion.

8- Analizar las rendiciones de cuentas que se realicen y remitirlas al Honorable Tribunal de
Cuentas.

9- Asistir al acto de apertura de propuestas para contrataciones, examinar las mismas y
suscribir el acta respectiva.

10- Intervenir las comunicaciones de altas patrimoniales de bienes muebles e inmuebles y
en la confeccion de los valores fiscales que se utilizan en la percepcién de los recursos,
su entrega a las oficinas encargadas de su distribucion, venta y cobro, realizando la per-

tinente comunicacion al Area Contable.

Tipos de controles que efectua la Contaduria

Es importante recordar que todo sistema de control tiene cuatro elementos que lo componen:

e Actividad controlada: conjunto de actividades de las reparticiones oficiales que se rela-
cionan con la ejecucion presupuestaria

e Elemento sensor: conjunto de normas que establecen como debe ser el comportamiento
de la actividad controlada (deber ser)

e Grupo de control: conjunto de érganos y funcionarios que efectian la comparacion entre
el desempeno de la actividad controlada y el elemento sensor, detectan posibles des-
vios y establecen medidas correctivas.

e Grupo activante: conjunto de érganos y funcionarios que aplican las medidas correctivas

y efectuan su seguimiento.

En ese marco, La Contaduria realiza distintos tipos de controles:

1. Segun su periodicidad

e Permanentes: aquellos que realiza en forma constante, como el control de expedien-
tes de pagos

e Periodicos: los que se realizan en forma regular pero en determinados periodos de
tiempo, como la realizaciéon de arqueos mensuales

e Accidentales: aquellos que se realizan en forma programada o a requerimiento, pero

para casos especificos como las auditorias
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2. Por el momento:

e Previo: Los que se realizan antes de que se lleve a cabo un acto administrativo y/o
una ejecucion presupuestaria, incluyendo el control previo de legalidad de los referi-
dos actos administrativos, como Intervencion de los Pliegos de Bases y Condiciones
Particulares; Intervencion previa a la adjudicacion (Ley 13.981 y 6021), etc.

e Concomitante: Los que se realizan en forma simultanea con el desarrollo de los actos
administrativos, como intervencién de Ordenes de Compra; Ordenes de Pago; reali-
zacion de arqueos. Se realiza durante la accion, trata de que el administrador pueda
corregirlos problemas o irregularidades antes de que el costo de estos llegue a ser
demasiado alto.

e Posterior: Los que se efectian con posterioridad a la realizacién de los actos admi-
nistrativos como el control de Estados Contables; fiscalizacién de las Rendiciones de

Cuentas; auditorias; etc.

Control del patrimonio provincial

En este aspecto, acentua la responsabilidad de los agentes encargados de la administracion
y custodia de los bienes.
En funcidn de ello se registran las existencias y movimiento de bienes, produciendo actuali-

zaciones semestrales de los registros semestrales de cada jurisdiccion.

Otras funciones del Contador General

Inicio de sumarios

Para la determinacion de irregularidades en la administracion de fondos, valores o bie-
nes Fiscales y transgresiones a disposiciones legales susceptibles de producir perjuicios a
la Provincia.

En este sentido establece la LAF lo siguiente:

ARTICULO 112.- Todo acto u omisién que viole disposiciones legales o reglamentarias y
que ocasione un dafo econémico a la Provincia importara responsabilidad solidaria para quie-
nes lo dispongan, ejecuten, intervengan o controlen. El funcionario que reciba orden de hacer o
no hacer, que implique transgredir aquellas disposiciones, esta obligado a advertir por escrito al
superior de quien reciba la orden acerca del caracter de la trasgresion y sus consecuencias y el
superior esta obligado a responderle también por escrito. En caso que el superior insista, no
obstante dicha advertencia, el funcionario cumplira lo ordenado y comunicara la circunstancia a
la autoridad maxima del Organismo o Ente y al Contador General de la Provincia, quedando a

salvo su responsabilidad.
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ARTICULO 113.- Toda infraccion a las normas establecidas en el articulo 104° de esta Ley,
en que incurran funcionarios o empleados de la Administracion, generara la responsabilidad
personal y directa de los mismos. Comprobada la infraccién, la Contaduria General de la Pro-
vincia iniciara actuacién sumarial para determinar quién o quiénes son los responsables con-

forme al procedimiento previsto reglamentariamente.

Auditorias:

Realiza distintos tipos de auditorias, a saber:

a) Segun su naturaleza y la materia auditada:

e Auditorias Contables: Analisis de los Estados contables producidos por las distintas
reparticiones de la administracion publica, con su documentacion respaldatoria.

e Auditorias Operativas: Analisis de la gestion llevada a cabo por los funcionarios de las
distintas reparticiones, a fin de establecer su eficiencia y eficacia.

e Auditorias Especiales: Andlisis de aspectos impositivos y su cumplimiento, asi como

también, a requerimiento, de cualquier otro aspecto que se le solicite.

b) Segun su frecuencia:

e Programadas, especificas y/o integrales y permanentes: aquellas que responden a
una programacion general, habitual y permanente

e Recurrentes: las que se realizan a periodos de tiempo, también preestablecidas

e A solicitud: se llevan a cabo ante requerimiento especifico de algun funcionario publi-

co y/o reparticién que especialmente lo solicite.
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CAPITULO 12
El Control Externo

Gustavo Luis Bianco

En el desarrollo de los capitulos precedentes, hemos identificado y analizado las diversas
conceptualizaciones del “Control” y sus distintas clasificaciones. Sobre el particular, debemos
destacar que desde el mismo momento en que el Estado comienza a manejar fondos de la
ciudadania, accion derivada de su potestad de recaudacion y administracion, nace paralela-
mente su obligacion de informar y rendir cuentas con relacion a la utilizacion dada a los mis-
mos. De esta manera, el control se erige en un mecanismo de sustancial importancia orientado
a garantizar a las personas que integran una determinada Hacienda Publica, que los recursos
puestos en manos del Estado fueron utilizados conforme al marco legal imperante, y bajo im-
portantes estandares de eficiencia y efectividad.

El derecho a controlar la obtencion y el uso de los recursos publicos, tiene su origen en la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano aprobada por la Asamblea Nacional
Constituyente francesa, especificamente su articulo X1V, que establece: “Todo ciudadano tiene
derecho, ya sea por si mismo o por su representante, a constatar la necesidad de la contribu-
cion publica, a consentirla libremente, a comprobar su adjudicacion y a determinar su cuantia,
su modo de amillaramiento, su recaudacion y su duracion”. Consecuentemente, es de vital
importancia el desarrollo y la evolucion de los distintos sistemas de control que permitan exte-

riorizar y transparentar el adecuado uso de los recursos publicos.

Modelos de Organismos de Control

Identificada la relevancia que revisten a nivel mundial los organismos de control en su
desarrollo histoérico, los distintos Estados, tanto por su ubicacién geografica como por sus
vinculaciones socio-econdmicas, fueron adoptando diversos modelos de constitucion y
funcionamiento de las entidades fiscalizadoras de sus aparatos administrativos, destacan-
dose claramente dos modelos o paradigmas predominantes, significativamente diferentes
en sus origenes, aunque con bastantes semejanzas en la actualidad, ellos son el Modelo

Europeo y el Modelo Anglosajon.
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Modelo Europeo

Se basa en Tribunales o Cortes de Cuentas que operan de forma colegiada, con magistra-
dos inamovibles, y en general con dependencia parlamentaria. Fueron 6rganos que surgieron
bajo el imperio de las monarquias europeas absolutistas en los siglos XIV y XVI encargadas de
custodiar los fondos del monarca. Como expresa el profesor José Ariel Nuiez citado por Sergio
Moreno

La funcion era de autocontrol, el que ejercia el rey sobre cada uno de sus
funcionarios recaudadores y pagadores. Velaban por la integridad del tesoro
real. Utilizaban los procedimientos de la técnica contable imperante en ese
entonces para la revelacion y demostracion de las cuentas, mientras que las
resoluciones que adoptaban estaban necesaria e ineludiblemente emparen-
tadas con el Derecho, puesto que se trataba de absolver o condenar a los

responsables (Moreno, 2014, p. 36)

Su actuacion se vincul6 fuertemente a la existencia de potenciales irregularidades, determi-
nando sus responsables y su consecuente aplicacion de sanciones, poniendo de relevancia la
funcion jurisdiccional por sobre la fiscalizadora hasta la finalizacion del siglo XX.

La configuracion del Modelo de Cortes arraigado en nuestro pais, encuentra origen en los
territorios de ultramar de la corona espafiola, con el denominado Consejo de Indias (afio 1524)
hasta que en 1767 se promulga por parte del rey Carlos Il la "Instruccién General de la Conta-
duria de Indias", produciéndose de dicha forma la creacion del Tribunal de Cuentas de la Con-
taduria Mayor de Buenos Aires.

Desde los antecedentes del virreinato, hasta la actual configuraciéon de la Republica Federal
Argentina, transitamos por la historia de las Provincias Unidas del Rio de La Plata, que conta-
ron con constituciones anteriores a la nacional, y que tal como lo criticara Juan Bautista Alberdi
en su libro “Bases”, constituyeran copias de las constituciones norteamericana y francesa. Esto
trajo aparejado la inclusién de modelos de control vinculados a los originados en Francia, y en
esa direccion en 1807 Napoledn crea la Corte de Cuentas ("Cour des Comptes") que sirviera
de modelo para la “Corte dei Conti” (Italia 1862) que, con sus particularidades, ha sido el mo-
delo adoptado en la Argentina.

La Provincia de Buenos Aires, por ejemplo, promulga su primera Constitucion en el afio
1854, y ya su articulo 24 trataba la responsabilidad politica del gobernador y los ministros, por
malversacion de fondos publicos, y complementariamente su articulo 129, establecia que las
causas contenciosas de la hacienda, serian juzgadas por un tribunal especial, cuyas formas y
atribuciones determinaria la ley de la materia.

Las discusiones por formar este tribunal, corrian en cuanto a quién y donde se desarrollaba
el control hasta entonces ubicado en el Parlamento (Comisién Interparlamentaria, Contaduria
General y Oficina de Contabilidad de la Legislatura), buscando un tribunal auténomo y que

pudiera hacer efectivas las responsabilidades de los funcionarios publicos.
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Posteriormente, el fracaso que experimentaron los sistemas de control implementados hasta
alli, movilizaron el pensamiento de los convencionales constituyentes (1885/1889) para instituir
el Tribunal de Cuentas con poder para aprobar o desaprobar la percepcion e inversiéon de cau-
dales publicos, hecha por todos los funcionarios y administradores de la Provincia, y cuya con-
figuracion, en general, se mantiene hasta nuestros dias.

La mayoria de las provincias argentinas (a excepcién de Salta) corren la suerte del caso bo-
naerense, manteniendo raigambre constitucional en la conformacion del Tribunal de Cuentas,
como organismo de control externo, con jurisdiccion y poder sancionador, independientemente
de la ubicacion en que se encuentra el organismo y la forma de designacion y duracion del
mandato de sus miembros, en los diferentes capitulos constitucionales.

El Sistema de Control Nacional, también adopt6 el modelo de Cortes, desde la creacion del
Tribunal de Cuentas de la Nacién, a partir de la sancion del Decreto N° 23.354/1956, que surge
luego de las deficiencias marcadas en la Ley de Contabilidad anterior, que instituia el control
hasta alli imperante, destacando que no se incluyé mencién en la Constituciéon Argentina, lo
que posteriormente significara, con la sancion de la Ley de Administracion Financiera Nacional
N° 24.156, el reemplazo por la Auditoria General de la Nacion, que discontinta el modelo pre-
viamente comentado, y que a partir de la reforma constitucional del afio 1994, resulta incluida
taxativamente en la Constitucidn Argentina. En este sentido las provincias argentinas han sido
pioneras en incorporar en sus cartas organicas, a las instituciones encargadas del control y
adoptado en general el modelo italiano a través de sendos Tribunales de Cuentas, corriente
extendida en todo el territorio argentino, hasta la reforma antes mencionada, que introdujera el
modelo anglosajén de Auditorias Generales (Nacion Argentina — Ciudad Auténoma de Buenos
Aires — Provincia de Salta).

El Modelo de Cortes argentino, bajo el desarrollo histérico brevemente detallado, se confor-
ma con Tribunales de Cuentas (cuerpos colegiados con caracteristicas particulares de desig-
nacién) de rango constitucional, con mandato para aprobar o desaprobar las cuentas, determi-
nando los responsables y con poder sancionador, con las particularidades de cada una de las
provincias. Indudablemente que el modelo aplicado hace mas de cien anos, lo fue sobre una
realidad que evoluciond, y en respuesta a ello, mas las implicancias del proceso de globaliza-
cién mundial, los organismos se han adaptado y contintan haciéndolo, en una transformacién
constante, tanto de sus estructuras como de los profesionales que llevan adelante ese rol, y

propiciando la utilizacién de modernas técnicas.

Modelo Anglosajon

Basado en la conformacion de Auditorias o Contralorias Generales, surgidas desde sus orige-
nes en una estrecha relacion con el Parlamento, concordante con la separacion de la hacienda
publica de la hacienda del monarca, y en el entendimiento que el control debia quedar bajo la 6rbita

de los representantes del pueblo. Bajo el presente modelo se encolumnan la mayoria de los paises
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anglosajones como Australia, Canada, Estados Unidos o Inglaterra y complementariamente la ma-
yoria de los paises de América Latina con excepcién de Brasil. Este modelo se caracteriza por una
direccion unipersonal (los titulares ejercen su cargo por periodos que oscilan entre los 8 y los 15
anos dependiendo de cada pais), el organismo forma parte del Poder Legislativo con dependencia
directa, aunque revisten autonomia técnica y operativa.

El modelo en cuestién siempre tuvo vinculaciéon con la administracion, donde el control ejer-
ce su funcién de elemento retro-alimentador de la gestion, en pos de alcanzar el objetivo de
mejorar el accionar del Estado en su conjunto, poniendo foco en el control de los criterios de
economia, eficacia y eficiencia y sin contemplar facultades jurisdiccionales, dejando las faculta-
des sancionatorias en manos del Poder Judicial, apartandose de esta manera de los institutos
de “juicio de cuentas” y “ juicio de responsabilidad”.

En nuestro pais, con anterioridad al dictado de la Ley 24.156 de Administracion Financiera y
Control, los organismos de control externo presentaban tanto a nivel nacional como provincial
el modelo europeo basado en Tribunales de Cuentas, con funciones jurisdiccionales, realizan-
dose en consecuencia los respectivos procedimientos de Juicio de Cuentas y Juicio de Res-
ponsabilidad. Dicho modelo se orientaba hacia un control de los aspectos formales, legales,
numeéricos, contables, y documentales poniendo especial énfasis en el juzgamiento de respon-
sabilidades administrativo contables.

A partir de la sancion de la Ley 24.156 entra en vigencia el nuevo modelo (anglosajon), ba-
sado en el funcionamiento de Auditorias, que resulta formalizado con la creacion de la Audito-
ria General de la Nacion.

En el orden provincial, la forma federal de gobierno consagrada en la Constitucion Nacional, im-
plica la autonomia de cada una de las provincias y su consecuente facultad de darse sus propias
instituciones locales, entre ellas su propio organismo de control externo. Se observa ademas que,
en algunos casos, el control abarca a los municipios de las provincias, ello dependiendo en definiti-
va del grado de autonomia acordado a éstos ultimos, en los términos del articulo 123 de la Consti-
tucion Nacional y de lo dispuesto en cada una de las Constituciones Provinciales.

Mucho se ha debatido en nuestro pais sobre la conveniencia de adoptar uno u otro modelo.
A pesar de las diferencias existentes entre los dos paradigmas, ambos ponen énfasis en la
autonomia, tanto en su integracion organica frente al Ejecutivo, que es en general el principal
destinatario u objeto del control y la fiscalizacién, como en el aspecto funcional y técnico, de-
terminando los procedimientos a aplicar en las auditorias, el alcance de las mismas, los pro-
gramas y entidades a fiscalizar.

Sobre el particular, independientemente de la estructura de control imperante, se destaca la
necesidad de una evolucion en los organismos de control instituidos, orientada a perfeccionar
sus actividades, con el consecuente impacto en la propia gestién controlada y una mayor parti-
cipacién ciudadana que efectivamente aprecie los beneficios del control, dejando en segundo
plano la dicotomia entre auditorias o tribunales de cuentas, o entre control de legalidad (formal)

o control de gestion.
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En tal sentido, entendemos que los Organos de Control, cualquiera sea el modelo al cual
responden, no deberian ajustarse limitativamente a la verificaciéon de la legalidad y el cumpli-
miento formal, sino que deberian redimensionar su ambito de aplicacion a una fiscalizacion
cuantitativa de la gestién econémica del Estado en forma integral, incluyendo ejes de actuali-
dad tales como sistemas informaticos, medio ambiente, deuda publica, programas sociales,
etc., pero sin desconocer la necesidad manifiesta que dichos organismos cuenten no solo con
la facultad de determinar desvios, causas y responsables, sino adicionalmente aplicar las san-
ciones y correcciones correspondientes.

A continuacion, y teniendo en cuenta la clasificacion de control realizada por Susana B. Pa-
lacio en su libro Finanzas publicas y administracion financiera (2008) descripto en el Capitulo
12 precedente, donde segun el sujeto que lo realiza y la ubicaciéon del érgano de control en
relacién con el sistema controlado, el control es “externo” si el érgano de control se localiza
fuera del sistema controlado, esto es, si no pertenece a él, desarrollaremos las caracteristicas

distintivas del control externo a nivel nacional, provincial y municipal.

Control Externo en la Jurisdiccion Nacional

El modelo de Control Externo vigente en nuestro pais a nivel nacional, encuentra sus orige-
nes normativos en la Ley de Administracion Financiera y Control 24.156, que establece la crea-
cion de la Auditoria General de la Nacion (AGN) en el afio 1992, y en forma complementaria su
reconocimiento institucional en la reforma de la Constitucion Nacional del afio 1994.

En tal sentido, la Ley 24.156 dicta en el articulo 116 “...Créase la Auditoria General de la Na-
cién, ente de control externo del sector publico nacional, dependiente del Congreso Nacional...”

Posteriormente, la Constitucion Nacional, en su Capitulo Sexto, a través del articulo 85 es-
tablece “El control externo del sector publico nacional en sus aspectos patrimoniales, econémi-
cos, financieros y operativos, sera una atribucion propia del Poder Legislativo. El examen y la
opinion del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacion general de la administracion pu-
blica estaran sustentados en los dictamenes de la Auditoria General de la Nacion.....”

Complementariamente a la institucionalizacién de la Auditoria General de la Nacion dentro de la
estructura de control externo nacional, el mismo articulo describe sus caracteristicas y funciones
principales “...Este organismo de asistencia técnica del Congreso, con autonomia funcional, se
integrara del modo que establezca la ley que reglamenta su creacion y funcionamiento, que debera
ser aprobada por mayoria absoluta de los miembros de cada Camara. El presidente del organismo
sera designado a propuesta del partido politico de oposicién con mayor nimero de legisladores en
el Congreso. Tendra a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria de toda la actividad de la
administracién publica centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de organiza-
cion, y las demas funciones que la ley le otorgue. Intervendra necesariamente en el tramite de

aprobacion o rechazo de las cuentas de percepcion e inversion de los fondos publicos...”
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La siguiente imagen (Figura 1), ilustra el marco normativo precitado.

Auditoria General de la Nacion ( AGN )

@ Fiscalizar el cumplimiento de la
normativa relacionada a la utilizacion de
: { '\ los recursos del Estado.

Auditoria General @ Realizar auditorias financieras, de
de la Nacion legalidad, de gestion, eximenes

Creacion:

Aunque su creacion data de 1992, su

funcionamiento fue contemplado en el

articulo 85 de la Constitucion Nacional,

reformada en 1994, @ Controlaria aplicacién de los recursos
provenientes de las operaciones de
crédito publico,

e ——
Figura 1. Auditoria General de la Nacion

No obstante lo mencionado en relacion a la Auditoria General de la Nacién, en el siguiente
capitulo sera desarrollado con mayor grado de detalle, la estructura del Organismo, su marco
normativo, sus caracteristicas principales, y sobre todo su funcionamiento operativo, a través

del cual lleva adelante su mandato legal de Organismo de Control Externo a nivel nacional.

Control Externo en la Jurisdiccion Provincial
(Provincia de Buenos Aires)

La misién tradicional de los organismos de control que siguen el modelo de cortes, comun-
mente conocidos como Tribunales de Cuentas, consiste en ejecutar un control sobre las deno-
minadas “rendiciones de cuentas”, ejerciendo una jurisdiccion contable que permita aprobar o
desaprobar dichas cuentas, y en este ultimo caso fijar los alcances de la responsabilidad de
todos cuantos tengan a su cargo el manejo de fondos y recursos publicos, y con su accionar,
doloso, negligente o culposo, originaren menoscabo en el erario publico. Se trata de un control
de caracter financiero-contable, dentro del marco de las prescripciones presupuestarias y de un

control relacionado con los procedimientos y regulaciones administrativas.
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Histéricamente, dichas rendiciones de cuentas se asociaron con balances de inversion de
las sumas (créditos) asignadas por los presupuestos publicos en el marco del mandato para
gastar que dichos instrumentos legales implicaban. Por ello, tradicionalmente, la materia some-
tida a analisis por parte de los Tribunales de Cuentas ha sido la documentacion respaldatoria
de los ingresos y egresos o gastos acaecidos dentro de cada ejercicio financiero y su corres-
pondiente exposicion en Estados Contables y Presupuestarios al cierre del mismo.

En lineas generales, las provincias que conforman nuestro pais presentan, en su gran ma-
yoria, organismos de control externo bajo la figura histérica de Tribunales Cuentas, en linea
con el modelo europeo de organismo de control que fuera detallado previamente. Las grandes
diferencias temporales en la sanciéon del marco legal que los estados federales tienen como
legislacion basica de sus sistemas de control externo, no permiten que haya uniformidad en el
disefio institucional de dichos organismos.

A continuacién (Figura 2) detallaremos que modelo de organismo detenta cada una de

nuestras provincias, asi como la normativa que regula su funcionamiento (base legal).

MODELO DE ORGANISMO DE CONTROL EXTERNO Y BASE LEGAL

TRIBUNALES | AUDITORIAS
PROVINCIA DE CUENTAS | GENERALES BASE LEGAL
. Constitucion 1994 — Ley Orgéanica 10869 y

Buenos Aires X Modificatorias y Decreto Reglamentario

Ciudad Auténoma I o .

de Buenos Aires X Constitucion 1996 — Ley N° 70 y Reglamentacion

Catamarca X (.Jons.,tltuaon 1988 — Ley Organica 4621 y Modi-
ficaciones

Chaco X Constitucion 1994 — Ley Orgénica 4159 (1995)
Constitucion 1994 — Ley Organica N° 71 (ex Ley

Chubut X 4139 y Modificaciones)

Cérdoba X (?ons'tltumon 2001 — Ley Organica 7630 y Modi-
ficaciones

Corrientes X (?on§t|tu0|on 2007 — Ley Organica 3757 y Modi-
ficaciones

Entre Rios X (?ons.,tltucnon 2008 — Ley Organica 5796 y Modi-
ficaciones

Formosa X Con;tlltum'on 2003 — Ley Organica 11216 y
Modificaciones

Jujuy X (?on§t|tu0|on 1986 — Ley Organica 4376 y Modi-
ficaciones

La Pampa X (?ons:tltucnon 1994 — Decreto Ley 513/69 y modi-
ficaciones

La Rioja X Con;tlltucn'on 1986-1998 — Ley Organica 4828 y
Modificaciones
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Mendoza X Constitucion 1916 Modificada 1997 — Ley Orga-

nica 1003 y Modificaciones
W Lo . o

Misiones X Con§t.|tUC|.on Provincial — Ley Organica | N° 3 y
Modificaciones

Neuquén X C.)ons.tltumon 2006 — Ley Organica 2141 y Modi-
ficaciones

Rio Negro X (?ons'tltumon 1988 — Ley Organica 2747 y Modi-
ficaciones

Salta X Cor.15t|.tuc.:|on 1998 — Ley 7103 de Control No
Jurisdiccional

San Juan X Qon§tltu0|on 1986 — Ley Organica 8188 y Modi-
ficaciones

San Luis X Cpnshtumon 1987 Enmienda 2006 — Ley Orga-
nica 5454

Santa Cruz X Con.stltu0|on 1998 — Ley Organica 500 y Modifi-
caciones

Santa Fe X Constitucion 1962 — Ley Administracion Finan-
ciera y Control 12.510 y Modificatorias

Santiago del X Constitucion 2005 — Ley Organica 5792 y Modi-

Estero ficaciones
Constitucion 1991 — Ley Organica 50 -1992- y

Tierra del Fuego X Modificaciones. Ley de Administracién y Finan-
ciera 'y Control N° 495

Tucuman X Constitucion 2006 — Ley de Administracion y
Financiera y Control N° 6970

Figura 2. Organismos de Control en las provincias. Fuente: Control Publico y Gubernamental - Sergio Moreno.

El Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires.

Aspectos relativos a su funcionamiento

Bajo dicho escenario histoérico, el control externo en el &mbito de la provincia estd a cargo
del Honorable Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires. El inicio de sus actividades
se remonta al mes de febrero de 1891, convirtiéndose en el primer 6rgano de control de la Ha-
cienda Publica que funcioné en nuestro pais. En el afio 1934, producto de la reforma constitu-
cional de la Carta Magna provincial, se le reconoce a este organismo rango constitucional. En
tal sentido, el articulo 159 de la Constitucion provincial establece “...La Legislatura dictara la ley
organica del Tribunal de Cuentas. Este se compondra de un presidente abogado y cuatro voca-
les contadores publicos, todos inamovibles, nombrados por el Poder Ejecutivo con acuerdo del
Senado. Podran ser enjuiciados y removidos en la misma forma y en los mismos casos que los

jueces de las Camaras de Apelacion...” Tal estructura se ilustra en la figura 3.
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H. TRIBUNAL
DE CUENTAS

Figura 3. Estructura Honorable Tribunal de Cuentas Provincia de Buenos Aires.

Paralelamente, el mismo articulo establece sus facultades y atribuciones, al dispo-

ner“...Dicho tribunal tendra las siguientes atribuciones:

e Examinar las cuentas de percepcion e inversion de las rentas publicas, tanto provin-
ciales como municipales, aprobarlas o desaprobarlas y en este ultimo caso, indicar el
funcionario o funcionarios responsables, como también el monto y la causa de los al-
cances respectivos.

e Inspeccionar las oficinas provinciales o municipales que administren fondos publicos y
tomar las medidas necesarias para prevenir cualquier irregularidad en la forma y con
arreglo al procedimiento que determine la ley.

e Las acciones para la ejecucién de las resoluciones del tribunal corresponderan al Fiscal
de Estado...”

En respuesta al mandato constitucional, la legislatura provincial sancioné la ley 10.869 “Ley
Orgénica del Honorable Tribunal de Cuentas”, la cual en su articulo 1 define al organismo de la
siguiente manera “...El Tribunal de Cuentas es un érgano de control administrativo con funcio-
nes jurisdiccionales y posee las atribuciones que le confiere la Constituciéon de la Provincia y

las que le otorga esta ley...”
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De lo mencionado debemos destacar claramente las funciones jurisdiccionales del organis-
mo que se desprenden de su ley organica, asi como su caracter de organismo de control admi-
nistrativo, que se ve dimensionado por el articulo 14 de la misma norma cuando establece
“...Es facultad del Tribunal:

1. Examinar los Libros de Contabilidad y la documentacion existente en las dependencias
publicas provinciales o comunales o en aquellos entes que de cualquier forma perciban,
posean o administren fondos o bienes fiscales.

2. Inspeccionar las mismas.

Realizar arqueos de Caja.

Efectuar la comprobacion sumaria de los hechos delictuosos cometidos en la inversion
de los fondos publicos.

Celebrar convenios con Organismos similares de otras jurisdicciones para la fiscalizacion
conjunta de Entes Interestaduales, sujetos a su competencia.

Toda otra actividad que coadyuve al cumplimiento de las funciones previstas en la

presente ley...

En tal sentido, este conjunto de facultades respaldan el accionar del organismo toda vez
que debe hacer frente a la responsabilidad que le asigna el articulo 15 de la misma norma
cuando determina “...El Tribunal es la Unica autoridad que puede aprobar o desaprobar definiti-
vamente las cuentas rendidas por los obligados previstos en el articulo 5° de la presente ley.
Declarara su competencia para intervenir en una rendiciéon de cuentas sin recurso alguno...” y
adicionalmente se limita su alcance por imperio del articulo 42 “...El estudio de la cuenta no
podra recaer sobre cuestiones de mérito, oportunidad o conveniencia...”

Adicionalmente a la aprobacion total o parcial de las cuentas rendidas, el H. Tribunal ejecu-
tara su funcion jurisdiccional valiéndose de los topicos sancionatorios que regula el articulo 16
de su Ley Organica. Consecuentemente, “....En el ejercicio de sus atribuciones sobre el control
de la hacienda publica o cuando se obstruyan sus actos o frente a la desobediencia a sus reso-
luciones, el Tribunal de Cuentas podra aplicar las siguientes sanciones:

1. Llamado de atencion.

2. Amonestaciones.

3. Cargos pecuniarios hasta un importe igual a los valores sometidos a juicio.

4. Multas, cuyos montos se graduaran entre dos (2) y veinte (20) sueldos minimos de la
Administracion Publica Provincial, vigente al momento de la aplicacion.

5. Inhabilitacién hasta cinco (5) afnos para el desempefio de funciones provinciales o

municipales...”

Por ultimo, a los efectos de completar el marco normativo que regula el control externo en el

ambito de la Provincia de Buenos Aires, debemos hacer referencia a la ley 13.767, Ley de Admi-
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nistracion Financiera y Sistema de Control de la Administracion General del Estado provincial. De
dicho cuerpo normativo debemos citar el articulo 3 que establece “...El sistema de control estara
a cargo de la Fiscalia de Estado, la Contaduria General de la Provincia y el Tribunal de Cuentas
de la Provincia...” complementado por el articulo 101 de la misma norma “...El modelo de Control
a aplicar debera ser integral e integrado, abarcar aspectos presupuestarios, econdémicos, finan-
cieros, patrimoniales, normativos y de gestién, la evaluacién de programas, proyectos y operacio-

nes y estar fundado en criterios de economia, eficiencia y eficacia...”

La modernizacion en el Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires

Ahora bien, La reforma en la Administracion Financiera en el Sector Publico Argentino, ini-
ciada con la Ley 24.156, en el orden nacional, y que siguié con las sucesivas legislaciones que
fueron desarrollandose en cada provincia, impactaron en la dinamica y complejidad de la Ad-
ministracion Publica poniendo en marcha un moderno modelo de Gestion Publica, el cual vino
a replantear el concepto de “rendicion de cuentas” y a ampliar el espectro de las actividades y
herramientas necesarias para su control integral.

En concordancia con las competencias de los Tribunales de Cuentas, la funcién del Control
es amplia y acorde a la descripcidon precedente, ahora su ejecucion tiene lugar por medio de
meétodos y procedimientos que son los usuales en actividades de auditoria.

De esta manera, resulta necesario e imperioso recurrir a buenas practicas o directrices mar-
cadas por instituciones de prestigio y trayectoria en la especialidad del Control Publico. En tal
sentido, es la INTOSAI (Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores) la
organizacion que durante mas de 50 afios ha proporcionado un marco institucional para la
transferencia y el aumento de conocimientos para mejorar, a nivel mundial, la fiscalizacion pu-
blica exterior y por lo tanto fortalecer la posicién, la competencia y la reputacién de las distintas
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) en sus respectivos paises, sus lineamientos consti-
tuyen un marco probado de buenas practicas que se hallan formalizadas a través de las deno-
minadas Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI por sus
siglas en inglés) y representan los objetivos de salvaguardar la independencia y la efectividad
de la actividad auditora.

Consecuentemente, dada la funcién jurisdiccional atribuida al Tribunal de Cuentas, que de-
termina como mandato del organismo aprobar o desaprobar las cuentas rendidas, y fijar los
responsables de los errores o irregularidades, el Tribunal de Cuentas de la Provincia de Bue-
nos Aires, producto del desarrollo de un Plan Estratégico Institucional, ajustd sus procedimien-
tos a Normas Internacionales de Auditoria, materializando las mismas en la elaboracion de un
instrumento normativo institucional, el Manual de Control Externo (MACOEX). De esta manera

el organismo sistematizé el proceso de estudio de la cuenta bajo los siguientes pilares:
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Pilares del proceso de Modernizacién

Conocimiento del ente: Punto de partida de la auditoria, en el cual se impone un exhaustivo
relevamiento del perfil del auditado, ello resulta fundamental para poder evaluar los riesgos de
auditoria, y programar la naturaleza, alcance y oportunidad de los procedimientos a realizar.
Evaluacion del Control Interno: El método aconsejado por las buenas practicas para esta tarea
son los lineamientos plasmados en la metodologia del Informe COSO (Committee of Sponso-
ring Organizations of the Tradeway Commision, USA, septiembre 1992). La evaluacién del
Control Interno constituye una etapa insoslayable en la fase de planificacion de la Auditoria de
la Cuenta, toda vez que permitira identificar areas o actividades criticas en las cuales focalizar
la auditoria en funcion de sus riesgos.

Evaluacion de riesgos: El riesgo de la auditoria consiste en la probabilidad de que el auditor
arribe a conclusiones incorrectas cuando existieren en la materia a auditar errores o irregulari-
dades. Para tal fin, el auditor elaborard una Matriz de Riesgo en funcién a las practicas gene-
ralmente aceptadas para su confeccion, esta evaluacion soélo podra llevarse a cabo si el auditor
ha comprendido apropiadamente los objetivos de la organizacién a auditar.

La importancia de la medicion y evaluacién de los riesgos de auditoria reside en la posibili-
dad de definir prioridades de auditoria en funcion a los resultados obtenidos que permita reali-
zar una asignacion eficiente de recursos.

Aplicacién de técnicas de muestreo: puede utilizarse enfoques de muestreo estadistico (o
probabilistico) o no estadistico (o no probabilistico). La diferencia fundamental entre ambos
tipos radica en que, mientras que en el primero es posible medir el riesgo que asume el auditor
al muestrear, en el segundo no esta dada esta posibilidad y, es posible, que primen mas aspec-
tos cualitativos que cuantitativos en el universo a auditar.

Documentacion del proceso de auditoria: Etapa conformada por los Papeles de Trabajo del
auditor, que son los elementos que sustentan la tarea realizada para cumplir los objetivos esta-
blecidos, constituyen las evidencias respaldatorias de todo trabajo de auditoria.

Evaluacion de las evidencias: Los procedimientos de auditoria deben permitir obtener evi-
dencia suficiente y apropiada para fundamentar razonablemente la opinién del auditor.

Comunicacién: La comunicacion de los resultados de la auditoria de las cuentas es de ca-
racter formal en virtud que estan sometidas al rigor del procedimiento de tipo judicial que debe-
ra garantizar el debido proceso, el derecho de defensa de los alcanzados y la comunicacion a
los érganos policiales y judiciales competentes cuando haya pruebas de que se ha cometido un
delito penal.

Informe: El informe final de la auditoria de la cuenta debera contener una opinién que dé
respuesta a los objetivos planteados al momento de planificar y que se corresponde con el tipo

especial de auditoria.

El Plan Estratégico Institucional mencionado up supra, fue uno de los hitos mas importantes

dentro de un proceso de Fortalecimiento y Modernizacion Integral que lleva adelante el Orga-
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nismo desde hace ya 20 afos. El proyecto de Fortalecimiento Institucional del Honorable Tri-
bunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires se origind a partir de necesidades detecta-
das en el desarrollo de la tarea habitual de control, se sustenté en el espiritu de cambio y cre-
cimiento y se convirtié6 en un motor de la mejora continua y compromiso con la calidad, concep-
tos instalados en el Organismo en el marco de su Politica de Calidad.

En tal sentido, podemos identificar claramente algunos puntos destacados de dicha moder-
nizacion, los cuales fueron fortaleciendo la funcion tradicional del H. Tribunal de juicio de cuen-

tas y juicio de responsabilidad, e incorporando nuevas funciones y campos de accion:

Centralizacion Normativa y Descentralizacion Operativa:

El H. Tribunal de Cuentas profundizo la descentralizacion operativa iniciada en el afio 1999
con la apertura de las Delegaciones Zonales a nivel municipal, a través de la apertura durante
el periodo 2011/2012 de 8 Delegaciones Regionales, 4 para el Estudio de Cuentas correspon-
dientes a la Vocalia de Administracion Central, y 4 para el Estudio de cuentas correspondientes

a la Vocalia de Reparticiones Autarquicas y Entes Especiales.

Elegibilidad del H. Tribunal de Cuentas como Auditor Externo de Proyectos de Inversion

financiados parcialmente por Organismos Internacionales de Crédito:

Sustentado en la incorporacion del articulo 45 bis a su ley Organica, el cual deja clara-
mente explicitado “...El Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires queda facul-
tado para actuar como Auditor Externo de Organismos Financieros Nacionales o Interna-
cionales en las operaciones de crédito que los mismos realicen en jurisdiccion territorial de
la Provincia, con ésta o con sus Municipios y/o Entes que administren fondos publicos,
ejerciendo dicho control con el alcance que en cada caso se convenga...” el organismo en
cuestion, después de sendas evaluaciones institucionales, recibio la elegibilidad para llevar
adelante las auditorias citadas por parte del Banco Mundial -B.I.R.F.- (2004) y el Banco
Interamericano de Desarrollo —B.1.D.- (2012).

La labor de Auditoria propiamente dicha es llevada adelante por la Secretaria de Auditorias
Financieras y Proyectos de Inversion (SAFy.Pl.), y en la actualidad se auditan Proyectos de

Inversion Financiados por los siguientes Organismos Internacionales:

Banco Mundial (BIRF)

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Corporacion Andina de Fomento (CAF)

Fondo Financiero para el Desarrollo de los Paises de la Cuenca del Plata
(FONPLATA)
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Sobre la base de Normas Internacionales de Auditoria, receptando la normativa especifica
brindada por los Organismos Internacionales, y supletoriamente la normativa local (Provincia
de Buenos Aires), la Secretaria citada elabora Informes de Auditoria que conforme lo solicitado
en cada caso, puede incluir Dictdmenes sobre Estados Financieros, Cuenta Especial, Estado
de Desembolsos, Control Interno, Cumplimiento de Clausulas del Contrato de Préstamo, y Pro-
cesos de Adquisiciones de Bienes y Servicios, Elegibilidad de Gastos, Selecciéon y Contrata-
cion, y Ejecucién Fisica /Financiera entre otros.

Dentro de los Proyectos auditados podemos citar los siguientes:

PROGRAMA CONECTIVIDAD DEL CONURBANO BONAERENSE (PRESTAMO
FONPLATA 36/2017)

PROYECTO DE APOYO A LA GESTION INTEGRAL DE LA CUENCA DEL RiO SALA-
DO-TRAMO IV — ETAPA 1-b (PRESTAMO BIRF 8736)

PROGRAMA FORTALECIMIENTO DE LA CAPACIDAD DE GESTION DE LA PROVIN-
CIA DE BUENOS AIRES (PRESTAMO BID 4435)

PROGRAMA DE AMPLIACION Y MEJORAMIENTO DE CORREDORES PRODUCTI-
VOS (PRESTAMO BID 4416)

PROGRAMA DRENAJE Y CONTROL DE INUNDACIONES (PRESTAMO BID 4427)

Incorporacién del H. Tribunal de Cuentas a la Red Federal de Control

La Red Federal de Control Publico es un emprendimiento organizacional conformado
por el Gobierno Nacional, a través de la Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) y los
Organismos de Control Externo de todas las Provincias Argentinas, que son los Tribunales
de Cuentas Provinciales.

La principal funcién de esta Red Federal es la de auditar en forma descentralizada, a través
de cada uno de los Tribunales de Cuentas Provinciales, la ejecucién de aquellos Programas
Sociales que realiza el Estado Nacional en cada una de las Provincias, ofrece un marco de
colaboracion e integracion de los Organismos de Control y permite evaluar el desempefio de
estos programas de una forma eficiente, constituyéndose ademas, como garante de cobertura
de control en el ambito nacional, a través de relevamientos y acciones directas en el campo de
ejecucion de la Politica Social.

La mencionada Auditoria es llevada adelante por la Secretaria de Auditorias Financieras y
Proyectos de Inversion (SAFy.Pl.), quien elabora informes de auditoria de resultados, dictami-
nando sobre la satisfaccién del titular de derecho.

Durante el ejercicio 2019 se llevan adelante auditorias de diversos Programas Sociales se-

gun el siguiente detalle:

Ministerio de Educacion

Otorgamiento de Becas Educativas — Programa Argentina Beca -
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Ministerio de Salud

Prevencion y Control de Enfermedades Inmumoprevenibles. (vacunas)

Ministerio de Desarrollo Social

Comedores Escolares

Ministerio de Agroindustria

Sistema Nacional para la Prevencion y Mitigacion de emergencias y desastres agropecuarios.

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable.

Conduccién y promocion de Ciudades Sustentables.

Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda.

Acciones para la construccion de viviendas sociales.

El H. Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires como Miembro Afiliado a
la OLACEFS

La OLACEFS es la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores, que nuclea a las Entidades Superiores de Control de los paises de nuestra region e
integra a su vez la INTOSAI, Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores, Organismo supremo a nivel mundial en el campo de control publico.

En el 1° Congreso Internacional de Control Publico celebrado en la Ciudad de La Plata en el
ano 2011, el Organismo de Control Externo Provincial inicio las gestiones tendientes a su in-
corporacion como entidad Sub-Nacional a la Organizacion Latinoamericana, y en tal sentido, el
9/11/2013 la XXIl Asamblea General de la OLACEFS incorporé al Honorable Tribunal de Cuen-
tas de la Provincia de Buenos Aires como miembro afiliado, lo que lo convierte en el primer y

unico organismo de control provincial de la Argentina que integra dicha organizacion.
Auditoria de Desempeno

A partir del Ejercicio 2013, con la implementacion de 2 pruebas piloto, el H. Tribunal comen-
z6 a desarrollar auditorias de Desempefio. Con la conformacién de equipos de trabajo trans-
versales, donde se encontraran representadas las 4 Vocalias del Organismo mas algunas Se-
cretarias especificas, se direccion¢ la tarea a la Evaluacion de los ejes de Economia, Eficacia

y Eficiencia en la ejecucion de determinados Programas o Proyectos.

Control Externo en la Jurisdiccién Municipal - Municipios
de la Provincia de Buenos Aires

Muchos autores se han referido al Municipio como la célula basica a través de la cual una
comunidad determinada se organiza, ejerce el gobierno y administra su territorio dentro de una

jurisdiccion establecida. La evolucion histérica de esta forma de agrupamiento, encuentra el
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respaldo institucional en la Constitucion de 1853, donde el articulo 5 reglaba “...Cada Provincia
dictara para si una Constitucion bajo el sistema representativo y republicano, de acuerdo con
los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional, y que asegure su adminis-
tracion de justicia, su régimen municipal, y la educacion primaria...”

A partir de dicho hito histérico, las distintas provincias iniciaron un proceso de reglamenta-
cion del régimen municipal, no solo en cuanto a su organizacién sino también en cuanto a su
funcionamiento, pero sin dejar de marcar la superintendencia de los gobiernos provinciales
sobre los distintos municipios. EI mencionado proceso se caracterizé por la autarquia financie-
ra, y ciertas atribuciones reglamentarias en virtud de la expresa delegacién de las provincias,
dejando una vez mas en evidencia, el sometimiento de los municipios a las normas dictadas
por los gobiernos provinciales.

A lo largo del siglo XX, tanto la doctrina del Derecho Administrativo, como gran parte de la
doctrina del Derecho Constitucional coincidieron en considerar a los municipios como entidades
autarquicas, simples delegaciones del Poder Provincial, pero a partir de las reformas constitu-
cionales celebradas en las distintas provincias de nuestro pais desde 1986 en adelante, se
comenzé a reforzar claramente la tendencia de reconocer la autonomia municipal, materiali-
zandose en la figura de la Carta Organica Municipal, un instrumento normativo constituyente,
de tercer grado, donde quedaron regulados aspectos del régimen municipal sobre las bases
constitucionales de la Nacion y sus provincias constituyentes.

La consagracioén definitiva de la autonomia municipal quedé plasmada en la reforma consti-
tucional de la Naci6n del afio 1994, donde al articulo 5 ya existente, se incorpora el articulo 123
que confirma la concepcién autondmica municipal, su alcance y contenido al establecer
“...Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el articulo 5 asegu-
rando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politi-
co, administrativo, econémico y financiero...”

Ahora bien, vinculando municipio y control publico, encontramos que son muy pocas las
provincias argentinas que cuentan con municipios con Organos de control externo propio. En el
caso puntual de la Provincia de Buenos Aires, la mas desarrollada demografica y econdémica-
mente del pais, los municipios que la componen no cuentan con érganos de control propio. La
funcién mencionada es ejercida por el Tribunal de Cuentas Provincial, que organizado por Vo-
calias, como ya viéramos en la figura 3, subdivide sus tareas afectando dos vocalias del orga-
nismo al estudio integral de las cuentas municipales.

El organismo mencionado, en pleno desarrollo y ejecucion de su Plan de Fortalecimiento y
Modernizacion, a los efectos de instrumentar la Centralizacion Normativa y Descentralizacion
Operativa, procedi6 a crear en forma progresiva y poner en funcionamiento, con la correspon-
diente y necesaria modificacion normativa, 20 Delegaciones Zonales segun el detalle que se
describe en la Figura 4. Este proceso permite al Honorable Tribunal de Cuentas una mayor

aproximacién con los organismos sujetos a su control.
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LEY ORGANICA DEL H. TRIBUNAL DE CUENTAS
Capitulo V — CUENTAS MUNICIPALES

El H Tobunal de Chentas controla ka administracion de Ilos

Municipios a traves de 2) Delegaciones integradas por los distintos

Partidas y con asiento en las signientes sedes:
Comenzaron a funcionar a partir del 1=

A= Ca da ZONA I QUILMES

ZONAT LA PLATA ZONA IT AVELLANEDA
ZONA IX BAHTA BIANCA ZONA IV LOMAS DEZAMORA

ZONAX  MAR DELPLATA ZONA V SANJUSTO

ZONAXI  MERCEDES ZONA VI  MORGN
T —— ZONA VI  VICENTE LOPEZ

ZONAXIT AZUL ZONA VIITT SANISIDRO

ZONA XIV DOLORES

ZONA - Comenzaran a fmcGonar a partir del 1=

ZONA XVI JUNIN KA RS e AR

ZONA VI ZARATE ZONA XVIII CHASCOMUS
ZONA XIX 25 DEMAYO

ZONA XX ITUZAINGO

Figura 4. Delegaciones Zonales - H. Tribunal de Cuentas.

En tal sentido, tal como lo establece su Ley Organica, por imperio del articulo 19, “...A efec-
tos de atender el control de la administraciéon de los Municipios, el H. Tribunal de Cuentas ten-
dra Delegaciones, integradas por los Partidos y con asiento en las sedes que el H. Cuerpo

determine por resolucion...” definiendo en el articulo 21 las funciones de la Delegacion:

“...1.- Realizar el estudio integral de las cuentas de los organismos bajo su jurisdiccion. A tal
efecto debera:

a) Estudiar y dictaminar sobre los estados de ejecucion de Planta de Personal, de
Ejecucion del Presupuesto de Gastos, de Ejecucién del Célculo de Recursos, de
Ejecucion de Cuentas Especiales, de Ejecucion de Terceros, de Movimiento de
Fondos y Valores, de patrimonio, de Resultado Econémico Financiero y todo otro
que establezca reglamentariamente el Tribunal de Cuentas.

b) b)Realizar arqueos, relevamiento de Inventario de Bienes y Valores, asi como toda
otra gestion de control que haga al cometido de su competencia.

¢) Realizar las inspecciones y auditorias en las oficinas y demas dependencias de la
administracion municipal y elevar sus resultados al Tribunal de Cuentas, quien a
su vez notificara al responsable del érgano municipal que correspondiere.

2.- Evacuar por escrito las consultas que le formulen las autoridades municipales; y
3. Informar mensualmente al Tribunal respecto de sus acciones y requerir la intervencion de

éste cuando lo estime necesario...”
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Esta tarea de Control Externo que lleva adelante el H. Tribunal de Cuentas sobre las cuen-
tas municipales, tuvo un giro procedimental muy importante cuando el Poder Ejecutivo Provin-
cial, receptando los lineamientos instaurados por la Ley de Administracién Financiera 24.156,
reestructurd la Administracién Financiera Municipal dentro del territorio bonaerense. En tal sen-
tido, por Decreto 2980 del 01/09/2000, el Gobernador decreta en su articulo 1 “...Declarase
iniciado el proceso de reforma de la administracion de los recursos financieros y reales en el
ambito municipal de la Provincia de Buenos Aires...” estableciendo de esta manera el naci-

miento del Régimen de Administracion Financiera en el Ambito Municipal (R.A.F.A.M.)
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CAPITULO 13
Auditoria Gubernamental

Juan Cristobal Manzano y Juan Manuel Holgado Sau

Introduccién - Modelos de Organismos de Control

Tal como fue expresado en el capitulo anterior coexisten en nuestro pais dos modelos de
control en organismos de control externo: 1) el Modelo Latino-Europeo o de Cortes de Cuentas
y 2) El Modelo Anglosajon con las Auditorias Generales. Algunos ejemplos de Modelos de Tri-
bunales de Cuentas y de Auditorias en distintos paises del mundo son presentados en la tabla

1 que se incorpora a continuacion:

Tabla 1: Modelos de Control en los distintos paises.

Podemos identificar tradicionalmente dos MODELOS EN ORGANISMOS
DE CONTROL EXTERNO

1) EL MODELO LATINO-EUROPEO LLAMADO DE CORTES DE CUENTAS O
TRIBUNALES DE CUENTAS

Se conforma con Tribunales de Cuentas (cuerpos colegiados con caracteristicas
particulares de designacidn) de rango constitucional, con mandato para aprobar o
desaprobar las cuentas, determinando los responsables y con poder sancionador.

JUICIOS DE CUENTAS Y JUICIOS DE RESPONSABILIDAD

Ejemplos de Tribunales de Cuentas en Italia, Francia, Espana v Alemania, Comunidad Econdomica Europea
v en América Latina a Brasil v Uruguay, por ejemplo

2) EL MODELO ANGLOSAJON VINCULADO CON LAS DENOMINADAS
AUDITORIAS GENERALES

El modelo instituide puso su foco en el control de los criterios de economia, eficacia y eficiencia,
no contempld facultades jurisdiccionales y dejo las facultades sancionatorias en el Poder Judicial
dejando de lado de esta manera la realizacion de juicios de cuentas y juicios de responsabilidad.

Ejemplos de Auditorias y Contralorias en Inglaterra, Estados Unidos, Canada, Australia, Chile, Bolivia,
Peru, Ecuador, Colombia, Venezuela

La tabla 2 que se presenta a continuacién exterioriza la situacién actual en nuestro pais
donde encontramos Auditorias Generales y Tribunales de Cuentas segun la jurisdiccion en la

que nos encontremos:
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Tabla 2: Auditorias Generales y tribunales de Cuentas en nuestro pais.

En nuestro pais tradicionalmente funcionaron Tribunales de Cuentas
tanto a nivel NACIONAL como a nivel PROVINCIAL hasta el dictado de
la Ley de Administracion Financiera 24.156.

Actualmente contamos con el sistema de Auditorias a NIVEL
NACIONAL y en la CIUDAD DE BS AS y en la Provincia de SALTA.

El RESTO DE LAS PROVINCIAS

continuan con el Sistema de Tribunales de Cuentas

Desarrollaremos a continuacion el modelo de Control Externo Gubernamental implementado
en nuestro pais a nivel nacional con la Ley de Administracion Financiera y Control 24.156, con
la creacién de la Auditoria General de la Nacion (AGN) en el afio 1992 y su posterior recono-

cimiento en la reforma de la Constitucion nacional del afio 1994.

El Control Externo Gubernamental en el marco
de la Constitucién Nacional y la Ley 24.156

El estatus legal de la AGN

Con la reforma constitucional de 1994 a través del art. 85 se confiere reconocimiento institu-

cional a la Auditoria General de la Nacion:

Articulo 85.- El control externo del sector publico nacional en sus aspectos patrimoniales,
econdmicos, financieros y operativos, sera una atribucion propia del Poder Legislativo.

El examen y la opinién del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacién general de
la administracion publica estaran sustentados en los dictdmenes de la Auditoria General de
la Nacion.

Este organismo de asistencia técnica del Congreso, con autonomia funcional, se integrara
del modo que establezca la ley que reglamenta su creacion y funcionamiento, que debera ser

aprobada por mayoria absoluta de los miembros de cada Camara. El presidente del organismo
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sera designado a propuesta del partido politico de oposicién con mayor numero de legisladores
en el Congreso.

Tendra a su cargo el control de legalidad, gestidn y auditoria de toda la actividad de la ad-
ministracion publica centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de organiza-
cion, y las demas funciones que la ley le otorgue. Intervendra necesariamente en el tramite de

aprobacion o rechazo de las cuentas de percepcion e inversion de los fondos publicos.

Aspectos patrimoniales: comprenden patrimoniales los bienes que componen los acti-

vos y pasivos del Sector Publico, que en conjunto integran su patrimonio.

Aspectos econdmicos: Es basicamente el resultado de aplicar y usar los bienes inte-

grantes del patrimonio, es decir, las actividades que pueden realizar los sujetos, des-
de el punto de vista no del movimiento de fondos, sino de los ingresos o gastos de-
vengados.

Aspectos financieros: Comprenden el movimiento de fondos liquidos, incluyendo tanto

los ingresos como los egresos. Los movimientos de fondos se reflejan principalmente
en la ejecucion presupuestaria, por lo que frecuentemente se asimila este aspecto al
cumplimiento de la ejecucion presupuestaria prevista legalmente.

Aspectos operativos. Hacen al adecuado gerenciamiento de los recursos publicos. Se

emplean diversos indicadores que permiten medir la eficiencia, la eficacia y la eco-
nomia con que los administradores han ejecutado su tarea, mas alla de los resultados

econdmicos o financieros registrados.

El segundo parrafo sefiala la importancia de los Informes de la AGN en la formacion del Po-
der Legislativo.

El tercer parrafo hace mencién a la “La autonomia funcional” que comprende la autonomia
econdmica, financiera, presupuestaria, técnica y operativa. Implica que las EFS tienen la facul-
tad de administrar su presupuesto, dictar sus propias normas, establecer sus criterios de audi-
toria, elaborar sus planes estratégicos, y designar a su personal, entre otras.

La Constitucion exige que sea la oposicién la que proponga a la persona que habra de
conducir el organismo al establecer en el tercer parrafo que: “El presidente del organismo
sera designado a propuesta del partido politico de oposicién con mayor niumero de legisla-
dores en el Congreso”.

De esta forma, la Constitucion, depositando en alguien ajeno a las directivas del gobierno la
conduccion de la institucidn, pretende garantizar la objetividad y el rigor cientifico de la activi-
dad técnica de control. Cabe interpretar que obrando asi la Constitucion se ha inspirado en el
principio del control por oposicion.

El ultimo parrafo sefiala “que tendra el control de legalidad, gestion y auditoria de toda
la actividad de la administracion publica.” Se confiere asi rango constitucional tanto al con-
trol contable y legal tradicional, como al de gestién, guiado por los principios de eficacia,

economia y eficiencia, entre otros. El empleo de este instrumental metodolégico ha permiti-
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do un enfoque totalizador de la gestion a través de la introduccion de los conceptos de
“control integral” y “control integrado”.

El control integral abarca los aspectos de cumplimiento legal, financieros, presupuesta-
rios, econdmicos, contables e incluso el control de eficiencia, eficacia y economia de los
actos y operaciones.

El control integrado apunta a la necesaria complementariedad que debe existir entre los sis-
temas de control externo y control interno y esta referido a la interrelacion de las actividades
que desarrollan las jurisdicciones en cumplimiento de sus respectivos cometidos, superando la
tradicional vision formal reducida al angulo legal y contable, para tener una vision abarcativa de
los distintos aspectos de la gestion. También se establece con claridad que el control que ejer-
ce la AGN abarca toda la actividad de la administracion publica.

Respecto a la Cuenta de Inversion, el procedimiento de aprobaciéon es de gran relevancia
porque se trata justamente de la rendicion de cuentas integral de la gestion de gobierno a tra-
vés de la ejecucion presupuestaria, lo que posibilita al Congreso evaluar el cumplimiento de las
metas y objetivos que hubiesen sido autorizados para el ejercicio. El previo y necesario dicta-
men de la AGN sobre la Cuenta de Inversion revela la importancia de su funcién, que comple-
menta la labor de control politico que realiza el Congreso, al cual esta reservada (segun el art.

75, inc. 8°) su aprobacion o rechazo.

La AGN en el marco de la Ley de administracién Financiera

y de los sistemas de control

Como se sefiald anteriormente la Ley 24.156 conformo el Sistema de Control en dos orga-
nismos: la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN) y la Auditoria General de la Nacién
(AGN), que seran los drganos rectores de los sistemas de Control Interno y de Control Externo
respectivamente. La ley es anterior a la reforma constitucional que introdujo cambios sustancia-

les dotando a la AGN de rango constitucional.

El art. 116 expresa “Créase la Auditoria General de la Nacion, ente de control externo del
sector publico nacional, dependiente del Congreso Nacional.El ente creado es una entidad con
personeria juridica propia, e independencia funcional. A los fines de asegurar ésta, cuenta con
independencia financiera.

Su estructura organica, sus normas basicas internas, la distribucion de funciones y sus re-
glas basicas de funcionamiento seran establecidas por resoluciones conjuntas de las Comisio-
nes Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas y de Presupuesto y Hacienda de ambas Cama-
ras del Congreso de la Nacién, por vez primera. Las modificaciones posteriores seran propues-
tas por la auditoria, a las referidas comisiones y aprobadas por éstas. Su patrimonio estara

compuesto por todos los bienes que le asigne el Estado Nacional, por aquellos que hayan per-
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tenecido o correspondido por todo concepto al Tribunal de Cuentas de la Nacién y por aquellos

que le sean transferidos por cualquier causa juridica....”.

La personeria juridica propia y su independencia funcional y financiera adquieren una di-
mension superior en el marco del articulo 85 de la Constituciéon Nacional, que dota a la AGN de

“autonomia funcional”.

En relacion a las competencias, el articulo 117 establece que “Es materia de su competen-
cia el control externo posterior de la gestion presupuestaria, econémica, financiera, patrimonial,
legal, asi como el dictamen sobre los estados contables financieros de la administracion cen-
tral, organismos descentralizados, empresas y sociedades del Estado, entes reguladores de
servicios publicos, Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y los entes privados adjudicata-
rios de procesos de privatizacion, en cuanto a las obligaciones emergentes de los respectivos
contratos....” . El alcance de esta competencia fue ampliado a través del ultimo parrafo del

articulo 85, que amplia el universo auditable.

En lo que respecta a las funciones conferidas por la Ley, el articulo 118 establece:
“En el marco del programa de accién anual de control externo que le fijen las comisiones

sefialadas en el articulo 116, la Auditoria General de la Nacién, tendra las siguientes funciones:

a) Fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias en relacion con
la utilizacién de los recursos del Estado, una vez dictados los actos correspondientes;

b) Realizar auditorias financieras, de legalidad, de gestion, examenes especiales de las ju-
risdicciones y de las entidades bajo su control, asi como las evaluaciones de programas,
proyectos y operaciones. Estos trabajos podran ser realizados directamente o mediante
la contratacion de profesionales independientes de auditoria;

¢) Auditar, por si o mediante profesionales independientes de auditoria, a unidades ejecuto-
ras de programas y proyectos financiados por los organismos internacionales de crédito
conforme con los acuerdos que, a estos efectos, se llegue entre la Nacion Argentina y
dichos organismos;

d) Examinar y emitir dictamenes sobre los estados contables financieros de los organismos
de la administracién nacional, preparados al cierre de cada ejercicio;

e) Controlar la aplicacion de los recursos provenientes de las operaciones de crédito
publico y efectuar los examenes especiales que sean necesarios para formarse opi-
nion sobre la situacidon de este endeudamiento. A tales efectos puede solicitar al Mi-
nisterio de Economia y Obras y Servicios Publicos y al Banco Central de la Republica
Argentina la informacién que estime necesaria en relacion a las operaciones de en-

deudamiento interno y externo;
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f) Auditar y emitir dictamen sobre los estados contables financieros del Banco Central de la
Republica Argentina independientemente de cualquier auditoria externa que pueda ser
contratada por aquélla;

g) Realizar examenes especiales de actos y contratos de significacion econdmica, por si 0
por indicacién de las Camaras del Congreso o de la Comision Parlamentaria Mixta Revi-
sora de Cuentas;

h) Auditar y emitir opinion sobre la memoria y los estados contables financieros, asi como
del grado de cumplimiento de los planes de accion y presupuesto de las empresas y so-
ciedades del Estado;

i) Fijar los requisitos de idoneidad que deberan reunir los profesionales independientes de
auditoria referidos en este articulo y las normas técnicas a las que debera ajustarse el
trabajo de éstos;

j) Verificar que los 6rganos de la Administracién mantengan el registro patrimonial de sus
funcionarios publicos...;

k) Fiscalizar el efectivo cumplimiento de los cargos que se imponga al beneficiario de un
bien inmueble de propiedad del Estado nacional transferido a titulo gratuito por ley dicta-

da en virtud del articulo 75, inciso 5, de la Constitucién Nacional.

A los efectos de llevar adelante todas las funciones encomendadas, el articulo 119 establece:

Para el desempefio de sus funciones la Auditoria General de la Nacion podra:

a) Realizar todo acto, contrato u operacién que se relacione con su competencia;

b) Exigir la colaboracion de todas las entidades del sector publico, las que estaran obliga-
das a suministrar los datos, documentos, antecedentes e informes relacionados con el
ejercicio de sus funciones;

c) Promover las investigaciones de contenido patrimonial en los casos que corresponda,
comunicando sus conclusiones a la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas

a los fines del inc. f) de este articulo;

Ademas, debera:

d) Formular los criterios de control y auditoria y establecer las normas de auditoria externa,
a ser utilizadas por la entidad. Tales criterios y las normas derivadas, deberan atender un
modelo de control y auditoria externa integrada que abarque los aspectos financieros, de
legalidad y de economia, de eficiencia y eficacia;

e) Presentar a la Comisién mencionada, antes del 1° de mayo la memoria de su actuacion;

f) Dar a publicidad todo el material sefialado en el inciso anterior con excepcion de aquel
que por decisién de la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas, deba perma-

necer reservado.
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La Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas constituye el nexo directo entre la
AGN y el Congreso. Se trata de una Comision Bicameral del Congreso formada por (6) senado-
res y (6) disputados. Esta normada en los articulos 128 y 129 de la Ley y entre sus principales
funciones se encuentra la de aprobar el Programa de Accién Anual (PAA) de control externo a
desarrollar por la AGN; encomendarle la realizacidon de estudios, investigaciones y dictamenes
especiales fijando los plazos para su realizacion y requerirle toda la informacién que estime
oportuno sobre las actividades realizadas, entre otras. Asimismo, el art. 127 de la ley dicta que
“el control de las actividades de la Auditoria General de la Nacién, estara a cargo de la Comi-

sion Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas, en la forma en que ésta lo establezca”.

El régimen de designacion de las Autoridades de la AGN se encuentra establecido en el ar-

ticulo 85 de la CN (en lo que respecta al Presidente) y en los articulos 121 a 126 de la Ley:

La Auditoria General de la Nacién estara a cargo de siete (7) miembros designados cada
uno como Auditor General, los que deberan ser de nacionalidad argentina, con titulo universita-
rio en el area de Ciencias Econdémicas o Derecho, con probada especializacion en administra-
cion financiera y control. Duraran ocho (8) afios en su funcion y podran ser reelegidos. Seis de
dichos auditores generales seran designados por resoluciones de las dos Camaras del Con-
greso Nacional, correspondiendo la designacién de tres (3) a la Camara de Senadores vy tres
(3) a la Camara de Diputados, observando la composicion de cada Camara.

El séptimo Auditor General sera designado por resolucion conjunta de los presidentes de las
Camaras de Senadores y de Diputados y sera el presidente del ente. Es el 6rgano de represen-
tacion y de ejecucion de las decisiones de los auditores.

Podran ser removidos, en caso de inconducta grave o manifiesto incumplimiento de sus de-

beres, por los procedimientos establecidos para su designacion.

Las atribuciones y deberes de los auditores generales reunidos en Colegio son:

a) Proponer el programa de accién anual y el proyecto de presupuesto de la entidad;

b) Proponer modificaciones a la estructura organica, a las normas basicas internas, a la dis-
tribuciéon de funciones y a las reglas basicas de funcionamiento con arreglo al articulo
116 y, ademas, dictar las restantes normas basicas, dictar normas internas, atribuir facul-
tades y responsabilidades, asi como la delegacién de autoridad;

c) Licitar, adjudicar, adquirir suministros, contratar servicios profesionales, vender, permu-
tar, transferir, locar y disponer respecto de los bienes muebles e inmuebles necesarios
para el funcionamiento de la entidad, pudiendo aceptar donaciones con o sin cargo;

d) Designar el personal y atender las cuestiones referentes a éste, con arreglo a las normas
internas en la materia, en especial cuidando de que exista una equilibrada composicién
interdisciplinaria que permita la realizacién de auditorias y evaluaciones integradas de la

gestion publica;
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e) Designar representantes y jefes de auditorias especiales;
f) En general, resolver todo asunto concerniente al régimen administrativo de la entidad;

g) Las decisiones se tomaran colegiadamente por mayoria.

Por ultimo, el articulo 126 establece que no podran ser designados auditores generales,
personas que se encuentren inhibidas, en estado de quiebra o concursados civilmente, con

procesos judiciales pendientes o que hayan sido condenados en sede penal.

Normas de Control Externo Gubernamental

En su caracter de Organo Rector del Sistema de Control Externo previsto en el articulo 7 de
la ley 24.156, la Auditoria General de la Nacién (AGN) ha dictado sus nuevas Normas de Con-
trol Externo Gubernamental. El objetivo es propiciar la calidad en los trabajos de auditoria para
contribuir a la mejora en la rendicion de cuentas, la transparencia y el mejor uso de los fondos
publicos, promoviendo un lenguaje técnico comun que estandarice el proceso de auditoria.

Se trata de una nueva metodologia de trabajo contenida en una Norma de caracter general
y otras de aplicacion especifica en funcién del tipo de Control Externo Gubernamental (Finan-
ciero, de Gestion, Cumplimiento y auditorias especializadas). Estas normas se basan en la
experiencia acumulada en los ultimos 25 afos de trabajo y en los estandares internacionales
de las Entidades de Fiscalizacién Superior (ISSAI). Constituyen el marco de referencia esencial
que todo auditor gubernamental debe tener presente a la hora de iniciar su trabajo.

Las Normas de Control Externo Gubernamental han sido desarrolladas en base a la norma-
tiva internacional vigente en la materia, ISSAI (International Standards of Supreme Audit Institu-
tions- INTOSAI), las mejores préacticas internacionales recomendadas y a las normas profesio-
nales vigentes en nuestro pais. La AGN como miembro activo de la INTOSAI y la OLACEFS ha
ido receptando los preceptos de aplicacion de las Normas de Auditoria que estas recomiendan,
concluyendo un proceso de actualizaciéon de sus normas de auditoria, en el marco de su Plan
Estratégico Institucional.

La Resolucion N° 26/15-AGN establece que de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 85 de la
Constitucion Nacional, el control externo del Sector Publico Nacional sobre el desempefio y
situacion general de la administracion publica en sus aspectos patrimoniales, econdmicos, fi-
nancieros y operativos, es una atribucién propia del Poder Legislativo y que su examen y opi-
nion se sustentan en los dictamenes de la Auditoria General de la Nacion.

En ese marco y en concordancia con las leyes aplicables, la Auditoria General de la Nacién
posee autonomia funcional lo cual contribuye a su independencia. Y en funcioén de lo estableci-
do en la Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Na-
cional, la AGN es el 6érgano rector de control externo teniendo la competencia y la responsabili-

dad para el dictado de las normas técnicas que rigen en la materia
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A continuacion, se expone resumidamente los conceptos fundamentales contenidas en
el Anexo de la Resolucion N° 26/15-AGN, por medio de la cual se aprueba la parte general
de las Normas de Control Externo Gubernamental de la AGN. El estudio en detalle de esta
norma sera abordado mediante el curso virtual “Introduccion al Marco Metodolégico Reso-
lucién N°26/15-AGN".

La Norma general junto con las Normas Especificas relacionadas a cada tipo de Control Ex-
terno Gubernamental (Resoluciones N° 185, 186, 187 y 188/2016-AGN) se encuentran dispo-

nibles Bibliografia del curso.

Control Externo Gubernamental. Concepto

El control externo gubernamental, encomendado por el articulo 85 de la Constitucién Nacional
a la Auditoria General de la Nacion, comprende todo trabajo, que implique un proceso sistematico
de obtencidn y evaluacion de evidencias para determinar si la informacion o las condiciones exis-
tentes se corresponden con los criterios establecidos para emitir una conclusion. También los que
consistan en comprobaciones especiales, constatacion con los registros contables y otra docu-
mentacién de respaldo y todos aquellos en los que se lleven a cabo procedimientos que en su

naturaleza son de auditoria. Este proceso incluye la comunicacién a los interesados.

Objetivos del Control Externo Gubernamental

Todos los trabajos de control externo gubernamental deben contribuir a la buena adminis-

tracién, ya que:

Proporcionan informacion objetiva, independiente y confiable;

Proporcionan conclusiones y opiniones basadas en evidencia suficiente y apropiada;
Promueven la mejora en la rendicién de cuenta gubernamental, brindando la credibili-
dad y transparencia.

Fortalecen la eficacia de los entes rectores y aquellos responsables de la administra-
cion de actividades financiadas con fondos publicos;

Crean incentivos para el cambio a través de analisis completos y recomendaciones de

mejoras bien fundamentadas.

Ambito de aplicacién

Estas normas deberan ser observadas en todos los trabajos de control externo guber-

namental, sean éstos realizados por la Auditoria General de la Nacién, por si o a través de
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terceros, o personas que reciban directo encargo de controlar la administracion de los re-
cursos publicos.

En caso de conflicto normativo con regulaciones profesionales especificas, el auditor guber-
namental aplicara las presentes normas.

Para aquellos aspectos no contemplados en las presentes normas se aplicaran supletoria-
mente las normas internacionales de la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras

Superiores (INTOSAI) y las pertinentes para objetos especificos de control.

Caracteristicas del Control Externo Gubernamental

Confianza y Seguridad

El control externo gubernamental agrega confianza a la informacion sobre la materia objeto
del examen. En ese orden, el informe producido debe estar sustentado en evidencia suficiente
y apropiada, y deben haberse realizado los procedimientos necesarios para reducir el riesgo de

arribar a conclusiones equivocadas.

Partes del proceso de Control Externo Gubernamental

La practica de la funcion del control externo gubernamental involucra las siguientes partes:

Los auditores gubernamentales
Los auditados

Los usuarios

Auditores Gubernamentales:
Se denomina Auditor Gubernamental a todos los que participan en el proceso de control

externo.

Los auditados:
Se refiere a las entidades objeto del control externo gubernamental. Son los responsables
exclusivos por la informacién y la gestion auditada, asi como de llevar adelante, si las hubiere,

las recomendaciones surgidas del trabajo del auditor.

Los usuarios:

Son los destinatarios de los informes productos del control externo gubernamental, el Congreso
de la Nacién atento el mandato otorgado constitucionalmente, los responsables de las entidades
auditadas y toda otra persona o entidad interesada en cuestiones de administracién del Estado o

que tenga derecho al uso de la informacion. Asimismo comprende a la ciudadania.
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Objeto del Control Externo Gubernamental

El Objeto del trabajo de control externo gubernamental refiere a la informacion, condiciéon o
actividad que se mide o evalta contra ciertos criterios. Puede adoptar diversas formas y tener
diferentes caracteristicas dependiendo del objetivo del trabajo de control. Asi puede tratarse de
informacién producida por el responsable (p.ej. Estados Financieros) o bien, la actividad desa-
rrollada por programas y entidades especificos, asi como las situaciones existentes en ellos.

Para poder ser considerado como un Objeto de control apropiado debe poder identificarse y
evaluarse o medirse de manera consistente conforme a criterios, de modo que pueda someter-
se a procedimientos para reunir evidencia suficiente y apropiada para sustentar la opinién o

conclusién del trabajo.

Normas Generales relacionadas con el auditor gubernamental.

Principios éticos fundamentales

El auditor gubernamental debe cumplir con los principios éticos que establezcan las normas
de la Auditoria General de la Nacién y los que le son aplicables en el ejercicio de la funcion
publica y en los codigos de ética o conducta que rijan como normas de ejercicio profesional.

Los auditores gubernamentales deben cumplir con los siguientes principios basicos:

Independencia de criterio

El auditor gubernamental debera tener independencia de criterio con relacion al auditado, a
intereses externos y al objeto de auditoria, para lo cual considerara no solo si su actitud y con-
viccion le permiten proceder en forma objetiva e imparcial, sino también si en su situacién exis-
ten motivos que pudieran dar lugar a cuestionamientos de su independencia. Es esencial que
el auditor sea de hecho y en apariencia independiente y que asi sea considerado por terceros.

Se considerara independencia de criterio, a aquel estado que permite proporcionar una opi-
nién que no se vea afectada por influencias que comprometan su criterio profesional, permi-

tiendo que un individuo actue con integridad y ejerza su objetividad.

Confidencialidad

El auditor gubernamental no debe revelar la informacién obtenida de los trabajos a ter-
ceros, a menos que exista un derecho o deber legal o profesional para hacerlo. Dicha in-
formacion no debe ser usada por el auditor gubernamental para obtener beneficios perso-

nales o para terceros.

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS | UNLP 279



CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO — J. J. PERMUY Y H. R. VICENTE (COORDINADORES)

Integridad
Un auditor en su funcién de control gubernamental debe ser justo y honesto en todas las re-

laciones que deriven del desarrollo de sus tareas, con el fin de mantener la confianza publica.

Objetividad
Un auditor en su funciéon de control gubernamental no debe permitir que los favoritismos,

amenazas, conflictos de interés o la influencia indebida de otros afecten su juicio profesional.

Competencia profesional

El equipo de auditoria asignado al proyecto debera poseer en su conjunto la formacion téc-
nica y experiencia profesional adecuadas para realizar las tareas que se requieran. El estudio
de nuevas técnicas y la constante actualizacién profesional y general es uno de los requisitos
indispensables para mantener la calidad del trabajo de auditoria. En tal sentido, se debera fo-
mentar la capacitacién permanente encaminada a la actualizacién técnico-profesional y perfec-

cionamiento en materias que hagan a la auditoria gubernamental.

Neutralidad politica

Es importante que se mantenga la independencia de las influencias politicas en pos de lle-
var a cabo el control gubernamental de manera imparcial. Esto es relevante, dado que éste se
desarrolla en un marco de contacto estrecho con autoridades gubernamentales, legisladores y

otros funcionarios.

Comportamiento profesional

El auditor gubernamental debe conducirse conforme a los estandares técnicos y éticos de la
profesion, de manera de ejercer su responsabilidad con competencia e imparcialidad. Su parti-
cipacion en un entorno laboral demanda, en todo momento, comportarse conforme a los cano-
nes exigidos por la practica profesional permitiéndole obtener confianza, inteligencia y equilibrio
en su posicidn respecto a los demas y poder enfrentar situaciones en las cuales deba aplicar

normas de conducta indispensables para proyectar una imagen profesional.

Normas generales relacionadas con el trabajo de Control Externo

Gubernamental

El proceso de control externo gubernamental comprende basicamente las siguientes fases:
1. Planificacién

2. Ejecucién

3. Conclusion e Informe
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Planificacion y sus actividades

Todo trabajo de control que se realice en el marco del Plan Anual debera ser adecua-
damente planificado, a los efectos de identificar los objetivos, el alcance y la estrategia
metodolégica que se va a desarrollar. Deberan estimarse los recursos y el plazo necesario
para su realizacién de manera econdmica, eficiente y eficaz. La planificacion es un proceso

dindmico y continuo.

Analisis preliminar

El analisis preliminar consiste en el relevamiento global de la informacioén relevante sobre la
entidad y el objeto del trabajo en particular, a fin de adquirir el conocimiento necesario para la
formulacion de las cuestiones que seran examinadas.

La comprensién y conocimiento inicial del ente auditado, permite identificar los riesgos y
puntos criticos existentes, las posibles fuentes de evidencia, la auditabilidad y la importancia
del area considerada para el trabajo.

Desarrollo del objetivo del control
Debe describirse detalladamente el propdsito del control y su alcance, especificando clara-
mente lo que se espera obtener como resultado del trabajo a realizar. A estos efectos deberan

considerarse las razones que fundamentaron su inclusién en el Plan Anual.

Determinacién de los criterios y parametros

Los criterios son los puntos de referencia o estandares de comparacion a utilizar para opinar
o concluir sobre la/s cuestion/es a evaluar. Deben ser definidos para cada trabajo en particular
en funcion del contexto y las circunstancias imperantes.

Estos dependeran de varios factores, entre ellos los objetivos y tipo de control que se
esté desarrollando y pueden tener origen en distintas fuentes, incluyendo entre otros las
leyes, reglamentos, regulaciones, estandares profesionales, principios de control interno y
mejores practicas. Todo hallazgo debe surgir del desvio entre el/los criterio/s definidos y la

realidad verificada.

Evaluacién de los riesgos en el control externo gubernamental

En todo trabajo de control externo deben evaluarse los riesgos de emitir un informe inapro-
piado bajo las circunstancias en que se desarrolla.

Riesgo es la probabilidad de obtener conclusiones incorrectas o incompletas, brindando in-
formacién equivocada. Esto es que como consecuencia del trabajo de control, cualquiera sea
su naturaleza y tipo, no se proporcione la conclusiéon que merece la informaciéon generada por
el auditado o bien, no se pueda proveer de recomendaciones utiles que contribuyan a mejorar
el desempefio en términos de economia, eficacia y/o eficiencia.

Deberan planificarse procedimientos que permitan reducir o administrar el riesgo de llegar a

conclusiones inapropiadas.
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Relevamiento y evaluacion del control interno

El auditor debe estudiar y evaluar las caracteristicas del sistema de control interno de la en-
tidad, relacionados con el objeto de auditoria, en orden a determinar su capacidad para res-
ponder a los riesgos internos y externos existentes. Ello permitira determinar el grado de con-
fianza que éste merece y en base a ello establecer la naturaleza, alcance y oportunidad de los

procedimientos a aplicar.

Materialidad

La materialidad debe considerarse cualquiera sea el tipo de control y en todas las fases del
proceso de control. Determinar la materialidad es una cuestién de juicio profesional y depende
de la interpretacion del auditor sobre las necesidades de los destinatarios.

La materialidad puede ser entendida como la importancia relativa de una materia en cues-
tion en el contexto en el que se esta considerando y debe tener en cuenta la magnitud de sus
impactos. Una cuestion debe ser juzgada como material si conocerla puede influenciar y/o mo-

dificar la opinion y/o conclusiones del auditor y las decisiones de los destinatarios del informe.

Determinacién de los procedimientos a aplicar
La naturaleza, el alcance y la oportunidad de los procedimientos a desarrollar estaran con-

dicionados por:

El tipo de control.

El objeto y sus objetivos definidos.

El conocimiento adquirido de la entidad.

El riesgo determinado.

La materialidad de las cuestiones involucradas.

Y toda otra cuestién que a juicio del auditor resulten relevantes.

Dado que no siempre resulta factible o conveniente realizar controles exhaustivos, los audi-

tores pueden recurrir al muestreo.

Deteccion de errores, fraudes y lavado de activos

Cabe realizar procedimientos tendientes a identificar y evaluar los riesgos relevantes de
errores, fraudes o lavado de activos relacionados con el objeto y los objetivos del trabajo. El
riesgo de no detectar un fraude es mayor debido a que puede implicar técnicas de ocultamiento
o falsificacién que son aun de mas dificil deteccién de existir colusion.

En el marco de los trabajos de control externo, en caso de presentarse una operacién sos-
pechosa, el auditor debera informar a las autoridades de la Auditoria General de la Nacién, de
acuerdo a las normas vigentes y procedimientos especificos establecidos en ella. A estos efec-

tos, se denomina operaciones sospechosas a aquellas transacciones que de acuerdo con los
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usos y costumbres de la actividad que se trate y de la experiencia e idoneidad del auditor, re-
sulten inusuales, sin justificacion econémica o juridica o de complejidad inusitada o injustifica-
da, ya sean realizadas en forma aislada o reiterada. El auditor debera valorar las circunstancias

expuestas para su encuadre.

Recursos a comprometer
Se deberan emplear los recursos humanos y materiales necesarios para desarrollar un tra-
bajo de control de conformidad con los principios de economia, eficiencia, eficacia. Se tendra
en cuenta la relacion costo-beneficio de los procedimientos y la magnitud del trabajo a realizar.
Se establecera una estimacion de tiempo para realizar cada fase del trabajo, aun admitien-
do que pueden presentarse problemas y situaciones imprevistas, susceptibles de modificar la

planificacion inicial.

Elaboracion del plan de trabajo

El plan comprende la documentacion formal del detalle secuencial y ordenado de, entre otros:

El equipo que llevara a cabo las tareas con sus funciones asignadas, el cronograma a
ejecutar, el plazo en que se desarrollaran las actividades y los recursos afectados.

Los puntos de control para la revisién del plan de trabajo y los criterios para realizar ajus-
tes seguin sea necesario.

Un informe detallado del analisis preliminar de la entidad a controlar y los riesgos
identificados.

La informacion critica necesaria y sus fuentes.

La metodologia a aplicar, incluyendo las técnicas y procedimientos generales a utilizar
para la recoleccioén de la evidencia y los criterios para la contrastacion.

Todo otro elemento que, a juicio del equipo a cargo del control se considere necesario

para asegurar la calidad de las conclusiones a formular.

Ejecucion
Se deben realizar procedimientos que proporcionen evidencia suficiente y apropiada para

sustentar los hallazgos, los resultados y las conclusiones de los informes

Procedimientos
Es decision del auditor identificar la naturaleza, los tiempos de ejecucion y el alcance de los
procedimientos que permitiran obtener la evidencia. La seleccion de los procedimientos depen-

de de la evaluacién del riesgo.
Obtencion de evidencia

La evidencia es toda informacioén utilizada por el auditor en la determinacién de si la materia

controlada se ajusta a los criterios definidos.
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El objetivo de la evidencia es respaldar los hallazgos del auditor. El disefio y aplicacién de
los procedimientos, deben permitir obtener evidencia valida y suficiente para alcanzar conclu-
siones razonables en las cuales basar su opinion.

La evidencia debe ser suficiente (en cantidad), para persuadir a una persona con conoci-
miento que los hallazgos son razonables, y apropiada (de calidad), en términos de relevancia,
validez y contabilidad.

Los hallazgos deben ser comunicados y discutidos con la entidad controlada para llegar a

una conclusion sobre el asunto o la informaciéon de la materia.

La evidencia puede ser:

a) Fisica: Se obtiene mediante la inspeccion u observacion directa de bienes, procesos o
procedimientos realizados por terceros, sea que se encuentren en forma fisica o forma-
tos electronicos.

b) Documental: Proviene del examen de registros, cartas, contratos, facturas, etc. ya sea
que se encuentren en soporte fisico, 6ptico o electrénico.

c) Testimonial: Consiste en obtener informacién apropiada de las personas que tienen los
conocimientos dentro y fuera de la entidad controlada, en forma de declaraciones recibi-
das en respuesta a las preguntas oportunamente efectuadas. Corresponde, salvo excep-
ciones sujetas a criterio del auditor, confirmar la evidencia testimonial mediante procedi-
mientos complementarios.

d) Analitica: Consiste en la ejecucion de calculos, comparaciones, razonamientos, estu-
dio de indices y tendencias, asi como en la investigacién de variaciones y transac-

ciones no habituales.

Evaluacion de evidencias

Finalizada la realizacion de los procedimientos, se evaluara la evidencia obtenida a fin de
determinar si el objeto ha sido lo suficiente y apropiadamente auditado en consideracion a los
objetivos planteados. Al evaluar la evidencia el auditor debe tener en consideracion tanto los
factores cuantitativos como cualitativos y deber ser contrastada contra los criterios estableci-
dos. La evidencia debe ser suficiente y apropiada y su evaluacion debe ser objetiva, justa, in-
dependiente y equilibrada.

Previo a sacar conclusiones, el auditor reconsiderara el analisis de los riesgos, la materiali-
dad y los criterios determinados al momento de planificar en relacion a la evidencia recolecta-
da, en esta etapa se determinara si es necesario efectuar procedimientos adicionales con el

objeto de sustentar los hallazgos y mejorar los resultados a comunicar.
Hallazgos

El resultado del proceso de contraste entre los criterios y la realidad, sustentados en las evi-

dencias obtenidas, determina los hallazgos del trabajo realizado.
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Los hallazgos se incorporan al informe con sus fundamentos, deben ser expuestos de forma
clara, conectados a las recomendaciones que el auditor realice y forman parte esencial del
resultado a comunicar.

En base en los hallazgos el auditor debe ejercer su juicio profesional para llegar a una opi-

nién y/o conclusion sobre la materia objeto del control.

Recomendaciones
El informe puede contener recomendaciones cada vez que su examen revele la factibilidad
de una mejora en la entidad bajo estudio, las que deben permitir su posterior seguimiento.
Estas se deberan formular en tono constructivo, dirigidas a mejorar los sistemas evaluados,
corregir errores y deficiencias encontradas, y pueden ser referidas a la implementacién de bue-

nas practicas. En todos los casos las recomendaciones deben ser de cumplimiento razonable.

Conclusiones e informe

La culminacién del proceso de control externo gubernamental debe generar una conclusion
sobre cada procedimiento aplicado y sobre cada cuestién en que se dividid la tarea. La reunion
de las conclusiones parciales es la base para la conclusién final que se incluye como cierre y
emision por escrito del informe.

El informe debe ser facil de comprender, estar libre de vaguedades o ambigliedades, ser
completo y autosuficiente.

Debe contener solamente informacion relevante y los hallazgos fundamentados y sustenta-
dos por evidencia.

Comunicacion

Los auditores deben mantener una comunicacioén eficaz durante todo el proceso de control. Es
esencial mantener informada a la entidad o ente controlado sobre todos los asuntos relacionados
con dicho proceso. Esto es clave para el desarrollo de una relacion de trabajo constructiva.

El proceso de control involucra la comunicacion y discusion oportuna del resultado de los
procedimientos con el ente controlado, necesarias para emitir los hallazgos, recomendaciones

y conclusiones. El proceso de control culmina con la comunicacion del informe a los usuarios.

Documentacion

El auditor debe preparar la documentacion de auditoria lo suficientemente detallada para
proveer un claro entendimiento del trabajo desarrollado, la evidencia obtenida y las conclusio-
nes arribadas.

El proceso de control debe documentarse en su totalidad, a través de la confeccién de pa-
peles de trabajo, de los procedimientos realizados y de la evidencia obtenida que soportan los
resultados del trabajo.

La propiedad de la documentacién, que surja como resultado de la tarea efectuada por

el auditor, es de la Auditoria General de la Nacién. El auditor no podra efectuar actos que
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impliquen la puesta a disposicidon ni su mero conocimiento sin el respectivo aval de las au-
toridades competentes.

La documentacién es de caracter reservado y confidencial, debiendo mantener dicha condi-
cion durante el transcurso de la auditoria e inclusive después de realizada ésta. Bajo ningun
motivo o circunstancia se debera divulgar su contenido a terceros salvo aquellos casos en los
que especificamente asi lo decida la autoridad competente.

La documentacion debe ser archivada por el plazo establecido en la reglamentacion vigente,

sobre una base razonablemente sistematica, organizada.

Control de Calidad

Sistema de control de calidad

El sistema de Gestion de Calidad involucra el marco metodoldgico, el proceso de asegura-
miento de la calidad y su monitoreo (evaluacion posterior).

El marco metodoldgico refiere a las politicas y procedimientos disefiados para promover e
implementar la cultura interna de calidad como un elemento esencial de los trabajos de control
externo gubernamental. Este marco metodoldgico debe ser comunicado a todo el personal.

El proceso de aseguramiento de la calidad es la supervision y la revision concomitante de la eje-
cucion y las conclusiones expresadas en los informes de auditoria, dentro de cada Gerencia.

El monitoreo o evaluacién posterior consiste en un proceso disefiado para proveer segu-
ridad razonable sobre que el sistema de control de calidad esta operando oportuna y efec-
tivamente y que sus politicas y procedimientos son adecuados. Su ejercicio esta a cargo de
un profesional, ajeno al proceso de auditoria y su supervision concomitante, y puede incluir
la verificacién posterior a la aprobacién del informe de la calidad de una seleccién de traba-

jos ejecutados.

Tipos de Control Externo Gubernamental

Control Financiero Gubernamental

Auditoria financiera

La Auditoria Financiera esta destinada a determinar si la informacién financiera de una enti-
dad se presenta de conformidad con el marco de referencia y regulatorio aplicable. El objetivo
se alcanza reuniendo evidencia valida y suficiente que permita expresar una opinién sobre si la
informacion financiera reflejada en los estados financieros bajo andlisis carecen de errores o

fraudes que alteren significativamente esa informacion.
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Revisién limitada

Son todos los trabajos que tienen por objetivo expresar una conclusién limitada a fin de in-
crementar el grado de seguridad de los destinatarios acerca del resultado de la evaluacién o
medicion de la materia objeto de la tarea sobre la base de determinados criterios. La conclu-
sion en estos casos sefiala que, con base en los procedimientos realizados, nada ha llamado la

atencion del auditor para creer que el asunto en cuestidon no cumple con los criterios aplicables.

Examenes especiales

Comprende todos aquellos trabajos sobre determinados aspectos o de una parte de las
operaciones o transacciones en materia financiera, a los que se aplican procedimientos de
naturaleza de auditoria, cuyo alcance no fue definido para brindar una opiniéon general so-
bra la materia a la que se refiere pero que contribuyen a mejorar la administracién y gestion

gubernamental.

Certificacion
Se aplica a situaciones de hecho o a comprobaciones especiales, a través de la constata-
cion con los registros contables y otra documentacion de respaldo sin que implique la manifes-

tacion de un juicio técnico.

Control de la gestion gubernamental

Auditoria de gestion

La Auditoria de Gestion esta orientada a determinar si los proyectos, programas y/o entida-
des se desempefian de conformidad con los principios de economia, eficiencia, eficacia y efec-
tividad y si existen aspectos pasibles de mejora. La gestion debera examinarse contra el marco
de criterios adecuados, los desvios en relacion a tales criterios determinaran los hallazgos. El
trabajo de auditoria incluira el analisis de las causas que originan las desviaciones respecto de
estos criterios. Las tareas deben tener como objetivo concluir sobre las cuestiones criticas audi-

tadas y la posibilidad de introducir mejoras en las cuestiones revisadas.

Auditorias especializadas

Las Auditorias Especializadas se caracterizan por la evaluacién o medicion de objetos es-
pecificos que requieren de un enfoque técnico especializado, y por tanto podrian ser abordadas
con herramientas de indole multidisciplinaria. Son Auditorias Especializadas las realizadas en
cuestiones del Ambiente, Deuda Publica, Sostenibilidad, Tecnologias de la Informacién (TI)
entre otras. Pueden combinar técnicas de auditoria tradicional a los procedimientos especificos

y técnicos de la materia a auditar.
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Examenes especiales

Comprende todos aquellos trabajos sobre determinados aspectos o las transacciones de la
gestion, a los que se aplican procedimientos de naturaleza de auditoria, cuyo alcance no fue
definido para brindar una opinién o conclusién sobra la materia a la que se refiere pero que

contribuyen a mejorar la administracion y gestion gubernamental.

El control de cumplimiento gubernamental

El Control de Cumplimiento esta orientada a determinar si una materia en particular cumple
con las normas y regulaciones identificadas como criterios aplicables. En este sentido evalla si
la actividades, las transacciones financieras y la informacién se desarrollaron ajustandose al
marco regulatorio vigente en la entidad auditada.

Dichas regulaciones incluyen entre otras: cédigos, leyes, decretos, reglamentos, resolucio-
nes, disposiciones presupuestarias, politicas publicas establecidas, contratos firmados, o prin-
cipios generales de buena administracion de recursos publicos.

También se ejecutan trabajos combinados y coordinados que pueden incorporar aspec-
tos financieros, de gestién, cumplimiento y otros, como la posibilidad de que incluyan audi-
torias, revisiones, informes especiales y/o certificaciones sobre distintos asuntos de una
misma materia. En este ultimo caso, debera evaluarse la conveniencia de emitir informes
conjuntos o separados para evitar inducir la confusién en los usuarios respecto de la segu-
ridad que brinda cada tarea.
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