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Resumen:

La sociedad argentina demanda, actualmente, lo que podriamos llamar una
especie de balance respecto de la gestion publica llevada adelante por el Poder
Administrador. En virtud de ello, el presente trabajo de investigacion cientifica expone
una metodologia que nos permite evaluar a través de los contenidos de las Cuentas de
Inversidn, en especial sus clasificaciones presupuestarias o financieras, a algunos de
los objetivos generales propuestos a la sociedad en los Programas de Gobierno.
Puntualmente, se analizan los Programas de Gobierno presentados por el Frente
Progresista Civico y Social en los afnos 2007 y 2011; este frente se adjudico el triunfo,
en ambas elecciones, en el ambito de la Provincia de Santa Fe. Para poder llevar
adelante estas evaluaciones la metodologia plantea una serie de vinculaciones entre
los objetivos generales de gobierno (Programa de Gobierno) y el contenido de las
Cuentas de Inversion que nos posibilitan observar la tendencia de las variables
seleccionadas (educacién y cultura, infraestructura y descentralizacién), en los periodos
2008 — 2011 y 2012 — 2015 respecto al periodo base 2004 — 2007. Los resultados de
las evaluaciones nos permitiran inferir, en los casos que se pueda reunir evidencia
valida y suficiente, el grado de cumplimiento o el no cumplimiento del objetivo general

de gobierno planteado a la sociedad santafesina en su momento.
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Introduccion

El presente trabajo de investigacion expone una metodologia que permite
evaluar, a través de las Cuentas de Inversién, algunos de los objetivos generales de
gobierno planteados en los Programas de Gobierno que, para este estudio, son los
presentados por el Frente Progresista Civico y Social (en adelante FPCyS) en los afios
2007 (periodo  2007-2011) 'y 2011 (periodo 2011-2015)"; los que fueron
complementados con los Planes Estratégicos Provinciales de los afos 2009 y 2012,
elaborados con la participacién del sector privado y la sociedad civil en general. Cabe
anticipar que la posibilidad de realizar las evaluaciones de cada objetivo general, en
forma particular, dependera del contenido de la Cuenta de Inversién.

El anclaje espacial, circunscrito a la Provincia de Santa Fe, se fundamenta en
que esta es una actora relevante en el contexto nacional y por lo tanto representativo de
la problematica de estudio. Segun el censo nacional del afio 2010, la Provincia de
Santa Fe cuenta con una poblacion de 3.194.537 habitantes (Instituto Nacional de
Estadistica y Censos [INDEC], octubre de 2012), lo que significa el 7,96 por ciento del
total de la poblacién argentina; posee una superficie de 133.007 kildmetros cuadrados,
lo que representa un 4,76 por ciento del total del pais?. Esta dividida politicamente en
diecinueve departamentos (actualmente, se organizan en cinco regiones con el
propésito de lograr una mayor descentralizacién que le permita al Estado provincial
posicionarse como un gobierno de proximidad) que contienen a 365 distritos, divididos
en 55 municipios® y 310 comunas (Provincia de Santa Fe. Regiones, Municipios y
Comunas). La participacion relativa, en términos reales, del Producto Bruto Geografico

' Los periodos de gobiernos abarcan desde el 11 de diciembre del afio 2007 al 10 de diciembre del afo
2011 y del 11 de diciembre de 2011 al 10 de diciembre del afio 2015. Pero, para el andlisis de los
objetivos generales de gobierno se tomaran las Cuentas de Inversion de los afios 2008 al 2011, para el
primer periodo, y las de los afios 2012 a 2015 para el segundo.

2 Se considera como superficie total del pais los 2.791.810 km? correspondientes al continente americano
incluyendo las Islas Malvinas.

3 Los municipios son localidades con mas de 10.000 habitante y/o cuenten con determinados servicios

publicos.
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de la Provincia de Santa Fe sobre el Valor Agregado Bruto de la Nacion fue del 8,2%
para el aio 2011 (Instituto Provincia de Estadisticas y Censos [IPEC], julio de 2013).

En lo que concierne, a la motivacion del presente trabajo debemos dirigir nuestra
atencion a los cambios de las demandas sociales, en las cuales se observa una mayor
solicitud de evaluaciones y controles sobre la gestién de la cosa publica. Recordemos,
que a partir del 10 de diciembre de 1983 la Republica Argentina comenz6 un nuevo
camino democratico, el que prosigue ininterrumpidamente hasta nuestros dias. En este
contexto, mas de treinta y cinco afos de gobiernos constitucionales han provocado
cambios en los requerimientos sociales, que ademas de los ya tradicionales sobre
provisidn y/o acceso a bienes y servicios, regulacion, seguridad, etc., suma la de exigir
o reclamar la evaluacion de los programas de gobierno y de que rindan cuenta de su
gestion (accountability).

En particular, la cuestién de rendir cuentas de parte de los funcionarios a cargo
del Poder Administrador posee tradicion histérica y raigambre constitucional, tanto a
nivel nacional como provincial. Aunque, cabe aclarar que no siempre el tratamiento
Legislativo tuvo la profundidad que merecia y, en algunos casos, ni siquiera se realizo.
En el desarrollo del trabajo se profundiza sobre lo acontecido a nivel nacional y la
Provincia de Santa Fe.

Pero, por otro lado, nos queda el pedido de /la evaluacion de las propuestas
generales de gobierno. La sociedad reclama una especie de balance de la gestion
realizada y, ademas, que la informacion que se produzca en este sentido sea sencilla y
técnicamente comprensible para poder ser interpretada. En la actualidad, esta
problemética queda inmersa en una marafna de opiniones subjetivas, provenientes de
partidos opositores, el mismo gobierno, instituciones privadas y empresas e individuos
en forma particular; las que, a su vez, se ven generalmente distorsionadas por sus
intereses personales y apreciaciones de escaso rigor cientifico.

Esta ultima situacién es la que le ha dado vida a esta investigacion, la cual
propone una metodologia que da respuestas objetivas a esta demanda social en base
al contenido de las Cuentas de Inversién. La eleccion de esta Ultima se sustenta en que
es el unico instrumento disponible que puede reflejar lo realizado, lo concretado por la
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gestiéon de gobierno en forma integrada; en cambio el presupuesto, aunque también
integrador, hace mencion a la previsidn a la intencién de realizar tal o cual politica
publica. Ademdas, como veremos mas adelante, la Cuenta de Inversién es sefalada
como la herramienta capaz de evaluar las prioridades y el rumbo de un gobierno
cuando se procede a su examen anual; agregando, que la sumatoria de estos andlisis a
lo largo del tiempo deja entrever el accionar gubernamental de todo el periodo
seleccionado.

En este sentido, la metodologia desarrollada propone vincular a los resultados de
los analisis de las Cuentas de Inversion con las propuestas de los Programas de
Gobierno. De manera que se deben seleccionar variables, de estos ultimos, a las que
se las vinculara con determinados contenidos de la Cuenta de Inversién. El desarrollo
metodoldgico, en general, se encuentra planteado en el capitulo I1.

A modo de adelanto, diremos que la misma permite comparar al/los periodo/s
analizado/s con el establecido como ciclo base y asi determinar, en los casos en que la
evidencia sea valida y suficiente, si las variables han aumentado, disminuido o
mantenido su participacion porcentual promedio relativa con respecto al total del gasto
de la Administracion Provincial. Para el caso en que la evidencia sea valida y suficiente,
la informacion obtenida nos permitira inferir si el Poder Ejecutivo ha destinado mayor
cantidad relativa de fondos al cumplimiento del objetivo general o, en su defecto, si se
ha mantenido o contraido, presumiendo, en estos ultimos casos, que sera de dificil
concrecion la mejora del objetivo general propuesto.

En consecuencia de lo planteado, para llevar adelante esta investigacion se
establecié como objetivo general el de exponer una metodologia que permita procesar
los datos contenidos en las Cuentas de Inversion —subsector Administracién Provincial*-
de la Provincia de Santa Fe entre los anos 2004 a 2015; con el fin de evaluar y
comparar la evolucidén de las variables seleccionadas en los Programas de Gobierno
presentados por el FPCyS, en los afios 2007 y 2011. Y como objetivos especificos a los

siguientes:

4 Comprende a la administracion central, organismos descentralizados e instituciones de seguridad
social.
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« Desarrollar el marco teorico y la metodologia.

« Estudiar el contenido y estructura de las Cuentas de Inversién de la
Provincia de Santa Fe; los Programas de Gobierno y, complementariamente,
los Planes Estratégicos Provinciales presentados por el FPCyS; y la
normativa relacionada a la materia de estudio.

« Vincular las variables seleccionadas de los Programas de Gobierno con el
contenido expuesto en las Cuentas de Inversion.

« Explicar los resultados obtenidos en relacion a las variables seleccionadas.

« Evaluar la informacion obtenida y el sentido de los cambios observados.

Por otro lado, para abordar este tipo de trabajo es necesario aplicar una
metodologia de investigacion de tipo descriptiva, no experimental y cuantitativa. Otra
caracteristica de este, en particular, es que es un estudio longitudinal o diacrénico
debido a que se comparan los datos obtenidos en diferentes momentos o periodos, de
una misma variable, con el propdsito de evaluar los cambios observados. Finalmente, el
tipo de fuentes o datos que se han de utilizar seran, mayoritariamente, de naturaleza
secundaria, recabados de las paginas web oficiales, privadas y de los demas medios
que disponga el gobierno que se analice.

Para cerrar esta introduccion se presenta un resumen de los temas tratados en
los proximos apartados, los que se estructuran de la siguiente manera:

En el capitulo I, se expone el marco tedrico relacionado a la Cuenta de Inversién,
los mecanismos sobre rendicibn de cuentas y el control. Todos estos temas son
tratados en forma general.

Seguidamente, el capitulo Il pasa a desarrollar el caso especifico de la Provincia
de Santa Fe. Realizando, principalmente, un recorrido por la Constitucién Provincial, la
Ley N2 12.510 de Administracion, Eficiencia y Control del Estado, las clasificaciones
presupuestarias en el marco del manual de clasificaciones presupuestarias para el
sector publico provincial y se plantea la metodologia de investigacién desarrollada.

Posteriormente, en el capitulo Il se desarrollan los conceptos de Programa de
Gobierno y Planificacién Estratégica. También, se justifica la eleccién de las variables
seleccionadas y como fueron expuestas en los discursos, programas de gobierno,

10
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planes estratégicos, debates televisivos, aperturas de sesiones ordinarias de la
Legislatura y publicaciones oficiales realizadas por el FPCyS. Finalizando, se presenta
evidencia que permite inferir que se ha producido una continuidad en la gestiéon de la
cosa publica en los periodos 2007-2011 y 2011-2015.

Por ultimo, el capitulo 1V refleja las vinculaciones entre los objetivos generales de
gobierno, seleccionados de los Programas de Gobierno, y el contenido de las Cuentas
de Inversidén. El cierre del mismo queda reservado para exponer los resultados y
evaluaciones de la investigacidon, los que dejaran la puerta abierta para pasar a las

conclusiones finales.

11
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CAPITULO |
EVALUACION DE LOS OBJETIVOS
GENERALES DE GOBIERNO A TRAVES

DE LA CUENTA DE INVERSION

MARCO TEORICO
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1. Introduccion

El objetivo de este apartado es fundamentar que la Cuenta de Inversién es un
instrumento adecuado para evaluar los objetivos generales de gobierno. Pero no
cualquier objetivo, sino los planteados en el Programa de Gobierno que fue votado
oportunamente en forma mayoritaria por la ciudadania.

En este sentido desarrollaremos el marco tedrico, explicando los distintos
aspectos de esta herramienta como ser: su concepto, contenido e importancia; su
evolucion historica; sus diferencias con el presupuesto aprobado; sus vinculos con las
clasificaciones presupuestarias, la contabilidad y el presupuesto; y su tratamiento
legislativo.

Seguidamente, se plantean los mecanismos actuales sobre rendicién de cuentas
y la necesidad e importancia del control efectivo de los actos de gobierno.

Es importante indicar, que en este capitulo se abordan los distintos temas a nivel
general y, en algunos casos, se toma como referencia lo acontecido en el plano
nacional. A partir de los siguientes capitulos se analiza el caso especifico de la

Provincia de Santa Fe y la metodologia desarrollada.
2. Cuenta de Inversion

En primer lugar es conveniente conceptualizar a la rama cientifica desde la cual
podemos abordar el estudio de la Cuenta de Inversién, herramienta fundamental de
este estudio, y de los demas elementos vinculados a esta en forma sistémica.

Diversos autores consideran a la contabilidad del Estado o Gubernamental como
una verdadera ciencia auténoma, la cual regula la gestion financiera y patrimonial del
Estado en todo el proceso presupuestario, de rendicién de cuentas y de control, entre
otras; procesos estos que, a su vez, tiene como uno de sus fines el de dar garantias
objetivas a los ciudadanos sobre la gestidén de la cosa publica.

Bajo esta mirada, Zaccaria define a la contabilidad del Estado como un:

(...) sistema juridico de principios y normas que regulan la gestién financiera y
patrimonial del Estado y de los entes publicos que operan en el ambito del

15
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Estado, desde el presupuesto hasta su ejecucion, la conservacion y utilizacion
del patrimonio, la actividad contractual, la presentacion de la rendicion de
cuentas, la responsabilidad patrimonial de todos los que participan en la gestion
de la cosa publica, y que —a través de los controles externos y la jurisdicciéon
contable- realiza la fundamental exigencia de la garantia objetiva para los
ciudadanos, que es correlativa a los sacrificios financieros que estan
coactivamente impuestos a los mismos. (Citado en Ale, Miguel A., 2004, pp. 4-5)

Por otro lado Miguel Ale (2004), considerandola como disciplina cientifica, la
describe como:

(...) la ciencia que estudia y enuncia los principios informadores de la actividad
de gestidn del Estado, a través de la cual éste adquiere los medios econémicos
que necesita para aplicarlos al logro de sus fines institucionales. Son, en
particular, materia de estudio de la contabilidad del Estado: el aparato
economico-financiero; la gestidon del patrimonio; la gestion financiera; la actividad

contractual; el sistema de control y las responsabilidades. (p. 6)

En ambas conceptualizaciones la Cuenta de Inversion, aunque en forma
implicita, se encuentra comprendida dentro del alcance de esta ciencia. Vale indicar
que esta cuenta es el corolario de la ejecucién presupuestaria, es el instrumento por
excelencia de rendiciébn de cuentas por parte del Poder Administrador y objeto de

auditorias de los érganos de control.
2.1. Concepto, contenido e importancia

Pasando al plano de la herramienta que utilizaremos en este trabajo, el 6rgano
de control externo nacional indica que la Cuenta de Inversion es un informe detallado
de toda la gestién del Gobierno, cémo recaudd, cdmo gasto la plata, qué obras hizo,
cémo se endeudd, qué deuda pagd, de forma tal que puede evaluarse la gestion
(Auditoria General de la Naciéon [AGN], abril de 2018). Por su parte la Contaduria
General de la Nacion la define como una fuente generadora de informacién relevante,

16
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confiable y oportuna y constituye una herramienta primordial para el analisis y
evaluacion de la gestion gubernamental durante un periodo dado y expone la situacion
del patrimonio publico (Contaduria General de la Nacion [CGN]).

Para interiorizarnos de su contenido minimo, a nivel nacional, debemos observar
lo normado por el articulo 95 de la Ley N° 24.156. Este describe los estados, informes y
comentarios que debe contener la Cuenta de Inversién de esta jurisdiccion.

En cuanto a la importancia de este instrumento, podemos citar los dichos del Dr
Licciardo (2000), el cual expresa:

(...) la funcion del presupuesto como institucidén que vincula y liga los poderes
entre si, y el caracter colegislador del Poder Ejecutivo y coadministrador del
Poder Legislativo, la ubicacion de la funcion de la cuenta general viene a
completar la idea de conexién entre el érgano deliberativo y el ejecutivo, a poco
que se advierta que si bien con el presupuesto se delimita la accion
administrativa concreta, su aprobacion y sancion, seguida de su promulgacion,
convierte la relaciébn de mandato y limite en relacion de compromiso para la
ejecucién. Cuando el Poder Ejecutivo promulga el presupuesto contrae la
obligacion de ejecutarlo; es decir, de hacer, de cumplir los programas
propuestos. Por lo tanto, la cuenta general debe servir para comprobarlo. (p. 26)

Por otro lado, el ex Presidente de la Auditoria General de la Nacién interpreta
que la delegacién creciente de las potestades legislativas de alguna manera ha ido
convalidando el empobrecimiento de los controles. Y que la modificacion a la Ley de
Administracién Financiera en 2006 -conocida popularmente como “Ley de
Superpoderes™-, por ejemplo, otorgd al jefe de Gabinete de Ministros facultades que
antes estaban reservadas al Poder Legislativo, entre ellas, la potestad de reasignar
partidas presupuestarias. Por ende, estas modificaciones han provocado sobre las
leyes de Presupuesto un vaciamiento de su valor de compromiso, y solo es posible
evaluar las prioridades y el rumbo de un gobierno cuando se procede al examen anual

5 Cfr. Ley Nacional N© 26.124.
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de la Cuenta de Inversion. Ademas, afirma que la sumatoria de estos analisis a lo largo
del tiempo deja entrever el accionar gubernamental de todo el periodo seleccionado
(Despouy, 2014).

De los parrafos anteriores se desprende que ambos autores coinciden en que la
Cuenta de Inversion es el instrumento para comprobar y evaluar la gestién de gobierno.
También, debemos remarcar que la ultima apreciacion se encuentra en linea con la
metodologia de este trabajo, al proponer consolidar las cuentas que componen un
periodo de gobierno con el fin de evaluar una gestion en particular.

2.2. Evolucion historica

Realizando un breve resumen y partiendo desde los albores de la edad
contemporanea encontramos el antecedente del Dictado de la Real Ordenanza de
Intendentes de 1782. En esta el Rey de Espafna disponia que los funcionarios del
Virreinato de Buenos Aires debian rendir cuentas de las recaudaciones y los gastos a la
Real Hacienda de Indias. Esta norma ejercié su influencia en la legislacién del entonces
naciente Estado Argentino; una de las primeras regulaciones en la materia la podemos
encontrar en el Decreto del 28 de agosto de 1821, el que fue llamado “Reglamento de
Cuentas”.

Avanzando en el tiempo, la originaria Constitucion Nacional de 1853 ya le
atribuia al Congreso, en su articulo 64 inciso 7, la facultad de fijar anualmente el
presupuesto de gastos de administracién de la Confederacién, y aprobar o desechar la
Cuenta de Inversion. Estos institutos se mantuvieron, en sus aspectos basicos, en la
ultima reforma constitucional del afio 1994.

Posteriormente, la Ley N® 217 del 24 de septiembre de 1859, considerada como
la primera Ley Nacional de Contabilidad Publica, reglamento la forma y oportunidad de
la presentacién de la Cuenta de Inversion.

Con el transcurso de los afos se dictaron diferentes normas que fueron
regulando la cuestion, entre ellas podemos citar a las derogadas Leyes N° 428 del afo
1870; N° 12.961 de 1947; y el Decreto Ley N° 23.354, ratificado por la Ley N°
14.467/58, solamente continua vigente su articulo 64. En la actualidad, rige la Ley N°
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24.156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico
Nacional, su articulo 94 establece el contenido minimo con el que se debe presentar al
Congreso Nacional la Cuenta de Inversidn y el plazo que se debe respetar, antes del 30
de junio del ano siguiente al que corresponde el documento.

Como podemos observar la Cuenta de Inversién se ha mantenido hasta nuestros
dias como el instrumento central para que el Poder Ejecutivo rinda cuentas, tanto al
Poder Legislativo como a la ciudadania en general, de su gestion.

2.3. Cuenta de Inversion vs Presupuesto Aprobado

En este tiempo de elaboraciéon del presente trabajo no fueron pocos los que
preguntaron sobre si no corresponderia evaluar la gestion, y su posterior cotejo con los
objetivos generales planteados en los Programas de Gobierno, desde el Presupuesto
aprobado por el Congreso como plan de gobierno a corto plazo. La sociedad,
generalmente, escucha u observa el debate que se da en el Parlamento sobre la
llamada ley de leyes. Pero, una vez aprobado, la difusion de su ejecucion se torna
menos popular, los ciudadanos y los medios ya no le prestan tanta atencion, aunque
esté disponible en los portales web. Tampoco, corren con mejor suerte los dictamenes
de auditorias presentados por los 6rganos de control externo y las Leyes que aprueban
o rechazan a la Cuenta de Inversion presentada por el Poder Administrador.

Pero, la respuesta a esta inquietud no pasa por una cuestion de mayor o menor
debate o difusién, pasa por razones técnicas. Para explicar esta situacion vamos a
tomar los conceptos de dos reconocidos catedraticos. Uno de ellos, Cayetano Licciardo
(2000) indica que el presupuesto informa al pais lo que el gobierno se propone hacer
mediante el operar de sus funcionarios publicos; entiende que este debe ser tomado
como el programa de gobierno y en funcion de esta premisa reafirma la funcion de
control que le cabe a la Cuenta de Inversion. Por otro lado, Las Heras (2010), interpreta
que, actualmente, el presupuesto es considerado como el proceso destinado a elaborar,
expresar, aprobar, coordinar, ejecutar y evaluar especificamente las corrientes de
gastos e ingresos; agregando que, segun la doctrina es tipificado, entre otras cosas,
como un instrumento de control, ya que a partir de la aprobacién de lo que se va a
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hacer (presupuesto propiamente dicho), es posible el cotejo en funcién de lo hecho
(ejecucidn), facilitando el control republicano por parte de los organismos de control, de
los medios de comunicacién y de los propios ciudadanos.

Los dichos del parrafo anterior nos permiten concluir en que la materia prima
utilizada para realizar los controles y evaluaciones de la gestidn es el presupuesto
ejecutado, y esta ejecucidn se engarza en el documento, elegido para este trabajo,
llamado Cuenta de Inversion.

En el capitulo Il, al incursionar especificamente en el caso de la Provincia de
Santa Fe, desarrollaremos las dos principales causas de los desvios entre el
presupuesto aprobado y su ejecuciéon. Pero, a modo de adelanto, diremos que estas
son las “modificaciones presupuestarias” y las “subejecuciones de partidas™.

2.4. Vinculaciones con el presupuesto, la contabilidad gubernamental y las
clasificaciones presupuestarias

La Cuenta de Inversion es el resultado de un proceso. Sintéticamente, podemos
decir que éste comienza con la formulacion de los presupuestos preliminares
elaborados por las distintas jurisdicciones y entidades, en funciéon de los objetivos o
metas que se planean alcanzar en el aino que se presupuesta. Es importante destacar
que estos objetivos deben estar en sintonia con los lineamientos generales
preestablecidos por el Poder Ejecutivo, en pos del cumplimiento de los planes y las
politicas publicas impulsadas por este. Luego el érgano rector de presupuesto consolida
la informacion de las distintas jurisdicciones y confecciona el proyecto de ley, el que

sera girado por el Poder Ejecutivo al Congreso. Una vez aprobada la Ley de

6 El Dr. Anibal Filippini (s.f.) sefala que la subejecucién presupuestaria es la inejecucion total o parcial de
una partida presupuestaria determinada. Ademas, entiende que cuando acaece un dafio a un ciudadano
(0 a un colectivo), es decir, ante un caso concreto, y la correspondiente partida presupuestaria
destinada a prevenirlo ha sido subejecutada, dicha inejecucion compromete la responsabilidad del
Estado.
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Presupuesto’, o reconducido el del afio anterior, este comienza a ejecutarse a partir del
1° de enero y continua hasta el cierre del ejercicio anual el dia 31 de diciembre. La
etapa de la ejecucibn es abordada por el 6rgano rector contable, este posee
competencias, entre otras, para dictar las normas de contabilidad gubernamental que
deberan seguir las distintas jurisdicciones o entidades y para preparar anualmente la
Cuenta de Inversion en base a los registros contables. Con posterioridad, el Poder
Ejecutivo debe presentar este documento al Congreso para su tratamiento. Por ultimo,
en el ambito del Poder Legislativo, intervendra el 6rgano de control externo y la
comisién legislativa, si la hubiere, con atribuciones en la materia; ambos con el fin de
elaborar informacion pertinente (informes de auditoria y dictamenes) que sera tenida en
cuenta en el momento en el que se pronuncie el Congreso, aprobando o desechando a
la Cuenta de Inversion.

Resumiendo, podemos aseverar que la Cuenta de Inversién es el documento
que concentra los resultados de la ejecucion del Presupuesto; debiendo cumplir con los
atributos® de la informacion de los estados contables, en cuanto a los procedimientos
técnicos utilizados para recopilar, valuar, procesar y exponer los hechos econémicos
que afecten o puedan llegar a afectar el patrimonio de las entidades publicas.

Pero, para que funcione esta trilogia se necesita de un integrante mas, los
clasificadores presupuestarios. El licenciado José Maria Las Heras (2010) los tipifica

7 Juan Bautista Alberdi decia sobre la Ley de Presupuesto: “Esa Ley es la sanciéon que da el Congreso, o
bien sea, es el consentimiento que presta el pais al programa o presupuesto de entradas y gastos de la
administracién general, formado y ofrecido en proyecto por el Poder Ejecutivo, como jefe de la
administracién, que la Constitucion (art. 83) pone a su cargo y conocedor inmediato de las necesidades
del servicio administrativo. Este programa o presupuesto es una garantia de orden y de economia en las
entradas, de pureza en el manejo del Tesoro y de buen juicio en sus aplicaciones, por la intervencion
inmediata que el pais toma en esas funciones decisivas del fruto de su sudor, y por la inmensa garantia
de la publicidad que acompana a la discusién y sancién de la ley, que fija la carga o sacrificio anual del
bolsillo del pueblo y los objetos y destinos con que lo hace”. Alberdi J. B., Sistema econémico y rentistico
de la Confederacion Argentina, segin su Constitucién de 1853, Ed. Raigal, Buenos Aires, 1954, pag. 247
a 248. Citado en Licciardo, Cayetano. A. (2000, p. 22).

8 Estos son: pertinencia, relevancia, confiabilidad, disponibilidad y accesibilidad, sistematicidad,
comparabilidad y claridad.
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como herramientas que hacen posible: “(...) la integracion de los dos més importantes
instrumentos de gestién financiera: presupuesto y contabilidad’ (p. 204); agregando,
que son la base: “(...) mediante un sistema de conversién, para realizar los pertinentes
registros contables al momento de la ejecucién de gastos y recursos presupuestarios”
(p. 345). Una de las finalidades del clasificador por objeto del gasto es, justamente,
posibilitar el desarrollo de la contabilidad presupuestaria.

Seguidamente, se presentan algunas ideas que desde lo normativo o desde la
visién de diversos autores justifican estos vinculos.

En este sentido, la Constitucion Nacional® dispone un nexo entre el Presupuesto
y la Cuenta de Inversion al establecer como atribucion de la Legislatura el de fijar
anualmente el presupuesto de gastos y calculo de recursos y aprobar o desechar
anualmente la cuenta de inversién. Dejando asi planteada la correlatividad y la funcién
practicamente inseparable de los dos instrumentos para posibilitar el control.

Por otro lado, el Dr. Adolfo Atchabahian (2008) sefala que:

Toda la actividad financiera desarrollada con motivo de la ejecucion del
presupuesto debe reflejarse en la contabilidad del Estado: las operaciones
relativas a la recaudacién de los tributos y las referentes al compromiso,
imputacion y pago de los gastos, deben ser registradas. De esta manera, el
poder ejecutivo podra conocer la marcha del proceso de realizacién del
presupuesto y estara en condiciones de informar, al término del ejercicio, sobre
la gestion presupuestaria cumplida. El mecanismo instituido para esto ultimo es

la cuenta general del ejercicio o cuenta de inversion del ejercicio (...). (p. 397)
Otro autor, el Dr. Rodolfo Dromi (1997) manifiesta que:

(...) el presupuesto es un acto “de” control y “para” el control. Controla el
presente y el futuro a través de una “previsidn” y predeterminacion de las
erogaciones, y el pasado a través de un cotejo de lo que fue con lo que debid ser
por via de la Cuenta de Inversién. (p. 32)

9 Cfr. Constitucién de la Nacién Argentina, articulo 75, inciso 8.
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Por dltimo, y aunque las apreciaciones en esta misma direccidon son muchas,
mencionaremos los dichos del Dr. Hugo Quintana (noviembre de 2012). Este Gltimo,
plantea la necesidad de visualizar a la Cuenta de Inversibn como un acto
correspondiente a la obligacién de los gobiernos de rendir cuentas de lo actuado. En
efecto, mientras el Presupuesto General expresa de manera econdmica, financiera y
administrativa los objetivos que la politica intenta realizar para satisfacer las demandas
sociales, la Cuenta de Inversion reflejara el grado de cumplimiento de esos objetivos
revelando al ojo fiscalizador los aciertos y desvios del Ejecutivo en la administracion de

los recursos.
2.5. Tratamiento legislativo de la Cuenta de Inversion

Este tema, de gran relevancia institucional, es fuente de controversias
permanentes debido a su erratico tratamiento y a la inconsistencia de su debate. Una
de las posturas en este sentido es aportada por Cayetano Licciardo (2000), este autor

sostiene que:

La cuenta general del ejercicio no solo puede sino que debe ser la posibilidad de
que el Parlamento trate a fondo y debata en torno de ella, los criterios con que
fue manejada la riqueza que el Estado detrajo de la economia nacional, en un
periodo dado, para desarrollar sus programas de progreso y bienestar en su

condicién de “gerente del bien comun”. (p. 37)

Pero, lo que pregona el parrafo anterior no es exactamente lo que ocurrié y
ocurre en la actualidad. En algunas provincias y a nivel nacional, durante la vigencia del
Decreto-Ley N2 23.354'°, encontramos el fenomeno legal de las aprobaciones
automaticas de las Cuentas de Inversién. El catedratico Roberto Dromi (1997), en este
aspecto, entiende que las aprobaciones tacitas, previstas en algunas Constituciones o
Leyes de Contabilidad o Administracion, constituyen la renuncia a la competencia del

control interorganico y las califica de inconstitucionales; ademas, al llevarlas al plano

10 Gfr. Articulo 40 del derogado Decreto-Ley N© 23.354.
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nacional, sostiene que el Poder Legislativo no puede renunciar a la obligacion impuesta
por la Constitucion Nacional en su art. 82, el que ordena “La voluntad de cada Camara
debe manifestarse expresamente, se excluye, en todos los casos, la sancion tacita o
ficta”.

Estas situaciones provocan una gran discusién doctrinal sobre la cuestion,
aunque no han logrado homogeneizar los criterios de algunas jurisdicciones
provinciales y la nacién.

A lo largo de la historia Argentina se observa que ha existido una cierta
preocupaciéon por la informacién financiera y patrimonial del Estado. Sin embargo, no
deja de sorprender la poca importancia que se le ha dado al tratamiento de la Cuenta
de Inversién en los distintos niveles de gobierno, y porque no decirlo en la ciudadania

en general.
3. La rendicion de cuentas: transparencia en beneficio de la sociedad

Los ciudadanos exigen cada vez mas transparencia, economicidad, efectividad y
honestidad en el uso de los recursos publicos en pos de una mejor calidad de vida e
igualdad social. Las rendiciones de cuentas sirven a estos objetivos al mostrar como se
han aplicado los fondos publicos y sus destinos. Recordemos que el objetivo de este
trabajo involucra a la elaboracién y aplicacion de una metodologia que permita
identificar el caudal relativo de fondos dirigidos hacia las distintas demandas sociales
comprometidas en los programas de gobierno.

El Profesor Enrique Peruzzotti (s.f) plantea una interesante reflexién sobre esta

problematica al sefialar que:

(...) la democracia representativa implica la existencia de una distancia
entre representantes politicos y ciudadanos -dado que el pueblo no ejerce
directamente el poder sino a través de politicos y burdcratas profesionales- y
supone el establecimiento de mecanismos institucionales que aseguren que
dicha separacion no resulte en gobiernos irresponsables o totalmente
despreocupados de las demandas ciudadanas. Las instituciones
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especializadas en rendicion de cuentas cumplen por lo tanto un papel
central: asegurar que los gobiernos respondan a los intereses de sus

representados. (p. 3)

Por otra parte, el Comité de Apoyo Técnico de la Politica de Rendicion de
Cuentas (2014) de la Republica de Colombia sostiene:

(...) la rendicién de cuentas es una expresion de control social que comprende
acciones de peticion de informacion y explicaciones, tanto como la evaluacion de
la gestion. Este proceso tiene como finalidad la busqueda de la transparencia de
la gestion de la Administracién Publica y a partir de alli lograr la adopcion de los
principios de Buen Gobierno, eficiencia, eficacia y transparencia, en la
cotidianidad del servidor publico. (pp. 13-14)

3.1. Rendicion de cuentas: diferentes tipos

En primera lugar, corresponde hacer la distincion entre las rendiciones de
cuentas previstas para las haciendas privadas, o sea aquellas relativas a los resultados
de las acciones empresariales, de las rendiciones de cuentas que, obligatoriamente,
deben presentar los responsables de la administracion de la hacienda publica.

Centrando nuestra atencién en las segundas, merece considerarse que el
gobierno emite diferentes tipos de informes financieros; y que “(...) las cuentas publicas
ilustran, desde distintas perspectivas, la gestidbn gubernamental y sus efectos. Aunque
esos estados financieros se refieren en principio al mismo sujeto, no todos muestran lo
mismo, ya que ponen de relieve aspectos diferentes de esa gestidon” (Lépez

Somaschini, 2004, p. 3). En este marco, encontramos una nueva divisidbn entre las
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rendiciones de cuentas presupuestarias’’ o financieras y las patrimoniales. Las

primeras:

(...) representan flujos de ingresos percibidos y gastos devengados y posibilitan
el analisis de los recursos y gastos corrientes a efectos de apreciar la estructura
de “funcionamiento” del gobierno, comprendiendo aquellos flujos derivados de la
gestion “normal”, derivada de las politicas publicas (econémicas, sociales, etc.)
implementadas. (L6pez Somaschini, 2004, p. 10)

En tanto que las segundas “(...) recogen la informacion relativa a los flujos
resultantes de la ejecucién del presupuesto, a los que se agregan todas aquellas
operaciones que, aunque no hayan tenido reflejo presupuestario, incrementen,
disminuyan o modifiquen el patrimonio (...)" (L6épez Somaschini, 2004, p. 11). Como
ejemplo de estas podemos citar a las amortizaciones de los bienes de uso.

En este escenario Lopez Somaschini (2004) recalca que las cuentas
presupuestarias constituyen la materia prima basica para la elaboracidén de las cuentas
publicas, agregando, que el objetivo primordial de estas es el de rendir cuentas por
parte de los responsables de administrar los fondos publicos, pero que también se
estructuran para proveer informacion que permita establecer la asignacion de los
recursos publicos hacia las distintas funciones de politica (salud, educacién, seguridad,
defensa, justicia, etc.). Cabe mencionar que estas cuentas serdn la base de este
trabajo.

Por ultimo haremos la distincion entre rendicién de cuenta general y particular.
La primera involucra a la realizada por el Poder Administrador y esta dirigida al Poder
Legislativo y a la Sociedad toda, y se materializa a través de la Cuenta de Inversion

" Lépez Somaschini (2004) menciona que estas alcanzan a todas aquellas operaciones que deriven de
la ejecucion del presupuesto y solo las previstas en él y que las clasificaciones presupuestarias ordenan y
presentan aquellos aspectos relevantes de las operaciones gubernamentales. Recordando que la
importancia de estas Ultimas es fundamental, ya que deben orientarse a satisfacer los requerimientos en
materia de informacion, tanto del gobierno como de los usuarios que se interesan en los resultados de la

gestién gubernamental.
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(que es la herramienta base de nuestro trabajo cientifico); la segunda, articula la
rendicion de los agentes de la hacienda publica categorizados como responsables de
rendir cuentas “(...) por el dinero o bienes que ha recibido, directa o indirectamente vy,
por lo tanto, sujeto al correspondiente descargo, por su posterior empleo, inversion,

consumo o devolucion” (Ale, Miguel A. , 2004, p. 134).

3.2. El control una dimension necesaria de la forma de gobierno representativa,
republicana y federal

La esencia de los gobiernos representativos se basa en que el pueblo no
delibera ni gobierna, sino por medio de sus representantes y autoridades (elegidos por
el voto de los ciudadanos inscriptos en el padrdén electoral) creadas por la
constitucién'. En este marco, el control a través de las rendiciones de cuentas, también
llamada accountability’3, se torna necesario.

En este sentido, el filosofo francés Bernard Manin (1993) fundamenta la
necesidad del control, bajo esta forma de gobierno, en la existencia del riesgo de que
los gobernantes, una vez elegidos, se alejen de las preferencias manifestadas por el
electorado.

Por otro lado, Karl Loewenstein (1986), considerado uno de los padres del
constitucionalismo moderno, involucra al control como una de las dos grandes

funciones del poder estatal. A las que las conceptualiza de la siguiente forma:

12 Gfr. Constitucién de la Nacién Argentina, articulo 22.

'3 Esta trata dos aspectos centrales y comunes a todos los sistemas de control publico: la obligatoriedad
de la rendicién de cuentas y la correlativa asignacién de responsabilidades que supone. Para ahondar
sobre la tematica se sugiere la lectura de las contribuciones de Guillermo O’Donnell (2007) en sus obras
“Accountability horizontal” y “Acerca de varias accountabilities y sus interrelaciones”. Ambas, recopiladas

en el libro Disonancias. Critica democratica a la democracia.
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KARL LOEWENSTEIN:

Funciones del poder estatal:

!

l

FUNCION GUBERNAMENTAL:
Consiste en la definicion de la

direccion politica que se imprimird y en

FUNCION DE CONTROL:
Tiende a asegurar el caracter
limitado del poder estatal, de modo que el

la adopcibn de las decisiones accionar gubernamental se desarrolle

fundamentales destinas a realizarlas dentro de los amplios, pero no ilimitados,

marcos constitucionales.

Al tomar estos conceptos el Dr. Juan Alvarez (2007) describe a los sistemas
politicos de alta calidad como los sistemas capaces de ejercer la funcion gubernamental
y de control de manera complementaria y no de forma contradictoria, generando asi un
equilibrio en el sistema politico. Y, en contraposicién, sefala que los sistemas politicos
de baja calidad presentan problemas en el plano de las instituciones y los procesos
politicos que desequilibran el sistema, de forma tal que una de las funciones del poder
se ejerce a expensas de la otra.

En una democracia representativa o indirecta como la nuestra el control es
fundamental. Pero, la ciudadania, por si sola, dificilmente pueda ejercerla de manera
eficaz y eficiente, y es por esta razén que surge el disefio del sistema de frenos y
contrapesos basado en la division, control y equilibrio de poderes (Accountability
horizontal) que se denomina forma de gobierno republicana. Bajo esta configuracién los
distintos poderes del Estado desarrollan funciones que le son propias, aunque no
excluyentes, los demas poderes, en menor medida, también las ejercen. En este
esquema el Poder Ejecutivo gobierna, administra y ejecuta el programa politico, el
Poder Legislativo legisla y controla y el Poder Judicial administra justicia.
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A nivel nacional, la propia Constitucion regula algunas de estas cuestiones
indicando que el poder de disponer de los fondos publicos, en base al programa general
de gobierno planteado por el Poder Ejecutivo, y su control posterior, a través de la
Cuenta de Inversion, residen en el Congreso't. Dejando la responsabilidad de la
administracion a cargo del Poder Ejecutivo’®.

Como podemos observar, desde el maximo escalén de la piramide kelseniana'®,
la Carta Magna Nacional inserta legalmente a la Cuenta de Inversion como mecanismo
de control bajo la 6rbita del Poder Legislativo. Cabe aclarar, que la mayoria de las
Constituciones Provinciales (excepto en las Provincias de Misiones y Santa Cruz)
establecen que la Cuenta de Inversién o la Cuenta General del Ejercicio’ sera la
herramienta de control con la que contard el Poder Legislativo para juzgar la
administracion'® que ha dado el Poder Ejecutivo a la cosa o hacienda publica.

Teniendo en cuenta lo expuesto en el parrafo anterior podemos decir que la
metodologia de este trabajo de investigacidon seria factible de aplicar, con las
adecuaciones pertinentes, en otras jurisdicciones provinciales o, porque no, a nivel

nacional.

4 Constitucién de la Naciéon Argentina, articulo 75, inciso 8. Fijar anualmente, conforme a las pautas
establecidas en el tercer parrafo del inc. 2 de este articulo, el presupuesto general de gastos y calculo de
recursos de la administracién nacional, en base al programa general de gobierno y al plan de inversiones
publicas y aprobar o desechar la cuenta de inversion.

15 Cfr. Constitucion de la Nacién Argentina, articulos 99, inciso 10 y 100, inciso 7.

6 El jurista y filésofo austriaco Hans Kelsen esquematizo a través de una pirdmide, dividida en
categorias, las jerarquias de las diferentes clases de normas ubicandolas en una forma facil de distinguir
cual predomina sobre las demas.

7 Cfr. Anexo Il “Cuenta de Inversién o Cuenta General del Ejercicio comparativo sobre las disposiciones
de las Provincias Argentinas y Ciudad Auténoma de Buenos Aires” en Gonnet, Maria C. y Demaria,
Américo J. (2010).

8 Cfr. https://www.economia.gob.ar/hacienda/cgn/cuenta/. En el botéon Tratamiento parlamentario de
Cuentas de Inversion podemos ver la suerte legislativa que tuvieron desde el afio 1864 hasta el afio
2013. Las alternativas fueron: aprobada; rechazada; no fue remitida por el Poder Ejecutivo Nacional, no
hay informe; se devuelve al Poder Ejecutivo Nacional; aprobacién automatica por aplicacion art. 66 - 2°

péarrafo de la Ley de Contabilidad; media sancién de Senado.
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Sobre la problematica del control, y a pesar de lo descripto en los parrafos
anteriores, nos parece oportuno refrescar algunos de los aportes del politdlogo
Guillermo O'Donnell (2011), en el marco del analisis sobre la calidad de la democracia,
al desarrollar el concepto de “democracia delegativa”. Este autor identifica como rasgos
distintivos, de este tipo de democracias, a la emergencia de un poder ejecutivo
omnimodo y la disminucion de la dimension representativa de la democracia;
involucrando a la Republica Argentina, ademas de otros paises de América Latina y
Europa Oriental, con esta forma de gobierno a partir de la década de los 90. Es
importante reflexionar sobre el rol que nos cabe como ciudadanos ya que, como lo
indica este autor, una de las cualidades en cuestidn refiere a que las instituciones como
el congreso y el poder judicial son concebidas como un obstaculo y el control que estas
ejercen como un impedimento innecesario.

A estas alturas nos aventuramos a proponer un compromiso social con respecto
al control, en sus aspectos mas generales. No podemos, o no debemos, tener una
actitud pasiva en esta cuestion, debemos involucrarnos y realizar un esfuerzo en post
de un sistema politico méas potente y legitimo. Debemos participar del control social'®
desde una Optica positiva siendo los custodios de las acciones, a favor del interés
publico, de nuestros representantes; pero, sin perder de vista que nos cabe la
responsabilidad de ser equilibrados para no obstaculizar a la tan necesaria
gobernabilidad del sistema.

9 Puede definirse como aquellas acciones formales e informales de control que son ejercidas por los
ciudadanos no solo en el plano electoral sobre los representantes politicos (control vertical) sino también
sobre los comportamientos individuales de los administradores publicos y las organizaciones que brindan
servicios publicos, cualquiera sea su caracter. Para profundizar los conocimientos sobre esta tematica se
sugiere la lectura del documento de trabajo elaborado por el Instituto Nacional de la Administracion
Publica, en donde, ademas, desarrollan el concepto de control ciudadano como un subtipo del control
social. Cfr. Fuertes, Flavio et al., (2000). Analisis y evaluacion de los mecanismos de control ciudadano

en la Administracion Publica Nacional. Limites y posibilidades para su ejercicio.
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3.3. Importancia de la informacion para controlar. Distintos mecanismos de
control de las cuentas publicas

El Dr. Carlos Slosse (2015) sostiene que: “La sociedad necesita contar con
informacion econdémico-financiera homogénea y comparable” (p. 3). En este sentido, las
funciones de control ejercidas por los distintos estamentos politicos y sociales (formales
e informales) son una importante usina generadora de informacion.

En un trabajo basado en la Cuenta de Inversion del afio 2000, de la Provincia de

Cérdoba, el licenciado Carlos Swoboda (2001) advierte que:

La Cuenta de Inversion es uno de los medios de informacion mas importante del
gobierno en virtud de que no sdélo es el vinculo entre lo presupuestado y lo
ejecutado sino también porque es el instrumento donde la administracién del
estado pone de manifiesto los resultados de su gestién para que sean evaluados

por la Legislatura y por los ciudadanos. (p. 2)

Cabe resaltar, la importancia que este autor le atribuye a la Cuenta de Inversién
como herramienta para evaluar la gestion realizada por el Poder Administrador;
importancia que es compartida en este trabajo y fundamenta su contenido.

Pero, debemos aclarar que la sociedad necesita para ejercer un control real de
una adecuada legislacion, y voluntad politica-social de aplicarla, que posibilite el acceso
a la informacién gubernamental. El acceso es un primer paso, ademas, debe reunir una
serie de requisitos para que sus usuarios puedan explotarla en mejor medida. Estos
hacen referencia a que “(...) la informacion disponible sea objetiva, fidedigna vy
técnicamente comprensible” (Fuertes, Flavio et al., 2000, p.20).

En los ultimos anos se ha avanzado sobre esta materia a través del dictado de
leyes que regulan el derecho de acceso a la informacion publica. Bajo esta perspectiva,
a nivel nacional, el Congreso sanciono la Ley N® 27.275 cuyo objeto es garantizar el
efectivo ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica, promover la
participacion ciudadana y la transparencia de la gestién publica.
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Por otro lado, al posicionarnos sobre los mecanismos de control de las cuentas
publicas, regulados legalmente, encontramos que la configuracion de las instituciones
estatales encargadas de generar informacion, después de haber examinado y verificado
la gestidn, no es Unica.

En este sentido, Miguel Ale (2004), tomando en cuenta la legislacion comparada,
describe dos formas a través de las cuales se pueden examinar las cuentas publicas:

a) La designacion de un funcionario con poder y autoridad suficiente en el
ejercicio de sus funciones, independiente del Poder Ejecutivo, para que examine y
juzgue, asesorado por personal profesional especializado, las cuentas de los agentes
de la administracion publica y la del Poder Administrador, e informe de su labor a las
comisiones legislativas de cuentas o al Parlamento. Actualmente, es adoptada, entre
otros, por Inglaterra, Irlanda, los Estados Unidos de América, Suiza, Dinamarca y
Noruega;

b) La creacion de Tribunales de Cuentas independientes de la jurisdiccion
del Poder Administrador. Vigente en paises como Francia, ltalia, Espafa, Bélgica,
Japon y Brasil, entre otros.20

A modo de cierre del presente tema referenciaremos uno de los dichos del Dr.

Juan Alvarez (2007), este sostiene que el problema del control no radica

20 En nuestro pais la forma b) fue la elegida durante la vigencia de la llamada ley de Contabilidad”
(Decreto-Ley N® 23.356/56, ratificado por la Ley N® 14.467.). Posteriormente, el nuevo enfoque impuesto
por la reforma nacional al sistema de administracion financiera (Ley N° 24.156, del afio 1992), revirti6 la
situacién y se volco hacia la forma a); esta Ley, en su articulo 116, crea a la Auditoria General de la
Nacién como érgano de control externo del sector publico nacional, dependiente del Congreso Nacional.
Posteriormente la reforma a la Carta Magna Nacional, del ano 1994, le otorga a la Auditoria General de la
Nacion rango constitucional (articulo 85).

Por otro lado, la Provincia de Santa Fe adopto el formato b). La ultima reforma constitucional del afio
1962, a través del articulo 81, introduce esta configuracién al establecer que un Tribunal de Cuentas, con
jurisdiccién en toda la Provincia, tiene a su cargo, en los casos y en la forma que sefale la ley, aprobar o

desaprobar la percepcion e inversion de caudales publicos y declarar las responsabilidades que resulten.
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primordialmente en la falta de organismos que se encarguen de dicha funcién, sino

fundamentalmente “(...) en la carencia de decisién y vocacién por controlar” (p. 145).
4. Conclusiones del capitulo

La Cuenta de Inversion es considerada por muchos autores como la
herramienta, por excelencia, a través de la cual el Poder Administrador rinde cuentas de
su gestién al Congreso y a la sociedad en general. Este instrumento es el que nos da la
posibilidad de evaluar, en forma general, a algunas de las politicas publicas ejecutadas
y asi cotejarlas con las propuestas, realizadas a la ciudadania, contenidas en el
Programa de Gobierno.

Paralelamente, la doctrina concuerda en que las cuentas presupuestarias o
financieras permiten apreciar la estructura de “funcionamiento” del gobierno que deriva
de las politicas publicas aplicadas.

Por otro lado, los mecanismos de control en la Republica Argentina y en los
niveles subnacionales estan regulados en las propias Constitucion y/o Leyes. A pesar
de ello, se percibe una falta de decisidén y vocacién por controlar. El dictado de leyes
que regulan el derecho de acceso a la informacién publica es una oportunidad para
que el ciudadano comun se interiorice sobre la gestion de la cosa publica; pero, para

gue esto suceda esta debe ser técnicamente comprensible.
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CAPITULO I

EL CASO DE LA PROVINCIA DE
SANTA FE

METODOLOGIA
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1. Introduccion

Los objetivos de este capitulo son el desarrollo del marco teérico vinculado a la
Provincia de Santa Fe y el planteo de la metodologia aplicada para evaluar los objetivos
generales de gobierno.

Para ello se realizara un recorrido por la Constitucién Provincial y la Ley N°
12.510. Explicando la evolucién histérica de la Cuenta de Inversion, las causas de sus
diferencias con la Ley de Presupuesto aprobada por la Legislatura, su contenido, el
organismo de control externo encargado de auditarla y su tratamiento legislativo.

Seguidamente, se profundiza sobre las clasificaciones presupuestarias, en el
marco del manual de clasificaciones presupuestarias para el sector publico provincial.

Por ultimo, se explica la metodologia desarrollada en este trabajo de

investigacidn, la que pretende dar respuestas simples a la problematica en cuestién.
2. La Cuenta de Inversion en la Provincia de Santa Fe

En el ambito provincial la Contaduria General de la Provincia de Santa Fe
(2011), a través de la Disposicidon N° 008/2011, define a la Cuenta de Inversién como:

(...) el instrumento previsto por la Constitucién Provincial para que el Poder
Ejecutivo rinda cuenta ante la Legislatura y el Tribunal de Cuentas de lo
actuado en la inversibn de los recursos  asignados por la Ley de
Presupuesto para un ejercicio determinado, con un contenido que excede ese
marco presupuestario y que se sujeta al pronunciamiento final que le cabe a la

Legislatura Provincial. (Introduccién, parr. 4)

Haciendo un poco de historia, sobre el tema, podemos identificar que desde los
comienzos de la formacién del Estado Argentino la cuestion de rendir cuentas fue
introducida primeramente en las constituciones provinciales, que fueron en su mayoria
anteriores a la constitucién nacional de 1853. El Dr. Roberto Dromi (1997) reconoce la

influencia del entonces Reino Espanol al mencionar que: “(...) en esta etapa
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preconstituyente, previa a 1853, las normas locales receptaron importantes instituciones
de la legislacién hispana, principalmente del Cédigo de Intendencias” (p. 14).

En esta circunstancia histérica corresponde mencionar que la Provincia de Santa
Fe fue pionera al incorporar a su normativa el llamado Estatuto de 1819, el que fuera
aprobado por el Cabildo el 26 de agosto de ese afio. Este, se podria interpretar como la
primera constitucion provincial argentina. También, podemos decir, que fue uno de los
primeros actos de gobierno del General Estanislao Lopez, después de ser consagrado
gobernador por el pueblo santafesino. Lépez comprendié que la realidad social
existente, la actividad comunitaria de los santafesinos, si bien debia ser respetada tal
cual era, necesitaba de una organizacién juridica que asegurara a cada habitante sus
derechos y garantias, como asi también estableciera sus obligaciones dentro de la vida
sociopolitica. Concibio, también, que fuera necesario precisar las obligaciones de la
autoridad y evitar la discrecionalidad y arbitrariedad en los actos de gobierno.

El Estatuto de 1819 constaba de 9 secciones y contenia 59 articulos. La seccion
séptima trata sobre la Junta de Hacienda. En ella vuelve a relucir la concepcion
republicana al establecer, en su art. 44, que la Junta “(...) exigira al Ministerio del ramo,
cada trimestre, un estado especifico de los ingresos e inversiones”; y el art. 45 no deja
lugar a dudas sobre la obligacion del ejecutivo de informar al pueblo, al establecer que
la Junta de Hacienda “(... ) presentara al publico los estados que obtenga del Ministerio,
por medio de copias fijadas en lugares donde puedan ser observadas por los
ciudadanos, para acreditar el orden e integridad con que se administran los intereses
del Estado”.

Posteriormente, el 25 de mayo de 1856, salié a la luz la primera Constitucidén
Provincial debatida en el seno de una Convencion Constituyente. Sobre este texto el Dr.
José Benvenuti (2006) manifiesta que esta ya establecia la atribucion de la Asamblea
de: “(...) fijar anualmente el presupuesto provincial y aprobar o desechar la cuenta
general de inversiones (...)" (p.110); y que el gobernador debia: “(...) anualmente dar
cuenta a la Asamblea del estado de la Hacienda Provincial e inversion de los fondos del

afo precedente” (p. 111).
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Por dltimo, el 14 de abril del afno 1962 se sanciona la ultima reforma
constitucional provincial. En su texto encontramos mencionada a la Cuenta de Inversion
en tres oportunidades:

. Articulo 55. Corresponde a la Legislatura: ...; inciso 9) Aprobar o desechar
anualmente la cuenta de inversion;...

. Articulo 72. El gobernador de la Provincia: ...; inciso 9) Presenta
anualmente a la Legislatura la cuenta de inversion del ejercicio anterior;...

. Articulo 81. Un Tribunal de Cuentas, con jurisdiccién en toda la Provincia,
tiene a su cargo, en los casos y en la forma que sefale la ley, aprobar o desaprobar la
percepcion e inversidbn de caudales publicos y declarar las responsabilidades que
resulten. ... El contralor jurisdiccional administrativo se entendera sin perjuicio de la
atribucion de otros oOrganos de examinar la cuenta de inversiébn, que contaran
previamente con los juicios del Tribunal de Cuentas.

Es interesante observar que, ademas de darle rango constitucional, se la
vincula a tres instituciones de primer nivel: la Legislatura; el Poder Ejecutivo, en cabeza
del gobernador de la Provincia; y el 6rgano de control externo, representado por el

Tribunal de Cuentas. En lo que concierne al control este Gltimo organismo sostiene que:

Por tratarse de un documento técnico, de rango constitucional, elaborado por la
Contaduria General y atento a las connotaciones que contiene, la auditoria de la
Cuenta de Inversion es la mas importante de las auditorias que realiza el
Tribunal de Cuentas (Alesandria, 2005, p. 338).

Actualmente, se encuentran publicadas en internet las Cuentas de Inversion
desde el afo 2003?'. La Secretaria de Tecnologias para la Gestién es la encargada de
mantener actualizada la pagina web oficial de la provincia en internet??. Todo esto
permite que la informacion, contenida en las Cuentas de Inversién, cumpla con una de

las cualidades para satisfacer las necesidades de los usuarios, esta es la disponibilidad

21 Cfr. http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/116437/(subtema)/116436
22 Cfr. Ley Provincial N° 12.510, Titulo 1V, Capitulo I, articulos 179 a 180.
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y accesibilidad. Este atributo sefiala que: “la informacién contable debe estar publicada
y disponible en forma permanente para todos los usuarios, y ser de rapido y agil acceso
de manera que incremente la transparencia en las cuentas publicas” (Contaduria

General de la Provincia de Santa Fe, 2011, punto 3.1.4.).
3. Ley N2 12.510 de Administracioén, Eficiencia y Control del Estado

En esta seccidén expondremos, segun el orden seguido por la Ley, a los aspectos
centrales que regula esta norma, sus modificatorias y decretos reglamentarios, en
relacion al tema que nos ocupa. Recordemos que estas fueron derogando
progresivamente a la llamada Ley de Contabilidad de la Provincia, plasmada en el
Decreto — Ley N® 1757/56, ratificado por laLey N° 4.815, y sus modificaciones.

3.1. El porqué de la diferencia entre la Ley de Presupuesto aprobada por la
Legislatura y la Cuenta de Inversion

Para ir introduciéndonos en el tema debemos recordar que la Ley de
Presupuesto, aprobada por la Legislatura, consiste en una estimacién financiera de los
ingresos y una autorizacion de los gastos para un afno determinado, con el fin de
compatibilizar los recursos necesarios para el logro de metas y objetivos previamente
determinados; 6sea es un compromiso de recaudar y hacer. Por lo que, al culminar el
ejercicio financiero se debe cotejar lo previsionado con lo ejecutado, obteniendo asi las
desviaciones producidas.

Pero, a estas alturas, la pregunta que surge es porque se dan estas diferencias y
que las justifican. Una de las respuestas a este interrogante esta explicitamente
contemplada en la Ley, son las modificaciones presupuestarias.

En este sentido, la Ley Provincial N® 12.510 regula esta cuestién entre sus
articulos 26 a 34.

Del lado de las atribuciones, los articulos 27 y 28 facultan al Poder Ejecutivo a
disponer, principalmente, sobre:

. la incorporacién al presupuesto de autorizaciones para gastos no

previstos o para los cuales los créditos aprobados hubieren resultado insuficientes, para
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atender hechos de fuerza mayor o excepcional que requieran la inmediata atencién del
Estado;

. la habilitacion de los créditos cuando se correlacionen con la
incorporacion de recursos que surjan de aplicacién de leyes provinciales;

. la habilitaciéon de los créditos para la atencion de leyes, decretos y
convenios que adhieran o formalicen con el Estado Nacional y hasta los montos que
este ultimo disponga;

. las modificaciones compensadas en los créditos presupuestarios.

Por el lado de las restricciones, el articulo 32 limita al Poder Ejecutivo
estableciendo que:

. no podra disponer o aprobar modificaciones presupuestarias que
impliquen incrementos en los gastos corrientes en detrimento de los gastos de capital o
de las aplicaciones financieras.

Sobre este ultimo punto, relacionado a la restriccion, debemos profundizar el
analisis y aclarar que el Gobierno Provincial a través de la Ley N°® 12.402 adhirié a la
Ley Nacional N® 25.917 -Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal-. Ademas, es
necesario remarcar que el articulo N° 3, de la Ley citada en primer término, otorga la
posibilidad al Ejecutivo Provincial de sumarse a las disposiciones de excepcién que
dicte el Gobierno Nacional sobre la Ley mencionada en ultimo lugar. En este contexto,
el Congreso Nacional sancion6 la Ley N°® 26.530 la cual eximia del cumplimiento de
ciertas prohibiciones a los ejercicios 2009 y 2010; entre las mas importantes
encontramos a las que involucran al art. 12 (Ley N® 25.917) el cual establecia que “El
producido de la venta de activos fijos de cualquier naturaleza y el endeudamiento del
gobierno nacional, de las provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires no
podran destinarse a gastos corrientes ni generar aumentos automaticos para el ejercicio
siguiente (...); y el segundo parrafo del art. 15 que versaba sobre “(...) no podran
aprobar modificaciones presupuestarias que impliquen incrementos en los gastos
corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras”.

Estas excepciones fueron prorrogadas a través de distintas leyes hasta el ejercicio
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2017, inclusive. La Provincia de Santa Fe se adhiri6 a estas en sus respectivas leyes de
presupuesto desde el afio 2009.%3

En sintesis, las limitaciones prescriptas legalmente fueron distendidas, a su vez,
por otras normas, a las que adhirié la Provincia de Santa Fe. Todo esto abri6 el camino
que posibilito una mayor y mas variada cantidad de modificaciones presupuestarias.

Seguidamente, se expone un cuadro en donde se observa el impacto que han
tenido las modificaciones presupuestarias sobre los presupuestos aprobados, por la
Legislatura de la Provincia de Santa Fe, desde los afios 2012 a 2015:

Clasificacion o Presupuesto Cuenta de Ejecucion % Ejecucion %
~ L. Ley de Modificaciones X L
Anos econdmica del i al cierre del Inversion - S/Presupuesto S/Presupuesto
Presupuesto | presupuestarias . . .
gasto ejercicio Devengado original al cierre
Gastos
) 30.229.- 5.597.- 35.827.- 34.559.- 114,32 % 96.46 %
Corrientes
2012 5 5
astos de
) 3.559.- -487 .- 3.071.- 1.660.- 46,66 % 54,07 %
Capital
Gastos
i 36.454.- 10.104.- 46.558.- 44.821.- 122,95 % 96,27 %
Corrientes
2013
Gastos de
. 3.691.- 83.- 3.775.- 2.675.- 72,48 % 70,87 %
Capital
Gastos
i 48.168.- 15.273.- 63.441.- 61.442.- 127,56 % 96,85 %
Corrientes
2014 5 5
astos de
) 5.440.- 544.- 5.985.- 4.344 - 79,86 % 72,59 %
Capital
Gastos
) 67.248.- 18.808.- 86.057.- 83.476.- 124,13 % 97,00 %
Corrientes
2015
Gastos de
) 8.632.- 1.206.- 9.838.- 7.010.- 81,21 % 71,26 %
Capital

Nota: no incluye gastos figurativos. En millones de pesos.
Fuente: Leyes Provinciales N° 13.226, 13.338, 13.404, 13.463 y Cuentas de Inversion de los afios 2012
a 2015 — Contaduria General de la Provincia de Santa Fe (CGPSF)-.

Como se puede apreciar, tomando la clasificacion econdémica del gasto, existen
diferencias nominales entre el presupuesto aprobado y el de cierre del ejercicio, estas,
en parte, son justificadas por las modificaciones presupuestarias. Es interesante

observar que las mismas han sustentado la mayor ejecucion de los gastos corrientes,

23 Por Leyes N® 13.065 (art. 81), 13.174 (art. 47), 13.226 (art. 55), 13.338 (art. 57), 13.404 (art. 74),
13.463 (art. 87), 13.525 (art. 99) y 13.618 (art. 62).-
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permitiendo una realizacion porcentual por encima del 100% del presupuesto original
(114,32%; 122,95%; 127,56%; y 124,13%); por el contrario, esta situacion no se repite
para los gastos de capital debido a que han tenido una subejecucion?* sistematica, aun
considerando el presupuesto aprobado por la Legislatura (46,66%; 72,48%; 79,86%; vy
86,21%). La subejecucidon presupuestaria es la segunda causa de las diferencias
nominales. En el afio 2012 se da una situacion particular en la cual las modificaciones

presupuestarias, para los gastos de capital, son negativas.

3.2. La Contaduria General de la Provincia: 6rgano rector del subsistema de
contabilidad

La Ley, en su articulo 76, indica que la Contaduria General de la Provincia es la
Unidad Rectora Central del Subsistema de Contabilidad de la hacienda del Sector
Publico Provincial No Financiero y que estara a cargo de un Contador y un Subcontador
General. También, define al subsistema de contabilidad como el conjunto de principios,
organos, normas y procedimientos técnicos utilizados para recopilar, evaluar, procesar
y exponer los hechos y actos econdmicos y financieros que afecten o puedan afectar
patrimonialmente al sector publico, y que permitan medir el cumplimiento de los
objetivos y metas de la administracion??.

El analisis del parrafo precedente nos lleva a concluir en que hemos encontrado
al 6rgano encargado de elaborar a la herramienta con la cual podremos evaluar algunos
de los objetivos generales de gobierno. Para ratificar esta aseveracién no hace mas
falta que mencionar algunas de sus competencias® como ser: establecer la

metodologia contable a aplicar y la periodicidad, estructura y caracteristicas de los

24 El Dr. Anibal Filippini (s.f.) sefiala que la subejecucion presupuestaria es la inejecucion total o parcial
de una partida presupuestaria determinada. Ademas, entiende que cuando acaece un dafio a un
ciudadano (0 a un colectivo), es decir, ante un caso concreto, y la correspondiente partida
presupuestaria destinada a prevenirlo ha sido subejecutada, dicha inejecucion compromete la
responsabilidad del Estado.

25 Cfr: Ley Provincial N° 12.510, articulo 73.

26 Cfr: Ley Provincial N° 12.510, articulo 77.
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estados contables que deba producir la hacienda del Sector Publico Provincial No
Financiero, contemplando la naturaleza juridica de cada ente; y elaborar anualmente la
Cuenta de Inversion del Ejercicio.

Por lo tanto, para lograr este ultimo objetivo, la contabilidad de la ejecucion del
presupuesto debe proporcionar los elementos necesarios para preparar la Cuenta de
Inversion.

En virtud de ello, es importante definir en qué momento se consideran
ejecutados tanto los gastos como los recursos. La Ley N® 12.510 establece en su
articulo 84 que se considera gastado un crédito y por lo tanto ejecutado el presupuesto
de dicho concepto, cuando queda afectado definitivamente al devengarse un gasto; del
lado de los ingresos el articulo 89 indica que el presupuesto de recursos se considerara
ejecutado en el momento en que se perciben o recaudan los mismos. En este contexto,
cuando la Contaduria General de la Provincia de Santa Fe, actuando como 6rgano
rector del subsistema de contabilidad, autoriza un pedido de contabilizacion
presupuestario en su etapa de devengado, ademas, de ejecutar las partidas de gastos
genera el asiento contable de partida doble en la contabilidad de la Administracion
Central; lo mismo ocurre cuando confirma un documento de recurso presupuestario,
con la diferencia que en este caso se actualiza la ejecucion de las partidas de recursos.
Este dltimo documento se confecciona para reflejar la etapa del percibido en el
momento en que los fondos se ponen a disposicién de una oficina recaudadora, de un
agente del Tesoro o de cualquier funcionario facultado a recibirlos (Direccion Provincial

de Formacién Laboral de los Trabajadores Publicos, 2017a).
3.3. Cuenta de Inversion

A nuestra herramienta de trabajo la normativa le dedica, en forma exclusiva, la
seccion V del capitulo IV.

Especificamente, el articulo 94 establece el contenido minimo con que debe
elevarse la Cuenta de Inversidn a la Legislatura y al Tribunal de Cuentas hasta el 30 de
junio del afio siguiente al del ejercicio que corresponda. Este estd compuesto por:
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a - Informe sobre la evolucion financiera, econdmica, patrimonial y de gestidn
consolidada de la Administracion Provincial del ejercicio concluido, su insercion con el
planeamiento propuesto y su comparacion con los periodos anteriores.

b - Estados financieros y patrimoniales, comprenden:

. la ejecucion del presupuesto de recursos de la administracion provincial
desagregados por ente hasta el nivel previsto en la ley de presupuesto;

. la ejecucidn del presupuesto de gastos de la administracién provincial,
mostrando el compromiso y el devengado, desagregados por ente hasta el nivel
previsto en la ley de presupuesto;

. la cuenta Ahorro-Inversidn-Financiamiento de la Administracion Provincial,
desagregada por ente;

. los estados que demuestren la situacion del Tesoro de la administracion
provincial, desagregados por ente;

. la situacidbn de la deuda publica de la Administracion Provincial,

desagregada por ente, titulo y préstamo;

. los estados de recursos y gastos corrientes de la administracion central;
. el estado de origen y aplicacion de fondos de la administracién central;
. el balance general de la Administracion Centralizada que integre los

patrimonios netos de los Organismos Descentralizados, Empresas, Sociedades y Otros
Entes Publicos;

. el estado de resultados y balance general de las Entidades
Descentralizadas, Empresas, Sociedades y Otros Entes Publicos;

. el estado de resultados del sistema de cargos y descargos de
responsables establecido en el articulo 57 inciso a);

. el cumplimiento de metas, costos y objetivos previstos en el presupuesto,
desagregados por entidad, por cada uno de los programas presupuestarios e integrado
para la administracion provincial.

En lo que concierne a su contenido nos parece oportuno incorporar la aclaracion
de los autores Gonnet y Demaria (2010), estos sostienen que el contenido de la Cuenta

de Inversion excede el marco presupuestario al incorporar informacion como por
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ejemplo: “(...) sobre la coparticipacién de impuestos a Municipios y Comunas de la
Provincia y proyeccion de los servicios de la deuda de por lo menos los proximos 15
anos” (p. 196).

Luego, el articulo 95 ordena que la Cuenta de Inversién debe ser elevada a la
Honorable Legislatura con un informe del Ministro de Hacienda y Finanzas, actualmente
de Economia, que contenga como minimo: la evaluacién del cumplimiento del
presupuesto del ejercicio anterior, comparado con el presupuesto aprobado por la
legislatura y la ejecucion informada en la cuenta de inversion, explicando las diferencias
ocurridas en materia de ingresos, gastos y resultados financieros; y la proyeccién de la
ejecucion del presupuesto del afno en curso, comparandolo con el presupuesto
aprobado por la Honorable Legislatura explicando las diferencias que ocurran en
materia de ingresos, gastos y resultados financieros.

Con posterioridad, al dictado de la Ley, la Contaduria General de la Provincia
aprobé mediante la Disposicion N° 08/2011 el Marco Conceptual de la Contabilidad
Gubernamental de la Provincia de Santa Fe?’. Este desarrolla un conjunto de conceptos
que definen el modelo contable, a observar, para la preparacién de los estados
contables que integran la Cuenta de Inversién de la Provincia de Santa Fe.

Por dltimo, debemos hacer referencia a lo normado por el articulo 96. Este
establece que las Cuentas de Inversion que fueran remitidas por el Poder Ejecutivo y
sobre las cuales la Honorable Legislatura no se hubiese pronunciado dentro de los dos
periodos de sesiones ordinarias consecutivas incluyendo el de su presentacién, se
consideraran aprobadas. Pero, por el contrario, la Constitucién Provincial no prevé un
plazo dentro del cual el Poder Legislativo deba pronunciarse, ni tampoco que al pasar
un determinado lapso de tiempo se declare su aprobacion tacita. Esta situacion, que
también se da en otras jurisdicciones, provoca una discusion doctrinal sobre la
constitucionalidad de lo prescripto por la norma de menor nivel.

Regresando a la problematica de este estudio y en post de brindar claridad a su
resolucién nos abocaremos a puntualizar los contenidos de las Cuentas de Inversion,
en el ambito del Sector Publico Provincial No Financiero de la Provincia de Santa Fe,

27 Cfr. Contaduria General de la Provincia de Santa Fe (2011).
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que nos permitiran realizar las pertinentes evaluaciones. En este sentido, las Cuentas
de Inversibn presentan, entre otros, contenidos vinculados a la ejecucion
presupuestaria de gastos a través de las clasificaciones presupuestarias institucional,
por objeto, por su caracter econémico, por finalidad y funcién y por categoria
programatica (a nivel del subsector Administracion Provincial y de sus tres
componentes: Administracion Central, Organismos Descentralizados e Instituciones de
Seguridad Social; y el Subsector Empresas, Sociedades y Otros Entes Publicos). De la
misma manera, esta informacién esta disponible a nivel de jurisdiccion, entidad y por
cada servicio administrativo financiero (SAF). Ademas, a nivel de la Administracion
Central, incorporan a partir del ano 2007 el clasificador geografico, aunque sobre este
pesan algunas limitaciones que seran tratadas en el capitulo IV — punto 2.3.1. Todos
estos contenidos representan la ejecucion financiera del presupuesto santafesino (flujos
de gastos devengados) que permite elaborar la informacién requerida, tanto por el
gobierno como por los usuarios interesados en la evaluacién de las politicas publicas
impulsadas. Es por esta razdn que seran la base de informacién que nos posibilitara
realizar las evaluaciones de los objetivos generales.

Por otro lado, debemos remarcar que para realizar evaluaciones sobre objetivos
especificos, de un programa de gobierno, la clasificacidn por programa y el analisis de
la ejecucion fisica y financiera de los proyectos de inversion (estas ultimas han sido
incorporadas en las Cuentas de Inversidon a partir del ano 2008, reflejando parcialmente
las acciones del Estado en materia de proyectos de inversion) nos brindan elementos
para dar algun tipo de respuesta a esta problematica. Pero, recordemos que el objetivo
de este trabajo es ofrecer evaluaciones con respecto a los objetivos generales.

3.4. El control externo de la Cuenta de Inversion

Al ser el control una de las dos funciones del poder, recordemos que la otra es la
gubernamental, a la que se le atribuye el rol de supervisar que el accionar
gubernamental se desarrolle dentro de los amplios, pero no ilimitados, marcos
constitucionales, es que surge la necesidad de configurar una estructura que lleve
adelante esta tarea. Por ende, la Provincia de Santa Fe se volcd, como forma de
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examinar las cuentas publicas, por el lado de la creacion de un Tribunal de Cuentas
independiente de la jurisdiccion del Poder Administrador.

En este sentido, el Tribunal de Cuentas de la Provincia de Santa Fe?® es la
institucion que tiene a su cargo llevar adelante el control externo® posterior del Sector
Publico Provincial No Financiero. Para realizar esta tarea cuenta con las atribuciones
que le fija el articulo 81 de la Constitucion Provincial y la Ley N® 12.510, principalmente,
en su articulo 203.

El inciso c, del ultimo articulo citado, le atribuye al Tribunal de Cuentas la
potestad de examinar la Cuenta de Inversién y el deber de elevar su informe a la
Legislatura, dentro de los ciento veinte (120) dias a contar desde la fecha de su
recepcion.

Pero, cabe recalcar que el mencionado informe es, en parte, el cierre de un ciclo
de control. El Tribunal de Cuentas, en ejercicio de sus competencias, lleva adelante
otras tareas como ser el control de legalidad de los actos administrativos que se
refieren o estén vinculados directamente a la hacienda publica; y el examen de las
rendiciones de cuentas de percepcidn e inversién de fondos publicos, que efectluen los
responsables sometidos a tal obligacion. Estas actividades potencian los atributos del
informe de auditoria al contar con informacién relevada, de primera mano, por sus
Contadores Fiscales. Este conjunto de hechos coloca a este organismo en una
inmejorable posicion para examinar la Cuenta de Inversion presentada y elaborar el
informe que le demanda la Ley.

Los parrafos anteriores dejan entrever la gran responsabilidad que tiene este
organismo en cuanto al sostenimiento de la forma de gobierno republicana v,

principalmente, la de transparentar los actos de gobierno a través de la elaboracion de

28 La ultima reforma Constitucional de la Provincia de Santa Fe, aprobada en 1962, lo incorpora en el
articulo 81 como 6érgano institucional. Afios mas tarde, la Ley N° 6592, del 22 de abril de 1970,
reglamenta su organizacion, funcionamiento, jurisdiccion y competencia. Pero, recién comienza a
funcionar en el afio 1973 al designarse el primer cuerpo de Vocales, a través del Decreto N° 0601/73.

29 Cfr: Ley Provincial N° 12.510, Titulo VI, Capitulo |, articulos 192 a 244.
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informacion valida y suficiente que le permita a la Legislatura y a la sociedad en general
evaluar la gestion de gobierno.

El proximo cuadro presenta un detalle de las Resoluciones del Tribunal de
Cuenta de la Provincia en las que se resuelve sobre los informes de auditorias de las
Cuentas de Inversién, elaborados por las Fiscalias Generales Area | y |l, explicitando su
opinion al respecto y dando la orden de comunicarla a ambas Camaras Legislativas:

DICTAMENES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA PROVINCIA A LA CUENTA DE

INVERSION

Ejercicio anual Resolucion N¢ Dictamen
2004 041/05 y 004/06 En todos ellos el sentido de la resolucion fue similar, por lo
2005 045/2006 que se expone un texto que ejemplifica, en general, lo
2006 001/2008 resuelto.
2007 070/2008
2008 044/2009 * Aprobar lo actuado por las Fiscalias Generales Areas | y Il-
2009 001/2011 TCP, en el marco de la Auditoria de la CUENTA DE
2010 001/2012 INVERSION, compartiendo -en general- la opinién vertida
2011 001/2013 sobre la razonabilidad de las cifras expuestas en los Estados
2012 006/2014 Contables auditados;
2013 001/2015
2014 009/2016 *  Comunicar el presente acto plenario resolutivo a ambas
2015 318/2016 Céamaras Legislativas.

Fuente: Tribunal de Cuentas de la Provincia de Santa Fe. Memorias desde 2006 a 2016.

Para cerrar este punto, debemos destacar que el Tribunal de Cuentas de la
Provincia de Santa Fe ha cumplido con su deber de examinar las cuentas en cuestion y
de presentar los informes respectivos a la Legislatura. No obstante, hasta el informe de
auditoria de la Cuenta de Inversién del ejercicio 201643, atin no ha incorporado ningun
tipo de analisis sobre el cumplimiento de metas, costos y objetivos previstos en el

presupuesto.

30 Cfr: Resolucién N° 0263/17 TCP.
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4. Tratamiento Legislativo de la Cuenta de Inversion en la Provincia de Santa Fe

El articulo 31 de la Constituciéon de la Provincia de Santa Fe establece que el
Poder Legislativo de la Provincia es ejercido por la Legislatura y que esta estara
compuesta de dos Camaras: la de Senadores (representa los intereses de los 19
departamentos provinciales) y la de Diputados (representa al pueblo). Ademas,
relacionado directamente con nuestra problematica de estudio, el inciso 9 del articulo
55 empodera a la Legislatura con la atribucién para controlar anualmente a la Cuenta
de Inversién.

Ahora bien, para que la Legislatura pueda ejercer en mejores condiciones su
atribucién de control necesita que la cuenta en cuestiébn y los informes técnicos,
elaborados por los organismos pertinentes, estén a su disposiciéon. Para aclarar el
proceso secuencial de las actividades que se deben llevar adelante, para llegar a este
punto, se sintetizan las actividades, responsables, plazos para realizarlas y la normativa
vigente que las rige; en el sentido de posibilitar el control Legislativo en la Provincia de

Santa Fe:
Normativa
Actividad Responsable Fecha
Vigente
Etapa N2 1
Contaduria Antes del 30 de junio del | Art. 77, inciso
Elaboracién anual de la Cuenta de | General de la | afio inmediato siguiente h, Ley 12.510
Inversién del Ejercicio Provincia
Etapa N 2 Art. 72, inciso
o 9.C. P.
Presentacién de la Cuenta de | Gobernador de | Hasta el 30 de junio del
Inversion a la Legislatura y al | la Provincia afo inmediato siguiente Art. 94, Ley
Tribunal de Cuentas 12.510
Etapa N2 3
Tribunal de | Dentro de los ciento veinte | Art. 203, inciso
Examen de la Cuenta de Inversion, y Cuentas de la | (120) dias a contar desde | c, Ley 12.510
elevacion de informe a la Legislatura | Provincia la fecha de su recepcion
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Etapa N2 4

Presentar anualmente a ambas | Comisién Antes del 30 de abril del | Art. 247, inciso

Céamaras Legislativas un dictamen | Legislativa ~ de | afno siguiente al de la | b, Ley 12.510

en relacion con el informe del | Control y | presentacion por parte del
Tribunal de Cuentas sobre la Cuenta | Revisora de | Poder Ejecutivo

de Inversién Cuentas

Etapa N2 5 Sin limite de fecha. Pero, si

la Honorable Legislatura no Art. 55. inciso

se hubiese pronunciado 9.C.P.

Aprobar o desechar anualmente 1a | | ggiglatura dentro de los dos periodos

cuenta de inversion de sesiones ordinarias | Art. 96.

consecutivos incluyendo el | Ley 12.510

de su presentacion, se

consideraran aprobadas.

Fuente: Constitucion de la Provincia de Santa Fe y Ley Provincial N° 12.510.

El cuadro anterior divide el proceso en cinco etapas principales. Al tomar en
cuenta lo desarrollado en el punto 3, de este capitulo, podemos deducir que las etapas
1, 2y 3 se cumplen, pero que sucede con las dos restantes.

En relacién a la etapa 4 la Ley 12.510, entre los articulos 245 a 248, reguld esta
cuestion al crear la Comision Legislativa de Control y Revisora de Cuentas. A la que la
carga con el deber, entre otros, de presentar anualmente a ambas Camaras
Legislativas, antes del 30 de abril, un dictamen en relacién con el informe del Tribunal
de Cuentas sobre la Cuenta de Inversion presentada por el Poder Ejecutivo el afo
anterior. Sin embargo, a la fecha de este trabajo, dicha comisibn no ha emitido
dictamen alguno sobre los informes presentados por el Tribunal.

En tanto que, para la etapa 5 debemos decir que “(...) no hay antecedentes
sobre pronunciamiento expreso de la Legislatura” (Gonnet y Demaria, 2010, p. 198).
Esta situacion se mantiene en la actualidad. Lo explicado en el parrafo anterior puede
que limite sus condiciones particulares para pronunciarse al respecto; pero, de ningun

modo justifica su falta de resolucion al respecto. En este contexto estarian aprobadas,
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tacitamente, las Cuentas de Inversibn hasta el ejercicio anual 2015, inclusive.
Recordemos que esta es la ultima cuenta analizada en este trabajo.

5. Clasificaciones presupuestarias

La Cuenta de Inversidn refleja a través de las clasificaciones presupuestarias
buena parte de la informacion que expone en sus dos tomos. Es importante remarcar
que estas ultimas brindaran la mayoria de los datos que alimentaran a la metodologia
propuesta para evaluar a los objetivos generales de gobierno.

Desde un punto de vista conceptual las clasificaciones presupuestarias son
instrumentos normativos que agrupan los recursos y gastos de acuerdo a ciertos
criterios, cuya estructuracion se basa en el establecimiento de aspectos comunes y
diferenciados de las operaciones gubernamentales. Al organizar y presentar todos los
aspectos posibles de las transacciones publicas, conforman un sistema de informacion
ajustado a las necesidades del gobierno y de los organismos internacionales que llevan
estadisticas sobre los sectores publicos, posibilitando un analisis objetivo de las
acciones ejecutadas por el sector publico. Por tanto, el conjunto de clasificaciones
presupuestarias representa un mecanismo fundamental para el registro de la
informacion relativa al proceso de recursos y gastos de la actividad publica. La que a su
vez facilita la generacion de informacion econdmica financiera, requerida para la
adopcién de decisiones administrativas y politicas (Manual de clasificaciones
presupuestarias para el sector publico provincial [MCPSPP], s.f.).

5.1. Clasificaciones presupuestarias de la Provincia de Santa Fe

El Decreto Provincial N° 3705/06 en su anexo Unico reglamenta, entre otros, el
articulo 18 de la Ley N° 12.510/05. Este determina que “la técnica de presupuestacion a
utilizar es la de Presupuesto por Programas y que las clasificaciones
presupuestarias que seran utilizadas son las contempladas en el Clasificador de
Recursos y Erogaciones aprobado por el Decreto N° 1302/96 y modificatorios o el que

lo reemplace en el futuro...”.
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Este dltimo decreto se encuentra hoy vigente. Su articulo 1 aprueba el
clasificador presupuestario a utilizarse en el Sector Publico Provincial, el que se

estructura de la siguiente forma:

A — Validas para todo tipo de transacciones:

. Institucional;
. Geogréfico;
. Por tipo de moneda.

B — Recursos publicos:

. Por rubro;
. Por su caracter econémico;
. Por su procedencia.

C — Gastos publicos:

. Por objeto;

. Por su caracter econémico;

. Por finalidad y funcion;

. Por categoria programatica;
. Por fuente de financiamiento.

D — Recursos y gastos publicos:
. Combinadas.

El manual de clasificaciones presupuestarias para el sector publico provincial fue
elaborado en el seno del ex Ministerio de Hacienda y Finanzas, hoy Ministerio de
Economia, especificamente en la actual Direccion General de Presupuesto.

Este manual distingue los clasificadores analiticos o primarios, a través de los
cuales se registra cada transaccion, de los agregados que surgen de la combinacion de
los anteriores. Por ende los clasificadores analiticos son: a) institucional, b) por rubros
de recursos, c) por objeto del gasto, d) por localizacidn geografica y e) por tipo de
moneda. Los demas son clasificadores agregados (economico, finalidad y funcién); es
decir, se estructuran automaticamente por combinacién de los analiticos y, por lo tanto,
no se utilizan al registrar cada transaccién en particular (MCPSPP, s.f.).
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Por otro lado, las clasificaciones presupuestarias, desde el lado de los gastos, al
permitir registrar las transacciones que realizan las instituciones publicas dan respuesta

a las siguientes preguntas:

¢ Cual es el 6rgano responsable de realizar el N o
Clasificador institucional.
gasto?
¢, En qué se gasta? Clasificador por objeto.
¢ Para qué se gasta? Clasificador econémico.
¢ Para quién se gasta? Clasificador por finalidad/funcion.
¢, Cémo se realiza el gasto? Clasificador programatico
¢, Dénde se gasta? Clasificador geografico.

Fuente: Las Heras, J. M. (2010). Estado Eficiente, 3era. ed., pag. 204.

Por ultimo, sefalaremos que una de las caracteristicas de las clasificaciones

presupuestarias, en términos operacionales, refiere a que:

Cuando los datos se organizan sobre la base de la informaciéon que proviene de
la ejecucion presupuestaria, se dice que su elaboracion es ulterior a las acciones
realizadas por las instituciones publicas, en cuyo caso brindan elementos de
analisis importantes para evaluar las metas y politicas gubernamentales.
(MCPSPP, s.f., p. 10)

5.2. Descripcion de las clasificaciones presupuestarias

Para visualizar como se estructura la codificacion de cuentas de las distintas
clasificaciones se sugiere la lectura del “Manual de clasificaciones presupuestarias
para el sector publico provincial”. Seguidamente, se desarrollan los conceptos y
finalidades de cada una de las clasificaciones presupuestaria desde el lado de los
gastos publicos.
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5.2.1. Clasificaciones validas para los gastos publicos

El manual sefiala que los gastos publicos constituyen las transacciones
financieras que realizan las instituciones publicas para adquirir los bienes y servicios
que requiere la produccion publica, o para transferir los recursos recaudados a los
diferentes agentes econémicos; y que se logra resumir, ordenar y presentar los gastos
programados en el presupuesto a través de las clasificaciones de los gastos.

Entre sus finalidades encontramos las de permitir la ejecucion financiera del
presupuesto y de todas las etapas del proceso presupuestario; y la de servir para
determinar las distintas prioridades del gasto publico, asi como para establecer

responsabilidad en la administracion de los mismos (MCPSPP, s.f.).
5.2.1.1. Clasificacion institucional (MCPSPP, s.f., p.p. 13-16)

Concepto: ordena las transacciones publicas de acuerdo a la estructura
organizativa del sector publico reflejando las instituciones y areas responsables a las
que se asignan los créditos y recursos presupuestarios y, consecuentemente, las que
llevaran adelante la ejecucion de los mismos.

Finalidad: permite distinguir los diferentes niveles institucionales encargados de
la toma de decisiones, respecto de la obtencién de ingresos y de la realizacién de
gastos; permite establecer las orientaciones del gasto en funcién de la politica

gubernamental; etc.
5.2.1.2. Clasificacion geografica (MCPSPP, s.f., p.p. 17-24)

Concepto: establece la distribucién espacial de las transacciones econémico-
financieras que realizan las instituciones publicas, tomando como unidad basica de
clasificacion la division politica de la Provincia.

Finalidad: permite evidenciar el grado de centralizacion o descentralizacion con
gue se realizan las acciones del Sector Publico Provincial; posibilita la conformacion de
estadisticas regionales; etc.
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5.2.1.3. Clasificacién por objeto del gasto (MCPSPP, s.f., p.p. 89-135)

Concepto: la clasificacibn por objeto del gasto se conceptia como una
ordenacion sistematica y homogénea de los bienes y servicios, las transferencias y las
variaciones de activos y pasivos que el sector publico aplica en el desarrollo de su
proceso productivo.

Finalidad: permite identificar con claridad y transparencia los bienes y servicios
que se adquieren; las transferencias que se realizan. Hace posible el desarrollo de la
contabilidad presupuestaria; permite ejercer el control interno y externo de las
transacciones del sector publico; y ofrece informacion valiosa de la demanda de bienes
y servicios que realiza el Sector Publico Provincial.

5.2.1.4. Clasificacion del gasto por su caracter econéomico (MCPSPP, s.f., p.p. 136-
162)

Concepto: la clasificacion econdmica del gasto permite identificar la naturaleza
de las transacciones que realiza el sector publico con el propésito de evaluar el impacto
y las repercusiones que generan las acciones fiscales. En este sentido, el gasto
economico puede efectuarse con fines corrientes, de capital o como aplicaciones
financieras.

Finalidad: permite la vinculacién de la politica econémica y social con la politica
presupuestaria; permite identificar las relaciones que existe entre el presupuesto y la
economia, entre el nivel de recursos y el nivel de gastos, entre los costos y los
beneficios y entre los objetivos de los programas y su eficacia; las diferentes categorias
econémicas de los gastos facilitan las proyecciones con fines de analisis
macroecondémico; la desagregacién de los gastos corrientes permite conocer la
remuneracion a los factores de la produccién y en consecuencia determinar el valor
agregado por el sector publico; los gastos de capital muestran la inversidén que realiza el
sector publico y su contribucién al incremento de la capacidad instalada de produccion;
etc.
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5.2.1.5. Clasificacién por finalidades y funciones (MCPSPP, s.f., p.p. 163-172)

Concepto: la clasificacion funcional presenta el gasto publico segun la naturaleza
de los servicios que las instituciones publicas brindan a la comunidad. Los gastos
clasificados por finalidad y funcién permiten determinar los objetivos generales y los
medios a través de los cuales se estiman alcanzar éstos. En estos términos la
clasificacion por finalidades y funciones se constituye en un instrumento fundamental
para la toma de decisiones por el poder politico.

Finalidad: permite analizar las tendencias de los gastos en funciones
determinadas; facilita la elaboracion de estadisticas del gasto, proporcionando
elementos suficientes para la proyeccién de los mismos; permite conocer en qué
medida las instituciones de la Administracién Provincial cumplen funciones econdémicas
0 sociales; es un instrumento que favorece el andlisis del gasto para estudios

econoémicos y sociales.
5.2.1.6. Clasificacion del gasto por categoria programatica (MCPSPP, s.f., p. 173)

Concepto: esta clasificacién implica la asignacién de recursos financieros a cada
una de las categorias programaticas del presupuesto (programa, subprograma,
proyecto, actividad y obra). El calculo primario se realiza a nivel de las categorias
programaticas de mayor nivel (proyecto, subprograma y programa). Por lo tanto, la
clasificacion programatica de presupuesto es un aspecto parcial de la aplicacién de la
técnica de la programacién presupuestaria. Expresa sélo uno de los elementos de la
programacioén: los recursos financieros. La utilizacion de esta clasificacion es una
condicion necesaria, pero no suficiente para la aplicacion del presupuesto por
programas. Dicha aplicacion implica vincular las variables financieras con las reales
(recursos fisicos y produccion terminal e intermedia).

Finalidad: el usuario puede apreciar los recursos financieros que se requieren
para adquirir los recursos reales que han de posibilitar la producciéon de bienes vy
servicios intermedios y terminales por parte de las instituciones publicas; posibilita

visualizar la expresién financiera de las politicas de desarrollo en el presupuesto, por
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cuanto a este ultimo instrumento se lo formula tomando en cuenta los programas del
gobierno para el periodo presupuestario; permite establecer la responsabilidad de los
funcionarios por la administracién de los recursos reales y financieros asignados a nivel

de cada categoria programética.
6. Metodologia

Una de las intenciones de esta investigacidn es que esta metodologia, con
adecuaciones, se pueda utilizar en otras provincias u otros niveles de gobierno. Por
este motivo en el primer punto es desarrollada de manera general, incluyendo un
recorrido por los distintos indicadores utilizados y el desarrollo de una escala de
medicion; para luego, pasar al segundo punto en el cual se explican las circunstancias
especificas en relacion al caso de la Provincia de Santa Fe.

6.1. Metodologia general

La motivacion del presente trabajo se fundamenta en la necesidad de la
sociedad, en general, por contar con informacidén objetiva, fehaciente y técnicamente
comprensible que le permita valorar a la gestién del Poder Administrador. En particular,
la metodologia que aqui se plantea brinda una alternativa que posibilita evaluar a los
objetivos generales de gobierno, planteados en un Programa de Gobierno. Su
estructura persigue el fin de procesar los datos contenidos en las Cuentas de Inversion
y, a su vez, que la informacién que proporcione arroje resultados simples y faciles de
interpretar por un ciudadano comun.

Para ponernos en contexto, desarrollaremos un diagrama que pone de
manifiesto la situaciébn a resolver. En el encontramos a las distintas herramienta

abordadas y sus vinculaciones.
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RETROALIMENTACION
l l A
PROGRAMA CUENTA
DE — 3| PRESUPUESTO > DE
GOBIERNO INVERSION
| | | |
| | | |
| | | |
PROMESA REALIZADO.
Agenda de COMPROMISO EVALUACION Y
gobierno CONTROL

A T .

Al observar la grafica encontramos la génesis de nuestro objeto de estudio en el
Programa de Gobierno, este no es cualquier programa es el que se adjudico la eleccion
que legitimo a las autoridades del Poder Ejecutivo. Este programa contiene una serie de
objetivos generales, a los que podriamos definirlos como las promesas a cumplir o
como la agenda de gobierno a instaurar en el caso de ser gobierno. Luego, para que el
Poder Administrador pueda poner en marcha el andamiaje de su gestién debe enviar al
Poder Legislativo, tomando como base a su plan de gobierno, el presupuesto general
de gastos y calculo de recursos para su tratamiento. Este instrumento, al aprobarse, se
transforma en un compromiso o deber de cumplimiento; pero, la realidad indica que el
grado de realizacién del mismo, generalmente, no concuerda con lo fijado en la Ley de
Presupuesto original. Entonces, por decantacion, debemos acudir a la herramienta que
explica lo que realmente se realizd o ejecuto, esta es la Cuenta de Inversion; la misma
tendra dos objetivos fundamentales: a) evaluar y controlar el presupuesto aprobado y e/
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programa de gobierno (objeto de nuestro estudio) y b) retroalimentar sus futuros
contenidos en el corto y mediano plazo.

Para dar respuesta a la evaluacion y control de los programas de gobierno se
propone vincular las propuestas de estos con los resultados de los analisis de las
Cuentas de Inversion, involucradas en el periodo bajo estudio. Interpretando que estos,
conjuntamente con las normas legales, son algunos de los instrumentos que pueden
explicar una determinada situacion social, politica y econdmica; y proporcionan el
sustento necesario a las observaciones de la realidad que hagamos en una
determinada situacion espacial y temporal.

En este sentido, se deben seleccionar las variables del programa de gobierno a
las que se las vinculara con determinados contenidos de la Cuenta de Inversidn. Es de
destacar, que necesitaremos examinar y consolidar las Cuentas de Inversion del
periodo anterior al que se analiza, este servird de base para, al compararlo con el
periodo bajo estudio, obtener las variaciones porcentuales producidas.

Por consiguiente, para el tratamiento de los datos financieros, se deben construir
matrices anuales que especifican el porcentaje de participacion relativa de la variable
en relacion al total del gasto; a su vez, estas se consolidan en una matriz que contiene
la totalidad de los afos de cada periodo.

Esta metodologia, asi planteada, nos permitira comparar al ciclo de gobierno
bajo estudio con el establecido como base®' y determinar si las variables han

aumentado, disminuido o mantenido su participacién porcentual promedio®? relativa con

31 La forma que se adopta para medir a los objetivos generales es “histérica”, esta permite comparar afios
o periodos de tiempo entre si posibilitando conocer si se esta mejor o peor que antes. Otras formas de
medicion son “contra los objetivos” planteados como metas a alcanzar por la propia organizacién y el
desempefio real; y el “benchmarking”, en este ultimo caso se compara a la organizacién con otras que
evidencien las mejores practicas sobre el &rea de interés (Direccion Provincial de Formacién Laboral de
los Trabajadores Publicos, 2017b).

32 Es necesario promediar los porcentajes de los cuatro afos, que involucra un periodo de gobierno,
debido a que el proceso inflacionario desvirtia los resultados. No seria técnicamente correcto sumar los
valores nominales de cada afo para luego obtener la particién porcentual. Si lo realizariamos de esta

manera el peso relativo del Ultimo afo seria superior a los de los afios anteriores y asi sucesivamente.
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respecto al total del gasto. Para los casos en que la evidencia sea valida y suficiente, la
informacion obtenida nos permitira inferir si el Poder Ejecutivo ha destinado mayor
cantidad relativa de fondos al cumplimiento de los objetivos generales propuestos en el
programa de gobierno o, en su defecto, si se han mantenido o disminuido,
presumiendo, en estos ultimos casos, que sera de dificil concrecién la mejora del
objetivo general planteado. Céteris paribus la eficiencia del gasto del Estado entre los
periodos analizados y el tomado como base.

La justificacion mas importante en la utilizacion de datos relativos, se fundamenta
en el proceso inflacionario que ha vivido y vive la Republica Argentina. En este
contexto, tratar valores en moneda nominal o histérica provocaria que la investigacion
pierda rigor cientifico al diluirse el atributo de la comparabilidad entre los afios o
periodos. Ademas, aunque se intente realizar ajustes lo suficientemente precisos como
para eliminar los efectos de ésta, tenemos el problema de la perdida de confiabilidad de
las estadisticas estatales, por lo menos hasta el afio 2016, por lo que no se dispondria
de un indice confiable para ajustar los datos de la Cuenta de Inversion3:.

Cabe destacar, que los gastos figurativos no han de ser tomados en las
respectivas matrices, por lo que se integran Unicamente por el gasto real en la
jurisdiccidn o entidad correspondiente. Este fendmeno se da por las llamadas
transferencias intragubernamentales®*. Las variaciones porcentuales de los gastos

figurativos, en los distintos anos, entre por ejemplo, los gastos corrientes, de capital

33 Un ejemplo de esto dltimo se puede observar en el afio 2010, un periédico, de tirada nacional, informo
que segun el INDEC la inflacién fue del 10,9% en 2010. A lo que agrega que las consultoras privadas
habian pronosticado subas de entre un 23% y un 27%. Por ejemplo, Buenos Aires City, el centro de
estudio dirigido por la ex directora de precios Graciela Bevacqua, estimé un 25,1% en el afio. En tanto, el
indice de Finsoport arroj6 una variacion de 23,1%. Ecolatina, el IPC privado con mas historia, previé una
suba de un 26,6%. Si ingresamos a la pagina del INDEC y consultamos el IPC GBA, base abril
2008=100 encontraremos que este indico 11,24%.

34 Estas se dan dentro de la Administracion Provincial, en donde una contribucién figurativa en un ente
representa un gasto figurativo en otro. El ente que registra la contribucion figurativa es el que realizara el
gasto real. Lépez Somaschini llama a este procedimiento como de consolidacién, el cual debe identificar

y eliminar las transacciones entre jurisdicciones o entidades que integran un mismo sector bajo andlisis.
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y aplicaciones financieras —clasificador econdmico del gastos- provocarian distorsiones

en los resultados obtenidos.
6.1.1. Indicadores

Los indicadores son elementos infaltables en cualquier trabajo que deba analizar
datos cuantitativos. Segun la Direccion Provincial de Formacién Laboral de los

Trabajadores Publicos (2017b) un indicador es:

(...) una relacion de variables que comparada con periodos anteriores, productos
similares 0 una meta o compromiso, permite evaluar el desempefno de una
organizacién. Es decir, se trata de una expresion cuantitativa que relaciona
diferentes variables relevantes, y que generalmente tienen una funcion

valorativa. (p. 4)

Por otro lado, Marianela Armijo (2011) en relacion a la formula de calculo de los
indicadores expresa que: “La férmula de calculo es una relacion matematica de las
variables que deben entregar como resultado lo que dice el nhombre del indicador” (p.
81). Ademas, los tipos de formulas mas utilizadas en la construcciéon de indicadores
son:

« Porcentaje (proporciones);
» Tasa de variacion;

« Razdén o promedio;

. Indices.

En particular, para este trabajo de investigacion cientifica utilizaremos las
formulas de porcentajes, razén o promedio y tasa de variacion.

Seguidamente, describiremos a cada una de ellas y, para una mejor
comprensidén, agregaremos un ejemplo en donde se trabaja con la variable

infraestructura a través del clasificador econémico del gasto.

« Porcentajes: razén entre dos variables con una misma unidad de medida.
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Nombre del indicador: participacién porcentual anual de los gastos de capital
sobre el total del gasto de la Administracion Provincial. Provincia de Santa Fe.

Gastos de Capital afio 2004

*100 =

Gasto total de la Administracion Provincial aino 2004

Interpretacion: los gastos de capital captaron el xx% del gasto total de la
Administracién Provincial de la Provincia de Santa Fe en el afio 2004.

« Razén o promedio: relacién entre dos variables con distinta unidad de medida:

Nombre del indicador: participacion porcentual promedio de los gastos de capital
sobre el total del gasto de la Administracion Provincial en el periodo base 2004-2007.

Provincia de Santa Fe.

Participacion porcentual del Gasto de Capital afio 2004 + 2005 + 2006 + 2007

4 (anos)

Interpretacion: la participacién porcentual promedio de los gastos de capital del
periodo base 2004-2007 respecto al gasto total de la Administracion Provincial de la

Provincia de Santa Fe fue del xx%.

« Tasa de variacion: calcula cuanto cambi6é de un periodo a otro una variable que

estamos analizando.

Nombre del indicador: cambio de participacion promedio de los gastos de capital,
de un periodo analizado, con respecto al periodo base 2004 — 2007.
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~
Participacion porcentual promedio del Gasto de Capital periodo 2008-2011 —
Participacion porcentual promedio del Gasto de Capital periodo base 2004-2007

*100 =

L Participacion porcentual promedio del Gasto de Capital periodo base 2004-2007

Interpretacion: la participacién porcentual promedio de los gastos de capital del
periodo 2008-2011 experimento un aumento o disminucién respecto al periodo base
2004-2007 del +- xx%.

6.1.2. Escala de medicion

Para poder medir los resultados obtenidos, al aplicar la metodologia planteada,
se presenta una escala de medicién que permite evaluar a cada variable seleccionada.

Parametros de medicion. Indicador formula tasa de variacion: expone el
incremento o descenso porcentual de una variable entre distintos periodos.

Mayor a 0% e inferior a 2%: se considera técnicamente neutra.

Igual o superior a 2% e inferior a 5%: leve tendencia hacia el cumplimiento del
objetivo general.

Igual o superior a 5% e inferior a 10%: moderada tendencia hacia el cumplimiento
del objetivo general.

Igual o superior a 10%: alta tendencia hacia el cumplimiento del objetivo general.

Valores negativos: no cumple.

A modo de ejemplo, adelantando uno de los periodos estudiados de la Provincia
de Santa Fe, se plantean algunos resultados obtenidos en las variable educacién y
cultura (clasificacion por finalidad/funcion) e infraestructura (clasificacion econdémica).
Ambos del ciclo 2008-2011:
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Periodos 2004-2007 (periodo base) y 2008-2011 (periodo analizado). Administracion
Provincial. Provincia de Santa Fe.

Puntos Puntos porcentuales | Diferencia en | Porcentaje en
porcentuales promedio: puntos relacion al
io: tual Periodo B
Variable Clasificacion promedio porceniuales | Feriodo Base Medicion
Periodo Base Periodo 2008-2011
2004-2007
1) (2) 3)=2-1 4=3/1
Alta
Educacion Finalidad / tendencia
y y 24,782 28,974 4,192 16,91%
Cultura Funcién hacia el
cumplimiento
Infraestructura | Econdémico 11,626 8,534 -3,092 -26,60% No cumple

Fuente: elaboracién propia en base a la planilla del Anexo C (C.1.).

Para cerrar el tema, en general, es necesario recalcar que en cada caso

particular, en el que se quiera aplicar esta metodologia, se deben tomar los recaudos
pertinentes para asegurar la comparabilidad de la informacidén contenida en los estados
contables suministrados

por el ente emisor. Este atributo es el que permite

confrontar los datos entre distintas fechas o periodos en forma consistente.
6.2. Metodologia: alcance y ajuste para el caso de la Provincia de Santa Fe

Pasando, especificamente, al caso de la Provincia de Santa Fe debemos tener
en cuenta que en todo trabajo cientifico es necesario establecer las variables de tiempo
y espacio sobre las que se anclara la investigacién. La primera, ya esta definida, en el
objetivo general planteado en la introduccién, la cual abarca desde el afo 2004 hasta el
ano 2015, ambos inclusive. La segunda, fue fijada en torno a la Provincia de Santa Fe;
pero, sobre esta Ultima, es necesario disponer el alcance que tendra este trabajo con
respecto a ella.
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Por consiguiente, se ha delimitado el andlisis, dentro del Sector Publico
Provincial No Financiero, al subsector Administracién Provincial®® debido a que este se
nutre, mayoritariamente, de los ingresos tributarios fijados en forma unilateral y
coercitiva por el Estado. Mientras que las Empresas, Sociedades y Otros Entes
Plblicos financian sus operaciones, casi exclusivamente, con las ventas®® de sus
bienes y servicios y las transferencias que recibe de la Administracion Central. Es
importante recalcar que estas ultimas se registran contablemente como gastos dentro
de la Administracién Provincial e impactan en las distintas clasificaciones del gasto, por
lo que seran tenidas en cuenta en esta investigacion.

Por otro lado, es preciso realizar un ajuste sobre el total del gasto de los
Organismos Descentralizados, el que a su vez impactara en el gasto total de la
Administracién Provincial. Este obedece al cambio de metodologia adoptada hasta el
ano 2007, inclusive, por la Caja de Asistencia Social —Loteria-. Hasta ese momento
solo contabilizaba los recursos y gastos que hacian al funcionamiento del organismo,
compensando los pagos de premios y comisiones con los recursos que ingresaban por
los juegos de azar (Direcciéon General de Programacién y Estadistica Hacendal, 1991-
2014). A partir del ano 2008 las transacciones son registradas respetando el atributo
vinculado a la integridad®” de la informacion, reflejando los recursos operativos brutos
(recursos corrientes - ingresos no tributarios — otros) por los juegos de azar y los gastos
operativos (gastos corrientes — otros gastos corrientes) por los pagos de premios y
comisiones. La magnitud de estos puede apreciarse en la planilla anexa A.3.1.; la que,

ademas, justifica las depuraciones efectuadas.

35 Para el ejercicio anual 2015 el gasto corriente y de capital de la Administracion Provincial fue del
93,29% con respecto al gasto total consolidado del Sector Publico Provincial No Financiero.

36 En el clasificador econémico de ingresos, de las Cuentas de Inversién, son registradas como ingresos
de operaciones.

37 La Disposicion N° 008/2011 aprobatoria del Marco Conceptual de la Contabilidad Gubernamental,
emitida por la Contaduria General de la Provincia de Santa Fe, sefiala en relacién a este atributo que: “La
informacién debe ser completa y sin compensacién entre débitos y créditos, dentro de los limites de la
importancia relativa y el costo.”
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7. Conclusiones del capitulo

La Cuenta de Inversion en la Provincia de Santa Fe es un instituto de rango
constitucional, regulado por la Ley 12.510. Este ha estado presente, teniendo en cuenta
los usos y costumbres de la época, desde los albores del Estado Provincial en el
Estatuto del ano 1819.

Por otro lado, las modificaciones presupuestarias y la subejecucion de algunas
partida presupuestarias son las principales causas que desvirtuan al Presupuesto
aprobado por la Legislatura. Por esta razén, y coincidiendo con la mayoria de la
doctrina, podemos afirmar que la Cuenta de Inversidbn queda en una inmejorable
condicién para dar las respuestas objetivas que se buscan en este trabajo.

Ahora bien, debemos decir que el Poder Ejecutivo, la Contaduria General de la
Provincia y el Tribunal de Cuentas realizan, formalmente, las tareas inherentes a
posibilitar el control de las cuentas publicas. Pero, desde el lado del Poder Legislativo,
tanto la Comision Legislativa de Control y Revisora de Cuentas como la Legislatura, no
se han pronunciado en forma expresa en relacion al mandato constitucional de aprobar
o desechar la Cuenta de Inversién, por lo que han quedado aprobadas tacitamente;
esta ultima situacion priva a la ciudadania del debate y posterior sancién legal que de
ellas deben realizar los representantes del pueblo.

Finalmente, las clasificaciones presupuestarias representan el contenido de las
Cuentas de Inversibn que posibilitan la generacién de informacién econdémica
financiera. Esta sera utilizada, tanto por el gobierno como por los usuarios interesados
en la evaluacion de las politicas publicas impulsadas. Por esta razén, seran el insumo

basico de la metodologia de este trabajo.
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CAPITULO Il

PROGRAMAS DE GOBIERNO

SELECCION DE LOS OBJETIVOS
GENERALES DE GOBIERNO
PLANTEADOS EN LOS PERIODOS
2007 - 2011 Y 2011 - 2015
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1. Introduccion

El desarrollo de este trabajo tiene como una de sus anclas a los objetivos
generales de gobierno planteados a la sociedad, en su momento, por la agrupacion
politica que triunfo en la eleccion respectiva. Por lo que se debe realizar un analisis de
las propuestas planteadas, principalmente del programa de gobierno, y justificar la
eleccion de los objetivos que seran evaluados a través de la metodologia presentada en
el capitulo anterior.

Por esta razén, en este capitulo, desarrollaremos los conceptos de programa de
gobierno y, complementariamente, de planificacién estratégica. Luego, se justifica la
eleccion de las variables de este estudio. Seguidamente, se describe como se
plantearon los objetivos generales de gobierno en los discursos de apertura de
sesiones parlamentarias, programas de gobierno, planes estratégicos, debates
televisivos y publicaciones oficiales realizadas por el FPCyS; en funcién de las variables
seleccionadas para evaluar las tendencias de estos objetivos generales de gobierno en
los periodos 2007-2011 y 2011-2015 respecto al periodo base 2004-2007, utilizando la
informacion que surja del contenido de las Cuentas de Inversion. Por ultimo, se reune
evidencia que permita inferir si entre los dos periodos del FPCyS se observa una
continuidad, o no, del proyecto de cambio que propuso el Frente desde el afio 2007.

2. Programas de gobierno y planificacion estratégica

Pese a que el Programa de Gobierno es la fuente principal del compromiso
asumido por los entonces candidatos, es de destacar que en la Provincia de Santa Fe
se estd dando desde el ano 2009 una compleja articulacion, en cuanto a la
planificacion, entre dos ambitos de implementacion diferenciados pero
complementarios, que se vinculan a su vez a dos horizontes temporales distintos: el
Programa de Gobierno y el Plan Estratégico. Mientras el primero es definido por la
coalicion de gobierno, correspondiéndose con la duracidén constitucional de su mandato;
el segundo ha sido el resultado de un proceso de concertaciéon publico-publico y
publico-privada que ha consensuado un proyecto de provincia a 20 anos. En este
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sentido, una de las mayores innovaciones que se han producido en términos de gestion
gubernamental fue el establecimiento de un esquema de complementariedad y dialogo
permanente entre estos dos instrumentos de planificacion. Es por esta razon, que los
Planes Estratégicos se han ganado un lugar en esta investigacién, aunque secundario.

Cabe mencionar que el “Plan Estratégico Provincial Cinco Regiones una sola
Provincia”’, del afo 2009, fue el primer plan de este tipo elaborado y publicado
formalmente por el Estado Provincial, con la participacion de la ciudadania y el sector
privado.

2.1. Programa de gobierno

Rememoremos la importancia de este instrumento. Ya, desde la introduccion de
este trabajo se plante6 que este sera la fuente principal del compromiso asumido por
los entonces candidato, para el caso de ser electos. Esta es la razén por la cual se
eligen desde los Programas de Gobierno a las variables de este estudio.

Seguidamente, se presenta el desarrollo tedrico y legal (en el plano Provincial)
del mismo:

En este sentido, un interesante aporte tedrico en la materia es realizado por el
Departamento Nacional de Planeacion (2015) de Colombia, el cual lo define de la

siguiente manera:

El programa de gobierno es uno de los mas importantes instrumentos politicos y
técnicos de los procesos politico-electorales, de gestidbn del desarrollo, de
gobierno y gestién publica territorial, por cuanto en este se establecen los
compromisos y responsabilidades que comparten los gobernantes y los
ciudadanos sobre el presente y futuro de la entidad territorial. (p. 11)

Es de destacar que esta interpretacion concatena, en su contenido, a dos
dimensiones del proceso politico-institucional al posicionarlo como un instrumento de
gestién publica y como compromiso entre gobernantes y representados.

Dicho de otro modo, una plataforma electoral es el programa con el que un
partido politico o candidato en particular se presenta a una eleccién y donde se declara
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su ideologia, los valores que defiende, sus propuestas y sus planes de accidn politica o
de gobierno, en el caso de llegar a él. Ademas, podemos decir que las expresiones
"programa electoral" y "programa politico" se identifican comunmente con las
expresiones "compromiso electoral" o "promesa electoral", al ser propésitos
pretendidamente firmes que toman la forma de un compromiso 0 una promesa, y que
de algun modo se quieren vincular al concepto de "contrato" entre gobernantes vy
gobernados (en términos de Rousseau: El Contrato Social).

Dentro de la legislacion de la Provincia de Santa Fe encontramos el Decreto N°
4856/82 que aprueba el texto ordenado de la Ley N° 6808 — Orgéanica de los Partidos
Politicos-. Esta ultima establece, en su art. 20, que “Con anterioridad a la eleccién de
candidatos, los organismos partidarios competentes deberan sancionar la plataforma
electoral, con arreglo a la declaracién de principios y al programa o bases de accién
politica...”. Por lo cual, esta norma obliga a los partidos politicos a elaborar y difundir
sus programas de gobierno para poder presentarse a un eleccion.

Cabe destacar el rol central que los integrantes del FPCyS38 le han dado a sus
programas de gobierno, que tuvieron como eje la participacion ciudadana, plasmado en
los hechos y en las acciones discursivas de sus candidatos.

En esta linea, la carta dirigida a las ciudadanas y ciudadanos de Santa Fe, en el
marco del programa presentado por el Dr. Hermes Binner y la Dra Griselda Tessio,

expresa:

El programa que aqui presentamos es el resultado de la mas amplia
participacion de vecinas y vecinos, a quienes convocamos con la idea de

construir los grandes lineamientos que expresen el sentir de la inmensa mayoria

38 E| Frente Progresista Civico y Social (FPCyS) se conformé en el afio 2006 y se inscribid, ante el
Tribunal Electoral de la Provincia de Santa Fe, para participar de las elecciones provinciales del afio
2007. Este Frente incluia a los siguientes partidos politicos: Partido Socialista, Partido Demécrata
Progresista, Frente Grande, A.R.l., Intransigente y Partido Comunista -. Cabe aclarar que unas de las
patas fuertes de este frente estuvo integrada por cientos de dirigentes radicales que, por fuera de la
estructura formal de la U.C.R., impulsaron la candidatura a vicegobernadora de la Dra. Griselda Tessio.
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de los santafesinos y que constituiran los ejes fundamentales de nuestra accion
de gobierno. (Frente Progresista Civico y Social [FPCyS], 2007, p. 6)

Por otro lado, la pretensidn de mostrar o presentar un programa tiene entre sus
objetivos que el ciudadano pueda interiorizarse sobre las propuestas. Ademas, le
brinda, en el futuro, el sustento para evaluar lo acontecido. En este sentido, los mismos
candidatos le piden a la ciudadania santafesina que los conserven para que puedan
controlar y exigir la concrecién de los mismos.

El propio H. Binner (junio, 2007a) en la ciudad de Esperanza manifesto:

Venimos a mostrar nuestro programa que es verdaderamente abarcativo de toda
la provincia, que promete ser una agenda de gobierno y del cual pretendemos
que la gente lo conserve para que nos puedan controlar y exigir que lo llevemos

adelante {(...).

A su tiempo, el entonces candidato a gobernador Dr Antonio Bonfatti (julio,
2011), en el cierre del debate televisivo previo a las elecciones del afo 2011, expreso:

(...) el Frente Progresista Civico y Social tiene un plan para transformar la
Provincia de Santa Fe que estamos instrumentando desde diciembre de 2007, en
aquella oportunidad el gobernador con un plan similar a este (mostraba en su
mano el programa del Frente Progresista Civico y Social para el periodo 2011 -
2015) le decia guardenlo y tdmennos examen a ver si hemos cumplido. Nosotros
les decimos a los santafesinos guarden este programa y tomennos examen a
partir del 11 de diciembre del 2011, vamos a cumplir con ese programa, vamos a

llevar adelante el plan estratégico (...).

En sintesis, los sendos programas de gobierno, presentados por el Frente,
fueron la base de las campanas electorales, los orientadores del Plan Estratégico

Provincial y el fundamento propio de la gestién de gobierno.
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2.2. Planificacion estratégica

Sobre este instrumento de planificacion la Dra. Marianela Armijo (2011) sefiala
que:

La Planificacién Estratégica, (PE), es una herramienta de gestién que permite
apoyar la toma de decisiones de las organizaciones en torno al quehacer actual y
al camino que deben recorrer en el futuro para adecuarse a los cambios y a las
demandas que les impone el entorno y lograr la mayor eficiencia, eficacia y
calidad en los bienes y servicios que se proveen.

Desde un punto metodoldgico, la planificacion estratégica consiste en un
ejercicio de formulacién y establecimiento de objetivos de caracter prioritario,
cuya caracteristica principal es el establecimiento de los cursos de accion
(estrategias) para alcanzar dichos objetivos. Desde esta perspectiva la PE es

una herramienta clave para la toma de decisiones de las instituciones publicas.
(p- 15)

Dentro de este marco conceptual, el Gobierno de la Provincia de Santa Fe
aborda las politicas publicas®® desde el enfoque de la planificacion estratégica
entendiéndola como un proceso sistematico y participativo con el objetivo de elaborar
un Plan Estratégico a escala provincial, con una vision definida y consensuada del
futuro de la provincia o modelo de territorio.

Por ello, la planificacion estratégica constituye una herramienta que permite
establecer objetivos prioritarios mediante cursos de accién definidos. A partir de un
diagnéstico de la situacion actual, se determinan las estrategias de largo plazo que
guiaran la accién publica. Adoptar un enfoque estratégico para la gestion de lo publico,
implica superar los enfoques particulares y sectoriales mediante la participacion de

39 Para Aguilar Villanueva (1994), las politicas publicas son: “una accién o conjunto de acciones
deliberadamente disefiadas, es decir no es sélo lo que el gobierno dice y quiere hacer, sino mas bien es
el resultado de lo que realmente hace y logra, ya sea solo o con la ayuda de otros actores politicos y
sociales” (p. 25).
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multiples actores. La planificacion estratégica permite poner en crisis las capacidades y
debilidades de un territorio e imaginar las acciones necesarias para superar Sus
problemas y potenciar sus fortalezas. En este contexto, la implementacién de
dispositivos de participacion ciudadana®® constituye un mecanismo de importancia para
generar compromiso y consenso entre los distintos actores con el fin de proponer,
disenar, implementar y controlar politicas estratégicas (Direccidon Provincial de
Formacion Laboral de los Trabajadores Publicos, 2015).

3. Objetivos generales de gobierno. Justificacion y descripcion de las variables
seleccionadas

Para seleccionar las variables de esta investigacion se tomo, en primer lugar, el
criterio de incluir una de cada parte en las que se dividieron los programas de gobiernos
del FPCyS en los afios 2007 y 2011:

Parte Titulo Variable tratada

Cuestiones economicas y sociales™ B
I . o . . Educacion y cultura
Cuestiones econdmicas, sociales y culturales*

Cuestiones de infraestructura y servicios publicos*
1 . . o Infraestructura
Cuestiones de infraestructura y servicios**

Cuestiones politicas* o
I . N S Descentralizacion
Cuestiones politicas e institucionales**

* Corresponden al programa de gobierno del FPCyS presentado en el afio 2007.

** Corresponden al programa de gobierno del FPCyS presentado en el afo 2011.

40 La participacion ciudadana es: “aquel proceso mediante el cual los ciudadanos se involucran de
manera directa en acciones publicas, con una concepcion amplia de lo publico como espacio de los
ciudadanos. Esta participacién pone en contacto a los ciudadanos y al Estado, en la definicion de las
metas colectivas y las formas de alcanzarlas.” (Direccién Provincial de Formacién Laboral de los
Trabajadores Publicos, 2015, p. 14)
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En segundo lugar, se eligieron porque poseen, al menos, un atributo actualmente
relevante en lo que concierne al desarrollo de cualquier Estado contemporaneo. En este
sentido, la variable educacion y cultura es la que define la ética y los valores de una
sociedad, sus conocimientos cientificos y su inteligencia y creatividad para afrontar
problemas; todo esto constituye un circulo virtuoso que genera condiciones favorables
para el desarrollo humano el cual, en algain momento, llevara al éxito, en el buen
sentido, a esa sociedad. Por otro lado, la variable infraestructura es considerada la base
material de una sociedad y la que determinara la estructura social, el desarrollo y el
cambio social de la misma. Imaginemos las transformaciones que producen en una
sociedad la obra publica representada en mas escuelas, hospitales, rutas, hidrovias y
puertos, viviendas, urbanizacién, etc.; y los medios técnicos materializados en mejores
recurso humanos, cosas, conocimientos, procedimientos, recursos, y/o acciones que
faciliten al Estado el logro de sus fines en beneficio de la sociedad. Por dltimo, con
respecto a la variable descentralizacion se sostiene que los gobiernos tienden, al
menos en lo discursivo, hacia politicas que incluyen la apertura de sus organismos a la
sociedad con el afan de conocer las necesidades de la poblacién en el territorio mismo;
procurando gestionarlas desde el mismo lugar, ya sea por sus propios organismos o
cediendo recursos y atribuciones a nivel de gobiernos locales, con el fin de recomponer
las relaciones entre el Estado y los ciudadanos intentando profundizar la participacion y
soluciones mas rapidas a las demandas de estos ultimos.

No olvidemos que el fin de este trabajo es el de evaluar los objetivos generales
de gobierno a través del contenido de la Cuenta de Inversion. Por lo cual nada impide
gue ante necesidades de ciudadanos, funcionarios o instituciones se puedan poner a
prueba otras variables como ser salud, justicia, seguridad, entre otras.

Pasando a la descripcion, y para dar un orden metodologico al desarrollo del
tema, se abordara a cada variable en forma individual. Dentro de cada una de ellas se
desarrolla cada periodo (2007-2011 y 2011-2015) y en el interior de estos se analizan
las distintas alternativas tecnoldgicas para proponer, proyectar y publicitar las acciones

realizadas.
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En cuanto a proponer, se observan en ambos periodos, sendos programas de
gobierno, los que son complementados con discursos en los pueblos y ciudades de la
Provincia de Santa Fe, conferencias y participaciones en foros. Para el ultimo periodo
en cuestion se sumo la realizacion de un debate televisivo-radial entre los principales
candidatos a la gobernacién. Este, fue llamado “el debate histérico” debido a que fue el
primero bajo esta modalidad en abordar los temas de campafa electoral en la Provincia
de Santa Fe.

Respecto a proyectar, los Planes Estratégicos Provinciales son la herramienta
fundamental para prever las acciones de mediano y largo plazo en todo el territorio
provincial.

Por ultimo, la publicidad de la gestiébn de gobierno la encontramos en las
publicaciones oficiales, discursos de los funcionarios o ex — funcionarios, aperturas de
sesiones ordinarias de la Legislatura, el programa de gobierno 2011-2015 y el Plan

Estratégica Provincial, en su version 2012.
3.1. Variable educacion y cultura
William Cunnigham (2005), en su Filosofia de la Educacion, entiende que:

La educacién es un proceso de crecimiento y desarrollo por el cual el
individuo asimila un caudal de conocimientos, hace suyo un haz de ideales de
vida, y desarrolla la habilidad de usar esos conocimientos en la prosecucion de

estos ideales. (p. 92)

Por otro lado, el Dr. Clifford Geertz (2003) menciona que la escuela
antropolégica cognitiva sostiene que: “la cultura estda compuesta de estructuras
psicolégicas con las que los individuos o grupos de individuos guian su conducta” (p.
25).

Vinculando estos dos conceptos la Declaracion Universal de la UNESCO sobre
la Diversidad Cultural (2001) establece que “(...) toda persona tiene derecho a una
educacion y una formacion de calidad que respeté plenamente su identidad cultural”

(articulo 5).
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3.1.1. Periodo 2007 — 2011

Respecto a esta variable, el programa del FPCyS (2007) afirma “La educacion es
una de las prioridades fundamentales del Frente Progresista para el cambio en la
Provincia de Santa Fe” (p. 61). También, indica que “El Estado provincial sera el
garante del derecho a la educacion, considerada ésta como un bien publico y una tarea
social” (p. 62). Una de las propuestas en este sentido es:

Organizar el sistema educativo, en sus aspectos administrativo, presupuestario 'y
pedagdgico, para brindar las condiciones organizacionales, técnico-pedagdgicas,
edilicias, salariales e instrumentales que recuperen el rol de la escuela en la

transmision y resignificacion de la cultura. (FPCyS, 2007, p.65)
En tanto para las politicas culturales senala:

La dimension cultural es una parte imprescindible en la vida de los seres
humanos. El concepto de calidad de vida no se sostiene si éste no incluye la
estimulacién de las representaciones simbdlicas que hacen a nuestra identidad y
el cuidado de nuestro imaginario que hace a nuestro patrimonio histérico y
cultural. En consecuencia, las politicas culturales deben alcanzar la vida de todos
los ciudadanos y llegar a todos los ambitos donde cotidianamente ocurre la vida
de los santafesinos. (FPCyS, 2007, p.99)

Por otro lado, para exponer las ideas sobre educacion y cultura, los maximos
referentes del FPCyS utilizaron las instalaciones del Paraninfo de la Universidad
Nacional del Litoral para presentar su programa provincial en esta materia. En una de

sus consideraciones plantearon:

Nosotros pensamos que tiene que haber un sistema uUnico de educacion
provincial, publico o privado, que articule ciclos y niveles y reafirme desde Santa
Fe, la unidad de un proyecto educativo nacional. Ademas, el sistema educativo
necesita reorganizacion administrativa, presupuestaria y -por supuesto-
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pedagdgica. También, necesitamos una transmision y recreacion de la cultura y
necesitamos devolverle a este binomio educacion y cultura el valor que tiene en
la formacién integral de los nifios, de los jévenes, de los seres humanos. Ademas
afirmaron que: el Estado que van a organizar desde el Frente Progresista
asumira la organizacion de la politica educativa como una politica de Estado.
(Binner, agosto 2007)

Retomando el Plan Estratégica Provincial, en su versidén original, encontramos
que la Linea Il — Calidad Social proyecta el programa: educacion, salud y cultura
universal; y dentro de este, para educacién y cultura, desarrolla los proyectos:
educacion publica y de calidad, acceso universal a los bienes culturales y rutas de la
historia —recuperacién del patrimonio histérico y cultural-. El primero de los proyectos

define a la educacién como:

(...) una de las principales herramientas para garantizar la igualdad de
oportunidades en la sociedad. La centralidad de la educacion en el Plan
Estratégico se justifica, precisamente, por la importancia que tiene el proyecto
educativo para definir el sentido presente y futuro de nuestra comunidad.
(Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado, 2009, p. 97)

En tanto, los restantes toman el tema cultural, identificando la necesidad de
cada persona en desarrollar esta dimension como un valor indispensable en la creacién
de una sociedad mas justa y solidaria; indicando que es necesario elevar el derecho
cultural a la categoria de derecho basico e impostergable. También, identifica la
necesidad de implementar politicas publicas que preserven, resguarden, registren,
valoricen y difundan el patrimonio histérico y cultural, tangible o intangible, de nuestra
provincia. Posteriormente, se desarrollan para cada Nodo los distintos proyectos dentro
del programa educacion, salud y cultura universal.

En otro orden de cosas, en cuanto a publicitar las acciones realizadas, se
citaran los dichos de la entonces ministra de educacion, Lic. Elida Rasino (2010):
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Por primera vez en mucho tiempo Santa Fe tiene una politica educativa que es el
corazon y el horizonte de su gobierno, la meta y el camino, la transmision de la
cultura, la innovacion, la informacion y la posibilidad de pensar libremente la
menoria y la tecnologia, que requiere la accion de una herramienta para el

cambio con justicia y solidaridad.
3.1.2. Periodo 2011 — 2015
En el programa de gobierno proponen:

(...) consolidar un Estado garante de una educacidén publica de calidad que
iguale en oportunidades; recuperar la escuela como el lugar del aprendizaje y los
vinculos; y seguir propiciando la cultura del didlogo y la participacién al interior de
las instituciones, como herramientas para la construccion de una cultura de paz.
(FPCyS, 2011, p. 35)

Ademas, en lo cultural, proyectan acciones como ser: la descentralizacion
cultural; la realizacién de congresos regionales; y la construccién de nuevos espacios
culturales en los nodos regionales.

Por si fuera poco, en el marco del debate televiso-radial el Dr. A. Bonfatti (julio,
2011) manifesto “la educacién es una responsabilidad insoslayable del estado (...)".

Mas tarde, desde el Plan Estratégica Provincial, enfatizan que uno de los valores

que lo sostiene es:

(...) el acceso universal a los bienes publicos”. Indicando “La posibilidad de
alcanzar mayor cohesion social depende de que logremos ampliar, a toda la
poblacion, la garantia de los derechos humanos esenciales tales como la
alimentacion, el acceso al agua potable, la salud publica, la educacion, la cultura
y el trabajo, con un criterio de universalidad. (Ministerio de Gobierno y Reforma
del Estado, 2012, p. 86)
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Interndndonos en su contenido se observa que dentro de la linea estratégica Il
“Calidad Social’, en su eje de trabajo educacion y salud con equidad a escala provincial
el proyecto educacion publica y de calidad es definido como “(...) una de las principales
herramientas para garantizar la igualdad de oportunidades en la sociedad” (Ministerio
de Gobierno y Reforma del Estado, 2012, p. 197). Posteriormente, el eje territorio y
ciudadania desarrolla el proyecto salas y espacios culturales afirmando:

Desde la cultura el espacio publico iguala oportunidades. Infraestructuras
culturales publicas en continua actividad y crecimiento son necesarias en el
territorio provincial para generar la participacion de los ciudadanos, el acceso a
los bienes culturales, la intervenciéon de diversas propuestas y la construccién de
espacios multipropositos y multilinglisticos para jugar, aprender, vincularse,
expresarse, inventar y crear. (Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado,
2012, p. 211)

Por otro lado, al inaugurar el 133° periodo de sesiones ordinarias, de la
Legislatura Santafesina, el entonces gobernador aprovecho la oportunidad para
remarcar sus logros en materia educativa; en esa oportunidad el Dr. A. Bonfatti (mayo,
2015) indico: “En Santa Fe podemos demostrar nuestros avances en materia educativa
y estar orgullosos de ellos: el Operativo Nacional de Evaluacion realizado el afio pasado

ubica a la educacién publica santafesina entre las tres mejores del pais”.
3.2. Variable infraestructura

La Real Academia Espanola define a la infraestructura como “el conjunto de
elementos o0 servicios que se consideran necesarios para el funcionamiento de una
organizacién o para el desarrollo de una actividad”. Cabe destacar que este concepto
es mas amplio que el de obra publica, que segun el Dr. Gordillo (2015) es: “la cosa
mueble o inmueble construida para utilidad o comodidad comun, que pertenece a una
entidad estatal” (p. 823).
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3.2.1. Periodo 2007 — 2011

La propuesta del FPCyS en esta materia es de gran amplitud. La tercera parte
del programa presentado hace referencia a la necesidad de abordar proyectos de gran
envergadura en materia de politicas hidricas; energia; transporte y comunicaciones:
caminos, puertos, ferrocarriles y aeropuertos; y de vivienda y urbanismo. Ademas, de
las planteadas para dar respuestas a la problematica de las cuestiones sociales sobre
seguridad, justicia, educacioén, cultura y salud.

Por esta razon, en campana por la localidad de Nelson el Dr. H. Binner (junio,

2007b) menciond:

(...) la construccion de los gasoductos sobre las Rutas 11 y 34, la
reestructuracién del transporte ferroviario de carga a través del Belgrano Cargas,
la hidrovia Parana-Paraguay y la construccién de las autovias de las rutas 11,
34, 33 y 19 estaran entre las prioridades de su gobierno.

En el mismo sentido, el Plan Estratégico Provincial, en su versién 2009, plantea
la necesidad de abordar diversos proyectos en infraestructura en todo el territorio de la
Provincia de Santa Fe. Resaltan que estos son imprescindibles para materializar el
proyecto de provincia que se quiere en el mediano y largo plazo; pero, también,
entienden que es necesario avanzar simultaneamente en la gestién de los intangibles.
Este Plan busca dar respuestas a la insuficiente infraestructura para el desarrollo
provincial.

Por otro lado, la publicacion del trabajo Obra Publica para la Cohesion Social, fue
aprovechada para afianzar conceptos y promocionar la obra publica realizada, en
construccién y proyectada por el gobierno. En este marco la Lic. Moénica Bifarello,
Secretaria de Regiones, Municipios y Comunas, indicaba:

La planificacion estratégica implica la construccién de politicas de Estado que
permitan superar las urgencias de lo inmediato y proyectar a futuro. Las politicas
publicas contenidas en el Plan de Gobierno se ocupan de las necesidades del
presente, mientras que los proyectos que integran el Plan Estratégico permiten
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trazar, desde el presente, el escenario futuro. En uno y otro caso, la obra publica
aparece como un elemento fundante, como base material y por lo tanto condicion
necesaria de cualquier proyecto politico. (Ministerio de Gobierno y Reforma del
Estado, 2011, p. 16)

También, el entonces Ministro de Gobierno y Reforma del Estado, Dr. Antonio
Bonfatti, esgrimia que se estaba pasando de un Estado que funcionaba a demandas a
un Estado que garantiza los derechos de la gente; y agrega:

Las obras publicas plasman esos derechos y en definitiva son, en alguna medida
fundantes, de un proyecto politico: Obras publicas a lo largo y a lo ancho de la
provincia pero privilegiando los derechos basicos de salud, de educacion, a la
justicia, a la vivienda y al agua. (Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado,
2011, p. 18)

Pero, la mayor publicidad sobre el progreso en infraestructura se encuentra en el
Plan Estratégico Provincial, version 2012. En su parte numero ocho “Los avances en el
territorio™! se encuentran desarrollados los principales progresos de los proyectos

estratégicos en el territorio.
3.2.2. Periodo 2011 — 2015

La propuesta del FPCyS, en el debate televisivo, fue desarrollada por el
entonces candidato a gobernador Dr. Antonio Bonfatti (julio, 2011), este recalco que:

(...) la Provincia de Santa Fe tiene un plan de gobierno y también un plan
estratégico a 20 anos, este plan estratégico no lo hizo el gobierno lo hicimos
entre el estado y la sociedad. Acé estan definidos los préximos 17 anos (...).
(...) estamos llevando adelante muchisimas obras, planificadamente no a
demanda sino donde hay derechos de la gente (...). (...) en ese sentido se van
desgranando las obras que nosotros proponemos para la Provincia de Santa Fe,

41 Cfr. Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado (2012, pp. 99-159).
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el puerto para la Ciudad de Santa Fe trasladarlo al cauce del rio, (...), el plan de
viviendas, licitacion y adjudicacion de 21 nuevas rutas, los centros civicos, las
escuelas, los hospitales, los centros de atencién primaria, las comisarias,

recuperar el patrimonio histérico provincial, la programacion en acueductos (...)

Asi mismo, el programa de gobierno presentado, como ordenador general, hacia
hincapié en que la obra publica expresa y materializa el proyecto de gobierno.

Proponiendo que:

(...) el nuevo desafio incluye la mejora del habitat, y abarca el acceso a una
vivienda digna, el completamiento de los equipamientos publicos y el tendido y
consolidacion de una trama de conexiones interregional e intermodal. Los puntos
fuertes de esta trama seran las obras publicas que se han realizado durante los
ultimos cuatro afos y que seran concluidas en su mayoria durante los cuatro
proximos.

Vivienda, infraestructuras sociales, rutas y caminos, formando una red en el
territorio, son los proximos pasos de una obra publica en la que se plasma la
continuidad del cambio. (FPCyS, 2011, p. 46)

Desde otra perspectiva, en lo referido a proyectar el Plan Estratégico Provincial,
version 2012, es la herramienta mas clara en cuanto al desarrollo de proyectos de
infraestructura en todo el ambito provincial. Dentro de este instrumento de planificacién
se exponen tanto los proyectos a nivel provincial como regional#?, remarcando que la
obra publica garantiza derechos a las santafesinas y santafesinos.

Por otro lado, el informe de gestién del periodo 2011-2015, publicita los
principales logros del gobierno. Y dentro de estos los avances en infraestructura tienen
un lugar privilegiado. Sefialando que: el compromiso permanente de trabajar para
garantizar mas derechos y mas oportunidades lo llevo a continuar con la construcciéon
de hospitales y centros de salud, a buscar a los chicos casa por casa para que vuelvan
a estudiar, a construir acueductos que garanticen el acceso al agua de calidad

42 Cfr. Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado (2012, pp. 161-415).

85



Maestria en Administracion Publica
C.P.N. Leandro Dionisio Yossen

(Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado, 2015). En el desarrollo del mismo se
referencian los logros de los doce Ministerios, las tres Secretarias de Estado, la Fiscalia
de Estado y el Gabinete Social; todos enmarcados en su gestion de gobierno.

Por ende, al inaugurar el ultimo periodo de sesiones ordinarias de la Legislatura,
dentro de su mandato, el exgobernador aprovecho la oportunidad para describir el plan
de inversion desarrollado en todo el territorio y en todas las éareas, incluyendo la
recuperacion arquitectonica y patrimonial de numerosos edificios de la provincia
(Bonfatti, mayo 2015).

3.3. Variable descentralizacion

En el ambito publico, la descentralizacion hace referencia a la transferencia de
competencias, responsabilidades, poder de decisidén y recursos desde un nivel central
de gobierno hacia niveles inferiores de organizacién del Estado.

Segun el académico José Luis Furlan (2012) existen distintos niveles de
descentralizacion:

. La descentralizacién politica que es el proceso mediante el cual los
gobiernos centrales ceden de manera plena determinadas competencias y atribuciones
a los niveles locales e intermedios. Este nivel de descentralizacion es el de mayor
amplitud, ya que permite que los gobiernos subnacionales o intermedios administren de
manera auténoma las actividades delegadas.

. La descentralizacién administrativa que refiere a la transferencia de
responsabilidades, competencias y capacidades desde los gobiernos centrales hacia
empresas o entidades estatales, creadas con el objetivo de mejorar la capacidad de
gestién.

Por otro lado, desde una perspectiva juridica, el Dr. Gordillo (2013) sostiene que
la descentralizacién implica que: “la competencia se ha atribuido a un nuevo ente
separado de la administracion central, dotado de personalidad juridica propia, Yy
constituido por érganos propios que expresan la voluntad de ese ente” (p. 185).
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3.3.1. Periodo 2007 — 2011

En cuanto a proponer el programa del Frente Progresista, en su introduccion,
plantea la necesidad de un mejor estado para todos. Para posibilitar esto ven la
necesidad de construir un Estado eficiente y a la vez amable, capaz de impulsar con
rapidez las politicas publicas, pero también de construir un trato cordial con los
ciudadanos. Ademas, indican que estas cuestiones requieren de un formato estatal
permeable a la sociedad civil, en donde la descentralizacion estatal y la jerarquizacion
de la esfera de lo publico no estatal permitiran responder positivamente a la actual crisis
de la democracia representativa, avanzando en la construccion de una democracia
participativa de calidad (FPCyS, 2007).

Mas adelante, en la parte destinada a las cuestiones politicas proponen a la
regionalizacion como un recurso de descentralizacion para provocar una mayor
cercania del gobierno provincial con la ciudadania y territorios, ya que el mayor
problema lo encuentran en el Estado provincial que es exageradamente centralizado.

Por otro lado, para difundir estas propuestas, los precandidatos H. Binner y G.
Tessio realizaron una gran cantidad de conferencias, charlas y presentaciones.
Justamente en la presentacién formal del programa, en la ciudad de Santa Fe, estos
manifestaron que un punto crucial es un proceso de descentralizacion administrativa
para darle la oportunidad a cada una de las regiones que puedan debatir sus procesos
economicos y sociales y con un Estado provincial que ayude, que colabore, que integre
a Santa Fe (Binner, junio 2007c).

Ya en el gobierno*3, y en pos de proyectar, el FPCyS se aboco a construir y
diagramar un Plan Estratégico. Este fue discutido entre funcionarios del gobierno,
instituciones de la sociedad civil y la ciudadania en su conjunto. En definitiva,
comenzaban a materializar una de las propuestas del programa de gobierno.

43 Las elecciones del dia 02 de septiembre de 2007 consagraron como gobernador y vice a la formula
Hermes. Binner - Griselda Tessio. En esa oportunidad obtuvieron el 48,71% de los votos validos para la

categoria.
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De modo que, como resultado del proceso de deliberacion, cumplido a lo largo
del afio 2008, a principios del afno 2009 se presentd el Plan Estratégico Provincial bajo
el eslogan “Santa Fe cinco regiones, una sola provincia”. Dentro de ese contexto, el
entonces Ministro de Gobierno y Reforma del Estado, Dr. Antonio Bonfatti,
argumentaba “la organizacion de la provincia, descentralizada en cinco regiones,
permite atender las particularidades de un territorio sumamente extendido vy
heterogéneo, consolidando una propuesta de solidaridad e integracién” (Ministerio de
Gobierno y Reforma del Estado, 2009, p. 7).

En esta configuracion cada region** es identificada como un nodo.

Los nodos son nucleos de articulacién, concentracion, distribucién y
redistribucién de capacidades, informacion y recursos; las relaciones que
establecen (tanto entre si como con los demas actores del territorio) no
comportan ningun tipo de jerarquia ni aparecen sujetas a pauta formal alguna.
(Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado, 2009, p. 14)

Al tocar el tema de los valores que sostiene el Plan y especificamente en lo que
respecta al equilibrio territorial e interregional, dejan en claro que:

En primer lugar, es necesario localizar y asumir los desequilibrios, para luego
orientar las acciones a la redistribucién y la solidaridad territorial. Se valora la
necesidad de lograr una provincia mas articulada, configurando un territorio en
red. Se busca promover un modelo de crecimiento equilibrado para toda la
provincia, lo cual incluye la necesidad de rediscutir y plantear nuevas formas de
financiamiento del desarrollo local. Un instrumento esencial es la
descentralizacion, como redistribucion de recursos y como mecanismo apto para
revertir el funcionamiento excesivamente centralizado del Estado provincial,
promoviendo de esta manera la autonomia de los espacios locales. Es muy

importante avanzar hacia procesos descentralizadores que no pierdan de vista el

44 La configuracion espacial es la siguiente: Region 1 (Nodo Reconquista); Region 2 (Nodo Rafaela);
Regién 3 (Nodo Santa Fe); Regién (Nodo Rosario); Region (Nodo Venado Tuerto).
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real traspaso de funciones, recursos y actividades del gobierno central a las
regiones y a los gobiernos locales; asi como hacia la descentralizacién efectiva
en el interior de las regiones, de las zonas centrales a las periféricas, de los
nodos hoy consolidados a los futuros nodos que se desarrollaran en la red

territorial. (Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado, 2009, pp. 66-67)

Por ultimo, observamos el programa de gobierno del FPCyS, para el periodo
2011 — 2015, como una herramienta de publicidad de lo realizado en materia de

descentralizacion en el periodo anterior. En este sentido, los candidatos manifestaban:

Estamos trabajando en cambiar el Estado, en construir poco a poco un nuevo
Estado. Un Estado eficiente y a la vez amable, capaz de impulsar con rapidez las
politicas publicas, pero también de construir un nuevo trato con los ciudadanos.
Por eso hemos avanzado en estos anos de gobierno en el proceso de
descentralizacion estatal y en abrir canales para la participacion popular.
(FPCyS, 2011, p. 8)

3.3.2. Periodo 2011 - 2015

El programa del FPCyS, para este periodo, proponia como algunas de las
principales acciones para desarrollar un buen gobierno las de: revisién de la normativa
para actualizarla a las exigencias del proceso de regionalizacion y de los
procedimientos administrativos descentralizados; y la puesta en marcha del nuevo
Sistema de Expedientes Digitales como tecnologia de soporte necesaria para reforzar
la descentralizacion provincial.

Al desarrollar el tema Santa Fe planifica y ordena su territorio los candidatos

imaginan a la Provincia de Santa Fe como:

(...) una gran red que entrecruza actores locales diversos, actividades sociales y
econOémicas, patrimonio natural y cultural. En estas regiones-red se ubican los
nodos: Reconquista, Rafaela, Santa Fe, Rosario y Venado Tuerto. Estas

ciudades funcionan como nucleos de articulacion, concentracion, distribucion y
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redistribucion de capacidades, informacion y recursos (...); e indican que: Las
regiones, ademas de espacios de planificacion, participacion ciudadana vy
concertacion entre actores, constituyen el escenario necesario para desarrollar la
descentralizacion provincial, entendiendo que todo lo que se pueda gestionar
desde un ambito cercano no debe hacerse desde un ambito lejano y
centralizado. Al descentralizar funciones en las regiones y dotar de mayores
competencias a municipios y comunas, promovemos efectivamente una
aproximacion del gobierno a la ciudadania, al mismo tiempo que se da impulso a

la autonomia y el desarrollo local. (FPCyS, 2011, pp. 15-16)

Por otro lado, en lo que concierne al renovado Plan Estratégico Provincial del
ano 2012 este coloca a la descentralizacion como pilar del Buen Gobierno.
Explicitando que:

Pasar de un Estado que actia por demandas a uno que garantiza
derechos, constituye la idea — fuerza sobre la que se asienta la regionalizacion y
la descentralizacion provincial. El Estado provincial asume un nuevo rol, a partir
de las distintas interacciones generadas por nodos regionales y locales, sin
necesidad de concentrar el poder en un nucleo fijo. Se acerca a la ciudadania a
partir de la revalorizacidén de los gobiernos locales, como las instancias 6ptimas
de articulacion.

La descentralizacion constituye, en este contexto, una herramienta clave
para hacer posible un Estado préximo con un objetivo democratizador,
transparente y de creacion de nuevas o diferentes formas de gestionar las
politicas publicas.

Asi, en la Provincia de Santa Fe cuando planteamos la descentralizacion,
nos estamos refiriendo tanto a la  descentralizacion administrativa y de
funciones, que permiten mejorar las capacidades del Estado, como a la
descentralizacion politica de las decisiones y de los recursos. (Ministerio de
Gobierno y Reforma del Estado, 2012, p. 79)
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Por ultimo, remarcaremos que el Ing. Miguel Lifschitz*® incluyo dentro de sus 100
propuestas para los primeros 100 dias de gestion, continuar con la descentralizacion,
transparencia y reforma del estado. Indicando:

La descentralizacion es una forma de democratizacion del poder y permite
fortalecer lo local a nivel institucional y econdémico, mejorando la calidad
ciudadana, ampliando derechos y libertades. En este marco, la regionalizacion
establece una nueva forma de gobernar con el objetivo de reorganizar el territorio
e introducir una nueva escala de proximidad.

Avanzaremos en la formalizacién e institucionalizacion de la regionalizacion de la
Provincia de Santa Fe, base de la planificacién del territorio y de la
descentralizacion del Estado, que permiten integrar territorios y equilibrar las

capacidades publicas en toda la provincia. (FPCyS, 2015, p. 32)
4. Continuidad

La continuidad es una palabra que se observa desde el momento en que el
entonces gobernador de la provincia daba sefales de quien seria su alfil dentro del
Frente para encarar las elecciones del afo 2011. En este sentido H. Binner (mayo,
2010) indico: “Debe ser gente que esté imbuida de lo que estd haciendo. De lo
contrario, después de cuatro afnos volvemos a primer grado en este proceso de cambio
que llevamos adelante”.

Posteriormente, en el lanzamiento de la formula A. Bonfatti — J. Henn, el
entonces Ministro de Gobierno y Reforma del Estado se dirigia a los presentes de esta

manera.

Siento una gran alegria de ver este espacio colmado una vez mas, como sucedioé
en 2007 en la presentacion de Hermes Binner y Griselda Tessio, acomparnados
por tantos hombres y mujeres con quienes compartimos el trabajo de anos. Hoy
venimos a presentarnos como candidatos a gobernador y vicegobernador como

45 Actual gobernador de la Provincia de Santa Fe por el FPCyS. Electo para el periodo 2015 - 2019.
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expresion de un equipo de gobierno que cree necesario dar rienda suelta a la
continuidad de un proyecto de cambio que refleje el espiritu del Frente

Progresista Civico y Social (...). (Bonfatti, febrero 2011)

Unos dias después el entonces precandidato a gobernador, en el marco de la
10° edicién del Foro Social, Econémico y Politico, afirmé:

El 22 de mayo nos jugamos mucho en la provincia de Santa Fe; no podemos
volver al pasado ni empezar de cero. Los santafesinos saben que con nuestro
triunfo en las internas le damos continuidad al plan de gobierno con el que
Hermes Binner estd cambiando Santa Fe. También sostuvo: Esta férmula que
integramos con Jorge Henn, junto con este gran equipo de gobierno que
acompanfa a Hermes y que nos seguira acompanando a nosotros, es la garantia
para continuar el cambio iniciado en 2007. Los convocamos a trabajar a corazon
y a pulmén porque el cambio esta en marcha y debe continuar. (Centro de

Estudios Municipales y Provinciales de la Provincia de Santa Fe, 2011)

Por otro lado, uno de los parrafos del mensaje, a las santafesinas y los
santafesinos, del programa de gobierno expresaba “Luego de casi cuatro afos de
gobierno del Frente Progresista, convencidos de haber recuperado el futuro para
nuestra provincia, invitamos a nuestros comprovincianos a consolidar el cambio iniciado
cuando Hermes Binner asumié la gobernacién” (FPCyS, 2011, p. 5).

Anos mas tarde, el 1° de mayo de 2015 en su ultimo discurso ante la legislatura
santafesina, el gobernador realizo un recorrido por las acciones desarrolladas durante
su gestion en las distintas areas de gobierno, enmarcadas en el proceso de reforma del
Estado iniciado en diciembre de 2007. En tal sentido, hizo un reconocimiento a su
predecesor sefialando que:

(...) con su gobierno sentd las bases para la transformaciéon solidaria,
transparente y participativa de la provincia de Santa Fe. También, indico que su
gestién se enmarcd en una doble continuidad: la del proyecto politico del Frente
Progresista Civico y Social, que tuvo comienzo el 11 de diciembre de 2007 y
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transita ya su octavo afno de gestién; y la continuidad del Plan Estratégico
Provincial, un horizonte de transformacion compartido a 20 afos y en plena
vigencia, en el cual Estado y sociedad civil definimos juntos qué provincia
sofiamos, en qué provincia queremos vivir, y de qué forma vamos a construirla.
(Bonfatti, mayo 2015)

Por altimo, tomaremos unas apreciaciones vertidas en el informe de gestion del

periodo 2011-2015. En el prologo de este el entonces gobernador de la Provincia de

Santa Fe destaco:

En estos afos, me comprometi en la tarea de dar continuidad a la reforma del
Estado que encaramos junto a Hermes Binner en 2007; aquella a partir de la cual
comenzamos a hablar de regiones, de descentralizacion y de nodos; de
participacion ciudadana, de transparencia y de proximidad. Estas palabras, que
hace 8 afos resultaban extrafas, hoy se volvieron familiares; son espacios
ganados por los santafesinos, practicas que se volvieron cotidianas. También,
remarco: Me encomendé a la tarea de consolidar y actualizar los proyectos que
dan vida al Plan Estratégico Provincial, que no son otra cosa que la
materializacion de los suenos que cada santafesino sofié para su pueblo, su
ciudad y su provincia; y que hoy, reflejamos en este libro, junto a los principales
logros alcanzados por este gobierno. (Ministerio de Gobierno y Reforma del
Estado, 2015)

5. Conclusiones del capitulo

Los Programas de Gobierno representan el fundamento escrito del compromiso

entre una agrupacion politica y la ciudadania, en el caso que los primeros sean electos.

Ademas, la legislaciéon provincial se hace eco de este tema y lo lleva al plano legal,

convirtiendo a la sancion de la plataforma electoral en un requisito previo de todo

organismo partidario que pretenda presentarse a una eleccion.

Estas razones son las que sustentan a la eleccion del Programa de Gobierno

como el instrumento principal para extraer a las variables a analizar.
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Complementariamente, se debe prestar atenciéon a los discursos de campana, debates
televisivos, publicaciones oficiales, aperturas de sesiones parlamentarias y si los
hubiere, como es el caso de la Provincia de Santa Fe, a los Planes Estratégicos.

El recorrido realizado sobre los elementos antes mencionados deja entrever la
importancia que le han atribuido los gobernantes de turno a las variables seleccionadas;
pero, lo que falta es poder, de alguna manera, comprobar el rumbo real que se le ha
imprimido a la gestidén publica en esas cuestiones. Justamente, el objetivo principal de
la metodologia planteada en este trabajo es el de dar respuesta a este ultimo
interrogante.

Por dltimo, en cuanto a la continuidad del proyecto de cambio que propuso el
Frente desde el afo 2007, se observd una ligazon entre los periodos 2008-2011 y
2012-2015 en el sentido de la agenda politica puesta en practica por ambas gestiones
de gobierno. Este hecho convalida la posibilidad de contrastar a los dos periodos antes

mencionados con el periodo base 2004-2007.
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CAPITULO IV

VINCULACIONES REALIZADAS

ANALISIS DE LOS RESULTADOS
Y
EVALUACION DE LOS OBJETIVOS
GENERALES SELECCIONADOS
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En este capitulo se plantean las vinculaciones realizadas entre los Programas de

Gobierno (complementados por los Planes

Estratégicos) y los contenidos de las

Cuentas de Inversion que nos permitiran evaluar a las variables seleccionadas.

Ademas,

especificamente para este trabajo, en funcién del

se describen

las

clasificaciones

presupuestarias que se

manual

toman

de clasificaciones

presupuestarias para el Sector Publico Provincial de la Provincia de Santa Fe.

Por ultimo, se exponen los resultados de las evaluaciones realizadas y el analisis

de lo sucedido con los ingresos corrientes y de capital con respecto al nivel general del

indice de precios al consumidor. Estas evaluaciones proporcionaran los ultimos

elementos a considerar en las conclusiones finales.

2. Vinculaciones realizadas

Para tener un impacto visual sobre el tema se desarrolla un cuadro en el que se

resumen, de manera general para cada variable, las vinculaciones entre los objetivos

generales de gobierno planteados en los Programas de Gobierno (complementados por

los Planes Estratégicos) y el contenido de la Cuenta de Inversién.

Herramienta

Propuestas y Programas

Programa de

Plan Estratégico

Cuenta de Inversion

Variable Gobierno Provincial***
Clasificacion  por finalidad /
Parte Il Linea II-Calidad Social funcion:
Cuestiones -Programa: Educacion, saludy | ®  Finalidad servicios sociales:
Educacion Econdémicas y cultura universal. ,, g

Funcién educacion y cultura.

Sociales *
Y Proyectos: educacion publicay | Clasificacion institucional:
Cuestiones de calidad, acceso universal a
Cultura Econdmicas, Sociales | los bienes culturales, rutas de | ¢  Ministerio de Educacion;

y Culturales **

la historia.

e Ministerio de Innovacion vy

Cultura.
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Infraestructura

Parte Ill

Cuestiones de
Infraestructura y
Servicios Publicos *

Cuestiones de
Infraestructura y

Linea I-Territorio Integrado

-Programa: Santa Fe
conectada y accesible.

Proyectos: infraestructura vial;
portuaria; ferroviaria,

aeroportuaria; hidrovia.

-Programa calidad ambiental.

Proyecto: plan director de

saneamiento.

Linea Il-Calidad Social

-Programa: Agua como

derecho y oportunidad.

Proyectos: gestion integral de
los recursos hidricos; sistema
de provision de agua potable.

Clasificacién econémica:

e Gastos de capital:

Inversion real directa;

Transferencias de capital;

Inversion financiera.

Clasificacion por objeto del gasto:

Descentralizacion

Servicios ** -Programa: Hébitat para la | « Bienes de uso:
inclusién.
Proyectos: de vivienda, Santa Construcciones;
Fe habitat.
Maquinarias y equipos.
-Programa: Recursos
energéticos.
Proyectos: desarrollo
integrado del sistema
eléctrico, de gas por redes,
produccibn  de  energias
alternativas.
Entre otros.
Parte | Linea I-Territorio Integrado

Cuestiones Politicas *

Cuestiones Politicas

e Institucionales **

-Programa: Estado moderno y

cercano.

Proyectos: regionalizacion;

Clasificacion geogréfica:

e Por departamentos.

Municipalidades y Comunas:
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descentralizacion y

participacion ciudadana; | e Participaciones a
desarrollo de las autonomias Municipalidades y Comunas.
locales.

Fuentes: Programas de Gobierno 2007 — 2011 y 2011 — 2015; Planes Estratégicos presentados en los
afos 2009 y 2012; y Cuentas de Inversiones de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.

* Programa de Gobierno del afio 2007.

** Programa de Gobierno del afio 2011.

***Respecto del Plan Estratégico Provincial presentado en el afno 2009.

En relaciébn al esquema planteado es necesario realizar una serie de
aclaraciones. En primer lugar, con respecto a los programas de gobierno se observa
una estructura semejante en ambos casos. Parten de una introduccion y agrupan las
distintas problematicas en tres partes. En el cuadro se mencionan los titulos con que se
presenta cada parte, los cuales abordan la tematica de las variables seleccionadas.

Como una segunda aclaracién diremos que para el caso de los programas y
proyectos, de los Planes Estratégicos, se mencionan algunos de los correspondientes
al presentado en el afio 2009. El motivo es una cuestion de extension, sumada a la
similitud con que estos se desarrollan en ambas presentaciones®. Los programas
Estado Moderno y Cercano; Santa Fe Conectada y Accesible; Calidad Ambiental; Agua
como Derecho y Oportunidad; y Habitat para la Inclusion mantienen su denominacion
en las dos versiones. En cambio Educacién, Salud y Cultura Universal se desdoblo en
dos programas: Educacién y Salud con Equidad y Territorio y Ciudadania, en este
ultimo se incluyen los proyectos culturales; y, por otro lado, Recursos Energéticos pas6
a llamarse Energias para el Desarrollo Social y Productivo. Cabe aclarar que ambos
planes se estructuran de manera andloga, presentando primero los programas y
proyectos a escala provincial para pasar luego a los regionales; replicando la misma
estructura programética en ambas dimensiones.

Por ultimo, se plantean los contenidos de las Cuentas de Inversidbn que
posibilitan evaluar a las variables. Estos se basan fundamentalmente en las llamadas
cuentas presupuestarias, desarrolladas conceptualmente en el capitulo | y I, que se

46 Cfr. Planes Estratégicos Provinciales versiones 2009 (pp. 73- 289) y 2012 (pp. 161-439).
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ven reflejadas en los Estados de Ejecucién del Presupuestos de Gastos. También, se
eligio el Cuadro de Participaciones a Municipalidades y Comunas.

Cabe remarcar, que la seleccién de los contenidos se basa en que estos
representan, desde un punto de vista financiero, de manera mas inclusiva a todos los
gastos relacionados a la variable analizada. Por otro lado, debemos indicar que aunque
la Cuenta de Inversidn incorpora la ejecucion fisica y financiera de los proyectos de
inversidbn aun no es posible realizar un analisis general del cumplimiento de metas,
costos y objetivos previstos en el presupuesto, en forma integrada para la
Administracién Provincial; ademas, este contenido fue incorporado en las Cuentas de
Inversién a partir del afio 2008 por lo cual no tenemos informacion sobre el periodo
base, lo que imposibilita realizar algun tipo de comparacién con los periodos
analizados.

En este punto, es conveniente definir a los contenidos que se han escogido para
este trabajo, en funcién de la conceptualizacién que de ellos realiza el manual de
clasificaciones presupuestarias de la Provincia de Santa Fe. Cabe aclarar que la
definicién de las clasificaciones presupuestarias generales ya se realizd en el capitulo
Il.

2.1. Variable educacion y cultura
2.1.1. Clasificacion por finalidad/funcién

Finalidad servicios sociales: son las acciones inherentes a la prestacion de

servicios de salud, promocion y asistencia social, educacioén y cultura, ciencia y técnica,
trabajo, vivienda y urbanismo, agua potable y alcantarillado y otros servicios urbanos.

Funcion educacion v cultura: dentro de la finalidad servicios sociales esta funcion

representa las acciones inherentes a desarrollar o perfeccionar las facultades
intelectuales y morales del nifio o del joven, y a la difusién y ensefianza de todos los
aspectos del saber humano dirigidos a satisfacer necesidades del individuo. Incluye
manifestaciones intelectuales, espirituales, deportivas y religiosas; espectaculos

publicos culturales, museos, bibliotecas, monumentos y lugares historicos, como asi
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también las demas acciones destinadas a brindar recreacion y esparcimiento a la
poblacion. Esta funcidén incluye las subfunciones: educacion elemental; educacion
media y técnica; educacion superior y universitaria; cultura (incluye culto); deporte y
recreacion; y administracion de la educacion.

Resto de funciones de la finalidad servicios sociales: salud; promocion y

asistencia social; seguridad social; ciencia y técnica; trabajo; vivienda y urbanismo;
agua potable y alcantarillado; y otros servicios urbanos.

2.1.2. Clasificacion institucional

Ministerio de Educacion - Ministerio de Innovacién y Cultura: son las instituciones

a las que se les asignan los créditos y recursos presupuestarios y, consecuentemente,
las que llevaran adelante la ejecucidén de los mismos. Su andlisis permite establecer las
orientaciones del gasto en funcion de la politica gubernamental.

2.2. Variable infraestructura

Por motivos de claridad, en ambos clasificadores presupuestarios se identifica al

primer nivel de desagregacion como rubro y a sus componentes como subrubros.
2.2.1. Clasificacion econdmica

Rubro gastos en capital: son gastos destinados a la adquisicién o produccion de

bienes materiales e inmateriales y a inversiones financieras, que incrementan el activo
del Estado y sirven como instrumentos para la produccién de bienes y servicios. Los
gastos de capital incluyen la inversién real, las transferencias de capital y la inversién
financiera.

Subrubro inversién real directa: son gastos destinados a la adquisicion o

produccién por cuenta propia de bienes de capital. Estos gastos comprenden las
edificaciones, instalaciones, construcciones y equipos que sirven para producir otros
bienes y servicios, no se agotan en el primer uso que de ellos se hace, tienen una vida
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superior a un ano y estan sujetos a depreciacion. Incluye las compras de tierras y
terrenos y los de activos intangibles.
Subrubro transferencias de capital: representan gastos sin contraprestacién, con

el objeto de que los diferentes agentes econdmicos publicos, privados o externos
beneficiarios, se capitalicen mediante inversiones reales o financieras.

Subrubro inversion financiera: son gastos que efectia el Sector Publico no

empresarial en aportes de capital, y en adquisicion de acciones u otros valores
representativos de capital de empresas publicas. Incluye la concesién de préstamos a
corto y largo plazo, de caracter reintegrable otorgados en forma directa o
mediante instrumento de deuda que se acuerda a instituciones del sector publico,
del sector externo y otras entidades y personas de existencia visible. En todos los casos
la realizacién de estos gastos responde a la consecucion de objetivos de politica y no a
lograr rentabilidad en la aplicacién de excedentes financieros.

2.2.2. Clasificacion por objeto del gasto

Rubro bienes de uso: gastos que se generan por la adquisicion o construccién de

bienes de capital, que aumentan el activo de las entidades del Sector Publico en un
periodo dado, siendo estos los bienes fisicos, construcciones y/o equipos que sirven
para producir otros bienes y servicios, no se agotan en el primer uso que de ello se
hace, tienen una duracidén superior a un afo y estan sujetos a depreciacion. Incluye,
asimismo, los activos intangibles.

Subrubro construcciones: comprende la realizacion de obras que permanecen

con caracter de adherencia al suelo formando parte de un todo invisible, como asi
también las ampliaciones mejorativas de construcciones ya existentes. Se consideran
como tales: caminos, diques, puentes, edificios, canales de riego, desagues o
navegacion, sistema de balizamiento, redes de comunicaciones, distribucién de
energia, de agua, fabricas, usinas, etc.

Subrubro maquinaria y equipo: maquinarias, equipos y accesorios que se usan 0

complementan a la unidad principal, comprendiendo: maquinarias y equipos de oficina,
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de produccién, equipos agropecuarios, industriales, de transporte en general, energia,

riego, frigorifico, de comunicaciones, médicos, de recreacion educativos, etc.

Resto subrubros del rubro bienes de uso: bienes preexistentes; libros, revistas y

otros elementos coleccionables; obras de arte; semovientes; y activos intangibles.
2.3. Variable descentralizacion
2.3.1. Clasificacion geografica

Por departamentos: esta clasificacién refleja la division politica de la Provincia de

Santa Fe. En la Cuenta de Inversion los diecinueve departamentos absorben la mayoria
del gasto de la Administracion Central; pero, también indica los gastos
interdepartamentales, provinciales, no clasificados, extraprovinciales y con el resto de
las provincias argentinas. A partir del aiio 2008 es desagregado por finalidad.

Limitaciones de esta clasificacién:

. Comenzo a incluirse en las Cuentas de Inversion a partir del aiio 2007.
Recordemos, que este fue el Ultimo afo del periodo base por lo cual la comparacién por
periodos no resulta valida, aunque si nos deja apreciar la tendencia a nivel anual a
partir de dicho ano.

. Solamente incluye informacién de la Administracién Central, dejando de
lado los gastos de los Organismos Descentralizados e Instituciones de Seguridad
Social. Por lo que no se puede realizar una evaluacién a nivel de la Administracién
Provincial.

. La dltima limitante se fundamenta en que esta clasificacion resulta de tipo
indicativa y no limitativa. Los distintos Decretos de aprobacién del presupuesto analitico
de erogaciones no establecen ningun nivel limitativo para la clasificacién geografica*’.
En este contexto, que sea indicativo implica que no se debe demostrar la existencia de
créditos presupuestarios para realizar una erogacién (Direccion Provincial de Formacion
Laboral de los Trabajadores Publicos, 2016). Por lo que el Sistema Informatico de
Administracién Financiera Provincial (SIPAF) no pondra ningun tipo de traba para

47 A modo de ejemplo ver el Decreto N° 01/2015. Planilla anexa D al articulo N2 6.
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devengar gastos en esta clasificacion. Esta cuestion hace disminuir la confiabilidad de
esta clasificacion presupuestaria.

2.3.2. Participaciones a Municipalidades y Comunas

Participaciones a Municipalidades y Comunas: este cuadro muestra las

transferencias realizadas por la Tesoreria General de la Provincia y el Nuevo Banco de
Santa Fe S.A., en funcion del régimen de coparticipacion sobre los distintos impuestos
provinciales (ingresos brutos, inmobiliario, patente automotor y carreras e hipédromos)
y otros fondos nacionales (régimen federal, financiamiento educativo y fondo federal
solidario).

Del andlisis anual y por periodos se puede evaluar la participacion que estas han
tenido en el total del gasto de la Administracion Provincial, y por ende si se ha
producido o no una descentralizacion de los recursos del gobierno provincial hacia los
gobiernos locales.

Al dejar planteadas las vinculaciones y descrito los contenidos, tomados en
consideracion para este estudio, se cierra el circulo de elementos necesarios para
pasar al planteo y posterior evaluacién de los resultados obtenidos en cada variable de

forma individual.
3. Resultados de las evaluaciones

Los mismos surgen al comparar las participaciones porcentuales promedio entre
los distintos periodos de gobierno y el periodo base, al exponer las diferencias en
puntos porcentuales entre los mismos y al observar las tendencias anuales a lo largo de
la serie 2004-2015. Ademas, se analiza la evolucidén de los ingresos corrientes y de
capital respecto al IPC nivel general de la Provincia de San Luis y una consultora
privada.

3.1. Variable educacion y cultura

3.1.1. Clasificacion por finalidad/funcién
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Esta clasificacion nos permitié analizar la participacion porcentual que tuvo la
finalidad servicios sociales y, dentro de esta, la funcién educacién y cultura. Ambas
respecto al total del gasto de la Administracion Provincial.

Grafico N2 1: Participacion porcentual promedio de cada periodo sobre el total del
gasto de la Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe. Afios 2004 a 2015.
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Fuente: elaboracion propia en base a las Cuentas de Inversion de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.

Esta primera imagen muestra que la finalidad servicios sociales ha tenido una
mayor participacion porcentual promedio respecto al gasto total de la Administracion
Provincial en los ciclos 2008-2011 (64,834%) y 2012-2015 (66,577%), al compararlos
con el periodo base 2004-2007 (57,979%). Y, como una componente de esta ultima
finalidad, la funcidon educacién y cultura ha evolucionado en el mismo sentido
considerando su participacidén porcentual promedio sobre el gasto total de la
Administracién Provincial. Aunque, en esta ultima funcién, se observa que el periodo
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2012-2015 (27,802%) ha tenido una disminucion respecto a la etapa 2008-2011
(28,974); situacidén que no se repite para la finalidad en la que la participacién continué
en ascenso en ambos ciclos. El resto de funciones, en su conjunto, han evolucionado
en sintonia con la finalidad servicios sociales aumentando su participacién porcentual
promedio en cada uno de los periodos respecto al periodo base y entre los periodos
analizados: periodo base 2004-2007 (33,197%); 2008-2011 (35,861%); y 2012-2015
(38,776). (Ver anexos B.2.2.13.,B.2.2.14. y B.2.2.15.).

Grafico N2 2: Diferencia de participacion en puntos porcentuales de los periodos 2008-
2011 y 2012-2015 respecto al periodo base 2004-2007 sobre el total del gasto de la
Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe.
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Fuente: elaboracién propia en base a las Cuentas de Inversion de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.

Con el propésito de complementar el andlisis anterior esta imagen cuantifica las
diferencias positivas en puntos porcentuales de las dos etapas respecto al periodo base
2004-2007. Para el caso de la funcién educacién y cultura encontramos que el periodo
2008-2011 devenga a su favor 4,192 puntos mas y el ciclo 2012-2015, en el mismo
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sentido, aumenta su participaciéon en +3,020 puntos. Este analisis ratifica lo dicho para
la grafica N° 1, en efecto ambos periodos reflejan una mayor apropiacion con respecto
al periodo base; pero, la deferencia positiva del ciclo 2012-2015 es menor a la del
periodo 2008-2011. (Ver anexos B.2.2.16., B.2.2.17 y B.2.2.18.).

Grafico N2 3: Tendencia de participacion porcentual de los afios 2004 a 2015 sobre el
total del gasto de la Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe.
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Fuente: elaboracién propia en base a las Cuentas de Inversion de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.

En este caso la progresién indica que la participacion de la funcién educacion y
cultura tuvo un sostenido ascenso a partir del ano 2007 (27,01%), el que continto hasta
el afno 2009 (29,72%). Prosiguié con una tendencia estable hasta el afo 2013 (28,77%),
a partir del cual se observa el comienzo de un declive pero siempre con valores
superiores a los anos 2004 (23,77%), 2005 (23,72%) y 2006 (24,63%). La finalidad
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servicios sociales obtiene su mayor participacion en el afo 2012 con un 67,69% vy la
menor en el 2005 con el 56,26%; por el lado de la funcidn educacion y cultura
encontramos que el aio de menor participacién coincide con el de la finalidad (2005)
siendo la misma del 23,72%, esta situacidén no se repite para la mayor debido a que se

sitia en el afo 2009 con 29,72% de participacion. (Ver anexos B.2.2.1. a B.2.2.12.).
3.1.2. Clasificacion institucional

A través de este hemos podido cuantificar la participacion del Ministerio de
Educacién y el Ministerio de Innovacién y Cultura; este ultimo, se cre6 a fines del ano
2007 mediante el dictado de la Ley N° 12.817, hasta ese momento era un area del
Ministerio de Educacion.

Cabe aclarar, que estos ministerios devengan®, en menor medida, gastos en
otras finalidades (administracién gubernamental, deuda publica) y dentro de la finalidad
servicios sociales otros gastos en la funcién promocién y asistencia social. Por otro
lado, hay instituciones de la Administracion Provincial que ejecutan algunos gastos en
la funcion educacion y cultura, ellas son las siguientes: Ministerio de Gobierno vy
Reforma del Estado, de Seguridad, de Economia, de Salud, de Obras Publicas, de
Desarrollo Social, Fiscalia de Estado y Obligaciones a cargo del Tesoro (esta
configuracion de gastos devengados se ejecutd, especificamente, en el ejercicio anual
2015). Estas situaciones han provocado que los gastos totales consolidados de ambos
ministerios sean superiores a la funcién educacién y cultura desde el ano 2004 hasta el
ano 2012, para pasar a ser inferiores en los afos 2013, 2014 y 2015.

48 En el ejercicio anual 2015 el Ministerio de Educacién devengo gastos totales por $ 21.993.953.515,66.-
, de estos $ 21.540.279.691,14 corresponden a la funcién educacion y cultura representando el 97,94%
del gasto total de este ministerio. Por el lado, del Ministerio de Innovacion y Cultura encontramos que sus
gastos totales fueron de $ 308.339.274,76.-, de los cuales la funcién educacion y cultura absorbe un
monto de $ 282.888.265,35 apropiandose del 91,75% del total de los gastos ministeriales.

La consolidacién de ambos ministerios arroja un gasto total de $ 22.302.292.790,42.-. De estos, la
funcién educacion y cultura se lleva la suma de $ 21.823.167.956,49.-, la cual representa el 97,85% del
gasto total de los dos ministerios.
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Grafico N2 4: Participacion porcentual promedio de cada periodo sobre el total del
gasto de la Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe. Afios 2004 a 2015.
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Fuente: elaboracion propia en base a las Cuentas de Inversiéon de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.

En esta imagen podemos apreciar que la participacién porcentual promedio de
los gastos realizados por los Ministerios de Educacion e Innovacion y Cultura, en los
ciclos 2008-2011 (29,580%) y 2012-2015 (27,737%), han sido mayores con respecto al
periodo base 2004- 2007 (26,043%). Aunque, la del 2012-2015 evidencia un retroceso
con respecto al ciclo 2008-2011. Lo expuesto anteriormente es consistente con lo
observado en el grafico N° 1, al analizar la funcién educacion y cultura. (Ver anexo
B.2.1.1.).
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Grafico N2 5: Diferencia de participacion en puntos porcentuales de los periodos 2008-
2011 y 2012-2015 respecto al periodo base 2004-2007 sobre el total del gasto de la

Administracion Provincial. Provincia de Santa Fe.
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Fuente: elaboracién propia en base a las Cuentas de Inversion de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.

En este caso la figura nos muestra las diferencias positivas, en puntos
porcentuales, de las etapas 2008-2011 (3,537 puntos) y 2012-2015 (1,694 puntos) con
respecto al periodo base 2004-2007. Ademas, la linea de tendencia confirma lo dicho
en la imagen anterior en el sentido de que esa diferencia es de menor cuantia para el
ciclo 2012-2015. También, se condice con lo observado en la grafica N° 2.

Grafico N2 6: Tendencia de participacion porcentual de los afos 2004 a 2015 sobre el
total del gasto de la Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe.
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Fuente: elaboracién propia en base a las Cuentas de Inversion de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.
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Aqui se advierte que los gastos de los ministerios involucrados tienen una
participacion en torno al 25% entre los afios 2004 y 2006 (el afio 2005 es el de menor
apropiacion con el 25,06%). Luego, se evidencia una recuperaciéon que lleva los valores
en torno al 29% y 30%, entre los afos 2008 a 2012 (mayor participacion en el aino 2009
con el 30,39%). En el ultimo tramo, afos 2013 a 2015, se observa una declinacion que
lleva a la serie, en su ultimo afo, a un valor similar a los de inicio (el aio 2015 participo
con el 25,57%). Lo analizado en este parrafo coincide con la tendencia descripta para la

funcién educacion y cultura obtenida del grafico N° 3. (Ver anexo B.2.1.1.).

3.1.3. Medicion de la variable educacion y cultura

En el ulterior cuadro se pone en ejecucion la escala de medicidon presentada en

el capitulo I1:
Puntos Puntos Diferencia en | Porcentaje
porcentuales | porcentuales puntos en relacion
Periodos promedio: promedio: porcentuales al Periodo
Clasificacion Medicion
i i Base
analizados Periodo Base Periodo
2004-2007 analizado
(1) (2) (3)=2-1 4)=3/1
Finalidad / Alta
24,781 28,974 4,192 16,91% tendencia
Funcién hacia el
cumplimiento
2008-2011 Alta
Institucional 26,043 29,580 3,537 13,58% tendencia
hacia el
cumplimiento
Finalidad / Alta
24,781 27,802 3,020 12,19% tendencia
. hacia el
Funcién .
cumplimiento
2012-2015 Moderada
Institucional 26,043 27,737 1,694 6,50% tendencia
hacia el
cumplimiento

Fuente: elaboracién propia en base a las Cuentas de Inversién de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.
y planillas del Anexo C (C.1y C.2).
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El analisis del mismo nos permite corroborar lo dicho en los puntos 3.1.1 y 3.1.2.
En efecto, ratifica que ambos periodos han apropiado un porcentaje mayor de recursos
en relacion al periodo base; y que el del periodo 2008-2011 (alta tendencia hacia el
cumplimiento) fue superior al del ciclo 2012-2015 (alta y moderada tendencia hacia el
cumplimiento). Tengamos en cuenta que esta escala aporta un resultado cualitativo de
la variable estudiada, el cual posibilita medir el grado de cumplimiento o el no
cumplimiento del objetivo general de gobierno.

3.1.4 Evaluacion de la variable educacion y cultura

En los periodos 2008-2011 y 2012-2015 se observa una participacion porcentual
promedio ascendente de la finalidad servicios sociales en relacion al periodo base
2004-2007. Asimismo, la funcién educacién y cultura obtiene en ambos ciclos valores
superiores al periodo base; aunque, la diferencia positiva en puntos porcentuales del
ciclo 2012-2015 (3,020 puntos) es inferior a la de la etapa 2008-2011 (4,192 puntos). La
funcion educacion y cultura consigue su mayor participacién porcentual anual en el aio
2009 (29,72%) y la menor en el afio 2005 (23,72%).

La clasificaciéon institucional refleja una correlacion con lo analizado para la
clasificacion por finalidad/funcién (funcién educacién y cultura). La participacién, en su
conjunto, de los Ministerio de Educacion e Innovacién y Cultura fue superior en los
ciclos 2008-2011 y 2012-2015 respecto al periodo base. También, la diferencia positiva
en puntos porcentuales del ciclo 2012-2015 (1,694 puntos) es inferior a la de la etapa
2008-2011 (3,537 puntos). Su mayor participacion porcentual anual se da en el ano
2009 (80,39%) y la menor en el afno 2005 (25,06%), los cuales coinciden con la
clasificacion por finalidad/funcién.

Por otro lado, la mediciébn realizada a través de la clasificacion por
finalidad/funcién, considerada mas representativa que la institucional, marca una alta
tendencia hacia el cumplimiento en ambos periodos analizados.

La evaluacion de los parrafos anteriores nos permite concluir en que, desde el
punto de vista financiero, se ha volcado una mayor proporcién promedio del gasto en la
variable educacion y cultura, con respecto al gasto total de la Administracién Provincial,
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en los periodos 2008-2011 (alta tendencia) y 2012-2015 (alta tendencia) en relacion al
periodo base 2004-2007. Por lo que se podria inferir que se ha ido en el sentido

correcto para el logro de este objetivo general de gobierno.
3.2. Variable infraestructura
3.2.1. Clasificacion econdmica

Este contenido de la Cuenta de Inversién nos permite apreciar la participacion
gue ha tenido el gasto de capital; y, dentro de este, la inversidn real directa, las
transferencias de capital y la inversion financiera. Estos son los principales indicadores
de la inversion en infraestructura que realiza el Estado y delimitan la capacidad de
cobertura presente y futura, de este ultimo, para la prestacion de bienes y servicios a la
comunidad.

Grafico N2 7: Participacion porcentual promedio de cada periodo sobre el total del
gasto de la Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe. Afios 2004 a 2015.
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Fuente: elaboracién propia en base a las Cuentas de Inversion de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.
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La imagen muestra como la participacion porcentual promedio de los gastos de
capital con respecto al gasto total de la Administracién Provincial fue descendiendo en
los periodos 2008-2011 (8,534%) y 2012-2015 (6,436%), respecto al ciclo base 2004-
2007 (11,626%). La caida de la inversion real directa en relacion al gasto total de la
Administracién Provincial explica esta situacion, la que fue moderada en parte por el
aumento de las transferencias de capital, en ambos periodos, y el de la inversidon
financiera en el periodo 2008-2011. (Ver anexos B.3.1.13 a B.3.1.15).

Grafica N2 8: Diferencia de participacién en puntos porcentuales de los periodos 2008-
2011 y 2012-2015 respecto al periodo base 2004-2007 sobre el total del gasto de la
Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe.
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Fuente: elaboracion propia en base a las Cuentas de Inversiéon de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.

La representacion de las diferencias indica que los gastos de capital han

disminuido su participacion, en puntos porcentuales, en los periodos 2008-2011 (-3,092
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puntos) y 2012-2015 (-5,190 puntos) con respecto al periodo base 2004-2007, siendo el
ultimo ciclo el que ha sufrido la mayor contraccion. La causa de estas se verifica en la
caida de la inversion real directa (-4,257 y -5,208 puntos), que es contrarrestada, en
menor medida, por las transferencias de capital (+0,908 y +0,613 puntos) y la inversién
financiera solamente en el periodo 2008-2011 (+0.257 puntos). (Ver anexos B.3.1.16. y
B.3.1.17.).

Grafica N2 9: Tendencia de participacién porcentual de los afos 2004 a 2015 sobre el
total del gasto de la Administracién Provincial. Provincia de Santa Fe.
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Fuente: elaboracién propia en base a las Cuentas de Inversion de los afios 2004 a 2015 — CGPSF.
La linea de tendencia grafica la correlaciéon que ha tenido el gasto de capital con

respecto a la inversion real directa. En ambos casos se verifica que el afio 2006 ha sido
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el de mayor participacién porcentual en relacion al gasto total de la Administracion
Provincial (gastos de capital 15,28% e inversion real directa 12,03%); por el contrario, el
afno 2012 fue el de menor apropiacion (gastos de capital 4,83% e inversion real directa
3,19%). En cambio, las transferencias de capital tuvieron una performance inversa
registrando valores desde el afio 2006 por encima de los afios 2004 y 2005, obteniendo
su mejor resultado en el afio 2014 (2,50%) y el mas bajo en el afio 2004 (0,61%). Por
ultimo, se observa que desde el afo 2013, exceptuando a la inversién financiera, los
componentes de la grafica reflejan valores en alza al tomar como referencia el ano
2012. (Ver anexos B.3.1.1. a B.3.1.12.).

3.2.2. Clasificacion por objeto del gasto

Esta clasificacion complementa el analisis realizado sobre el clasificador
econdémico. El rubro bienes de uso nos muestra que ha sucedido con las partidas de
gastos en construcciones y en maquinarias y equipos. Estas ultimas son las mas
representativas, aunque no las Unicas, dentro de este rubro y, adem<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>