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Resumen ejecutivo

Los préoximos dias constituyen una etapa fundamental del proceso presupuestario
durante el cual se discute el proyecto de ley de presupuesto en el Congreso. Es en este momento
cuando los legisladores tendrdn mayor injerencia sobre el manejo de los recursos publicos
nacionales. Sera relevante que se revean las proyecciones macroecondmicas plasmadas por el
Ejecutivo en la letra del proyecto; no solo las relacionadas con el crecimiento y la inflacién, sino
principalmente la proyeccién de gastos para 2011 (+18%), la cual queda situada casi 10 puntos
porcentuales por debajo de la proyeccion del afio anterior (+26%). Esta proyeccién parece poco
creible en vistas al afo electoral.

El Congreso deberia aprovechar la ocasién para revisar y definir cudles seran las
prioridades de gasto publico para 2011. Cabe destacar en este sentido que el proyecto del
Ejecutivo incrementa la participacion de Educacion, Seguridad Social y Agua Potable en el
presupuesto total, lo cual resulta congruente con algunas de las demandas de la sociedad y el
discurso del gobierno de priorizar 4reas centrales para el desarrollo econémico y social.

También es ésta una oportunidad para priorizar ciertas lineas de accién que mejorarfan
sustancialmente la transparencia presupuestaria en la Argentina. Derogar los “superpoderes”
disminuirfa la discrecionalidad en el manejo de los recursos publicos del Poder Ejecutivo al
tiempo que le devolveria al Presupuesto cierto valor como herramienta de planificacién y
compromiso de gobierno. La modificacién de la ley que reglamenta los Decretos de Necesidad y
Urgencia (DNU), para que deban ser aprobados explicitamente por el Congreso en un lapso de
tiempo determinado en lugar de ser aprobados, como en la actualidad, por omisién de su
revision legislativa avanzaria en la misma direccion. Complementariamente, se deberia insistir
con la creacién de una Oficina de Presupuesto en el Congreso (OPC), que contribuya a
fortalecer la capacidad de monitoreo y control del Legislativo. Otras medidas que apuntan a
emular las mejores practicas internacionales sobre transparencia presupuestaria incluyen la
produccién y publicacion de Informes de Auditoria abarcativos, el Documento preliminar de
Presupuesto, el Presupuesto ciudadano y la Revisién presupuestaria de mitad de afio.

En relaciéon con el resultado de 2011, hay que resaltar manejos contables que
sobredimensionan el verdadero superavit, tales como la inclusién dentro de los recursos de las
utilidades del Banco Central de la Reptblica Argentina (BCRA) y del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS) de la Administraciéon Nacional de la Seguridad Social (ANSES). Y por el
lado del gasto, aparece la contabilizacién de ciertos proyectos de inversién como aplicaciones
financieras.

Por dltimo, resulta igualmente importante incorporar a la discusiéon parlamentaria las
posibles fuentes de financiamiento de las nuevas leyes propuestas (tales como la que dispone el
aumento de las jubilaciones). Esto toma atn mayor relevancia si se tienen en cuenta los
proyectos actuales que prevén la disminucién de los derechos de exportaciéon y, por
consiguiente, del ingreso que generan -que representa el 11% de los ingresos totales-.

La distribucién de fuerzas en el Poder Legislativo hoy es tal que el Poder Ejecutivo no
cuenta con mayoria propia como para lograr una aprobacién “a libro cerrado” del Presupuesto,
tal como ocurrié en afios anteriores. Surge asi una valiosa oportunidad para mejorar los puntos
débiles del actual proyecto de ley de presupuesto de 2011, sostener y/o reforzar sus puntos
fuertes y, de manera mas general, enriquecer y fortalecer el proceso presupuestario.
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1. Introduccidn

La aprobacién del Presupuesto 2011 se presenta diferente a la de los tltimos afios, en los
que el Congreso de la Nacion sancionaba casi sin cambios el proyecto elaborado por el Poder
Ejecutivo. Con una conformacién parlamentaria en la que el Poder Ejecutivo no tiene mayoria
propia, se planted en algin momento la posibilidad de que no se aprobara el Presupuesto
nacional por primera vez desde 2002, cuando a raiz de la crisis social, econémica y politica se
prorrogo el presupuesto del afio anterior y recién se aprob¢d el nuevo instrumento en el mes de
marzo. En esta oportunidad, en caso de no aprobarse el proyecto presentado, se prorrogaria el
presupuesto actual, tal como lo prevé la Ley de Administraciéon Financiera y Sistemas de
Control (24.156). Ahora bien, jcual seria el resultado de esta situacion? No mejoraria la
asignacion de recursos ni serviria para limitar la discrecionalidad del Poder Ejecutivo en el
uso de los fondos publicos.

De acuerdo al mensaje de elevaciéon que acompaiia al proyecto de presupuesto, se planea
incorporar hasta fin de afio recursos por $35.000 millones, monto equivalente al 14,5% del
presupuesto inicial 2010. Como ha sucedido en afios anteriores, este aumento presupuestario se
haria por decreto. Dada la vigencia de los “superpoderes”, el Poder Ejecutivo también podra
reasignar las partidas que considere necesarias, tanto este como el préximo ano. Por lo tanto, no
aprobar el Presupuesto 2011 sélo potenciaria la discrecionalidad en las asignaciones
presupuestarias, perdiendo el Congreso la oportunidad que se abre en la principal (o tnica)
etapa en la que puede tener cierta incidencia sobre la asignacion de los fondos ptblicos.

Una de las principales objeciones al actual proyecto de ley se relaciona con las
proyecciones macroeconémicas, sobre las que se basan las estimaciones de ingresos y gastos.
Como es de publico conocimiento, la estrategia utilizada por el Poder Ejecutivo desde 2004
hasta 2008 ha sido la sucesiva subestimacién del crecimiento econémico y de la inflacion, con la
consecuente subestimacion de recursos. Esto posibilitaba que los recursos excedentes se
pudieran asignar sin intervencién parlamentaria. Si bien en el afio 2009 esta situacién fue
distinta como consecuencia de la crisis internacional (no se subestimaron recursos), para 2010
nuevamente se prevé una mayor masa de recursos tributarios respecto de los estimados
inicialmente. No obstante, la situacién no es tan evidente para el préximo afio. Si bien el Indice
de Precios al Consumidor (IPC) aparece subestimado (con una variacién promedio anual
proyectada en 8,9%) y la estimacion del crecimiento puede ser conservadora, la proyeccién de
recursos tributarios parece razonable: se proyecta que los ingresos por tributos aumenten
bastante por encima del producto nominal (22% vs. 16%, respectivamente).

Gréfico 1. Ingresos tributarios proyectados y recaudados (2003-2010)
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* 2010: Estimado segln datos de proyecto de ley de presupuesto 2011. Fuente: Elaborado por CIPPEC sobre la
base de mensajes de proyectos de ley de presupuestos 2003-2011, Ministerio de Economia y AFIP.



En cambio, un punto que si presenta mayores interrogantes es la variacion del gasto
publico. De acuerdo a las cifras anunciadas, se pronostica un crecimiento de las erogaciones del
18,3% nominal para 2011, que implica que la variacién prevista para el afio préximo seria menor
a la estimada para 2010 respecto de 2009 (26%). A la luz de un afio electoral, tal desaceleracion
del gasto publico parece dificil de cumplir.

Otro aspecto que plantea ciertas dudas es el resultado fiscal previsto, especialmente si se
tiene en cuenta el uso de algunas estrategias contables que opacan los ntimeros presentados en
el proyecto. Respecto de los recursos, se destaca el registro de las utilidades del Banco Central
de la Reptblica Argentina (BCRA) y del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) de la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) como rentas de la propiedad por un
valor mayor a los $17.000 millones. Por el lado del gasto, ademas de la posible subestimacién en
la variacién recién mencionada, aparece la contabilizacién de ciertos proyectos de inversiéon
como aplicaciones financieras. Al registrarse como adelantos a proveedores, quedan “por
debajo de la linea” y se logra asi que artificialmente no afecten el resultado fiscal. En suma, la
proyeccion del incremento del superavit primario de 2,17% a 2,46% del Producto Interno Bruto
(PIB) resulta poco creible.

Ahora bien, pese a que el proyecto de presupuesto contiene aspectos cuestionables,
también propone algunos cambios, que a criterio de CIPPEC, resultan interesantes. En este
sentido, el incremento de la participacion de Educacién, Seguridad Social y Agua Potable en
el presupuesto total constituye uno de los principales puntos a destacar.

De cara al debate parlamentario, la discusién en el Congreso deberia ser un canal para la
definicién de prioridades de gasto publico. A su vez, si las modificaciones que puede realizar el
Poder Ejecutivo durante la ejecucion es aquello que preocupa a la oposicion, el camino deberia
ser la revisién del uso de Decretos de Necesidad y Urgencia con estos fines (algo que ya esta
ocurriendo) y de los actuales “superpoderes”.

2. El gasto

2.1Los cambios mas importantes

Un primer aspecto que vale la pena resaltar es que el Presupuesto 2011 contiene
informacion respecto del cierre del gasto previsto para 2010. A este efecto, se espera que el
presupuesto devengado en el presente ejercicio alcance los $315.120,5 millones, un monto
superior en mas de $35.000 millones (14,5%) al presupuesto inicial y un 12,5% superior al
vigente al 31 de agosto. Es decir, de acuerdo con estos datos, cabe esperar en lo que queda del
afio nuevas incorporaciones al Presupuesto.

En lo que respecta al afio entrante, se plantea un aumento nominal del gasto ptblico de
la Administracién Nacional de 18,3% respecto de 2010. Este incremento, una vez descontada la
inflacion estimada por fuentes oficiales, se reduce al 8,8% real. En este sentido, el aumento del
gasto previsto para 2011 seria inferior al aumento estimado para 2010 respecto de 2009, que
segtn datos incluidos en el mensaje de elevacion se ubicaria en un 26% nominal. Sin embargo,
no puede asegurarse que vaya a registrarse tal desaceleracion del gasto, sobre todo si se tiene en
cuenta que se avecina un afio electoral. Entre las partidas con aumentos mas destacados se
encuentran las prestaciones de la Seguridad Social y el pago de intereses de la deuda, que se
incrementan 21,8% y 28,6% respectivamente (Cuadro 1). Por su parte, si se observa la estructura
de gastos, también se advierte que estos dos rubros aumentarian levemente su participaciéon en
el total, asi como también lo harian los gastos de capital en detrimento de los gastos corrientes.



Cuadro 1. Grandes rubros del Presupuesto 2011 (en millones de pesos y porcentajes de

variacion)
Variacion nominal L, Variacion
Concepto 2010 2011 V?ZZICLO" e %
Monto % total

Gastos corrientes 275.190,65 322.631,66 47.441,0 17,2% 7,8% -0,8%
Remuneraciones 36.775,32 41.917,91 5.142,6 14,0% 4,8% -0,4%
Bienes y servicios 15.464,60 16.607,23 1.142,6 7,4% -1,3% -0,5%
Intereses de la deuda 28.117,84 36.146,81 8.029,0 28,6% 18,2% 0,8%
Prestaciones de la
Seguridad Social 105.729,37 128.817,64 23.088,3 21,8% 12,0% 1,0%
Transferencias corrientes 89.077,68 99.109,91 10.032,2 11,3% 2,3% -1,7%
Otros 25,84 32,16 6,3 24,5% 14,4% 0,0%
Gastos de capital 39.929,50 50.280,27 10.350,8 25,9% 15,7% 0,8%
Total 315.120,2 372.911,9 57.791,8 18,3% 8,8%

* Las variaciones reales fueron calculadas utilizando un indice de precios combinado por el 50% del IPC y 50% del

IPM previstos en las proyecciones del mensaje de elevacion del proyecto de ley de presupuesto 2011.

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de datos del mensaje de elevacion del proyecto de ley de

presupuesto 2011.

El Gréfico 2 muestra el destino de cada peso de acuerdo con las principales funciones y el
Cuadro 2, los valores y las variaciones del gasto nacional clasificado por finalidad y funcion.

Gréfico 2. Composicion del Presupuesto 2011, por funcién
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Cuadro 2. Gasto nacional por finalidad y funcién (en millones de pesos y porcentajes de

variacion)
Variacion nominal Variacion  Variacion
Finalidad y Funcién 2010 2011 Monto % real * % total
Administracion Gubernamental 23.712,2 25.946,0 2.233,8 9,4% 0,6% -0,6%
Defensay Seguridad 20.169,4 21.984,8 18154 9,0% 0,2% -0,5%
Gasto Social 187.220,2  227.305,4 40.085,2  21,4% 11,6% 1,5%
Salud 11.343,7 13.391,3 2.047,6 18,1% 8,5% 0,0%
Promocién y Asistencia Social 8.148,1 8.407,1 259,0 3,2% -5,2% -0,3%
Seguridad Social 129.276,1 156.119,8 26.843,6  20,8% 11,0% 0,8%
Educacion y Cultura 22.205,4 30.428,5 8.223,1 37,0% 25,9% 1,1%
Ciencia y Técnica 5.518,8 6.240,1 721,3 13,1% 3,9% -0,1%
Trabajo 2.718,2 2.742,6 24,5 0,9% -7,3% -0,1%
Vivienda y Urbanismo 5.151,8 5.216,5 64,7 1,3% -6,9% -0,2%
Agua Potable y Saneamiento 2.858,3 4.759,6 1.901,2 66,5% 53,0% 0,4%
Servicios Econémicos 55.620,5 61.293,3 5.672,8 10,2% 1,3% -1,2%
Energia 22.247,4 23.645,4 1.398,0 6,3% -2,3% -0,7%
Transporte 23.264,6 24.380,1 1.115,5 4,8% -3,7% -0,8%
Comunicaciones 2.059,5 3.943,4 1.884,0 91,5% 76,0% 0,4%
Otros 8.049,0 9.324,3 1.275,3 15,8% 6,5% -0,1%
Intereses de la Deuda Publica 28.397,8 36.382,4 7.984,7 28,1% 17,8% 0,7%
TOTAL 315.120,2 372.911,9 57.791,8 18,3% 8,8%

* Las variaciones reales fueron calculadas utilizando un indice de precios combinado por el 50% del IPC y 50% del
IPM previstos en las proyecciones del mensaje de elevacion del proyecto de ley de presupuesto 2011.

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de datos del mensaje de elevacién del proyecto de ley de
presupuesto 2011.

Del analisis de las cifras y del mensaje de elevaciéon que acompafa al proyecto de ley de
presupuesto, se desprende que:

El gasto en las acciones vinculadas con el funcionamiento del Estado, Defensa y
Seguridad, y Servicios Econémicos ven disminuir levemente su participacion en el
presupuesto total. En contrapartida, se observa un aumento en la participaciéon del Gasto
Social y, como recién se menciond, en los servicios de la deuda publica. Dentro del Gasto
Social, las erogaciones vinculadas al sector de Agua Potable y Saneamiento (+66,5%) y al
area de Educacion y Cultura (+37,0%) son las que experimentaron los mayores incrementos
porcentuales, seguidos por Seguridad Social (+20,8%). Por su parte, sobresale en la
finalidad de Servicios Econdmicos el presupuesto destinado a Comunicaciones, que se
incrementa en mas de 90%.

De acuerdo con el mensaje, el aumento en la funcién de Agua Potable puede vincularse con
su inclusién dentro del rubro de “Infraestructura econémica y social”, en el que se incluyen
gastos de capital de las areas de servicios sociales y econémicos consideradas prioritarias.
En total, el presupuesto de este rubro se incrementa en un 30,5%, y el area de Agua Potable
representa el 15% de este aumento.

En cuanto al gasto en Educacién y Cultura, de acuerdo al mensaje de elevacion se apunta a
continuar con el cumplimiento de las leyes de Financiamiento Educativo (Ley 26.075), de
Educacion Nacional (Ley 26.206) y Educacién Técnico Profesional (Ley 26.058). Ademas, el
aumento también se explica por el programa Conectar Igualdad, que dispone la entrega de
computadoras a alumnos y docentes de escuelas secundarias y pasa de un presupuesto de
$493 millones en 2010 a mas de $3.100 millones en 2011. Por dltimo, el mensaje explica que
los aumentos de la funcién Educacién y Cultura también se vinculan con la previsién de
recomposiciones salariales para los docentes universitarios y con el otorgamiento de becas
para Educacién Superior.



e Dentro del gasto en Servicios Econémicos, se encuentra un considerable aumento de la
funcién Comunicaciones, con una variacién nominal de 91,5%. Segin se explica en el
mensaje, las mayores asignaciones dentro de esta funcién se encuentran vinculadas a
empresas y organismos estatales de este rubro, dentro de las que se incluyen la Empresa
Argentina de Soluciones Satelitales (AR-SAT, a cargo de la implementacién del sistema de
television digital), Radio y Television Argentina (a cargo de los servicios de Canal 7 y Radio
Nacional), Télam, la Comision Nacional de Comunicaciones y la Autoridad Federal de
Servicios de Comunicaciéon Audiovisual (ex Comfer). En este sentido, debe tenerse en
cuenta que se trata del primer presupuesto tras la reglamentacién, en septiembre tltimo, de
la Ley 26.522 de Servicios de Comunicacién Audiovisual.

e De acuerdo al mensaje de elevacion, el aumento en el presupuesto de la Seguridad Social
tiene dos explicaciones. Por un lado, se corrobora un incremento en la funcién Jubilaciones y
Pensiones, derivado de la movilidad de los haberes, que también impacta en las pensiones
no contributivas (por estar vinculadas el haber minimo). Por el otro, se estiman aumentos en
las asignaciones familiares, tanto para los trabajadores activos como en la partida
Asignacion Universal por Hijo (AUH).

2.2Seguridad Social: un debate pendiente

La aprobacién de la Ley 26.649 sobre la movilidad jubilatoria (difundida como ley del
82% movil) seguida del veto dispuesto por el Poder Ejecutivo Nacional abre una nueva puerta
para un debate necesario sobre el sistema previsional, su administracion y sustentabilidad.

Motivada por el deseo de disminuir la discrecionalidad del Poder Ejecutivo Nacional en el
uso del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), otrora los ahorros previsionales
administrados por las AFJP, la oposicién intenté aumentar la jubilacién minima al 82% del
salario minimo vital y mévil; ello la habria llevado de un valor de $1.046,5 mensuales a $1.427
en septiembre de 2010. A su vez, la ley disponia la actualizacion de todas las jubilaciones segin
la evolucién pasada de los salarios, aunque sin el derecho a una correccién retroactiva, dejando
sin respuesta a las numerosas demandas judiciales de los jubilados contra el Estado nacional.

Apartandonos de la discusiéon sobre el veto presidencial, los nimeros no habrian sido
auspiciosos. Una reforma de esta envergadura requiere una discusién més profunda sobre sus
implicancias presupuestarias.

Una primera cuestion a atender es el supuesto superavit del Sistema de Seguridad
Social. De los $78.000 millones gastados en 2009 sélo $60.000 millones provinieron de aportes y
contribuciones. Este déficit del pilar contributivo ($18.000 millones) es mas que cubierto con
ingresos tributarios provenientes de Ganancias (20%), Impuesto al Valor Agregado (11%) y del
15% de todos los impuestos que se coparticipan, que en conjunto suman el 42% de los recursos
que ingresaron a la ANSES.

Esta situacion debilita la critica al acceso a las jubilaciones de quienes “nunca
contribuyeron”, ya que todos lo hacemos mediante el pago de impuestos. Pero ademas, al
detraer recursos tributarios de las provincias, un incremento del gasto de la ANSES postergaria
la demorada discusion sobre el rol de los diferentes niveles de gobierno en la asignacion del
gasto publico y respecto de la importancia de las politicas de desarrollo estructural, como
educacion y salud, a cargo de los gobiernos provinciales.

Otro dato preocupante es que el gasto previsional ya se lleva 32% del Presupuesto
nacional. Este nimero promete seguir aumentando conforme se produzca el envejecimiento de
la poblacién. S6lo un incremento del empleo y los salarios, y una reduccién en la informalidad
podrian atemperar provisoriamente esta tendencia inexorable.



Una tercera cuestion es la sobrevaloraciéon del Fondo de Garantia de Sustentabilidad
(FGS). Si se “netean” los bonos del Estado y otros instrumentos de deuda ptblica, la ostentosa
cifra de $150.000 millones se convierte en menos de $60.000 millones. Bien valdria consolidar
esta cifra para mostrar que la deuda del Estado es en realidad menor, lo que podria generar
incluso una mejora en el acceso al crédito. Al mismo tiempo, el fondo “neto” podria ser
utilizado con fines mucho mas cercanos a las necesidades del sistema previsional, de forma tal
de atemperar el impacto macroeconémico sobre los ingresos del sistema y asegurar el pago a
jubilados.

La cuarta cifra de peso es el costo de la reforma. Esta habria llevado a aumentar en
$27.000 millones el gasto en prevision social en 2011, es decir, un 2% del PIB. De haberse
aprobado, el FGS neto desapareceria en poco mas de dos afios.

El altimo niimero problemaético es el mitico 82%. Esta “tasa de sustitucion” se originé en
una ley de 1958, época en la cual el sistema de seguridad social era un sistema genuinamente
contributivo y de reparto que disfrutaba sus albores: los jubilados eran pocos, los empleados
formales, muchos y las cuentas previsionales, atin sin impuestos, eran superavitarias. Una
reforma previsional deberia al menos cuestionarse esta mitica cifra. Y hay cémo hacerlo.

Hoy el sistema tiene algunos valiosos logros, entre los que se destaca un nivel de
cobertura de més del 90%. Pero atin no ha resuelto cémo asegurar la continuidad de este alto
nivel de cobertura (logrado hasta ahora por medio de moratorias circunstanciales), qué nivel de
prestacién brindar a los que nunca aportaron, y como compensar a quienes venian recibiendo
haberes que se fueron erosionando entre 2002 y 2008 producto de la inflacién y la inmovilidad
de las jubilaciones.

Para superar los desafios planteados, una reforma que realmente lidie con las tareas
pendientes y no genere promesas incumplibles deberia:

a) Generar una Asignaciéon Universal para la Tercera Edad (AUTE) para quienes no cumplan
con los requisitos de aportes al sistema, en funciéon de una Canasta Basica Total de la
Tercera Edad (CBT3E). Este cambio en la logica del sistema deberia ir acompafiado de
politicas que revitalicen el rol del Estado en el cuidado de los mayores.

b) Despegar a las jubilaciones de la evoluciéon de los salarios y utilizar coeficientes de
actualizacion creibles en funcion del costo de la CBT3E.

c¢) Crear un Fondo Anticiclico Previsional con los recursos netos del FGS, con reglas de
administracién claras y vinculadas con las necesidades del sistema.

d) En el largo plazo, replantear la edad de jubilacién de modo que el sistema pueda asegurar
su financiamiento y, en la medida en que se logren mejoras en la calidad de vida, que
extiendan la vida laboral de las personas.

Dadas las cifras involucradas, es imprescindible darle a este debate la jerarquia y los
tiempos que requiere. Una medida apresurada podria acelerar los tiempos hacia una crisis
fiscal, cuyos efectos padecerian mas agudamente los més pobres.1!

2.3La priorizacion del Gasto Social

El presupuesto destinado al area de Gasto Social presenta aumentos en términos
absolutos y relativos. Desde el punto de vista nominal, se plantea un aumento del 21,4% -que

1 Los lineamientos aqui incluidos sobre los aspectos que deberian involucrarse en una reforma del sistema de
seguridad social surgen de Cohan, Luciano; Diaz Frers; Luciana y Levy Yeyati, Eduardo; “Sistema previsional:
historia, estado actual y recomendaciones para una reforma justa y sustentable”, Documento de Trabajo N°50, CIPPEC,
septiembre de 2010.



es superior al incremento del gasto total, equivalente a 18,3%-. Como proporcion del gasto total,
el Gasto Social es la finalidad que més aumento experimenta, con un incremento de 1,5 puntos
porcentuales. Ahora bien, ;qué particularidades presenta el gasto social en el Presupuesto 20117
¢(Cuales son los principales programas?

Reconfiguracion de los principales programas de proteccion social?

La introduccién de la Asignacion Universal por Hijo (AUH) hacia fines de 2009 alter¢ la
configuraciéon de los programas sociales nacionales. Mediante el Decreto 1602/2009 se
incorporé este nuevo esquema no contributivo al sistema de asignaciones familiares, dirigido a
aquellos nifios que no reciben otra asignacion familiar y cuyos padres se encuentran
desocupados o son empleados informales con un salario inferior al minimo. Parte de la
asignacion que surge de esta nueva disposicion -inicialmente de $180 mensuales y luego
aumentada a $220- se encuentra sujeta a asistencia escolar y controles sanitarios.

La implementacion de la AUH implicé un avance en la unificacién de los tres principales
programas de transferencias condicionadas vigentes hasta el momento: el Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados (PJJHD), el Plan Familias por la Inclusion Social y el Seguro de
Capacitacion y Empleo (SCyE). Estos tres programas coexistian desde 2006, con el inicio del
proceso de traspaso voluntario de los beneficiarios del primero (el “Plan Jefes”) a los otros dos.
Con la adopcién de la AUH se culminé con este proceso, al tiempo que los beneficiarios pasaron
a cobrar la nueva asignaciéon y, con la excepciéon del SCyE, los otros dos programas fueron
reemplazados3. Por otra parte, dado que el cobro de la nueva suma es incompatible con la
percepcion de otros ingresos previstos en prestaciones contributivas o no contributivas, la
introduccion de este nuevo mecanismo impacté en otros programas sociales. Tal es el caso de
programas como el Jévenes con Més y Mejor Trabajo a cargo del Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social o las becas de inclusiéon educativa en el ambito del Ministerio de Educacion.

Estas modificaciones se plasman de maneras diversas en el Presupuesto 2011. Por un lado,
por medio de la eliminacién de las partidas del PJJHD y en la amplia disminucioén del Plan
Familias. Este altimo, s6lo conserva en el Presupuesto 2011 una partida de $143 millones
(menos del 8% del gasto devengado en 2009) relacionada con el componente de promocién
comunitaria a nivel local mediante los Centros de Integracién Comunitaria (CIC). Por el otro
lado, el programa de Acciones compensatorias en educacién -bajo el cual se enmarcan las becas
estudiantiles- representa en 2011 un 40% del presupuesto ejecutado en 20094 En cuanto a los
Ministerios que se encuentran a cargo de los principales programas sociales, resalta -no sélo
por estos cambios sino también por el aumento de los montos de las jubilaciones y pensiones y
de las asignaciones familiares- el incremento de la participacion en el gasto total del Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (bajo cuya o6rbita se encuentra la ANSES), que pas6 de
representar el 36,6% en 2009 a 39,3% en 2011.

2 Esta seccién se basa parcialmente en un Documento de Politicas Publicas, de préxima aparicién, elaborado por el
Programa de Proteccién Social de CIPPEC, dirigido por Fabidn Repetto. En breve, podra ser consultado en:

Www.cippec.org.

3 El Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE) sigue vigente y los beneficiarios con hijos pueden optar entre seguir en
este programa o bien quedar comprendidos en la AUH. Dado que el monto del SCyE es menor, durante 2010 se
registré una caida en los beneficiarios de este programa, que llegé a poco menos de 33.000 en julio 2010 (habiendo
partido desde més de 123.000 en octubre de 2009). De todos modos, se espera que la cantidad de beneficiarios del
SCyE vuelva a incrementarse como consecuencia del traspaso de los beneficiarios del Programa de Empleo
Comunitario (PEC). El proyecto de ley de presupuesto 2011 estima mas de 130.000 beneficiarios para el SCyE durante
el préximo afo.

4 Producto de la introduccién de la AUH, las becas vigentes son las correspondientes a nuevas lineas adoptadas en
2010 y destinadas a alumnos bajo proteccién judicial, pueblos originarios y leyes especiales.
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Cuadro 3. Participacion de los principales Ministerios a cargo del gasto social en el gasto total

Participacion de los Ministerios en el gasto total 2009 2010 2011
Ministerio de Educacién 5,9% 5,6% 5,4%
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 36,6% 38,0% 39,3%
Ministerio de Salud 2,2% 2,0% 2,0%
Ministerio de Desarrollo Social 5,0% 5,2% 5,0%

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de proyecto de ley de presupuesto 2011 y Cuenta de inversion 2009.

¢, Cudles son los principales programas sociales?

Como se ha mencionado anteriormente y como puede apreciarse en el Cuadro 3, el gasto
en Seguridad Social es el mds relevante. Si se analiza la composicion de este gasto por
programa, las jubilaciones y pensiones contributivas representan la mayor proporcién, seguidas
por las Asignaciones familiares en conjunto (tanto las contributivas como las de la AUH), que
también representan una fraccién considerable (9%) del gasto social previsto para 2011.5 El
tercer lugar dentro de esta funcién lo ocupan las Pensiones no contributivas (dentro de las
cuales se incluyen, entre otras, asignaciones para la vejez, para madres de siete o mas hijos y las
pensiones por invalidez) con un aumento nominal del 47% previsto para el préximo afio.

Dentro de los programas vinculados a la Promocién Social (principalmente a cargo del
Ministerio de Desarrollo Social) debe resaltarse en primer lugar el programa Ingreso Social con
Trabajo “Argentina Trabaja” creado en el mes de agosto de 2009 y que para 2011 prevé un
presupuesto de $3.345 millones (18% del presupuesto del Ministerio de Desarrollo Social). Este
programa tiene como objetivo la generacion de puestos de trabajo en el sector de obras publicas
y ha absorbido parte del presupuesto del programa “Manos a la obra”, cuyas acciones se
encuentran vinculadas a proyectos socioproductivos en el ambito de la economia social.t
También por su importancia presupuestaria se destaca el programa Seguridad Alimentaria, con
un aumento nominal del 25% para 2011 y una participacién del 10% en el presupuesto del
Ministerio de Desarrollo Social. Como anteriormente se menciond, el Plan Familias, que
constituia uno de los principales programas del Ministerio de Desarrollo Social, ha disminuido
su participacion luego de la implementacion de la AUH. Estas modificaciones en los programas
sociales resultan mas elocuentes cuando se observa la evolucion 2009-2011 de la participacion
de estos programas en el presupuesto total del Ministerio (Grafico 3).

5 Debe destacarse que el aumento de mas del 100% que aparece en el cuadro para la AUH se vincula con que la
comparacion se realiza con el dato del presupuesto vigente a fin del mes de agosto. Dado que este programa presenta
una ejecucion del 80%, se espera que en realidad este presupuesto sea ajustado en lo que queda de 2010 y, en
consecuencia, la variacién para 2011 resulte efectivamente menor de la aqui reflejada.

6 Para mayor informacién sobre el programa de Ingreso Social con Trabajo “Argentina Trabaja”, ver Diaz Langou,
Gala; Forteza, Paula y Potenza Dal Masetto, Fernanda: “Los principales programas nacionales de proteccion social.
Estudio sobre los efectos de las variables politico-institucionales en la gestion”, Documento de Trabajo N°45, CIPPEC,
Buenos Aires, julio de 2010.

11



Gréfico 3. Participacion de programas seleccionados en el presupuesto del Ministerio de
Desarrollo Social, 2009-2011 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de proyecto de ley de presupuesto 2011 y Cuenta de inversién 2009.

De manera similar, y como ya se mencioné anteriormente, el principal cambio del drea de
Trabajo es la desaparicién del PJJHD, que a su vez ya habia disminuido su presupuesto en un
66% entre 2009 y 2010. Los principales programas en esta drea se enmarcan, entonces, en las
actividades del programa Acciones de empleo, que interviene para favorecer la insercion
laboral de trabajadores desocupados (por ejemplo, a través de incentivos a las empresas para la
creaciéon o mantenimiento de puestos de trabajo); y en el programa Seguro de Capacitacién y
Empleo, previamente mencionado.

En el drea de Salud sobresalen, por un lado, las transferencias de la ANSES al Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (ex PAMI), originadas en las
retenciones que se practican sobre los haberes previsionales. Dentro de los programas del
Ministerio de Salud, se destacan el de Atencién médica a beneficiarios de pensiones no
contributivas, con una variacién nominal del 29% respecto de 2010, y el programa relacionado
con la Atencion a la madre y el nifio -dentro del cual se encuentra el Plan Nacer-, con un
incremento nominal del 32%.

Finalmente, en el drea de Educacion resalta, ademaés del financiamiento a universidades
nacionales y de los fondos salariales (incentivo docente y compensacién salarial), el programa
“Conectar igualdad.com.ar”. Con financiamiento de la ANSES, esta iniciativa tiene por objeto la
entrega de computadoras a alumnos y docentes de escuelas secundarias. Instrumentada
mediante el Decreto 459/2010 (del mes de abril), tendra plena vigencia en 2011, con un
presupuesto de casi de $3.200 millones (equivalente al 10% del gasto en Educacién y Cultura
previsto para el afio préximo). Este programa es también responsable del 33% del aumento total
de esta funcion. Por otra parte, si bien con magnitudes inferiores, no pueden dejar de
mencionarse los incrementos superiores al 100% de los programas de Infraestructura y
Equipamiento y de Gestién Educativa.
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Cuadro 4. Los principales programas sociales en el Presupuesto 2011 y variacion 2010-2011

Funcién Principales programas sociales 2009 (devengado) Prlesupuesto 2010 Presupuesto 2011 : Variacion
(vigente al 31-08) (proyecto) Nominal Real
Seguridad Alimentaria 1.333,98 1.462,20 1.833,20 25% 15%
” . Familias por la Inclusién Social 1.784,16 267,10 141,59 -47% -51%
Promocién Social Acciones del programa Ingreso Social con Trabajo - 2.348,00 3.345,59 42% 31%
"Manos a la Obra" 1.252,61 325,11 440,53 36% 25%
Acciones de empleo (JyJ, Seguro de Empleo y otros) 2.417,70 1.941,72 1.758,34 -9% -17%
Acciones de empleo 1.164,15 1.080,13 1.071,95 -1% -9%
Trabajo Jefas y Jefes de Hogar Desocupados 1.015,78 340,38 - -100% -100%
Seguro de Empleo y Capacitacion 237,77 490,12 660,23 35% 24%
Acciones de Capacitacion Laboral 352,83 396,86 12% 3%
Prestaciones previsonales 65.676,15 73.991,51 101.892,64 38% 27%
Asignaciones familiares 10.706,90 12.894,99 19.927,80 55% 42%
Asignaciones Familiares Activos 8.192,03 6.539,89 8.234,69 26% 16%
Asignaciones Familiares Pasivos 1.359,50 1.355,10 1.609,78 19% 9%
Seguridad Social Asignacion Universal por Hijo (AUH) 1.155,38 5.000,00 10.083,33 102% 85%
Pensiones no contributivas 6.860,61 7.765,98 11.400,82 47% 35%
Seguro de Desempleo 733,70 746,89 731,18 -2% -10%
Atencidn ex cajas provinciales 4.612,29 5.127,85 6.885,01 34% 23%
Atencién pensiones ex combatientes 614,25 717,47 842,87 17% 8%
Transferencias al INSSJP (ex PAMI) 2.850,89 3.981,85 40% 28%
Atengién_me’dica de beneficiarios de pensiones no 964,51 1.240,47 29% 18%
contributivas 992,93
Atencién de la madre y el nifio 379,03 574,55 759,52 32% 22%
Salud Plan nacional a favor de la madre y el nifio 311,67 396,23 27% 17%
Plan Nacer 262,88 363,28 38% 27%
Lucha contra el SIDAyY ETS 208,35 275,63 395,41 43% 32%
?As;ssnua Financiera a Agentes del Seguro de Salud 1.057.14 1.152.27 9% 0%
Desarrollo Educacién Superior 9.961,45 10.305,07 13.809,25 34% 23%
FONID (incentivo docente) 2.487,45 2.212,95 3.011,59 36% 25%
Educacion Gestion educativa ) ) 348,26 728,13 109% 92%
Infraestructura y Equipamiento 306,75 741,97 142% 122%
Acciones compensatorias en Educacion 721,63 689,60 292,00 -58% -61%
"Programa Conectar Igualdad.Com.Ar" 493,09 3.198,80 549% 496%
Total principales programas 124.451,70 178.064,81 43% 32%
Total Gasto Social 187.220,24 227.305,39 21% 12%

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de proyecto de ley de presupuesto 2011 vy
http://sg.mecon.ar/ejecucion/.

2.4Las metas financieras de la educacion

En diciembre de 2005 se sancion6 la Ley 26.075 de Financiamiento Educativo (LFE), que
establecié un aumento progresivo de la inversion en Educacién, Ciencia y Tecnologia, por parte
del gobierno nacional y de los gobiernos provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, con el fin de alcanzar una participacién del 6% en el Producto Interno Bruto (PIB) en el
ano 2010. Para ello, la norma fij6 compromisos concretos de inversién para cada una de las
jurisdicciones durante todo el periodo de implementacién: 2006-2010.

Entre los afios 2006 y 2009 se cumplieron globalmente las metas financieras de la LFE. El
altimo afio, la inversién consolidada en Educacién, Ciencia y Tecnologia represent6 6,4% del
PIB, superior a la meta establecida para ese afio de 5,6%. Con respecto al cumplimiento de cada
nivel de gobierno, la Nacién ha realizado una inversiéon mayor a las metas financieras que
establecia la Ley durante todo el periodo, y esta situaciéon se mantendria en 2010. En cuanto a
las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la inversion conjunta de estas
jurisdicciones también superé cada afio el monto establecido por la Ley.

Sin embargo, hay seis provincias que han tenido dificultades para cumplir con sus metas
particulares en uno o mas ejercicios fiscales. En 2006, Corrientes, La Rioja, Salta y San Luis no
alcanzaron los objetivos de inversion previstos. En 2007, a estas cuatro provincias se sumaron
Buenos Aires y Santiago del Estero. Luego, en 2008, el desempefio general mejor6 y sélo tres
provincias incumplieron la ley: La Rioja, Salta y Santiago del Estero. Finalmente, en 2009, La
Rioja logré el cumplimiento y San Luis se sumé nuevamente al grupo de provincias con
dificultades.

En el afo 2010 vencen los plazos dispuestos en la LFE para el cumplimiento de sus metas,
objetivos que ya fueron alcanzados en 2009 y que se seguirian cumpliendo en el tltimo afio de
implementacién. Atn no se ha debatido un nuevo esquema de financiamiento para la
educacion, que regule y coordine el esfuerzo que realizan el gobierno nacional y los diferentes
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gobiernos provinciales. Mientras tanto, la Ley 26.206 de Educacién Nacional ha previsto en su
articulado una nueva meta financiera para el sector: la norma establece que a partir de 2011 la
inversion debe alcanzar el 6% del PIB pero, esta vez, destindindose de manera exclusiva a
Educacién; es decir, sin incluir los recursos previstos para las politicas de Ciencia y Tecnologia.

El proyecto de presupuesto para el afio 2011 se ha basado en estas definiciones para fijar
una inversion en Educacién de $29.100 millones, lo cual significa un incremento aproximado del
38% respecto del crédito presupuestario actual. Por su parte, el presupuesto destinado a Ciencia
y Tecnologia para el afio 2011 es de $6.240 millones, que también supera los recursos asignados
en el ejercicio anterior. Es decir, la Administracién Pablica Nacional ha hecho las previsiones
presupuestarias para que los recursos destinados a Educacién “absorban” los recursos de
Ciencia y Tecnologia, que segtin la Ley de Educacién Nacional, ya no deben ser contabilizados
en el célculo de las metas y, ademds, ha previsto un crecimiento de estos recursos acorde al
incremento esperado del PIB.

3. Ingresos

3.1Evolucion de su estructura

De acuerdo con las cifras presentadas en el proyecto de ley de presupuesto 2011, la
recaudacién en concepto de impuestos nacionales y contribuciones a la seguridad social
ascenderia a $492.178,6 millones, equivalentes a 30,42% del Producto Interno Bruto (PIB). De
esta manera, la presion tributaria nacional continuaria la tendencia ascendente iniciada con la
recuperacion econémica en 2003 y se ubicaria el afio préximo en un nuevo récord (Grafico 4).

Gréfico 4. Presion tributaria nacional 2001-2011 (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién de CIPPEC sobre la base de Ministerio de Economia y mensaje de elevacién del proyecto de
ley de presupuesto 2011.

Por su parte, la estructura tributaria no presenta grandes variaciones. El Impuesto al
Valor Agregado (IVA) y las Contribuciones a la Seguridad Social siguen apareciendo como las
principales fuentes de ingresos, seguidos por el Impuesto a las Ganancias.
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Gréfico 5. Estructura tributaria nacional, 2010 y 2011 (en porcentajes sobre el total de ingresos)
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base del mensaje de elevacion del proyecto de ley de presupuesto 2011.

Ahora bien, durante 2010, hubo intensas discusiones relacionadas con temas tributarios,

que no se concretaron en cambios estructurales. Los debates, ya presentes en la agenda,
incluyen:

e Impuesto a las Ganancias. En sentido contrario a las propuestas de reforma tributaria que
enfatizan la equidad y, por tanto, se inclinan por darle mayor peso al Impuesto a las
Ganancias (sea por medio de quitar exenciones o de agrandar la base imponible), en los
ultimos afios se ha elevado el minimo no imponible (Resolucién AFIP 2866/2010). Los
sindicatos son quienes mds presionan por reformas en este sentido, para preservar el valor
real de los salarios en un contexto inflacionario. Hay en el Congreso de la Nacién varios
proyectos, la mayoria de los cuales apuntan a seguir elevando el minimo no imponible,”
aunque algunos buscan eliminar ciertas exenciones, como la que existe sobre las rentas
financieras.’

e El Impuesto a los Créditos y Débitos Bancarios (o “impuesto al cheque”) fue discutido en
el Congreso de la Nacién en marzo de 2010 cuando la oposicién propuso su coparticipacion
total.? La inequidad del sistema de coparticipacién y el estimulo a la informalidad de este
impuesto tornan desaconsejable su inclusién completa en el sistema de coparticipacion. El
gobierno nacional reaccioné ante el pedido mediante la creaciéon de un Fondo de
Desendeudamiento provincial (Decreto 660/2010). De agravarse la situacion fiscal
provincial, es posible que resurjan propuestas para asegurar més fondos a las provincias.
Cabria entonces pensar fuentes de financiamiento mas sostenibles y criterios de distribucion
mas equitativos.

e Contribuciones a la Seguridad Social. Durante las primeras discusiones que promovian el
aumento de jubilaciones, algunas propuestas sugerian la necesidad de subir las
contribuciones de los trabajadores para financiar la medida.l? Si se diera el debate anhelado
para una reforma de la Seguridad Social, este sera -sin duda- un tema en discusion.

7 Por ejemplo, EXP. N° 1167-D-2009, EXP. N° 6170-D-2009, EXP. N° 0449-D-2010, EXP. N° 1337-D-2010, EXP. N° 1585-
D-2010, EXP. N° 2051-D-2010, EXP. N° 2053-D-2010, EXP. N° 3499-D-2010, EXP. N° 4083-D-2010, EXP. N° 4283-D-

2010 y EXP. N° 5052-D-2010
8 Por ejemplo, EXP. N° 5325-D-2009, EXP. N° 6144-D-2009, EXP. N° 3921-D-2009.
9 EXP. N° 0885-D-2010

10 Entre los proyectos para elevar las jubilaciones, algunos establecian como una de las fuentes de financiamiento la
elevacion de las contribuciones a la Seguridad Social. Por ejemplo: a) “Proyecto de Ley: Sistema de Seguridad Social”.
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e En 2010, las retenciones también estuvieron presentes en los debates. Luego de la caducidad
de las facultades delegadas en agosto tltimo, la decisiéon de cambiar el valor actual de los
impuestos, incluidos los del comercio exterior, requerird ley del Congreso. Este tema se
explora en mayor profundidad a continuacién.

3.2Retenciones y facultades delegadas

El 24 de agosto vencieron las facultades delegadas que el Congreso habia prorrogado, en
2009 mediante la Ley 26.519 por el plazo de un afio. En vistas de cumplir con lo dispuesto en el
articulo 76 de la Constituciéon nacional, que prohibe la delegacién legislativa en el Poder
Ejecutivo con ciertas excepciones, se definieron las leyes que contenian facultades delegadas.
Entre la reforma constitucional de 1994 y 2009 se realizaron cuatro prérrogas, en los afios 1999,
2002, 2004 y 2006. Las leyes delegadas o delegantes no perderan vigencia, sin embargo,
solamente se podran modificar mediante nuevas leyes.

El Cédigo Aduanero sancionado en 1981 habia delegado al Poder Ejecutivo la facultad de
establecer derechos de exportacion. A partir del vencimiento de las facultades delegadas, el
Poder Ejecutivo perdi6 la posibilidad de fijar el nivel de retenciones. Anticipandose a la fecha,
se estaban tratando en las comisiones de Agricultura y Ganaderia y de Economia de la Cdmara
de Diputados distintos proyectos para establecer un nuevo esquema de retenciones, que el
mismo 24 de agosto obtuvieron dictamen.

El dictamen de mayoria (EXP. N° 5269-D-10) propone la eliminacién de los aranceles para
la exportaciéon de trigo y girasol, leche, productos regionales, algunas harinas y aceites.
Asimismo, un esquema anual de reduccién para maiz -con eliminacién a partir de 2013-, soja, y
harina y aceite de soja-. Este dictamen fue concebido por el presidente de la Comision de
Agricultura y Ganaderia, Ricardo Buryaile (UCR) y cuenta con el apoyo de la UCR, el PRO, la
Coalicién Civica y el Peronismo disidente.

La principal diferencia con los dictdmenes de minoria reside en la segmentacién segin
tamafio del productor. Uno de ellos, impulsado por la Federacién Agraria, a través de los
diputados Pablo Orsolini (UCR) y Ulises Forte (UCR) (EXP. N° 3212-D-10), incorpora la
devoluciéon del derecho de exportaciéon segin volumen exportado, pero no modifica
sustancialmente el nivel de las retenciones. Por otro lado, el proyecto de Lisandro Viale,
(Partido Socialista) (EXP. N° 1670-D-10), fija el nivel de retenciones actual por un plazo de diez
afnos y establece la devolucion de la totalidad del derecho de exportacion para cantidades
exportadas menores.

Antes de poder ser tratados en el recinto resta su paso por la Comisién de Presupuesto,
presidida por Gustavo Marconato (Frente para la Victoria). Dada la cargada agenda
parlamentaria y la composicién de la Camara baja, son pocas las posibilidades de que estos
proyectos lleguen a ser tratados en el recinto antes de que terminen las sesiones ordinarias; y de
hacerlo, es probable que no lleguen al Senado. Este promete ser un debate clave, ya que las
retenciones representan el 11% del total de los ingresos fiscales (cuarto lugar en importancia
luego del IVA, Contribuciones y Ganancias).

EXP N° 1418-D-2010. TP 020. 23/03/2010; b) Lozano, Claudio y Raffo, Tomas: “Reforma previsional o jubilaciones
para pobres. Se puede actualizar los haberes y garantizar el 82 % moévil”, Instituto de estudios y formacién CTA, Julio
de 2010; c) Sabbatella, Martin: “Subir jubilaciones es justo y posible, Portal del Partido Encuentro por la Democracia y
la Equidad”, Seccién Noticias, 06 de julio de 2010.
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4. Modificaciones presupuestarias por “superpoderes” y DNU

Es innegable el protagonismo del Poder Ejecutivo en el proceso presupuestario en las
altimas décadas, observable a través de las reasignaciones y ampliaciones presupuestarias. Ya
sea por la delegacion de facultades que ha realizado afio a afio el Congreso de la Nacién por
medio de las leyes de presupuesto, por la llamada “ley de superpoderes” (26.124 de 2006) o por
la utilizacion de Decretos por parte de los distintos presidentes, el Poder Legislativo no ha
tenido suficiente intervencién en la etapa de ejecucién presupuestaria. Este hecho, sumado a la
constante subestimaciéon de los recursos tributarios en las proyecciones macroeconémicas
iniciales, provoca que la Ley de Presupuesto quede debilitada una vez que entra en la etapa de
implementacion.

A partir de un relevamiento realizado por CIPPEC de mas de 150 normas que
modificaron el Presupuesto 2009, se pudo corroborar que 123 de ellas involucraron variaciones
sobre su monto total -que arrojaron un aumento del Presupuesto por un total de $30.033
millones- o en la asignacion de sus partidas. El resto, en su mayoria, son modificaciones
realizadas en la némina de recursos humanos. El conjunto de las normas relevadas explica un
98,75% del monto de modificaciones presupuestarias establecidas en la Cuenta de inversién de
20009.

Cuadro 5. Tipo y cantidad de normas relevadas. Monto de ampliaciones y reducciones al
Presupuesto 2009

% del Presupuesto
Instrumento Cantidad de normas Monto total
Leyes 0 0
1 ampliacion 24.288.946.647 10,39%
1 reasignacion 11 0
Decretos 9 anexos no publicados 0
39 ampliaciones 5.798.820.355 2,48%
Decisiones administrativas fareducciones 108 -54.721.543 -0,02%
59 reasignaciones 0
6 anexos no publicados 0
Resoluciones Reasignaciones 4 0
Total modificaciones presupuestarias 123 30.033.045.459 12,84%

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de datos de Infoleg y Boletin Oficial.

Si se tiene en cuenta que el Presupuesto total aprobado por el Congreso para 2009 fue de
$233.840 millones, y las modificaciones fueron de $30.033 millones se observa que el ejecutado
fue casi un 13% mayor.

En cuanto a los instrumentos legales utilizados para modificar el Presupuesto, puede
verse que las decisiones administrativas del Jefe de Gabinete de Ministros son la herramienta
maés utilizada (108). Del total, poco mas de la mitad (59) no introduce modificaciones al monto
total del gasto, sino que se limita a reasignar partidas presupuestarias. De las restantes
decisiones administrativas, una gran parte amplia el presupuesto en poco mas de un 2% (39).
Resulta llamativo que el otro 11% de ampliacion presupuestaria haya sido concretado mediante
un solo instrumento: un Decreto de Necesidad y Urgencia del mes de noviembre. En él, se
amplia el presupuesto en $24.289 millones.
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Con respecto al momento del afio en el que se incorporan mayores recursos al
Presupuesto, en este y otros relevamientos!! de este tipo realizados por CIPPEC, se corrobor6
que esto sucede durante el dltimo trimestre. Incluso, existen normas que modifican el
presupuesto una vez finalizado el afio fiscal, en los primeros meses del afio siguiente.

En los siguientes graficos pueden apreciarse la cantidad y el tipo de normas que amplian

el presupuesto por mes y afo calendario, y el porcentaje del monto total de presupuesto que
representan.

Grafico 6. Cantidad y tipo de normas utilizadas | Grafico 7. Porcentaje del monto total que
para incorporar recursos al Presupuesto 2009, | representan las ampliaciones al Presupuesto
por mes y afio calendario 2009, por mes y afio calendario
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de datos de Infoleg y Boletin Oficial.

En relacion con las modificaciones presupuestarias, cabe resaltar que en junio de 2010 se
aprobo en la Camara de Diputados un proyecto de ley (EXP. N° 0496-D-10) impulsado por la
oposicién, mediante el cual se suspendian los “superpoderes”. Es decir, las facultades del Jefe
de Gabinete de Ministros para modificar y reasignar partidas presupuestarias. Con su
aprobacién quedaria descartado por completo el proyecto del Poder Ejecutivo en la materia
presentado en 2009 (aprobado en el Senado, EXP. N° 177-5-09), por el que se limitaban las

potestades para modificar el destino de los fondos del Presupuesto pero solo en un monto
equivalente al 5% del total.

Si bien es importante que el Poder Ejecutivo cuente con la capacidad de hacer
determinadas modificaciones al Presupuesto durante la ejecucién sin tener que acudir al tramite
legislativo ordinario, las restricciones a estas modificaciones no deberian ser de tipo
cuantitativas sino mas bien cualitativas. Es decir, en lugar de imponer un tope del 5% del monto
total del Presupuesto a las reasignaciones, es sustancialmente mejor que la limitacién sea, por

11 Un estudio de las modificaciones presupuestarias realizado por el area de Politica Fiscal revel6 esta tendencia para
los afios 2002, 2003, 2004, 2005, 2006 y 2007. Consultar: Dborkin, Daniela y Filc, Gabriel: “Discutir los DNU ademaés de
los superpoderes”, Documento de Politicas Ptblicas N°66 / Recomendacion, CIPPEC, Buenos Aires, agosto de 2009.
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ejemplo, que queden reservadas al Legislativo las modificaciones al monto total del
Presupuesto, asi como al nivel de endeudamiento y a los aumentos de gastos corrientes en
detrimento de los gastos de capital. Estas restricciones, estdn establecidas en el articulado
original de la Ley 24.156 de Administraciéon Financiera!? e incluso en los articulos suspendidos
de la Ley de Responsabilidad Fiscal (25.917).13

5. Transparencia presupuestaria: propuestas para un cambio
necesario

Recientemente se publicaron los resultados del Open Budget Index: la Encuesta de
Presupuesto Abierto del International Budget Partnership (IBP)!4, que se realiza cada dos
afios en aproximadamente 100 paises. CIPPEC es responsable del relevamiento de la
informacién en la Argentina. Esta encuesta evalda la disponibilidad ptblica y la exhaustividad
de los datos de ocho de los principales documentos presupuestarios: Documento preliminar,
Propuesta del presupuesto del Poder Ejecutivo, Presupuesto aprobado, Presupuesto ciudadano,
Informes entregados durante el afio, Revisiéon de mitad de afio, Informe de fin de afio e Informe
de auditoria. Ademas se evalta el control del Presupuesto realizado por el Poder Legislativo y
la institucion superior de auditoria, asi como las posibilidades de la poblacién de participar en
el proceso de decision del Presupuesto.

5.1Principales resultados de la Encuesta de Presupuesto Abierto del
International Budget Partnership (IBP)

En la ediciéon 2010 de la encuesta participaron 94 paises y la Argentina obtuvo una
calificaciéon de 56 puntos sobre 100; es decir 15 puntos mayor a la obtenida en 2006 pero igual a
la de 2008. Esto indica que el gobierno provee al publico sélo alguna informacién sobre sus
actividades presupuestarias y financieras en el transcurso del afio. Esto genera un desafio para
los ciudadanos al momento de exigir al gobierno la rendicién de cuentas sobre los fondos
publicos.

En la comparacion internacional, la Argentina se encuentra a la par de Bulgaria. Los
paises latinoamericanos que la superan en puntaje son Colombia (61), Pert (65), Brasil (71) y
Chile (72). Paises como México, Guatemala y Costa Rica poseen puntajes levemente inferiores
(52, 50 y 47 respectivamente). Otros paises de la region como Venezuela (34), Ecuador (31) y
Bolivia (13) obtuvieron puntajes considerablemente bajos, lo que indica que facilitan al ptblico
minima o poca informacion presupuestaria.

12 Suprimidas por la Ley 26.124 de “superpoderes” en 2006.

13 La Ley 26.530 de octubre de 2009 suspende entre otros, el articulo 15 de la Ley 25.917 que prohibe al Poder
Ejecutivo “aprobar modificaciones presupuestarias que impliquen incrementos en los gastos corrientes en detrimento
de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras”.

14 El informe completo puede consultarse en: http:/ /www.internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-
survey/ ?fa=full-report
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Grafico 8. Resultados de la Encuesta de Presupuesto Abierto del International Budget Partnership
(IBP) 2010
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5.2Fortalezas y debilidades de la Argentina

En la Argentina se producen cinco de los ocho documentos relevados por la encuesta,
pero se publican cuatro. El Presupuesto aprobado y los informes de ejecucion entregados
durante el afio son dos de los mas relevantes, y son publicados con alto nivel de exhaustividad.
También se publica la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo (que se esta analizando en el
Congreso actualmente), aunque no contiene informacién lo suficientemente exhaustiva dado
que: a) no incluye informacién sobre el impacto de los supuestos macroeconémicos en el
presupuesto; b) carece de informacién sobre activos financieros, créditos fiscales, transferencias
a las empresas publicas, actividades cuasi-fiscales, y atrasos y pasivos contingentes y futuros
(actividades con alto impacto en la capacidad del gobierno para cumplir con sus metas fiscales y
de politica publica); c) carece de informacién sobre objetivos y metas fisicas.

Otro de los documentos publicados por el gobierno es el Informe de fin de afio, donde
se compara la ejecucion real del presupuesto con el Presupuesto aprobado. Sin embargo, la
informacién publicada no es lo suficientemente exhaustiva, dado que no se incluyen, por
ejemplo, explicaciones acerca de la diferencia entre lo estipulado inicialmente y el resultado
final. La Auditoria General de la Nacién (AGN) elabora numerosos informes parciales en los
cuales se evaltan cuentas de diferentes organismos y programas. Pero no existe un informe
global que abarque las cuentas del sector publico nacional ni un informe que sintetice todos los
informes publicados por la AGN.

Por otra parte, la Argentina no produce tres documentos presupuestarios que el Indice
de Presupuesto Abierto tiene en cuenta, de acuerdo con las mejores practicas internacionales: a)
el Documento preliminar, que expone los parametros globales que se definirdn en el préximo
presupuesto; b) el Presupuesto ciudadano, que presenta de manera no técnica la informacién
contenida en el Presupuesto, y c) la Revision de mitad de afio, que ofrece una visiéon
panordmica de los efectos del Presupuesto en medio del afio presupuestario y explica cambios
en los supuestos macroeconémicos para determinar la necesidad de realizar ajustes en los
ingresos, gastos o nivel de endeudamiento durante los altimos seis meses del ejercicio.

5.3Participacion publica e instituciones de rendicion de cuentas

De acuerdo con la encuesta sobre transparencia ciudadana, el monitoreo del
presupuesto que lleva a cabo el Poder Legislativo en la Argentina resulta insuficiente, dado que
no tiene atribuciones plenas para aprobar cambios hechos al presupuesto en el transcurso del
afio fiscal. Ademas, existen algunas trabas para que el publico pueda estar presente durante las
audiencias legislativas en las cuales el Ejecutivo presta declaracion sobre su presupuesto, y aun
no se han desarrollado canales para su participacion activa. Por su parte, la vigilancia del
presupuesto que provee la AGN tiene ciertas falencias, ya que no emite Informes de Auditoria
que abarquen la totalidad de las cuentas del sector ptblico nacional, no tiene canales adecuados
de comunicacién con el publico y no emite informes sobre las medidas de seguimiento
emprendidas por el Ejecutivo para hacer frente a las recomendaciones de la AGN.

5.4Propuestas para mejorar

A partir del breve andlisis presentado sobre la situaciéon de la transparencia
presupuestaria en la Argentina, pueden establecerse recomendaciones y posibles lineas de
accion a seguir:

e Fortalecer la capacidad de monitoreo y control del Legislativo. Una posibilidad es
hacerlo mediante la creacion de una Oficina de Presupuesto en el Congreso (OPC) que
contribuya con esta funcion legislativa.
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e  Publicar un Informe de Auditoria por parte de la AGN que englobe o sintetice la mayor
cantidad de programas y entidades auditados.

e Producir y publicar un Documento preliminar de Presupuesto, un Presupuesto
ciudadano y la Revisiéon de mitad de afio, con ndmeros actualizados de ejecucion
presupuestaria, proyecciones macroeconémicas revisadas, un detalle de las fuentes de
financiamiento del afio en curso y una estimaciéon del impacto presupuestario de las
decisiones de gobierno en materia fiscal.

e Incrementar la exhaustividad de la Propuesta de presupuesto del Ejecutivo, de modo tal
que incluya la informacién faltante en la actualidad.

e Es también recomendable, facilitar el acceso al publico a las audiencias legislativas sobre
el presupuesto. Y en el mediano plazo, disefiar mecanismos de participacion en el proceso
presupuestario.

e Derogar los “superpoderes”, para fortalecer el rol del Congreso en la etapa de ejecucion
presupuestaria.

e  Modificar la ley que reglamenta los Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU), para que
deban ser aprobados de manera explicita por el Congreso en un lapso de tiempo
determinado; y no sean aprobados por omisién de tratamiento legislativo, tal como esta
establecido actualmente.

6. La credibilidad del resultado fiscal

6.1Contabilidad creativa en 2010

Si se excluyen los recursos que se destinan a las provincias por la Coparticipacién Federal
y las transferencias automaticas de ciertos impuestos, se obtiene que la recaudacién del Sector
Publico Nacional alcanzara los $407.768,5 millones. Esto, de acuerdo a los datos presentados en
el mensaje de elevacion, representa un aumento del 18,4% nominal respecto del estimado para
2010 (+8,8% real). De este total, el 92% corresponde a la Administracion Nacional, mientras que
el resto se relaciona con empresas publicas, fondos fiduciarios y entes extrapresupuestarios
(como el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados -INSSJyP- o la
Administracién Federal de Ingresos Pablicos ~AFIP-).

Como puede apreciarse en el Cuadro 6, el mayor incremento de los recursos previstos en
comparacién con el gasto primario (18,4% y 17,1%, respectivamente), genera el incremento
tanto en el resultado primario (antes de intereses) como total, que aumentan en 0,29 y 0,06
puntos del PIB respectivamente. Es importante notar ciertos manejos contables que tornan a
estos resultados positivos, tales como la inclusién dentro de los recursos de las utilidades del
Banco Central y del Fondo de Garantia de Sustentabilidad de la Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSES) -que, en conjunto, para 2011 sumarfan $17.000 millones-.

Por otra parte, la contabilizacién del gasto del programa de Inversiones Prioritarias como
activos financieros genera que estos gastos no se tomen en cuenta para el computo del resultado
fiscal, lo cual debilita el valor de la proyecciéon de superavit en el Presupuesto nacional.
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Cuadro 6. Resultado del Sector Publico Nacional, 2010-2011

Valores Nominales Porcentaje PIB Variaciones
Sector Publice Nacional 2010 2011 2010 2011 Nominal Real* % PIB
Recursos Taotales 3445144 AO77BE S 24 B3% 25 20% 18,4% 85% 058%
Gasto Primario 341812 3BB0O17 5 22 46% 2275% 17 1% T7%  029%
Resultado Primario 303332 387810 217% 2.46% 31.0% 04% 029%
Intereses de la Deuda Plblica 284235 377023 2,10% 2.33% 28.1% 17 5% 0,23%
Gasto Tatal 343.6047 4057203 24 5B6% 25 08% 18,1% 85% 051%
Resultado Total 909,7 2.048,2 0,07% 0,13% 125,2% 106,9%  0,06%

* Las variaciones reales fueron calculadas utilizando un indice de precios combinado por el 50% del IPC y 50% del
IPM previstos en las proyecciones del mensaje de elevacion del proyecto de ley de presupuesto 2011.

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de datos del mensaje de elevacién del proyecto de ley de
presupuesto 2011.

6.2Realismo y proyecciones para 2011

El Proyecto de Ley de Presupuesto 2011 plantea un crecimiento del Producto Interno
Bruto (PIB) de 4,3% para el proximo afio. En lo que respecta a la inflacién, se estima un
incremento promedio del Indice de Precios al Consumidor (IPC) de 8,9% para todo 2011 y de
10,3% para 2010. Una de las mayores controversias gira en torno a la credibilidad de estas
estimaciones, dada la historia de subestimaciones en estas proyecciones que, al menos entre
2004 y 2008, ha permitido al gobierno contar con importantes recursos adicionales para manejar
a lo largo de la ejecucion presupuestaria (Cuadro 7).

En 2009, como consecuencia de la crisis internacional, el crecimiento resultd
sobreestimado, mientras que en 2010, de acuerdo con las previsiones incluidas en el mensaje de
elevaciéon del proyecto de Presupuesto 2010, se volveria a contar nuevamente con recursos
tributarios excedentes.

Para 2011 el escenario no es tan claro: si bien las proyecciones macroeconémicas aparecen
subestimadas, especialmente la inflacion, la estimaciéon de la recaudacion tributaria parece
razonable (de hecho la variacién prevista resulta un 40% mayor al aumento nominal del PIB).

Cuadro 7. Proyecciones macroeconémicas en los proyectos de presupuesto 2003-2011

Concepto 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
“ariacidn PIE en Presupuesto 3.0% 4,0% 4,0% 4,0% 4.0% 40% 40% 25% 4.3
“ariacion PIB observads 83% 9,0% 92% 85% 87% £.3% 09% £ 5% ?
IPC en Presupuesta 23.0% 105% 79% 9.1% 70% 73% 8.5% B.1% 89
IPC observado 37% 1% 12.2% 9.5% 8 5% 8% 7wl 125%® ?

Ingresos tributarins proyectados™ | 749237 794168 | 1069059 | 1331482 | 1685.0720 | 2340010 | 3296370 ( 3537243 | 4921788

Ingresos tributarios recaudados®™ | 72.2435| 982847 | 1192524 | 1500087 | 199.7817 | 269.375,1 | 304.930,5 |403.549 3 ®) ?
Diferancia recaudado vs
provectado 2FB02 | 1BEE79| 123465 | 1RBREOS| 307097 | 353741 | -24R065| 498250

(1) En millones de pesos corrientes. Sector Publico Nacional.

(2) Dato oficial. Fuentes privadas estimaron para 2007 una inflaciéon de entre el 12% y el 18%.

(3) Dato oficial. Fuentes privadas estimaron para 2008 una inflaciéon de entre el 15% y el 20%.

(4) Dato oficial. Fuentes privadas estimaron para 2009 una inflacién de entre el 14% y el 18%.

(5) Estimacién del Relevamiento de Expectativas de Mercado (BCRA) a julio de 2010. Estimaciones privadas ubican
la variacién del IPC entre 18 y 25%.

(6) Estimacion incluida en el mensaje de elevacion del proyecto de ley de presupuesto 2011.

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de mensajes de elevacion de los proyectos de ley de presupuesto
2003-2011, Ministerio de Economia, AFIP, INDEC y BCRA.
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6.3Ley de Responsabilidad Fiscal e interrogantes para 2011

En cuanto a la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF), cabe recordar que en 2009 y como
respuesta a la crisis internacional, fueron suspendidos por decreto articulos claves de esta ley
para los ejercicios 2009 y 2010. Asi, se suspendieron los limites referidos a niveles de gasto y de
endeudamiento, tanto a nivel nacional como provincial; esto inclufa la prohibiciéon de
incrementar los gastos corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones
financieras, y la restricciéon al endeudamiento a las provincias (cuyos pagos de interés, de regir
plenamente la LRF, no podrian superar el 15% de los ingresos corrientes netos de transferencias
por coparticipaciéon a municipios).

En 2011 la LRF deberia volver a estar vigente en todo su articulado. Este afio se presenta
con mejores proyecciones, al menos no se sentiran fuertemente los efectos de una crisis
internacional de la magnitud de la de 2008-2009. Sin embargo, se abre un interrogante respecto
de la importancia que revisten las elecciones presidenciales. Es claro que dada esta situacion, al
oficialismo le serda mas funcional la vigencia de la suspension de los articulos més relevantes de
la LRF. Sin embargo, dado que el Poder Ejecutivo no cuenta con mayoria propia en el Congreso
de la Nacién, probablemente la LRF vuelva a regir en todo su articulado. Si bien esta ley es
mejorable, su efectivo cumplimiento en un afio de crecimiento econémico seria saludable para
las cuentas fiscales nacionales y provinciales.

7. Sintesis y conclusiones

Superado el contexto de crisis que cin6 las perspectivas econdémicas en 2009, el nuevo
Presupuesto abre la posibilidad de un rico debate sobre la recaudacion y la asignacion de los
recursos publicos. Este afio la composicién parlamentaria, muy distinta a la de afios anteriores,
garantiza la concurrencia de variadas visiones sobre el destino que debe darse al gasto.

En el proyecto presentado por el Ministro de Economia se destacan los incrementos en el
gasto social. En primer lugar, en el drea de Educacion y Cultura (+37%) en la que se da
cumplimiento a la Ley de Educacién Nacional, que continda la linea iniciada con la Ley de
Financiamiento Educativo. Entre los principales aumentos, también figuran el reemplazo de
planes sociales por la Asignaciéon Universal por Hijo (AUH) y las actualizaciones en las
jubilaciones. Tanto o més importantes son los incrementos correspondientes a Agua Potable y
Saneamiento (+66,5%) y los que se corroboran dentro del rubro Servicios Econémicos, en lo
vinculado a Comunicaciones (+91,5%). Esto dltimo se explicar por el hecho de que el
presupuesto 2011 es el primero que se sanciona en vigencia de la nueva Ley de Servicios de
Comunicacion Audiovisual (conocida como “ley de medios”).

No hay grandes cambios en cuanto al origen de los recursos fiscales y continda la
tendencia creciente de la presion tributaria nacional, que alcanzaria 30,4 %.

Con respecto resultado de 2011, resaltan negativamente ciertas practicas de contabilidad
creativa que sobredimensionan el verdadero superavit, tales como la inclusién dentro de los
recursos de las utilidades del Banco Central de la Reptblica Argentina (BCRA) y del Fondo de
Garantia de Sustentabilidad (FGS) de la Administracion Nacional de la Seguridad Social
(ANSES). Y por el lado del gasto, aparece la contabilizacién de ciertos proyectos de inversiéon
como aplicaciones financieras.

La oportunidad de debatir abre la posibilidad de potenciar la injerencia del Congreso en
el proceso presupuestario, aumentar la transparencia, y controlar la discrecionalidad del Poder
Ejecutivo en el manejo de los fondos publicos.
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