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XXIII - Congreso de Contadurías Generales

29-30 y 31 de octubre Trelew Chubut

TEMA: Ley Nº 25.917 de Responsabilidad Fiscal

Análisis de su implementación en la Provincia de Entre Ríos

Módulo I: Análisis del marco normativo de la Ley 25.917

INTRODUCCION

La Ley Nº 25.917 “Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal” (LRF), sancionada el 04 de Agosto de 2.004, a la cual la Provincia ha adherido por Ley Nº 9.592, tal como lo expresa en su artículo 1º, crea el referido Régimen con el objeto de establecer reglas generales de comportamiento fiscal y dotar de una mayor transparencia a la gestión pública.  Surge como una necesidad de coordinar y ordenar la política fiscal entre los distintos niveles de gobierno luego de la crisis acaecida en nuestro país como consecuencia de los déficit fiscales recurrentes con la consecuente acumulación de deudas, lo que derivó en el incumplimiento de las obligaciones de pago a los proveedores del Estado.

El conjunto integrado y sistémico de normas, procedimientos y objetivos predefinidos que conforman el Régimen recoge los postulados básicos que en la materia han desarrollado tanto el Estado Nacional como los provinciales en el transcurso de gran parte de la década del ’90, plasmados en la Leyes de Administración Financiera, tales como: la interrelación de sistemas, la centralización normativa y la descentralización operativa. 

A lo largo del presente trabajo, al profundizar el análisis de la LRF, se dejará de manifiesto como el mismo redunda en aspectos ya contenidos en legislaciones específicas de finanzas públicas.

ESTRUCTURA DE LA LRF

Las principales características de la LRF:

· Se encuentra dirigido al Estado Nacional, invitando a los Estados Provinciales, la Ciudad Autónoma de Buenos Aires (CABA) y a los Municipios a adherirse a la misma. 

· Instituye normas y pautas de comportamiento en la planificación y desarrollo de la política fiscal, procurando lograr: 

· Gestión pública transparente

· Eficiencia del gasto público

· Equilibrio de las finanzas públicas

· Endeudamiento sostenible

Gestión pública transparente (Artículos 2 a 9 de la Ley)

En pos de mejorar la gestión pública se establecen una serie de reglas tendientes a dotar a las acciones gubernamentales de atributos tales como:

· Previsibilidad

· Universalidad

· Homogeneidad

· Publicidad

1) Marco macrofiscal

Consiste en la presentación, antes del 31 de agosto de cada año, por parte del Gobierno Nacional del marco macrofiscal para el siguiente ejercicio, el cual suministrará datos y variables que permitirán al grupo de Provincias proyectar sus políticas presupuestarias. 

2)Universalidad de los presupuestos

Obliga a las distintas administraciones a incluir en sus leyes de presupuestos la totalidad de los gastos autorizados y los recursos previstos, los cuales se mostrarán por sus montos íntegros y sin compensaciones entre si. 

Dichos presupuestos deberán contener la información de todos los organismos centralizados, descentralizados y fondos fiduciarios. Asimismo informarán sobre las previsiones correspondientes a los entes autárquicos, los institutos, las empresas y sociedades del Estado del Sector Público No Financiero.

En la Provincia, esta exigencia se encuentra en el espíritu de la Ley Nº 5.140 T.O. Dcto.404/95, por lo cual se ha aplicado en la elaboración de las Leyes de Presupuestos de la Provincia.

3) Homogeneidad de clasificadores

- A propuesta de una Comisión formada por representantes del Foro Permanente de Direcciones de Presupuesto y Finanzas de la República Argentina se establecerán conversores que serán utilizados por los Gobiernos Provinciales y la Ciudad Autónoma de Buenos Aires ( CABA) para obtener clasificadores presupuestarios homogéneos con los aplicados en el ámbito nacional. 

A raíz de la aludida implementación de la Ley de Administración Financiera, las clasificaciones presupuestarias utilizadas en el ámbito de la Provincia, resultan compatibles con las del Gobierno Nacional.

4) Presupuestos plurianuales

- Se requiere la presentación de Presupuestos Plurianuales por trienios, determinándose plazos y momentos para su elaboración y elevación, como así también la información mínima a contener. 

5) Publicidad

- Obliga a todas las Jurisdicciones Provinciales adheridas, a dar publicidad en su página web de la información enunciada taxativamente por la norma (Art. 7º). 

- Al Ministerio de Economía y Producción de la Nación a elaborar y publicar la información detallada remitida por las Provincias, incluida la CABA.

- A la Jefatura de Gabinete de Ministros publicará la consolidación de la misma.

A modo enunciativo, la información a publicar serán los Presupuestos aprobados o reconducidos, las Proyecciones del Presupuesto Plurianual, Ejecución Presupuestaria por períodos trimestrales base devengado y base caja, Stock de la Deuda Pública y los Servicios Financieros de la misma, la Deuda Flotante, el Nivel de Ocupación diferenciando planta permanente, transitoria y el personal contratado con detalle por escalafón.

6) Indicadores de Gestión

- Se insta a los Gobiernos a calcular y definir parámetros e indicadores homogéneos de gestión pública que midan la eficiencia y eficacia en materia de recaudación y eficiencia en materia de gasto público, que permitan realizar comparaciones interjurisdiccionales, a través del tiempo y basados en fuentes de información oficial.

Los mismos deben posibilitar la evaluación del desempeño de las administraciones tributarias, captar la economicidad de los insumos utilizados para la prestación de los servicios públicos.

El Foro Permanente de Direcciones de Presupuesto y Finanzas de la República Argentina es el encargado de elaborar distintas propuestas metodológicas que contengan la definición de los indicadores y parámetros, el alcance y los requerimientos de información necesarios para su cálculo, debiendo ser su medición, también publicada. 

Cada uno de estos indicadores y su metodología deben ser aprobados por los Gobiernos y designar un Área en la que recae la responsabilidad de elaborarlos y publicarlos.  El órgano competente en la Provincia, es la Dirección de Análisis Fiscal creada en la órbita del Ministerio de Economía, Hacienda y Finanzas dependiendo en forma directa de la Dirección General de Presupuesto.

Durante el año 2005 se presentaron los primeros indicadores fiscales, siendo un total de 18, cuya utilización y metodología de cálculo fue consensuada entre las jurisdicciones adheridas al régimen en ese momento y hoy aceptados por las que se incorporaron posteriormente.

En una segunda etapa se definieron 54 indicadores sectoriales de gasto público que permiten acceder a una visión abarcativa de la prestación de los Servicios Públicos (educación, salud y seguridad, justicia, etc.). 

Si bien hasta este momento no era de uso y costumbre la utilización de ratios que midieran la eficiencia y eficacia en el marco de la Administración Pública, la Ley de Administración Financiera incursionaba en la materia disponiendo para la elaboración de los Presupuestos de gastos la utilización de técnicas que resulten más adecuadas a fin de permitir demostrar el cumplimiento de las políticas, planes de acción y la producción de bienes y servicios del Sector Público Provincial, la incidencia económica y financiera de su ejecución y la vinculación con sus fuentes de financiamiento.

7) Sistemas de Información

- Los Gobiernos Provinciales y la CABA deberán procurar que sus Sistemas de Administración Financiera, Administración de Recursos Humanos y Administración Tributaria, garanticen la provisión de información integral, auditable, confiable y oportuna de modo tal de posibilitar la consolidación jurisdiccional de la misma. 

En el ámbito de la Provincia, estos sistemas han sido desarrollados atendiendo y observando la normativa vigente y las particularidades propias de la Administración Pública Provincial. 

El Sistema de Administración Tributaria, SAT, administrado por la Dirección General de Rentas, comenzó a ser utilizado a partir del año 1.997.  El mismo integra la recaudación y la gestión tributaria, esto se logra a través de la conexión on line con el agente financiero de la Provincia y la utilización del sistema de cuentas corrientes por contribuyente e identificados por la C.U.I.T.

El Sistema de Recursos Humanos, consiste en la centralización en la Dirección de Ajustes y Liquidaciones, de las liquidaciones mensuales de haberes a partir de la carga de las novedades que realizan los distintos servicios administrativos, con excepción de aquellos organismos que realizan sus propias liquidaciones en virtud de la particularidad de su escalafón y/o el financiamiento para la atención de este gasto.

Ambos sistemas vuelcan su información en el Sistema de Gestión Presupuestaria Financiera denominado SIAF, el cual es administrado por la Contaduría General de la Provincia. Este sistema está en su etapa de implementación, a la fecha se encuentran trabajando en línea la Tesorería General, la Dirección General de Presupuesto, la Secretaria de la Producción, la Dirección de Servicio Administrativo del Ministerio de Economía Hacienda y Finanzas, la Secretaria de Energía, la Dirección General de Rentas, la Dirección Provincial de Vialidad, el Consejo Provincial del Niño, el Adolescente y la Familia, la Caja de Jubilaciones y Pensiones de la Provincia, el Instituto de la Obra Social de la Provincia de Entre Ríos IOSPER, la Universidad Autónoma de Ente Ríos UADER, el Servicio Obligaciones a Cargo del Tesoro y el Servicio de la Deuda Pública. 

El proyecto de desarrollo del mismo, estuvo a cargo de una consultora externa contratada por el Poder Ejecutivo y un grupo de agentes provinciales encargados de la coordinación, evaluación, aprobación y puesta en marcha.

A través del Sistema se logra la integración informática de los Sistemas de Presupuesto, Contabilidad, Tesorería y Crédito Publico, lo que permite mejorar las condiciones de oportunidad y confiabilidad en la emisión de la información contable.

Permite el desarrollo funcional de los trámites administrativos y proceder conjuntamente al registro presupuestario en sus distintas etapas y la registración financiera de ingresos y egresos.

Todos los usuarios del sistema ingresan con una clave y contraseña personal, permitiendo la auditoria de responsabilidades, así mismo y en función del puesto de trabajo de cada uno de ellos se definen permisos de accesos y consultas. 

Entre sus funcionalidades se encuentran: 

· Módulo de Gestión de compras

· Módulo de Gestión de viáticos

· Módulo de Liquidación de Coparticipación a Municipios.

· Módulo de Liquidación de Haberes

Eficiencia en el Gasto Público (Artículo 10º al 15º de la Ley)

Se disponen medidas que permiten orientar la formulación y ejecución presupuestaria tendiendo a lograr que la tasa de crecimiento del Gastos Público sea menor al incremento nominal del PBI proyectado en el marco macrofiscal elaborado por el Gobierno Nacional. 

Normas y pautas de políticas fiscales con alcances similares se encuentran contenidas en el marco legal vigente en la Provincia

Ejecución Presupuestaria del Gasto Vs. Ejecución Financiera de los Recursos

-Limita la ejecución del presupuesto de gastos a la efectiva percepción de los ingresos previstos. El artículo 16º de la Ley de Administración Financiera Provincial prevé igual límite pero para aquellos gastos cuyo financiamiento es de rentas afectadas. 

-Limita el destino a dar a los fondos obtenidos por la venta de activos fijos y el uso del endeudamiento, no pudiendo utilizarse éstos para la atención de gastos corrientes u ordinarios de la administración. Idéntica restricción se encuentra prevista en nuestra Constitución en el artículo 81 inc.26. 

-No podrán crearse fondos u organismos que impliquen gastos que no consoliden en el Presupuesto.

-Las autorización de mayores gastos solo podrán ser factibles por incremento en la recaudación o por una nueva Ley que determine el financiamiento. Obligación contenida también en nuestra Carta Magna.

-No podrán aprobarse modificaciones presupuestarias que impliquen incremento de los gastos corrientes en detrimento de los de capital o de las aplicaciones financieras. Prescripciones contenidas con carácter orgánico y permanente en las leyes de presupuesto provinciales.

Equilibrio Financiero

Resultan medidas tendientes a asegurar una progresiva reducción de la deuda, donde los Gobiernos Provinciales deben ejecutar sus presupuestos anuales preservando el equilibrio financiero. 

Entendiéndose como tal a la diferencia entre los recursos percibidos y los gastos devengados, neto de gastos de capital financiados por cualquier uso del crédito.

Este concepto avanza sobre los principios de la técnica presupuestaria los cuales han postulado históricamente el equilibrio total del presupuesto, incluyendo para su determinación el uso de todas las fuentes financieras.

Endeudamiento Sostenible

Los Gobiernos Provinciales deben tomar las medidas necesarias para que su endeudamiento sea tal que en cada ejercicio fiscal los servicios de la deuda (amortización de capital mas intereses) no superen el 15% de los recursos corrientes ajustados según la ley, penalizando a las jurisdicciones que superen dicho límite, mediante la prohibición a acceder a nuevos endeudamientos. 

La Provincia ya contaba con un límite al endeudamiento dispuesto en el artículo 81 inc.26 de la Constitución, en el mismo se establece que en ningún caso la totalidad de los servicios de los empréstitos comprometerán más de la cuarta parte de las rentas de la Provincia.

Si bien el porcentaje previsto en la Constitución Provincial es superior al dispuesto de la ley, la base para la determinación toma el conjunto de las rentas de la Provincia, sin practicar sobre ellas ningún tipo de detracción. 

Otro requisito que impone la Ley para el cumplimiento de la exigencia de esta pauta es el procedimiento a observar por las jurisdicciones para el acceso a nuevos créditos el cual prevé la autorización por parte del Ministerio de Economía y Producción de la Nación, restricción que se agrega a las ya fijadas para la órbita provincial ya que es una atribución del Poder Legislativo facultar al Poder Ejecutivo para contraer préstamos o endeudarse. 

Organismo de Aplicación

La ley dispone la creación del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal como órgano de aplicación del presente régimen. Cuya función básica consiste en evaluar el cumplimiento del Régimen establecido en la ley y aplicar las sanciones derivadas de su incumplimiento.

Se fija la estructura básica del mismo, las misiones, funciones y régimen de reuniones o sesiones.

Para efectuar la evaluación, las Jurisdicciones adheridas elevarán la información de base a la Dirección Nacional de Coordinación Fiscal con las Provincias, dependiente del Ministerio de Economía y Producción de la Nación; quién previo análisis y validación de la misma, lo eleva al Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal. 

Modulo II: Análisis de la Metodología para la preparación de la Información Contable requerida en el Anexo I del Art. 7º de la Reglamentación de la Ley 25.917. 

En el presente módulo, nos abocamos al análisis metodológico para la preparación de la información requerida  para la confección de los indicadores previstos por la en el Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal. 

Como se ha venido exponiendo en el presente trabajo, los lineamientos y pautas definidas, se sustentan en gran parte sobre la base de normativa preexistente a la misma. En el caso particular del los informes Económicos - Financieros requeridos para la evaluación en cumplimiento de lo reglado por el Articulo 7° del Decreto Reglamentario,  mantiene los formatos  ya previstos en los convenios de Asistencia Financiera y Planes de Financiamiento Ordenado (P.F.O.)


La información que debe ser presentada en forma trimestral por las jurisdicciones adheridas, se detalla en los Anexos al Articulo 7° del Decreto Reglamentario de la Ley y abarcan: 
· Ejecución Presupuestaria  Base Devengado y Base Caja (Anexo I)
· Presupuesto 

· Ejecución acumulada trimestral

· Stock de la Deuda Publica y servicios Financieros Trimestrales, agregada la deuda flotante (Anexo II)
La información sobre ejecución  presupuestara y financiera requerida, surge  del Sistema de Gestión financiera, conformado por los sistemas de Presupuesto, Contabilidad, Tesorería y Crédito Publico, y por la utilización de Clasificadores Presupuestarios, los cuales son compatibles con el Nacional.
Los Órganos Rectores de los Sistemas centralizan el marco normativo, descentralizando la función Operativa  en cada uno de las Jurisdicciones con apertura presupuestaria. 

La  Contaduría General de la Provincia, como Órgano  Rector de la contabilidad de la Administración, y responsable de elaborar los Estados e Informes sobre la Gestión Presupuestaria, Financiera, Económica y  Patrimonial de la Provincia, lleva adelante el proceso de validación, control y consolidación de  los registros, a través de  tareas  como : 

· Controles sobre los órganos ejecutores del presupuesto, con el objeto de obtener información de base suficientemente confiable.
· Controles sobre la Ejecución Consolidada, tomando como referencia informes recibidos de otras fuentes, como puede ser: los publicados por el Gobierno Nacional, informes de recaudación de la Dirección General de Rentas, informes emitidos por la Dirección de Ajustes y Liquidaciones de Haberes, resúmenes de cuentas bancarias, etc
· Estandarización de los informes económicos financieros emitidos periódicamente. 

· Generación  los informes requeridos para atender a los convenios suscriptos con la Nación, y la preparación de las Cuenta General del Ejercicio.
La necesidad de contar con un sistema de registro único, que  permita contener en el mismo todas las Transacciones que afecten la situación económica- financiera de las jurisdicciones y entidades del Estado Provincial, hizo necesario trabajar intensamente en la reducción de registros extrapresupuestarios, acotándolos a situaciones transitorias las cuales requieren indefectiblemente su regularización antes del cierre del ejercicio económico.


Preparación de informes Contables Requeridos: (Art. 7 Del Reglamento De La Ley De Responsabilidad Fiscal)

Planilla 1.1 Esquema Ahorro Inversión Financiamiento

Con el objeto de exponer la ejecución del Presupuesto provincial, se requiere la presentación de  un estado contable que permita observar en forma sintética y clara la generación de los  recursos y su aplicación al gasto. Como se irá detallando seguidamente, para su elaboración se consolida la información en función a  los diversos componentes de la estructura presupuestaria adoptada. 

Para la preparación del Esquema Ahorro Inversión Financiamiento es necesario obtener la información de acuerdo a los tres criterios , a saber: 
· Análisis Horizontal: de acuerdo a la clasificación Institucional.
· Análisis Vertical: por tipo de recurso u objeto del gasto.  
· 
· Etapas de la Ejecución del Gasto

Análisis horizontal de la planilla 1.1: 

Dentro de este análisis la planilla 1.1 expone al Sector público no Financiero, el cual de acuerdo a lo dispuesto por el Art. 2 del Decreto Nº 1.731/2004: “comprende la Administración Pública No Financiera, las obras sociales estatales, las empresas y sociedades del Estado que abarca a las empresas del Estado, las sociedades del Estado, las sociedades anónimas con participación estatal mayoritaria, las sociedades de economía mixta, empresas interestaduales, todas aquellas organizaciones empresariales donde el Estado tenga participación mayoritaria en el capital o en la formación de las decisiones societarias, y todo ente, instituto u organismo que tenga carácter empresarial”.

Administración Publica no Financiera, esta incluye todos los “organismos y entidades centralizados y descentralizados que no tengan carácter empresarial; las cuentas especiales y fondos afectados, los fondos fiduciarios y las instituciones de la seguridad social”.

· Organismos y entidades centralizados: en el caso de la Provincia de Entre Ríos dentro de la clasificación por Carácter Institucional, esto es Organismos dependientes directamente del Poder Ejecutivo, del Poder legislativo y del Poder Judicial. 

· Organismos descentralizados: entendidos como las “entidades con personalidad jurídica, patrimonio propio, autarquía y/o autonomía administrativa y financiera, incluyendo a los Entes Públicos no Estatales donde el Estado tenga la propiedad del patrimonio y/o preponderancia en el control de la toma de decisiones”. En la estructura orgánica de la Provincia, están incluidos en este grupo todos los organismos que, dependiendo de la norma de creación correspondiente, han tomado la forma de institutos autárquicos o simplemente descentralizados. 
· Fondos Fiduciarios y cuentas especiales: a la fecha no existe en la orbita del Estado provincial  ningún fondo fiduciario que requiera su tratamiento e incorporación en esta categoría. 

· Instituciones de Seguridad Social: la Provincia expone dentro de este rubro la ejecución correspondiente a la Caja de Jubilaciones y Pensiones, organismo a través del cual se liquidan y pagan las pasividades de los beneficiarios del Estado Provincial y Municipal en aquellas Comunas que no poseen caja propia para hacerlo. 

Sobre este tema en particular creemos necesario volver más adelante, dado que consideramos importante profundizar ciertas cuestiones que podrían producir distorsiones al momento del análisis comparativo entre las distintas Jurisdicciones Provinciales por no darse una situación homogénea.

Institutos, Empresas y Otros Entes: incluye a:

· Obra social: en el caso de la Provincia, se trata de una institución con personería jurídica autárquica, que por sus características consolida en el presupuesto Provincial  clasificada como  Instituciones de Seguridad Social, motivo por el cual no fue necesario hacer ningún tipo de adecuación sobre la estructura vigente. 

· Empresas y Otros Entes: se expone al Instituto de Ayuda Financiera a la Acción Social de la Provincia (La Lotería), el mismo cumple con la definición de empresa del estado y se encuentra incluido dentro del Presupuesto Provincial.
Análisis vertical de la planilla 1.1
En referencia a este análisis, y haciendo una evaluación comparativa con la Ejecución Presupuestaria regular que emite la Provincia, debe hacerse hincapié en la no distinción de las fuentes de financiamiento, en Rentas Generales y Rentas Afectadas. 

La información sobre Ejecución Presupuestaria que se utiliza generalmente distingue los gastos y los recursos de acuerdo a su financiamiento, desagregando los que son rentas del Tesoro  de libre disponibilidad y los fondos afectados, los cuales sólo pueden ser aplicados a financiar gastos definidos en Leyes Provinciales y Nacionales o Convenio suscriptos. 

Desde esta óptica, el consolidar las diversas fuentes de financiamiento, podría exponerse una situación financiera distorsionada, dado que el déficit de las Rentas del Tesoro queda, mediante este esquema, cubierto por el saldo no utilizado de las Rentas Afectadas. 

La información expuesta verticalmente, se agrupa de la siguiente forma: 

- Ingresos corrientes

- Gastos Corriente

- Ingresos de Capital

- Gastos de Capital

- Fuentes Financieras

- Aplicaciones Financieras

Ingresos corrientes: 

Se encuentran agrupados en: 

· Ingresos Tributarios (de origen nacional, de origen Provincial y afectado a Obras Públicas)

· Contribuciones a la Seguridad Social, 
· No Tributarios (regalías y otros no tributarios),
· Venta de Bienes y servicios de la Adm. Pública,
· Rentas de la Propiedad y 
· Transferencias Corrientes.

Dentro de estos rubros, haremos un análisis mas detallados de aquellos que presentan algún tipo de  dificultades al momento de su exposición. 

· 
· Contribuciones a la Seguridad Social: se conforman por los aportes patronales y personales a la Caja de Jubilaciones y Pensiones de la Provincia, los aportes y contribuciones a la Obra Social de la Provincia y los Fondos Percibidos por aplicación de la Ley Provincial Nº 4.035 “Fondo de Asistencia Social”. Este último corresponde a un Fondo Provincial financiado con aportes y contribuciones de empelados dependientes de la Administración Pública Provincial así como de los empleados en la actividad privada, cuyo destino es el otorgamiento de pensiones graciables.

Los aportes y contribuciones para la Obra Social de la Provincia, por ubicarse la misma fuera de la Administración Pública no Financiera se la excluye del presente análisis. 

Las contribuciones patronales que conforman parte de los recurso con que dispone la Caja de Jubilaciones de la Provincia y que como tal consolidan en los recursos corrientes, se originan en el Gasto en personal y transferencias para el pago de haberes que conforman las erogaciones corriente de la ejecución, presentando así una situación en la que el recurso tiene su origen en gastos de la propia administración.

· Transferencias: En el caso particular de las transferencias recibidas desde el Estado Nacional se presentan  una serie de dificultades, las cuales hemos clasificado de acuerdo a su origen  en:

Limitaciones de los Órganos Rectores para hacerse de la información de todos los Programas que se ejecutan en la Provincia. La misma radica en no tomar conocimiento muchas veces de los Convenios firmados por los Organismos con la Nación y en la demora para el registro de las operaciones por parte de los ejecutores.

Los registros de transferencias a las provincias en el sistema SIDIF (Adm  Publica Nacional) con que se cuenta para el control de ejecución, se basa en a clasificación geográfica si distinguir si el ejecutor el programa es la Provincia, los Municipios o el propio Estado Nacional.    En estas ultimas situaciones,  de corresponder el registro por parte de la Jurisdicción Provincial, esta lo debe hacer a instancia de la información remitidas por el ejecutor, el cual no comunica con la prontitud que el mismo requiere. 

Por último, creemos necesario exponer la existencia de Programas cuya ejecución se debe ajustar a determinadas formalidades, ya sea del Organismo Internacional de Crédito que lo financia o del Organismo Nacional que lo administra, siendo que estos procedimientos no siempre se ajustan a los previstos por las Normas Provinciales a las que debería ajustarse el Órgano ejecutor local, haciendo cada vez mas complejo su seguimiento, control y registro. 

Como expondremos al momento de analizar los indicadores previstos en la Ley, los ajustes sobre las transferencias que se practican desde la Dirección Nacional de Coordinación Fiscal con las Provincias, por compensarse con ajustes en igual impacto en el gasto en transferencia, tienen efecto nulo para la mayoría de los indicadores, no obstante lo cual creemos necesario resaltar que las adecuaciones que se practican a las Ejecuciones Provinciales no siempre muestran la veracidad de los hechos, generando un efecto distorsivo sobre la realidad económico –financiera expuesta. 

Gastos Corrientes: 

Se encuentran agrupados en: 

· Gastos de Consumo (personal, bienes de consumo y servicios), 

· Rentas de la Propiedad,

· Prestaciones a la Seguridad Social y 

· Transferencias Corrientes (al sector privado, al sector público y al sector externo).

Para este agrupamiento no existen inconvenientes en la exposición debido a la fuerte iniciativa que se ha tomado en la Provincia en el último lustro, por procurar encuadrar dentro del esquema presupuestario la totalidad de los gastos y recursos, acotando considerablemente el uso de las cuentas extrapresupuestarias. Las mismas sólo se utilizan para registros transitorios de operaciones que, hasta tanto no se obtenga la documental que precise su origen, no se regularizan presupuestariamente; o bien para operaciones de retención de impuestos o fondos de terceros, donde el gasto ya ha tenido el respectivo tratamiento presupuestario, reflejando una tenencia transitoria de fondos. El resto de las situaciones por adecuarse al esquema presupuestario, permiten obtener registros suficientemente confiables para la preparación de los informes requeridos. 

Resultados Económico:  

Como diferencia de los dos rubros definidos, se obtiene el resultado económico  (Cuenta Ahorro), el mismo expone como se dio la generación de los recursos genuinos y su aplicación al gasto operativo de la provincia, determinando cual fue el ahorro que podrá adicionarse a los recursos de capital para la atención de inversiones de capital. 

Ingresos de Capital:

Se agrupan en: 

· Recursos Propios de Capital,

· Transferencias de Capital (aportes no reintegrables, fondo de desarrollo regional, ATN, y otras transferencias), 

· Disminución de la Inversión Financiera (venta de acciones y participaciones de capital y recupero de préstamos) y

· Otros Ingresos de Capital.

En este apartado  solo  se reiterara la existencia de  dificultades  con las transferencias  giradas por el Estado Nacional a las cuales ya se hiciera mención en el apartado referido a las Transferencias Corrientes. 

Gastos de capital

Se agrupan en: 

· Inversión Real Directa (maquinaria y equipos, construcciones, bienes preexistentes y otras), 

· Transferencias de Capital (al sector privado, al sector público y al sector externo), e 

· Inversión Financiera (aportes de capital y préstamos).

Resultados Financiero:  

Éste surge de adicionar al Resultado Económico los recurso y gastos de Capital, generados y aplicados durante el ejercicio (Cuenta Inversión).  Si el mismo es deficitario refleja la necesidad de contar con financiamiento para la atención de gastos del ejercicio; por el contrario, una situación superavitaria expone un remanente financiero del ejercicio que podrá destinarse a incrementar las aplicaciones financieras. 

Fuentes y Aplicaciones Financieras 

Fuentes Financieras:

En esta clasificación de carácter económico se exponen los recursos obtenidos a través de:

· Endeudamiento Público e Incremento de Otros Pasivos, 

· Disminución de la Inversión Financiera.

El primero de los grupos se conforma por los desembolsos derivados de operaciones de deuda pública, correspondiendo a: 

a) la emisión y colocación de títulos, bonos u obligaciones de largo y mediano plazo, constitutivos de empréstito;

b) la emisión y colocación de Letras del Tesoro cuyo vencimiento supere el ejercicio financiero;

c) la contratación de préstamos;

d) la contratación de obras, servicios o adquisiciones cuyo pago total o parcial se estipule realizar en el transcurso de más de un ejercicio financiero posterior al vigente; siempre y cuando los conceptos que se financien se hayan devengado anteriormente;

e) el otorgamiento de avales, fianzas y garantías, cuyo vencimiento supere el período del ejercicio financiero;

f) la consolidación, conversión y renegociación de deudas.

También conforman este grupo el Incremento de otros Pasivos, derivados por variación de la deuda flotante del ejercicio. 

Con referencia a la Disminución de la Inversión Financiera, está conformada por las disminuciones en los Saldos de Caja y Bancos y el Uso del Fondo Anticíclico. 

Dentro de este apartado, merecen un tratamiento o análisis particular los saldos en caja y banco y la variación de la deuda flotante del ejercicio. 

Los saldos en Caja y Bancos muestran los recursos no aplicados en ejercicio pasados, éstos por estar generados en su mayoría por fondos con destino fijado normativamente, resulta prácticamente inaplicable su utilización para la atención de gastos que no se correspondan con los dispuestos en su Ley de creación.

El aumento de la deuda flotante del ejercicio refleja el financiamiento corriente obtenido en el mercado local (mercado no financiero). 

Aplicaciones Financieras: 

Se integran por:

· Inversión Financiera (integración del fondo anticíclico, incremento de caja y bancos y otros)

· Amortización de la Deuda y Disminución de otros Pasivos (amortizaciones de títulos públicos, devolución de préstamos de organismos internacionales, devolución de otros préstamos, disminución de deuda flotante de ejercicios anteriores)

· Gastos Figurativos para Aplicaciones Financieras.

No se presentan inconvenientes en lo referente a la exposición de estos rubros, no obstante lo cual fue necesario la adecuación de registros que permitiera el seguimiento de la Deuda flotante de ejercicios anteriores.

RESULTADO FINAL

El esquema adoptado por la ley no concluye con la determinación de un resultado final, dado que compensa el resultado financiero (necesidad de financiamiento / superávit) con el resultado de la Cuenta Financiamiento.  Para esto se utiliza como variable el incremento o disminución de la deuda flotante del ejercicio.

Históricamente la Ejecución de la Provincia uso la metodología de exponer un resultado final, el cual si bien surge igualmente de la diferencia entre el resultado financiero y el resultante de la cuenta financiamiento, se diferencia del esquema de la Ley en la no incorporación de los remanentes corrientes al saldo de caja y bancos. 

Análisis de las Etapas de Ejecución del Gasto: 
A las etapas de Crédito, Devengado y Pagado, que han sido de uso  común para la preparación de Estado Contables Financieros de la Administración Publica, se ha agregado el Pagado de Ejercicios Anteriores a fin de exponer la Gestión de los Pasivos resultantes al cierre de un ejercicio financiero manteniendo la clasificación institucional, Económica y financiera de origen.  
La necesidad de identificar tales pasivos hizo necesario adecuar los mismos a la estructura contable del gasto, permitiendo su registro en ejercicios futuros así como su seguimiento hasta el momento del pago
. 

Planilla 1.2: Ejecución del gasto financiados por organismos internacionales de crédito, gastos de capital en infraestructura social básica y gastos de capital financiados por cualquier uso del crédito

La necesidad de obtener indicadores basados en la ejecución de gastos financiados con los recursos genuinos de la Provincia, conlleva a depurar de la Planilla 1.1 los gastos que son afrontados con préstamos de los Organismos Internacionales de Crédito, gastos de capital destinados a infraestructura social básica y gastos de capital financiados por cualquier uso del crédito. Esta información es expuesta a través de la planilla 1.2 la cual se realizará sólo el análisis horizontal de la misma, puesto que su estructura vertical resulta coincidente con el expuesto en la Planilla 1.1

Análisis Horizontal:

 Si bien, la planilla, mantiene la estructura de exponer al Sector Público no Financiero, procede a una agrupación en virtud del financiamiento:

· gastos financiados por los Organismos Internacionales de Crédito

· gastos de capital en Infraestructura Social Básica financiados con Transferencias del Estado Nacional.

· gastos financiados por otras Fuentes de Financiamiento. 

Como en el caso de la planilla 1.1. ésta se confecciona para las cuatro etapas de la ejecución: crédito, devengado, pagado y pagado de ejercicios anteriores.

Identificadas las fuentes y subfuentes que corresponden a programas que reciben el financiamiento de Organismos Internacionales de Crédito, no existe mayor complejidad en exponer cómo son invertidos los mismos en la ejecución presupuestaria.  No obstante, se presentan algunas complicaciones cuando el Programa se encuentra administrado por una Unidad Ejecutora y la ejecución del mismo es responsabilidad de otro Organismo del Estado, como podría ser el caso de la Dirección Provincial de Vialidad.

Con referencia al segundo grupo ya se ha hecho mención a los diversos problemas que se presentan contablemente cuando se trata de programas financiados por Transferencias del Estado Nacional, motivo por el cual no se considera necesario ahondar en tal detalle. 

Por último llegamos a la exposición de los gastos de capital cuyo financiamiento proviene de otras fuentes financieras diferentes al uso del crédito, en este caso la Provincia ha incluido aquellos financiados con reducciones de caja y bancos. 

Si tomamos en consideración que las reducciones en caja y bancos son excedentes financieros no invertidos en ejercicios anteriores, y que en su mayor medida corresponden a fondos afectados, los cuales financian no solo gastos de capital, se presenta una dificultad técnica para definir cual es el tope a aplicar a estos gastos dado que no existe una relación directa financiamiento – gasto. 

Un ejemplo concreto para aclarar la situación: el financiamiento en el ejercicio corriente de un programa x es de $100, de los cuales $20 corresponden a fondos no invertidos años anteriores y los $80 restantes son recursos de ejercicio. Los fondos se destinan a financiar: 

Alternativa a) $90 de gastos corrientes y $10 de capital

Alternativa b) $30 de gastos de corrientes y $70 de gastos capital

¿Cuánto expongo en la planilla 1.2?

El criterio adoptado es tomar el límite del gasto de capital, hasta la concurrencia con el financiamiento, esto es en la alternativa a) puedo deducir los $10, en la alternativa b) puedo deducir hasta $20. 
Modulo III: Análisis de la Metodología práctica para el cálculo de los indicadores fundamentales del régimen. 

La Ley de Responsabilidad Fiscal, como se expresara anteriormente, se sustenta en cuatro reglas fiscales: 

· Gestión Pública Transparente

· Eficiencia del Gasto Público

· Equilibrio de las Finanzas Públicas

· Endeudamiento sostenible

En el presente módulo se analizará la determinación de las exigencias - indicadores que hacen posible la medición del cumplimiento del Régimen de Responsabilidad Fiscal.

ARTICULO 10: LÍMITE AL GASTO PÚBLICO

Artículo 10: “La tasa nominal de incremento del gasto público primario de los Presupuestos de la Administración Nacional, Provinciales y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, entendido como la suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los intereses de la deuda pública, los gastos financiados con préstamos de organismos internacionales y los gastos de capital destinados a infraestructura social básica necesaria para el desarrollo económico social, financiados con cualquier uso del crédito, autorizado en el caso de las Provincias y la Ciudad Autónoma de Buenos Aires conforme lo dispuesto en el artículo 25 de la presente, no podrá superar la tasa de aumento nominal del producto bruto interno prevista en el marco macrofiscal mencionado en el artículo 2º, inciso d) de la presente norma. Cuando la tasa nominal de variación del producto bruto interno sea negativa, el gasto primario podrá a lo sumo permanecer constante. Cuando no fuera necesario implementar las medidas previstas en el artículo 20 o en los casos en que el incremento nominal de los recursos supere el incremento nominal del producto bruto interno, esta limitación sólo regirá para el gasto corriente primario, sin perjuicio de los dispuesto por la presente Ley”.

Ecuación: 

	Incremento del Gasto Publico
	<
	Incremento nominal del Producto Bruto Interno

	   Gasto Corriente 

+ Gasto Capital

- Intereses de la Deuda

- Gastos Financiados por ORGANISMO INTERNACIONAL DE CRÉDITO

- Gastos Capital para Inf. Soc. Básica financiados con cualquier uso del crédito
	
	Según Art. 2 LRF

	Comparativo ejercicio anterior
	
	Comparativo ejercicio anterior


Para determinar la tasa de incremento en el gasto, no existen dificultades a la hora de obtener los datos, ya que a través del clasificador presupuestario utilizado se logran todos los que se necesitan para su realización. 

En este indicador se pone de manifiesto lo planteado en referencia al efecto que sobre el gasto genera poseer una Caja de Jubilaciones y Pensiones propia. Esta situación debe será temida en cuenta  al momento de practicar análisis comparativo entre las diversas jurisdicciones. 

Por otra parte si bien el objetivo de esta regla fiscal es controlar los déficit recurrentes de las cuentas públicas provinciales a través de la limitación del gasto público, el límite impuesto del crecimiento del PBI ha resultado de difícil cumplimiento para las provincias adheridas, motivo que ha dado origen  al dictado de   disposiciones tendientes a detraer diversos conceptos del gasto, generando de esta manera del debilitamiento del indicador. 

En este sentido,  es posible detraer del gastos primario, el incremento del gasto en Educación (Ley 26.075 de Financiamiento Educativo Art. 20), los Juicios originados en quitas parciales de haberes o beneficios salariales de los empleados públicos con sentencia firme ( Res.15/2005 CFRF Art. 2, inc.b), Los gastos financiados por el fondo anticíclico( ), Gastos financiados con transferencias Automáticas del Estado Nacional (Res 15/2005 CFRF, Art. 2, inc. c). 

ARTICULO 19: EQUILIBRIO FINANCIERO

Artículo 19: “El Gobierno Nacional, los Gobiernos Provinciales y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires deberán ejecutar sus presupuestos preservando el equilibrio financiero. Dicho equilibrio se medirá como la diferencia entre los recursos percibidos – incluyendo dentro de los mismos a los de naturaleza corriente y de capital – y los gastos devengados que incluirán los gastos corrientes netos de aquellos destinados a infraestructura social básica necesaria para el desarrollo económico y social financiados con cualquier uso del crédito, sujeto a las restricciones dispuestas en los artículos 20 y 21 de la presente Ley”.

Ecuación:

	Total de Recursos Percibidos (Corrientes y Capital) 
	> o =
	+Gasto Corrientes 

-Gastos Financiado por O.I.C.

+Gastos de Capital

-Gastos destinados a Inf. Social Básica Financiados con cualquier uso del crédito


Al momento del análisis, vuelve a ser necesario tener en consideración los efectos que  sobre el superávit pretendido ejerce el déficit del sistema previsional. 

En Provincias como la nuestra con Sistema Previsional propio, si bien se consolida dentro de los recursos los aportes y contribuciones que el mismo recibe, se debe considerar además de los gastos por pasividades aquellos operativos generados por el Organismo, impactando esta ecuación deficitaria en el Superávit Financiero. 

Por otro lado, dado que el equilibrio financiero se determina sin distinción de Fuentes de Financiamiento, no se reflejan los déficit de Rentas Generales; siendo que la mayor recaudación de Rentas Afectadas que origina el superávit tienen un destino específico, no pudiendo utilizarse para paliar la situación de déficit de las cuentas públicas.

Así mismo, dado que para la determinación del equilibrio financiero no se incluyen las fuentes financieras, se concluye que el total de gastos devengados en un ejercicio fiscal deben ser atendidos con los recursos generados durante ese mismo período; situación que no condice con la realidad puesto que existen gastos que son atendidos con los remanentes en caja y bancos que se exponen dentro de las fuentes financieras.

Por lo antes expuesto, es interesante preguntarse si este esquema expone la realidad financiera de cada jurisdicción.

ARTICULO 21: ENDEUDAMIENTO
Artículo 21: “Los Gobiernos de las Provincias y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires tomarán las medidas necesarias para que el nivel de endeudamiento de sus jurisdicciones sea tal que en cada ejercicio fiscal los servicios de la deuda instrumentada no superen el quince por ciento (15%) de los recursos corrientes netos de transferencias por coparticipación a municipios.

Las jurisdicciones, en le marco de la presente ley, establecerán un programa de transición con el objeto de adecuar el perfil de la deuda y los instrumentos para el cumplimiento del párrafo precedente.

El Gobierno Nacional se compromete a que, una vez finalizado el proceso de reestructuración de su deuda pública, el porcentaje de la deuda pública nacional resultante de operaciones de mercado, respecto del Producto Bruto Interno, se reduzca en los ejercicios fiscales subsiguientes. A tales fines se considerarán períodos trienales.

En caso de operaciones de crédito público para reestructurar la deuda pública, será de aplicación el artículo 65 de la ley Nº 24.156 de Administración Financiera y Sistemas de Control del Sector Público Nacional.

Los Gobiernos de las Provincias y la Ciudad Autónoma de Buenos Aires se comprometen a no emitir títulos sustitutos de la moneda nacional de curso legal en todo el territorio del país”.

Ecuación:

	Servicios de la deuda
	<
	15% recursos corrientes 

- coparticipación a municipios

	    Intereses

+ Amortización de capital

+ Otros gastos derivados del endeudamiento
	
	


Al igual que en los casos anteriores, no se presentaron inconvenientes a la hora de determinar el índice de endeudamiento; el clasificador presupuestario permite determinar todos los datos. 

En este índice en particular, contar con la Caja de Jubilaciones y Pensiones como Organismo dentro de la Provincia, favorece al resultado del mismo; ya que junto con los recursos corrientes se incluyen los aportes y contribuciones a la Seguridad Social. Esto hace incrementar los recursos corrientes de la Provincia y con ello tener un mayor margen a la hora de comparar los recursos corrientes con los intereses de la deuda.

No obstante, la Provincia, ha adoptado un criterio de prudencia al confeccionar la información de base para el cálculo de este indicador, restando de los recursos corrientes los aportes a la Caja de Jubilaciones y Pensiones.

CONCLUSIÓN

A través de la sanción de la Ley 25.917 de Responsabilidad Fiscal, el Estado Nacional, ha procurado imponer reglas de Control Fiscal tendientes a mejorar la solvencia fiscal, siendo acepadas por las Provincias a través de su adhesión “voluntaria”. 

Como ha quedado expuesto en el análisis normativo, gran parte de los lineamientos, ya se encontraban en aplicación en las Jurisdicciones Provinciales, generando una superpoción normativa, con limitado efecto superador sobre el marco jurídico preexistente.  

Por otra parte, las críticas referidas al cálculo y determinación de los indicadores, dejan entrever la existencia de situaciones cuyo tratamiento no ayudan a una mejor evaluación del desempeño, dejado dudas sobre la relevancia de los mismos.  

Por ultimo creemos necesario mencionar que el  limitado efecto anticíclico de los lineamientos, hacen dudosa la  aplicabilidad ante  en un contexto macroeconómico menos favorable. 
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