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Resumen

El proposito de este trabajo es especificar el papel del Poder
Legidativo en € proceso de planificacién, sancién y eecucion del
Presupuesto en Argentina Para ello se propone observar la
intervencion legislativa en dicho proceso en funcién de cinco
variables. atribuciones congtitucionadles y legales en materia
presupuestaria; sistema electoral; sistema de partidos; procedimientos
legidativos para € tratamiento presupuestario, y contexto
macroecondmico del paisy situacion financiera del Estado. La primera
seccion define estas variables y sitlia € caso argentino en perspectiva
comparada con América Latina. Las secciones segunda a cuarta
examinan la experiencia del Congreso argentino en e proceso
presupuestario entre 1984 y 2004. La quinta seccion formula un
balance de la experiencia reconstruida. Las conclusiones recapitulan €l
argumento y proponen futuras lineas de investigacion.
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1. Determinantes del papel del
poder legislativo en el proceso
presupuestario

La literatura de economia politica ha tendido a concebir la
intervencion del Poder Legislativo en el proceso presupuestario como
invariablemente expansiva por causa de los incentivos ligados a ciclo
electoral.! El argumento de esta literatura ha sido, en general, que los
sistemas electorales generan incentivos para que los legidadores
busquen su reeleccién y, sobre la base de este objetivo, dediquen sus
esfuerzos a la focalizacién de beneficios para sus el ectores a través del
presupuesto publico. El tamafio de los presupuestos se encuentra, pues,
determinado enteramente por el ciclo electoral: los presupuestos
previos a las elecciones son regularmente expansivos, y los
presupuestos inmediatamente posteriores regularmente restrictivos —
ya que las préximas elecciones se encuentran lejos y e electorado,
segln asume esta literatura, sdlo vota de acuerdo con los
acontecimientos o estados de situacion més recientes.

El enfoque adoptado en este trabgjo difiere en parte de esta
literatura. Motivado no sélo por una lectura critica de estos argumentos
sino también por una experiencia de préctica 'y de observacién de las
diversas instancias del proceso presupuestario, €l punto de vista que
guia este texto entiende a conjunto de incentivos descripto por la
literatura de economia politica como el aspecto estructural de un
proceso politico cuya dindmica presenta variaciones que no pueden ser
explicadas solo por las reglas: variaciones cuya racionaidad se

1

Para versiones paradigméticas de esta vision, véase Weingast y otros (1981), Alesinay Roubini (1997) y Persson'y Tabellini (1994, 2000).
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encuentra en la articulacion de esos factores estructurales y formales con otros coyunturales —formales
einformales— que imponen alas reglas modulaciones que no pueden ser ignoradas. Para explorar esas
articulaciones resulta necesario, pues, no sblo ampliar el nimero de variables en consideracion sino
también recurrir a técnicas de investigacion cualitativas que permitan recongruir e detalle de las
estrategias desarrolladas por los actores del proceso presupuestario.”

En funcién de esa premisa, este trabajo postula que e papel del Poder Legidativo en €
proceso presupuestario depende de cinco variables: |as atribuciones que la Constitucion y las leyes
le acuerden a dicho poder en la materia; € sistema de partidos, e sistema electoral; los
procedimientos formales e informales para el tratamiento legislativo del presupuesto; y el contexto
macroecondmico y la situacion financiera del Estado. Esta seccion define las variables y sitta el
caso argentino en perspectiva comparada con el resto de América L atina.

a. Atribuciones constitucionales y legales del poder legislativo
en materia presupuestaria

L as constituciones de América L atina definen regimenes politicos tipicamente presidenciales:
con separacion de poderes entre Ejecutivo y Legidativo, presidentes y legisladores sel eccionados en
elecciones —gj. boletas— separadas, mandatos fijos y atribuciones diferenciales para cada poder. El
proceso presupuestario es uno de los aspectos de la gestion estatal para el cual las constituciones
asignan capaci dades institucional es distintas a cada poder.

Como muestra € cuadro A1 del apéndice, al Poder Ejecutivo corresponde, en América Lating,
la iniciativa presupuestaria —por jemplo, la planificacién de los recursos y gastos del Estado para
cada gercicio fiscal y su formulacion y presentacidn en un proyecto de ley a Congreso. También le
cabe la potestad de gjercer un veto total sobre las leyes sancionadas por € Poder Legidativo— con las
excepciones de Ecuador, donde tal ingtituto no existe, y de Costa Rica'y Honduras, donde existe pero
excluye explicitamente a Presupuesto (Payne, Zovatto y otros, 2003). El Poder Ejecutivo también
suele contar con atribuciones —aunque no necesariamente definidas por la Constitucién— para
modificar e Presupuesto luego de su sancién por e Legidativo. Estas atribuciones pueden tomar tres
formas: ainiciativa del Ejecutivo con aprobacion del Congreso —€l caso en Argentina, Bolivia, Chile,
Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, Panama y
Venezuela—; a iniciativa del Ejecutivo sin aprobacion requerida del Congreso —os casos de Brasil,
México y Paraguay; y ainiciativa del propio Poder Legidativo— los casos de Boliviay Guatemala
(Alesina, Hausmann y otros, 1999).2 El caso argentino, como se vera més adelante, presenta en rigor
una mixtura de la primera y segunda formas a causa de la delegacion de poderes presupuestarios del
Congreso al Poder Ejecutivo.

El Poder Legislativo en América Latina tipicamente posee la capacidad de modificar €
Presupuesto propuesto por € Ejecutivo y de insistir, con mayorias calificadas, en su sancion
origind del mismo ante un veto presidencial. La potestad de insistencia solo tiene como
excepciones a Ecuador, donde lainstitucion no existe, y a Costa Ricay Honduras, donde existe pero
excluye la legislacion presupuestaria porque el Presidente carece de capacidad para vetarla (Payne,
Zovatto y otros, 2003). La capacidad de modificar € proyecto de Presupuesto del Ejecutivo es
generalizada, pero sus alcances difieren de un pais a otro. S6lo Bolivia, Costa Rica, Guatemala,

Con este prop6sito, lainvestigacion del cual este trabgjo es fruto demand6 la realizacion de una serie de entrevistas a miembros —actudes y
pasados- de las comisiones de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados y del Senado de la nacién argentina. Dichainvestigacion
tiene ademas, como antecedente, € documento presentado por uno de los autores en € taller sobre “El papel del poder legidativo en
proceso presupuestario en América Latind’, organizado por la Comision Econémica para América Lainay el Caribe, Santiago, Chile, julio
de 2004.

En Ecuador, & presupuesto puede ser modificado hasta en un 10% ainiciativa del Poder Ejecutivo con acuerdo del Congreso y hasta en un
5% ainiciativadel Ejecutivo sin ese acuerdo. En Brasil, € gobierno puede modificar hastael 20% del presupuesto sin acuerdo legidativo. En
México dlo puede hacerse sblo para ciertos items; en Paraguay, sdlo e 5%. En Uruguay no es posible modificar €l presupuesto gprobado por
e Congreso — cuyo acance es, por otraparte, plurianual: aarcalos cinco afios de cada periodo presidencial.
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Honduras y Paraguay carecen de restricciones al respecto. En Brasil, Chile, Colombia, Republica
Dominicana, Ecuador, El Salvador, Panamay Uruguay, €l Poder Legidativo solo puede introducir
modificaciones que no incrementen el déficit o e gasto.* El caso argentino presenta variaciones en
e periodo analizado en este trabgjo. Entre 1984 y 1992, el Congreso no tuvo restricciones para
modificar el proyecto de ley de Presupuesto. Desde 1992, con la sancion de la Ley de
Administracién Financiera (Ley 24.156), el Congreso sdlo puede introducir modificaciones que
amplien el gasto en la medida en que prevea fuentes especificas para su financiamiento.®> En cuanto
asu potestad de insistencia, ellano hatenido restricciones durante el periodo 1984-2004.

Las constituciones o la legislacion presupuestaria de fondo suelen prever 1o que ha de ocurrir
en caso de que el Poder Legidlativo no trate o no apruebe el proyecto de Presupuesto del Ejecutivo.
Las alternativas institucionales en este supuesto son, tipicamente, cuatro: que se utilice €
Presupuesto del afio anterior —el caso, con distintos alcances, en Argentina, Colombia, Republica
Dominicana, Ecuador, Guatemala, Panamd, Paraguay, Uruguay y Venezuela, que se dé por
aprobado el Presupuesto propuesto por el Ejecutivo —l caso en Boalivia, Chile, Costa Ricay Per(;
que e Ejecutivo deba presentar un nuevo proyecto —el caso en Brasil, El Salvador y Honduras; o
que ningln gasto pueda redizarse —el caso de México (Alesina, Hausmann y otros, 1999).° El
primer supuesto ha sido, como se verg, frecuente en la experiencia argentina.

Algunas constituciones asignan a Poder Legidativo capacidad de intervencion en el proceso
de gjecucion presupuestaria. Tipicamente, ello ocurre respecto del control de la gjecucién. Tal es e
caso de Argentina, donde el Poder Legidlativo @) puede formular pedidos de informes a Ejecutivo
sobre la marcha de los asuntos publicos, b) recibe periddicamente, desde 1995, informes del Jefe de
Gabinete de Ministros acerca de la evolucidn de la gestion publica, ¢) tiene a su cargo la aprobacién
de las Cuentas de Inversion, que recogen la gjecucion fisicay financiera del Presupuesto, através de
la Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas, y d) puede ordenar ala Auditoria General de
la Nacion, organismo de control externo del sector publico dependiente del Congreso, presidido por
un representante del principal partido de oposicion y mandataria de la Comision Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas, la realizacion de investigaciones e informes sobre programas de la
administracién publicay/o periodos determinados de gestion.

Sin embargo, que la Constitucién y las leyes sean las reglas del juego no implica que definan
exactamente el modo en que el juego es jugado. A elo concurren reglas operativas como las que
definen @ modo de eleccion de los funcionarios publicos y la naturaleza y dinamica de las
organizaciones en que los individuos se agrupan para competir por la funcién publica en sociedades
democréticas — os partidos politicos.

b. El sistema electoral y el sistema de partidos

El sistemaelectoral es el conjunto de reglas que establece como se elige a aguellos individuos
gque desempefian cargos electivos en un régimen politico. Tiene, por consiguiente, efectos
fundamentales no solo sobre la composicién del personal politico sino también sobre el
funcionamiento del propio régimen. Esto es particularmente el caso en lo que respecta a las
legidaturasy al sistema de partidos.

En Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Panamd, Uruguay y Venezudla, las modificaciones del Congreso requieren consentimiento del
Ejecutivo.

Entre 1999 y 2002, e Congreso también estuvo sujeto a la restriccion, emanada de la ley 25.152, de sancionar Presupuestos con déficit
fiscales decrecientes. Esta norma, también denominada “de Responsabilidad Fiscdl”, formé parte una tendencia en la region a
establecimiento de reglas que limitaran el endeudamiento pablicoy conjuraran € caracter crénico del déficit fiscal. Ejemplo paradigmético de
estalegidacion eslaley de Responsabilidad Fiscal sancionada por Brasil en 2000.

En Bolivia, Colombia, Panama 'y Paraguay se da por aprobado € proyecto del Ejecutivo s € afio fiscal comienza sin la aprobacion del
presupuesto por € Legidativo. En Baliviad gobierno debe presentar un nuevo proyecto s e Congreso rechaza explicitamente d origind.
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Un sistema electoral centrado en los candidatos, como € sistema de circunscripciones
uninominales utilizado en los Estados Unidos o el de representacion proporcional con lista abierta
de Brasil, tiende a producir sistemas de partidos compuestos por unos pocos partidos
descentralizados. Los legisladores electos de acuerdo con estas reglas tienen, por consiguiente,
fuertes incentivos para maximizar los beneficios para sus distritos y sus apoyos politicos y
financieros antes que para disciplinarse a la conduccion nacional de sus partidos. En cambio, un
sistema electoral centrado en los partidos, como el sistema de representacion proporcional con lista
cerrada, tiende a producir sistemas de partidos poco fragmentados, con un pequefio nimero de
partidos disciplinados o “unitarios’” (Cox y McCubbins, 2001). Los legisladores electos bajo estas
reglas tienen, por consiguiente, fuertes incentivos para la disciplina partidaria antes que para la
maximizacion de beneficios particularistas.”

Lanaturaleza que d sistema electoral confiere al sistema de partidos influye criticamente sobre
las relaciones entre e Poder Legislativo y e Ejecutivo.? Un sistema con pocos partidos atamente
descentralizados y faccionalizados tiende a producir situaciones de gobierno dividido — por gemplo,
cuando € partido de gobierno no controla la legidatura— que tipicamente imponen atos costos de
negociacion a la cooperacion entre € Presidente y e Congreso ya que pueden dar lugar a blogqueos
legislativos.” El bloqueo legislativo también puede ser @ resultado de un sistema con pocos partidos
centralizadosy disciplinados, pero ladisciplinatiende a disminuir los costos de negociacion.

Los sistemas electorales y de partidos pueden influir, entonces, sobre el proceso presupuestario
por su propia naturaleza o por € tipo de relaciones con e Ejecutivo que tienden a generar. Sin
embargo, esto depende en alguna medida de los mecanismos internos de seleccidn de candidatos de
cada partido. La existencia de un sistema centralizado de partidos disciplinados puede contribuir a
evitar procesos incrementales del gasto publico en la discusion presupuestaria, pero esta ventgja puede
relativizarse s las nominaciones para los cargos electivos, en lugar de emerger de elecciones
democréticas, dependen de decisiones del lider partidario que gjerce latitularidad del Poder Ejecutivo.
En este caso se af ecta negativamente € criterio de representatividad del gasto — por jemplo, su origen
y fundamentacién en la formulacion presupuestaria de las distintas agencias de la administracién
publica— y pueden verificarse costos de eficiencia en € mismo s |os criterios de asignacidn priorizan
demandas politicas, por parte de los legisadores, que responden a intereses de tipo clientelar en sus
regiones de origen (ibid.). Si, en cambio, las nominaciones son e resultado de la influencia de lideres
politicos de estados subnacionales es posible que, como ha sido estudiado en Brasil, la integracién de
las comisiones parlamentarias relevantes -y sus decisiones- antes que dar cuenta de criterios de
eficienciaanivel naciona respondan aincentivos politicos de base regional (Samuels, 2002).

El andlisis de las relaciones entre el Congreso y el Poder Ejecutivo debe considerar, ademas
de los preceptos legales que dan cuenta del balance institucional entre los poderes, los datos del
proceso politico concreto de cada pais. En México, por caso, hasta 1998 se verificd 1o que se
denominé “poder metaconstitucional” del Presidente, como resultado de la concurrencia de tres
factores: un Congreso hegemonizado por el partido de gobierno, una férrea disciplina partidaria y
reconocimiento pleno del Presidente como lider partidario. Estas circunstancias, combinadas con la
prohibicion de reeleccion de los legisladores, determinaron que, més alla4 de las potestades
constitucionales de la Camara de Diputados, el actor decisivo con real influencia en el proceso
presupuestario fuera el Poder Ejecutivo (Weldon, 2002). En Brasil, en cambio, la fragmentada
composiciéon de la legislatura emergente del sistema electoral y la ambicién progresiva de los
legisladores — por gemplo, su intencién de proseguir una carrera politica fuera del Congreso— ha

" Puede ocurrir que los sistemas el ectoral es de representacion proporcional con lista cerrada den lugar a sistemas de partidos con varios partidos

centraizados. Esto es tipicamente @ resultado de la fragmentacion de grandes partidos o de la existencia en la sociedad de una diversidad
irreductible de preferencias — usua mente por motivaciones étnicas o regionaes.

El argumento siguiente solo resulta véido para regimenes presidenciales. En los regimenes parlamentarios, la necesidad de supervivencia
conjunta de Ejecutivo y mayoria legidativaintroduce incentivos distintos que tienden a producir otros patrones de comportamiento.

En estos casos, d interés compartido de evitar blogueos reciprocos redunda en incrementos del gasto y € déficit publicos. VVéase McCubbins
(1991).

10



CEPAL - SERIE Macroeconomia del desarrollo N° 32

creado fuertes incentivos para la inclusion de beneficios particularistas en e presupuesto publico
que el Poder Ejecutivo ha debido, en general, tolerar (Samuels, 2002).

Por dltimo, en cuanto a los incentivos para la accion politica que operan sobre los
legisladores, debe sefiadlarse que en contraste con lo que sucede en los Estados Unidos de
Norteamérica, la experiencia de muchos paises de Ameérica Latina reflejada en € cuadro 1 indica
que los legisladores no tienen como incentivo central de su accién politica e propdsito de la
reeleccién en su cargo parlamentario. Ya sea por impedimentos normativos -como en México- o
porgue las nominaciones son mas el resultado de decisiones de otros actores politicos relevantes en
la dindmica de | os partidos que de su propio accionar legislativo.

Cuadro 1
TASAS DE REELECCION DE LEGISLADORES EN PAISES SELECCIONADOS
Pais Legisladores que aspiran Legisladores reelectos (%)
alareeleccion (%)
Argentina (1997) 26 17
Brasil (1995) 70 43
Chile (1993) 76 59
Estados Unidos (1996) 88 83

Fuente: Morgenstern (2002).

En cualquier caso, la baja tasa de reeleccion en el Poder Legidativo tiende a debilitar la
construccién de capacidades efectivas —tanto institucionales como individuales— para afrontar la
discusién presupuestaria. Esto puede dar lugar a una paradoja institucional: la delegacion de
poderes presupuestarios del Legidativo a Ejecutivo. Este resultado constituye una paradoja
institucional porgue, como han mostrado Epstein y O'Halloran (1999), en regimenes con separacion
de poderes entre Ejecutivo y Legidativo éste Ultimo silo tiende a delegar capacidad institucional a
primero en aquellas materias donde el riesgo de decisiones erréneas o desinformadas es mayor y los
beneficios del éxito mas dispersos —como defensa, politica exterior— y a conservar sus facultades
sobre politicas menos complejas y/o que proveen beneficios mas concentrados —como €l
Presupuesto y la politica impositiva. Las tendencias detectadas por estos autores presuponen €l
interés de los legisladores por la reeleccién; ausente o debilitado este interés, la delegacion de
poderes presupuestarios aparece como una posibilidad institucional .

En Argentina los diputados nacionaes, cuyo mandato es de cuatro afos, son elegidos por
representacion proporciona con lista cerrada; las bancas se reparten a través del sistema D’ Hont con
un umbral del 3%. Los senadores, cuyo mandato es de seis afios, fueron designados por las
legidaturas provinciales hasta 2001 y desde entonces a través de lista incompleta, con dos senadores
para e ganador y uno para € segundo. Los candidatos para los cargos son seleccionados por los
partidos politicos en elecciones distritales, pero —al menos en o que respecta a los principales partidos
politicos— éstas no siempre se realizan ni 1o hacen bajo las mismas reglas. El Partido Justicialista (PJ)
tipicamente confecciona “listas de unidad” por medio de negociaciones reservadas entre jefes
partidarios provinciales o, en algunas oportunidades, celebra comicios abiertos a los &filiados de otros
partidos. La Union Civica Radical (UCR) tipicamente realiza €l ecciones internas cada dos afos y ellas
suelen ser adtamente competitivas (Mustapic, 2000). En el periodo analizado en este trabgjo, €l sistema
de partidos se gjusto, entre 1984 y 2001, a la descripcion de un sistema centrado en los partidos,
compuesto fundamentalmente por dos grandes fuerzas politicas —el PJ y la UCR- con liderazgos
nacional es asentados en coaliciones de liderazgos provinciaes (ibid.). Tras las elecciones legidativas
de 2001, &l numero de partidos politicos se increment6 al ritmo de la disminucién del caudal electoral
de los partidos no justiciaistas 4o cua se reflgjé también en el incremento del niUmero de bloques
parlamentarios (Escolar, Cavo'y otros, 2002).

11
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La combinacion entre representacion proporcional parala eleccién nacional y dependenciade
las negociaciones o elecciones internas provinciales tipicamente da lugar a una doble ledtad
(Mustapic, 2000; Jones, 2002) por parte de los legisladores: a liderazgo partidario nacional, en la
medida en que representan a pueblo que los ha elegido en las boletas de su partido, y a liderazgo
partidario provincial, en la medida en que deben a éste su ingreso a la boleta por la cual fueron
electos. La conexion electora (Mayhew, 1974) del Congreso argentino resulta, pues,
congtitutivamente tensa: los legisladores deben servir simultdneamente a la fortuna del gobierno
nacional y al beneficio local de la provincia. La disciplina partidaria que cabe esperar de €llos es,
por consiguiente, estructuralmente problematica, ya que nada en su naturaleza conduce a que €lla se
gjuste més alas directivas de un liderazgo que alas del otro.

c. Los procedimientos para el tratamiento legislativo del
presupuesto™

El tratamiento del Presupuesto en € Congreso argentino comienza formalmente una vez que
e Poder Ejecutivo presenta € proyecto de ley correspondiente ante la Mesa de Entradas de la
Camara de Diputados —que es, de acuerdo con la Constitucion, la camarainiciadora del tramite. Sin
embargo, la intervencion informa del Poder Legislativo en el proceso presupuestario comienza
antes de esa instancia: durante la etapa de formulacion del proyecto de ley por € Poder Ejecutivo.

Las caracteristicas de la etapa de formulacion han mantenido ciertos rasgos comunes en el
periodo 1984-2004." Las distintas agencias de la administracion publica nacional (APN)™ elaboran
sus proyectos de presupuestos al maximo nivel de desagregacion sobre la base de los techos
presupuestarios determinados por la Oficina Nacional de Presupuesto, dependiente de la
Subsecretaria de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda de la Nacion, una de las dependencias
gue componen e Ministerio de Economia. Los techos presupuestarios son calculados sobre la base
de previsiones de ingresos provistas por la Direccion Nacional de Andlisis e Investigacion Fiscal
dependiente de la misma Secretaria y por la Direccion General Impositiva dependiente de la
Administracion Federal de Ingresos Publicos.*® Tipicamente, |as agencias de la APN formulan sus
presupuestos sobre |a base del presupuesto del afio previo, que actualizan segiin la evolucién de sus
costos, €l crecimiento de sus plantas, y la finalizacion, iniciacién o continuidad de sus programas u
obras. Una vez elaborados sus presupuestos, las agencias los remiten a la Oficina Naciona de
Presupuesto, la cual —en consulta con la Subsecretaria de Presupuesto y la Secretaria de Hacienda—
los revisa y propone modificaciones. La Oficina Nacional de Presupuesto compila luego las
modificaciones y elabora un anteproyecto de ley de Presupuesto general, que es enviado a la
Jefatura de Gabinete —a cual, de acuerdo con la Constitucion, es la responsable de enviar a
Congreso €l proyecto de ley y de gecutar €l Presupuesto sancionado por €l Poder Legidativo. La
Jefatura de Gabinete tiene potestad para modificar el anteproyecto de ley, que tipicamente gjerce en
consulta con la Secretaria de Hacienda y habiendo recogido las inquietudes de los Ministros del
Poder Ejecutivo. Una vez acordado en el gabinete el proyecto de ley definitivo, éste es enviado por
la Jefatura de Gabinete a Congreso.

Laintervencion del Poder Legislativo se inicia tipicamente cuando las agencias de la APN se
encuentran elaborando sus respectivos presupuestos. En esta instancia, por iniciativa propia o de los

10
11

Por congtrefiimientos teméticos, y con € propdsito de facilitar € andlisi's, esta seccion se ocupa Unicamente de Argentina.

Se sigue a continuacion, con modificaciones, la descripcion de Jones (2001) y las estipulaciones de los reglamentos de la Camara de
Diputados (en www.hcdn.gov.ar) y del Senado de la Nacion (en www.senado.gov.ar). Hasta 1995, |as funciones de la Jefatura de Gabinete
eran desempefiadas por € Ministerio de Economia.

La administracion publica naciond esta integrada por € Poder Ejecutivo, € Poder Legidativo, e Poder Judicial y los organismos
descentrdizados de cadauno de ellos.

La determinacion del carécter deficitario, superavitario o equilibrado del Presupuesto, que permite la elaboracion de los techos
presupuestarios de las agencias, es tipicamente responsabilidad del Ministro de Economia, con la asistencia de los Secretarios de Hacienday
de Finanzas, dd Administrador Federa de Ingresos Plblicos y del Subsecretario de Presupuesto. Los cdculos necesarios para esta
determinacion se gjustan tipicamente a los resultados de las negociaciones con € Fondo Monetario Internaciond.
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gobernadores de sus provincias, los legisladores acuden a las autoridades de las agencias para
solicitar la inclusion o la continuidad de programas, obras o gastos en persona. ldéntico
comportamiento tiene lugar luego ante los Ministros y/o el Jefe de Gabinete, con e proposito de
asegurarse el cumplimiento de lo acordado en la instancia previa o de intentar nuevamente lo que
ali hubiere fracasado. En las mismas instancias acostumbran intervenir, de acuerdo con Jones
(2001), gobernadores provinciales e intereses privados.

Estas intervenciones, empero, se encuentran acotadas por rigideces estructurales del gasto
presupuestado. Las prestaciones de seguridad socia, las transferencias a provincias o entidades
financiadas con recursos de afectaci én especifica— por g emplo, predeterminados por algunaley que
establece el destino de su distribucion—y los intereses de la deuda publica constituyen compromisos
previos a Presupuesto cuya ruptura acarrearia costos politicos y econémicos prohibitivos. Otro
tanto ocurre con las partidas salariadles de la administracion publica, cuya reduccion en el
Presupuesto, a diferencia de la de los gastos recién mencionados, es permitida por la ley —pero a
costos preferiblemente evitables para cualquier dirigente politico.*

Con la recepcion del proyecto de ley enviado por la Jefatura de Gabinete en la Mesa de
Entradas de la Camara de Diputados comienza el tratamiento legislativo formal del Presupuesto. El
proyecto es girado inmediatamente a la Comision de Presupuesto y Hacienda, que tiene sobre €l
competencia primaria.® En paralelo, de manera informal, los jefes de los bloques parlamentarios
ponen e contenido del proyecto de ley en conocimiento de aquellos de sus legisladores que no
integran la Comision de Presupuesto y Hacienda.™® La presentacion formal ante la Mesa de Entradas
del documento completo —€l texto del articulado de la ley, las planillas anexas, y los CD que
contienen las planillas— es realizada por €l Ministro de Economia, de acuerdo con un reglamento
especifico para ello sancionado en 2001 por la Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Camara
de Diputados, en un acto en la Camara de Diputados, durante €l cual expone los lineamientos de
politica econémica en los cuales se inserta €l proyecto. Esta exposiciéon inicia una ronda de
presentaciones de funcionarios, en la cual ministros, secretarios y subsecretarios de Estado, titulares
de organismos descentralizados — por gjemplo, los responsables de las &reas contempladas en el
presupuesto y de su formulacion— explican a los legisladores las razones de la planificacion
propuesta. Estas presentaciones, sin embargo, pueden no consistir meramente en la defensa de los
presupuestos presentados, sino también en la solicitud a los legisladores de ampliacion de los
presupuestos de aquellas agencias que no resultaron favorecidas en la negociacion interna de la
APN.

Estarondaformal de funcionarios coincide con unarondainformal cuyo escenario no es solo la
Comision de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados ni involucra Unicamente a los
funcionarios antes citados. En esta ronda informal, a la Comisién de Presupuesto y Hacienda acuden
actores del sector privado, diputados de otras comisiones, miembros del Senado y gobernadores
provinciaes —todos ellos con € propdsito de a) lograr la inclusién de gastos no contemplados en las
instancias anteriores del proceso presupuestario, b) ampliar los montos de las partidas asignadas a
algunos rubros o programas, y/o ¢) defender lainclusién o continuidad de ciertos programas.

Los actores privados, en las ocasiones —escasas— en que intervienen en esta etapa del proceso
presupuestario, presionan a) directamente al titular de la Comision, quien tiene —en virtud del
Reglamento de la Camara de Diputados— €l poder de agenda sobre las deliberaciones de la
Comisién y se hace cargo de la redaccion del dictamen de mayoria, b) a legisladores de otras
comisiones, que —como se vera a continuacion— pueden gjercer alguna influencia sobre la agenda de

14 Cetréngolo (1993) calcul6 que la suma de estos gastos rigidos representaba  10,78% del PBI en @ Presupuesto de 1994, sobre un total de
gastos presupuestados parala administracion publicanaciona de 14,01% del PBI.

Esta Comisién, siguiendo una tradicion no escrita del Congreso argentino, es tipicamente presidida e integrada en su mayoria por miembros
del partido de gobierno.

En para€o, porque la impresién de un documento de la magnitud del proyecto de ley de Presupuesto requiere a menos una semana.
Mientras laimpresion se encuentra en curso, pues, |os jefes de blogue hacen circular sus copias de manerainformal paraganar tiempo.
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la Comisién de Presupuesto y Hacienda, y c) afuncionarios de la APN, para que sean ellos quienes
promuevan sus intereses ante |os legisladores.

Los diputados de otras comisiones pueden participar de las reuniones de la Comision de
Presupuesto y Hacienda e influir sobre e contenido del Presupuesto —como sobre el de cualquier
proyecto— a través de cuatro vias: a) solicitando a la presidencia de la Comision que incluya una
modificacion o agregado en la agenda de discusion,” b) solicitando a tres 0 més miembros de la
Comisién que incluyan una modificacion o agregado en la agenda de discusion, c) solicitando, si
pertenecen a un bloque minoritario, a los jefes de sus bloques que presionen a jefe del bloque
mayoritario para que éste sugiera a la presidencia de la Comision lainclusion de las modificaciones
0 agregados propuestos,”® y d) recurriendo a autoridades del Poder Ejecutivo para que ellas
presenten | as propuestas de modificacién.

L os senadores suelen intervenir en estainstancia del tratamiento legidativo del Presupuesto con
el objetivo de ganar tiempo en e trdmite parlamentario. Usuamente, la Comision de Presupuesto y
Hacienda de la Camara de Diputados se encuentra en condiciones de emitir dictamen sobre €
proyecto hacia principios de noviembre. Dado que, de acuerdo con € reglamento de la Camara, deben
mediar siete dias habiles entre la emision del dictamen y su inclusion en e Orden del Dia de la
Cémara, ésta tipicamente no puede debatirlo ni aprobarlo sino hasta mediados de noviembre. De
acuerdo con la Constitucién argentina, las sesiones ordinarias del Congreso de la Nacion terminan €
30 de noviembre de cada afio, y el Poder Legidativo sdlo puede sesionar luego de esa fecha—hasta el
comienzo del siguiente periodo e 1 de marzo— s e Poder Ejecutivo lo convoca explicitamente, y solo
para discutir € temario propuesto por e Poder Ejecutivo. El Senado, por ende, suele tratar €
Presupuesto en sesiones extraordinarias, y con la restriccion impuesta por € hecho de que, de no
exigtir un Presupuesto aprobado antes del comienzo del afio fiscal € 1 de enero, deberd recurrirse a
Presupuesto del afio caducado.”® Para minimizar las posibilidades de desacuerdo con la Camara de
Diputados, que podrian llevar a modificaciones por parte del Senado que hagan volver € proyecto ala
Camara iniciadora, a la insistencia de ésta en su sancién original y a la necesidad del Senado de
pronunciarse sobre lainsistencia, y con ello a riesgo de no contar con un Presupuesto aprobado antes
del 1 de enero, € Senado ha desarrollado un mecanismo de conferencia informal con la Camara de
Diputados.® Esta conferencia informa tiene lugar entre los presidentes de las Comisiones de
Presupuesto y Hacienda de ambas camaras. e responsable del Senado recoge las inquietudes y
demandas de los senadores y discute su inclusion con su par de la Camara de Diputados. Si dguna
demanda no resulta satisfecha en esta conferencia informal, 1os senadores proceden de igual modo que
los diputados de otras comisiones: presionan a los jefes de sus blogues para que sean ellos quienes
presionen ala Comision de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados.

Los gobernadores provinciales intervienen en esta etapa del proceso presupuestario de dos
maneras tipicas. a) solicitando a los legisladores de sus provincias que vigilen e cumplimiento de
los acuerdos acerca de gastos alcanzados con e Poder Ejecutivo Nacional en la etapa de
formulacién del proyecto de ley, y b) amenazando al titular del bloque mayoritario con la ruptura de
la disciplina de los legisladores de sus provincias si sus demandas —incluidas o no en el proyecto—
no resultan atendidas.

7 Los legidadores de otras comisiones que exponen en estas reuniones suelen hacerlo utilizando argumentos de aquellos funcionarios de la

APN cuyasinquietudes tratan de promover, de los gobernadores de sus provincias o del sector piblico y/o privado de sus distritos.

Si pertenecen a blogue mayoritario, tipicamente se dirigen d titular de éste para que sea quien presione a presidente de la Comision de

Presupuesto y Hacienda paraincluir sus propuestas en la agenda de discusion y, eventuamente, en el proyecto de ley mismo.

¥ Véase, sobre este punto, més abgo.

2 Se adoptaaqui la denominacion de conferenciainformal para distinguir a este mecanismo, que carece de prevision en los reglamentos, de los
conference commitees del Congreso de los Estados Unidos, en los cuades & Senado y la Camara de Representantes resuelven sus desacuerdos
acerca de proyectos de ley sobre los cuaes se hayan pronunciado de manera diversa. Véase, sobre los Estados Unidos, Longley y Oleszek
(1989).
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Por dltimo, también e Poder Ejecutivo puede intervenir en esta etapa para solicitar
modificaciones a proyecto. Suele hacerlo apelando directamente a presidente de la Comision de
Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados o, en su defecto, d titular del bloque mayoritario.

Una vez finalizadas las rondas formal e informal, €l titular de la Comisién de Presupuesto y
Hacienda toma a su cargo la redaccion del dictamen de mayoria. El dictamen es votado en la
Comision, aprobado por la mayoria de los miembros presentes de la misma, y girado a plenario de
la Camara. Luego de su ingreso en el Orden del Dia, la Comision de Labor Parlamentaria, que
agrupa alos presidentes de los bloques, debe decidir su inclusion en el Plan de Labor Parlamentaria
para una sesion determinada. Si esta Comision encuentra resistencia para € tratamiento del
Presupuesto, puede optar por demorar su inclusién en e Plan de Labor hasta que los blogues
acuerden las modificaciones a proyecto. Puede ocurrir también que los blogues acuerden el
tratamiento acelerado del proyecto, que se denomina sobre tablas, y que consiste en eludir la
instancia del dictamen de comisién; pero esta eventualidad no ha tenido lugar en e proceso
presupuestario del periodo en estudio.

Incluido el proyecto en el Plan de Labor, se pone a consideracién del plenario de la Camara.
El dictamen de mayoria es presentado por un legislador, usualmente €l presidente de la Comision de
Presupuesto y Hacienda, que asume €l rol de miembro informante a la Camara. Luego de su
presentacion, y de las intervenciones de miembros de otros blogues y —parti cularmente— de aguellos
legisladores de la Comision que hayan presentado dictamenes en disidencia con el de la mayoria, €
plenario de la Camara vota el proyecto en general. Una vez aprobado el proyecto en genera, tiene
lugar la discusién en particular de cada uno de sus articulos, que debe ser votado y aprobado, al
igual que e proyecto en general, por la mayoria de los legisladores presentes en la sesion. En €
curso de la discusién en particular, de acuerdo con lo convenido por la Comision de Labor
Parlamentaria 0, de manera informal, por los titulares de los blogues en algin momento de la
sesion, los legisladores pueden proponer modificaciones al proyecto. Sin embargo, estas propuestas
de modificacion solo son puestas a votacion de la Camara siempre y cuando se cumplan dos
requisitos. a) la redaccién original del dictamen de mayoria no resulte aprobada en la primera
votacion, y b) exista un texto concreto de modificacion para votar.”* El miembro informante tiene e
poder de decidir sobre la inclusién o el rechazo de las modificaciones propuestas:. tipicamente las
rechaza cuando cuenta con los votos necesarios para imponer € dictamen de mayoria, y las acepta
cuando ha debido negociar su aceptacion por falta de votos para salvar € dictamen de mayoria.
Cuando la votacién en particular termina con la aprobacién de la totalidad de los articulos, €
proyecto de ley queda aprobado por la Camaray es comunicado al Senado para su tratamiento.

El Senado, a continuacion, repite el procedimiento llevado a cabo por la Camara de
Diputados, con la diferencia de que tipicamente no hay, en esta instancia, ronda formal ni informal
de funcionarios o actores privados. El proyecto es girado a la Comision de Presupuesto y Hacienda
del Senado, que —de ser escaso el tiempo antes del final de las sesiones extraordinarias— no
necesariamente emite dictamen sobre él. Previo dictamen, o por mocién de preferencia o “de tablas’
para su tratamiento, el Senado vota el proyecto en general y en particular. Si 1o aprueba sin
modificaciones, €l proyecto se convierte en ley y es enviado al Poder Ejecutivo para su
promulgacion. Si o modifica, € proyecto vuelve a la Camara de Diputados. Para insistir en su
sancién original y convertirla asi en ley, la Camara de Diputados debe reunir el mismo tipo de

2 Seglin e Reglamento de la Camara de Diputados, también pueden presentarse propuestas de modificacion ante d titular dela Comision antes

del comienzo de ladiscusion en particular. En este caso, es € titular dela Comision quien debe autorizar |a presentacion de las propuestas, sin
que resulte necesaria la aprobacién —que manda el Reglamento— por |os dos tercios de los miembros presentes de la Camara. Este requisito de
mayoriaespecia no esen rigor aplicado en las deliberaciones.
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mayoria —simple o calificada, es decir de dos tercios— que el Senado utilizé para introducir sus
modificaciones. Si no reline esa mayoria, laversion del Senado se convierte en ley.?

Una vez convertido en ley el Presupuesto, € Poder Ejecutivo cuenta con diez dias hébiles
para decidir vetarlo. Su veto puede ser parcial o total.”® En ambos casos, e Congreso tiene la
oportunidad de insistir en su sancién original - o cual deben hacer ambas camaras, previo dictamen
de las Comisiones de Presupuesto y Hacienda respectivas. Sea la version original del Congreso o la
version parcialmente vetada por el Ejecutivo, el Presupuesto sdlo entra en vigencia, como cualquier
otro proyecto de ley, cuando € Poder Ejecutivo lo publica en el Boletin Oficial. Si el Presupuesto
fue vetado parcialmente, solo entran en vigencia aquellas partes no vetadas por € Ejecutivo. La
publicacion en el Boletin Oficial es realizada a través de un decreto, que promulga forma mente la
ley sancionada por e Congreso. Sin embargo, la promulgacién por el Poder Ejecutivo no
necesariamente coincide con la publicacion en € Boletin Oficial: la Constitucion solo indica que €l
Poder Ejecutivo debe promulgar —total o parcialmente, seguin decida vetarlas- las leyes sancionadas
por el Congreso a los diez dias, pero no establece cuando debe publicarlas. El Poder Ejecutivo ha
utilizado este vacio legal pararetrasar la entrada en vigencia de ciertas leyes, entre las cuales se ha
contado —como se veré— el propio presupuesto.

d. El contexto macroecondmico y la situacién financiera
del Estado

Las coyunturas macroeconémicas y la situacion financiera del Estado plantean, segin su
naturaleza, incentivos distintos para la planificacién, e tratamiento legidativo y la gecucion
presupuestarios.

En un contexto de altainflacion o de elevada inestabilidad en el financiamiento del Estado, la
planificacidn presupuestaria es, forzada por las circunstancias, de caréacter tentativo. El tratamiento
legidativo tiene lugar, por ende, en una situacion de elevada incertidumbre, y es en la etapa de
gjecucion donde se revela la consistencia efectiva del presupuesto. En este escenario, pues, la
intervencion del Poder Legislativo en todas las etapas del proceso presupuestario tiende a ser escasa
y marginal.

En un contexto de baja inflacion y de estabilidad en el financiamiento del Estado, la
planificacion presupuestaria tiene mayores probabilidades de exactitud.?* El tratamiento legislativo
puede tener lugar, por ende, en una situacion menos inciertay con informacion menos incompleta y
asimétrica. Las diferencias entre el Presupuesto sancionado por el Congreso y e que resulta de su
gjecucion por e Poder Ejecutivo tienden a ser menores. En este escenario, por consiguiente, la
intervencion del Poder Legidlativo en las etapas de formulacion y tramite legislativo del proceso
presupuestario puede ser mas relevante.

La experiencia del presupuesto argentino en el escenario de ata inflacion e inestabilidad
financiera no se aparta de la regularidad descripta. Sin embargo, como se verd a continuacion, el
alcance de las capacidades de modificacién del presupuesto por parte del Ejecutivo extiende
algunas caracteristicas de la operatoria bajo alta inflacion e inestabilidad financiera al escenario de
bajainflacion y estabilidad.

2 Eged procedimiento establecido por la reforma constitucional de 1994. El texto congtitucional de 1853 preveia que s la Camara iniciadora

conseguia la mayoria necesaria para indistir en su sancion original, € proyecto regresaba a la Camara revisora—aqui, € Senado-y ésta debe
intentar insistir en su modificacion con mayoria cdificada Deno lograrlo, € texto delaCamarainiciadoradevenialey.

No se han registrado casos de veto total a Presupuesto en Argentina durante el periodo en estudio. Los vetos parciales, por su parte, han
registrado dos formas: € veto a un articulo entero de una ley, o € veto a parte de un articulo, como un parrafo o una frase. Esta segunda
forma, denominada por € ex Diputado y Senador Ralll Baglini (UCR-Mendoza) como “veto por particulas’, ha sido profusamente utilizada
sobre laLey de Presupuesto —en especia sobre materias no estrictamente presupuestarias en elaincluidas, lo cua congtituye desde 1992 una
infraccion alalL ey de Administracion Financiera.

Probabilidades, pero no certezas porque la planificacién y la gjecucién pueden eventualmente tornarse abstractas por causa de la
volatilidad en los procesos de crecimiento.
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La conjetura de este trabajo es que tal experiencia es el resultado de la articulacion de tres
factores: la presencia de incentivos y herramientas institucionales para la delegacion de poderes
presupuestarios a Ejecutivo por € Congreso; la fragmentacion del sistema de partidos; y los
incentivos para la planificacion y gecucion presupuestarias emergentes de la propia situacion de
inestabilidad macroeconémica. Mientras que el sistema electoral y las atribuciones constitucionales
del Ejecutivo y del Legidativo en materia presupuestaria han permanecido sin cambios, las
facultades legales de cada poder, y e uso que a ellas han dado, han variado en funcién del
comportamiento de esos factores. De alli la necesidad de concentrarse en ellos para dar cuenta de
los cambios en el papel del Poder Legidativo en el proceso presupuestario.

Sobre la base de esta conjetura resulta posible distinguir tres periodos en la experiencia del
Poder Legidlativo en el proceso presupuestario argentino entre 1984 y 2004. Un primer periodo se
extiende entre 1984 y 1991, y se caracteriza por la alta inflacion y por la elevada cohesién de los
partidos politicos en el Congreso. La estabilizacion acanzada a partir de la introduccion de la Ley
de Convertibilidad en abril de 1991 y la hegemonia del Partido Justicialista sobre € Parlamento
abren un segundo periodo, que se extiende hasta la crisis econdmico-financiera de 1995. El tercer
periodo, de 1996 a la fecha, tiene como rasgos principales la creciente inestabilidad
macroecondmicay financieray laiguamente paulatina fragmentacién tanto de cada partido politico
como del propio sistema de partidos. A continuacion se reconstruye la especificidad de cada
periodo y e modo en que las variaciones en el comportamiento de |os citados factores econdmicos
y politicos incidieron en la determinacién del papel del Poder Legislativo en e proceso
presupuestario.
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2. Laexperiencia argentina l: El
periodo 1984-1991

El Poder Legidativo desempefié en el proceso presupuestario
del periodo 1984-1991 un papel convalidatorio de las decisiones del
Poder Ejecutivo. El gercicio de este rol fue consecuencia de a) los
incentivos para la planificacion y egecucion presupuestarias
emergentes del régimen de ata inflacion bajo el cua operaba por
entonces la economia argentina, y b) la cohesion interna de los partidos
politicos —en particular de la oficiaista— hasta 1989, Union Civica
Radical. A continuacion se analizan ambos factores y se gemplifica su
incidencia con algunos casos de presupuestos del periodo.

a. Los efectos de lainflacion en la
planificacion y ejecucidn presupuestarias.

Entre enero de 1984, primer mes de gobierno enteramente bgjo
la vigencia de la Constitucién, y agosto de 1991, cuando se sanciond
por ultima vez hasta 2002 €l presupuesto ya iniciado € afio fiscal, la
economia argentina experimenté una variacion mensual promedio del
indice de Precios al Consumidor de 18,4%.%° Las variaciones
mensuales promedio del periodo, como muestra el cuadro 2, oscilaron
entre 5,1% en 1986 y 46,5% en 1989, con bruscas modificaciones de
afno a afo. Las tasas mensuales, ubicadas entre el 1,3% de agosto de
1991 y & 196,6% de julio de 1989, presentaron abruptos vaivenes,
especialmente entre 1987 y 1990. Estos datos ilustran la existenciay la
persistencia de un régimen de dta inflacion como rasgo operativo
fundamental de la economia argentina.

% Seglin datosdel Instituto Naciona de Estadisticay Censos. Véase www.indec.gov.ar.
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Cuadro 2
VARIACIONES MENSUALES DEL INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR EN ARGENTINA
Afio Variaciones mensuales acumuladas Variaciones mensuales

del indice de precios al consumidor promedio del IPC
(IPC)

1984 225,8 18,81
1985 176,2 14,68
1986 68,4 51
1987 106,7 8,8
1988 171,6 14,3
1989 558 46,5
1990 335,6 27,9
1991 61 7,6

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos, Argentina.

Un régimen de alta inflacion, siguiendo la caracterizacién de Frenkel y Fanelli (1990), es una
estructura de contratos y un patron de formacién de expectativas adaptado a tasas de inflacion
persistentemente altas. En tal régimen, la indexacién organiza los contratos nominales de manera
tan generalizada que, con la excepcidn de algunas formas de depdsitos bancarios, practicamente no
existen contratos nominales no indexados. El periodo de agjuste de las clausulas indexatorias esta
reducido a minimo impuesto por la disponibilidad de la informacion necesaria para su
actualizacion. 'Y la informacion imprescindible es, precisamente, la Ultima tasa mensual de
inflacion. Por consiguiente, las ofertas de precios se mantienen solo durante el lapso que media
entre su formulacion y larecepcion de lainformacion necesaria paraindexar.

Un régimen de esta naturaleza influye decisivamente sobre la planificacion y ejecucién del
presupuesto publico. La planificacion presupuestaria se convierte en una futilidad, puesto que el
sector publico no esta en condiciones de estimar cudles seran, en €l curso del afio fiscal, los precios
de los insumos que requiere para su funcionamiento. Entre estos precios debe incluirse, por cierto,
e de su propia fuerza de trabgjo, ya que en una situaciéon de extendida puja distributiva como la
expresada en un régimen de altainflacion (Hirschman, 1984) el gobierno no puede dar por sentada
la fuerza politica para resistir las demandas de actualizacion salarial de los sindicatos del sector
publico. Sin capacidad para controlar los precios de los contratos que debe celebrar con el sector
privado para funcionar, y sin poder para garantizar la abstinencia o la moderacion de las demandas
salariales, la planificacion presupuestaria resulta inevitablemente incorrecta. EI comportamiento de
laeconomiaen € corto plazo, sea por shocks reales 0 monetarios, desactualiza permanentemente las
estimaciones y hasta las clausulas indexatorias.

A estos efectos del régimen de alta inflacion sobre la planificacion presupuestaria se agregan las
consecuencias de mismo régimen sobre los flujos financieros del sector publico. Enfrentado a
variaciones positivas permanentes de sus costos operativos, € sector publico ve incrementada de manera
bruscay en oscilantes magnitudes sus necesidades de financiamiento. Puesto que en un régimen de dta
inflacion & vaor red de los ingresos tributarios tiende a disminuir como consecuencia del efecto
OliveraTanzi, € aumento delainflacién tiende aprofundizar € desequilibrio de las cuentas plblicasy a
incentivar € financiamiento monetario del déficit fiscal. En ausencia de capacidad o voluntad politicas
pararestringir o eiminar estructuramente las causas ddl incremento del gasto publico, € financiamiento
monetario del déficit fiscal tiende a ingtitucionalizarse como regla operativa de politica econémica. La
expansion de la cantidad de dinero que ese financiamiento monetario del déficit implica contribuye a
mantener e inclusive a estimular altas tasas de inflacién —que configuran asi un circulo vicioso para la
planificaciéon y la gestion de los presupuestos publicos: la emisidn monetaria espolea la inflacidn; la
inflacion aumenta € déficit fiscal incrementando los costos operativos y disminuyendo € vaor rea de
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losingresos del sector publico; € aumento ddl déficit fiscal, en un contexto de extremas dificultades para
restringir o reducir de raiz € gasto publico, es financiado con emision monetaria, y asi sucesvamente.

Las condiciones recién descriptas generaron dos consecuencias tipicas sobre €l proceso
presupuestario: en la planificacion, la utilizacion de un ancla para el cllculo de los créditos y de su
indexacion; y en la gecucion, la demora en la presentacién del proyecto de ley de presupuesto al
Poder Legidativo.

La utilizacion de un ancla para los célculos tuvo no solo el propdsito de mantener constante
alguna variable como para hacer posible, en alguna medida, |a planificacién, sino también el de
operar como una barrera contra las demandas de indexacion de los créditos presupuestarios. El
ancla tipicamente utilizada durante este periodo fueron los compromisos de desempefio de las
cuentas publicas asumidos con € Fondo Monetario Internacional. Durante el gobierno de Alfonsin,
y en particular tras la adopcion de la estabilizacion como objetivo de politica econdémica con €l
lanzamiento del Plan Austral en junio de 1985, el equipo econdmico elaboro los proyectos de ley de
presupuesto bajo los parametros establecidos en los acuerdos con € FMI, como también hizo en €
gobierno de Menem con el presupuesto de 1991.%° Estos parametros permitieron hacer frente a las
exigencias de incremento del gasto publico provenientes de las distintas agencias del Estado y alas
demandas salariales de los sindicatos, aungque —por diversas razones— resultaron insuficientes para
contenerlas de manera efectiva (Machinea, 1990; Canitrot, 1991).

La demora en la presentacion del proyecto de ley de presupuesto fue tipicamente el efecto de
la combinacion de las dificultades para la planificacion emergentes del régimen de alta inflacion
con los incentivos provistos por la legislaciéon presupuestaria vigente. De acuerdo con la Ley de
Contabilidad de 1956, ante la falta de sancion por parte del Congreso de un presupuesto antes del
comienzo del afo fiscal, € Poder Ejecutivo debia continuar utilizando el presupuesto del afio
anterior con los gjustes correspondientes en términos de ingresos y gastos que no se registrarian en
e nuevo afio fiscal y de las proyecciones de ingresos existentes. Este presupuesto por defecto
constituia un mecanismo no desdefiable de reduccion del gasto pablico. Entre la opcion de destinar
esfuerzos y sufragar costos politicos para dar fuerza de ley a planificaciones presupuestarias
inevitablemente erradas, y la alternativa de gjustar créditos previos seglin ingresos actuales sin
necesidad de negociar con € Congreso, el Poder Ejecutivo prefirié consistentemente lo segundo.
Esta preferencia resulta consistente con la necesidad de adaptar |a gestion presupuestaria a régimen
de alta inflacion: si los costos operativos del sector publico aumentan permanentemente y bajo la
forma de bruscas oscilaciones, una gestion presupuestaria constrefiida por los parametros de un
Presupuesto sancionado con fuerza de ley por e Congreso puede resultar no solo en una
desactualizacién rgpida de lo alli previsto sino también en un incremento extraordinario del déficit
fiscal, derivado de laimposibilidad —en virtud de larigidez de la regla— de modificar |o sancionado
por e Congreso sin atravesar de nuevo el tramite legislativo. El recurso a presupuesto por defecto
permitiéﬂejercer una cierta discrecionalidad con la cua contener, en alguna medida, € gasto
publico.

b. Lacohesidn de los partidos politicos en el Parlamento

El periodo 1984-1991 se caracterizO por la presencia de partidos politicos fuertemente
cohesionados en € Poder Legislativo. Como indicador de esta cohesion debe sefidarse, de acuerdo
con Mustapic (2000: 582), el niUmero de dictdmenes en disidencia presentados por legisladores en
las comisiones respecto del dictamen de mayoria o del mayoritariamente suscripto por sus
correligionarios. Este nimero indica que los miembros del partido no acompafian la linea

26
27

No asi con € Presupuesto de 1990 que, como se verg, técnicamente no existio.
Sobre los incentivos para la demora en la presentacion del proyecto de ley y sus ventajas para € Poder Ejecutivo, véanse | as entrevistas con
Mario Brodersohn (Secretario de Hacienda, 1985-1989) y Ricardo Carciofi (Subsecretario de Presupuesto, 1985-1989) en Bonvecchi (2003).
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establecida por la conduccion —{o cual tuvo lugar € 0,85% de las veces parala UCR y € 1,19%
para €l PJ durante e gobierno de Alfonsin (1983-1989), contra e 2,11% y el 4,79% de las
oportunidades respectivamente en la primera presidencia de Menem (1989-1995). Estos indicadores
sugieren gue, a menos en su dimensién parlamentaria, |os principales partidos politicos argentinos
se comportaron de manera cohesionada durante el periodo.?®

Aungue los determinantes de esta cohesion escapen a objeto de este documento, debe dejarse
noticia de que algunos de ellos resultaron decisivos para € desempefio del Poder Legidlativo. La
polarizacién y la competitividad de la oferta electoral, que pueden apreciarse en e cuadro 3,
incentivaron a los partidos a disciplinarse internamente para sostener su diferenciacién con los
adversarios. Esa disciplina fue, por otra parte, mantenida en el Congreso por lideres parlamentarios
de fluidas relaciones con la conduccion de sus respectivos partidos, |o cual facilitd el aineamiento
de los legisladores con lo dispuesto por sus jefes partidarios.

Cuadro 3

POLARIZACION EN LAS ELECCIONES PARA DIPUTADOS NACIONALES
EN ARGENTINA (1983-1989)

PARTIDOS / PORCENTAJE DE

VOTOS RECIBIDOS 1983 1985 1987 1989
PJ y aliados 38,5 34,9 42,9 46,5
UCRy aliados 48,0 43,6 37,2 33,1
Centro y provinciales 3,8 10,7 13,0 12,0
Izquierda y centro izquierda 4.8 10,4 6,9 6,8
Otros 4,9 0,4 0,0 1,6
Total 100 100 100 100

Fuente: Fraga (1989).

Esta cohesion de los partidos politicos no impidié que los proyectos de ley de presupuesto
enviados por € Poder Ejecutivo fueran maodificados en la discusion legidativa, pero contribuyo
decisivamente a restringir las modificaciones a aspectos marginales para el monto total de los
créditos —aunque necesarios para sostener la cooperacion dentro del propio Congreso.? Entre estas
modificaciones merecen destacarse tres:

L os cupos para promocion industrial. En virtud de las leyes 22.021, 22.702 y 22.973, €
gobierno federa delegd, durante la dltima dictadura militar, la autoridad para conceder exenciones
impositivas de impuestos nacionales a las provincias de La Rioja, Catamarca, San Luisy San Juan
con € objetivo de promover la radicacion de empresas industriales. Las provincias beneficiadas
obtuvieron asi la facultad de asignar cupos de crédito fiscal aindustrias a costa del fondo comun de
recaudacion impositiva del pais.®*® Al tratarse de exenciones de impuestos nacionales, el gobierno
federal debia computarlas como créditos fiscales en cada ejercicio presupuestario, por lo cual

% Egteindicador no deben ser tomado, empero, como indicador de disciplina partidaria en sentido estricto, yaque s e comportamiento de los

legisladores se encuentrainfluido no sélo por su filiacién partidaria sino también por las exigencias de los gobernadores o lideres digtritaes,
no puede predicarse acercade ladisciplina partidariasin elucidar previamente los determinantes de dichas exigencias.

Se trata de aspectos marginales porque no modifican ninguno de los rubros que concentran e grueso del gasto publico: los sdarios de la
adminigtracion publica naciond, € gasto del sistema previsiond, los intereses de la deuda plblica y las transferencias federales a las
provincias. Ver nota 16.

Estos cupos se asignaban en funcién del caculo del costo fiscal tedrico del proyecto —redlizado tipicamente por las propias empresas
promocionadas. Como observa Eaton (2001: 103), e mecanismo del costo fiscal tedrico y |os cupos presupuestarios para promocion crearon
incentivos para la colusion entre los gobiernos de las provincias beneficiadas y las empresas promocionadas: para maximizar 10s cupos, los
gobiernos instaban a las empresas a subestimar e costo fisca tedrico computando solo los créditos fiscaes recibidos en e primer afio de
actividad de la empresa porque “una vez otorgados, estos contratos eran de cumplimiento obligatorio” durante la totaidad del periodo de
promocion.
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debian incorporarse al texto del presupuesto. El resto de las provincias rechazaba estos mecanismos
promocionales, que debia pagar con su parte de las transferencias de coparticipacion federal de
impuestos, pero —como suele suceder, de acuerdo a lo extensamente documentado por estudios
acerca del Congreso de los Estados Unidos, con beneficios localizados que deben ser aprobados en
una legislatura federal— debia tolerarlos como condicion para mantener la cooperacion dentro del
Poder Legidativo. Rechazar las demandas de ampliacién de los cupos de promocion impul sadas por
las provincias beneficiadas para sostener la posicion del Ejecutivo y del resto de las provincias de
reducir esos cupos implicaba perder e apoyo de sus legisladores. Para evitar esto, la Comisién de
Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados usual mente intenté acomodar esas demandas en
el dictamen de mayoria. Pero como los cupos de promocién industrial perjudicaban a resto de las
provincias y simultaneamente a gobierno federal —que recibia por otra parte presién del Fondo
Monetario Internacional para limitar esta préctica— la misma Comisidon se ocupd sistematicamente
de organizar la insistencia de la Camara de Diputados contra cualquier modificacion del
presupuesto en el Senado que ampliara las transferencias dispuestas en este rubro.*

L os fondos de afectacién especifica. Lalegislacion argentina contempla la existencia de una
serie de fondos, denominados de afectacion especifica, que destinan recursos provenientes de
impuestos nacionales —y por ende sufragados por el conjunto de las provincias— a subsidiar ciertas
actividades o consumos. Entre éstos se cuenta el Fondo Especial del Tabaco (FET), que subsidia a
productores de tabaco en las provincias del Norte. En numerosas ocasiones entre 1984 y 2004, por
caso en 1987, 1999, 2000 y 2001, €l Poder Ejecutivo intentd reducir las transferencias destinadas al
FET respecto de lo asignado en el Presupuesto anterior. Esos intentos resultaron invariablemente
fallidos —por la misma racionalidad que condujo ala persistencia de la promocién industrial.

L as pensiones de las Fuerzas Armadas. Con el advenimiento del gobierno constitucional en
1983, termind la tendencia a mantener o ampliar elevados presupuestos para las Fuerzas Armadas.
La consistente politica de reduccién presupuestaria implementada durante la administracion de
Alfonsin se combin6 con la necesidad politica de afirmar €l control de los gobiernos civiles sobre
las Fuerzas Armadas —estrategia cuya modalidad de implementacién fue una sucesién de cambios
en los altos mandos. Estos cambios, orientados a subordinar a las Fuerzas Armadas a las
autoridades constitucionales, resultaron en un incremento del padron de retirados de las Fuerzas. La
combinacion de cambios en los mandos y reduccion presupuestaria determiné la profundizacién de
ya existentes desequilibrios en las finanzas del régimen de prevision social de las Fuerzas Armadas.
La reduccion de los aportes del Poder Ejecutivo a Instituto de Ayuda Financiera para Pagos de
Retiros y Pensiones Militares ocurrida en esos afios incentivé la emergencia de un lobby militar
ante el Congreso especificamente orientado a conseguir ampliaciones de estas transferencias. Con el
propdésito de mantener buenos vinculos con las Fuerzas Armadas, € Poder Legidativo incrementd
sisteméticamente estas erogaciones del Tesoro durante el periodo 1984-1991.%

Asi, pues, en un contexto de elevada cohesion partidaria y de escasos incentivos para la
presentacion y sancién del Presupuesto antes del comienzo del afio fiscal, € Poder Legidativo
desempefié un papel convalidatorio de las acciones del Ejecutivo en materia presupuestaria. Los
alcances de este papel convalidatorio pueden apreciarse en la naturaleza marginal de las
modificaciones introducidas, en la ausencia de cambios a los supuestos macroecondémicos de los
Presupuestos presentados y en e hecho mismo de que los Presupuestos fueran sancionados bien
pasada la segunda mitad del afio fiscal. El rol convalidatorio del Congreso en este periodo Ileg6 a
punto de que el presupuesto de 1990 no llego6 a existir como tal: el Poder Legislativo dio fuerza de

31 Estas modificaciones ampliatorias de los cupos de promocién industrial fueron usuales en & Senado en este periodo no sblo por e carécter

paritario de la representacion de |as provincias en esa Camara (a cada una correspondian entonces dos senadores) sino también por e peso
relativo de |as provincias promocionadas en el bloque del Partido Justicidista: entre 1983 y 1989, & PJ control6 € 100% de las bancas de las
provincias de Catamarca, LaRigjay San Luis—equivaente al 19,04% delos miembros del bloque (Molinglli y otros, 1999: 244).

En rigor, € Poder Ejecutivo reducia més de la cuenta sus aportes cada afio para que los legisladores tuvieran la oportunidad de utilizar €
incremento de estas partidas como herramienta para aceitar las relaciones entre los partidos politicos y las Fuerzas Armadas.
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ley alo actuado por €l Ejecutivo através de un articulo de pocas lineas de extensién incluido en el
presupuesto de 1991.

c. Dos presupuestos del periodo: lareglay la excepcidon

El presupuesto de 1986 gjemplifica los patrones de planificacion e intervencion legislativa en
el proceso presupuestario enunciados arriba. El proyecto de ley adquirié estado parlamentario € 6
de marzo —por gjemplo, tres meses después de iniciado el afio fiscal cuyas previsiones debia regular.
La Camara de Diputados solo comenz6 a considerarlo el 7 de mayo, y logré aprobarlo en particular
recién el 3 de julio. El Senado lo aprobd con modificaciones e 28 de agosto. La Camara de
Diputados insistié en algunas de sus sanciones originales el 3 de septiembre y el Senado recién lo
convirtio en ley el 30 de septiembre a fracasar en obtener |os dos tercios necesarios parainsistir en
las modificaciones que habia introducido en agosto. Por su parte, €l Poder Ejecutivo recién le dio
entrada en vigencia —al publicarlo en € Boletin Oficial— €l 9 de diciembre, més de once meses
después del inicio del afio fiscal.

Las idas y vueltas de este presupuesto estuvieron vinculadas con la promocion industria y
con la ratificacion de un Convenio Financiero Transitorio para regular las transferencias entre la
Nacion y las provincias.®® El Poder Ejecutivo propuso, en su proyecto original, una reforma del
régimen de promocion industrial por la cual €l costo fiscal tedrico de los proyectos a promocionar
debia calcularse especificamente para la totalidad del periodo de promocién, y la autoridad de
aprobar proyectos de promocion quedaba centralizada en la Secretaria de Hacienda de la Nacion.®
El Partido Justicialista, decidido a diferenciarse de la politica econdmica del gobierno de Alfonsiny
a cosechar la mayor cantidad de apoyos provinciales, presentd —por Unica vez desde el
restablecimiento del orden constitucional hasta 2004*— un proyecto de presupuesto alternativo que
revertia la reforma a la promocién industrial propuesta por € gobierno a fijar los cupos de
promocion en € “equivalente del monto total de los proyectos propuestos por las provincias’;
disponia la descentralizacion del manejo del Programa Alimentario Nacional, la principal politica
social del gobierno; ordenaba a Banco Central que otorgara redescuentos a productores regionales,
y protegia explicitamente los créditos presupuestarios de salud, educacion, asistencia social,
pensiones, investigacion cientifica, salarios y transferencias a provincias de cual quier apropiacion o
modificacion de montosy destinos por parte del Poder Ejecutivo.*

Como la UCR contaba por entonces con mayoria en la Camara de Diputados, derroté con
facilidad € proyecto alternativo del PJy logro la sancién del proyecto del Poder Ejecutivo. Pero en
e Senado no sdlo tenia mayoria la oposicion: la UCR carecia de legisladores en las provincias
beneficiarias de la promocion industrial sobre los cuales gjercer disciplina. Asi, pues, la aprobacién
del Presupuesto —que incluia la reforma de la promocién industrial— requeria la cooperacion del PJ,
gue carecia de incentivos para ayudar a sancionar un proyecto que afectaba intereses de sus propios
distritos. La UCR acordé entonces una modificacién de lareforma propuesta: restringio la autoridad
de la Secretaria de Hacienda para determinar 1os cupos anuales de promocién y la obligb a evaluar y
aprobar con celeridad los proyectos de promocion elevados por las provincias. El Senado aprobo,
con apoyo judticialista, la versién modificada de la reforma a la promocion industrial, pero el PJ
utilizé su mayoria para a) cambiar la ratificacion del Convenio Financiero Transitorio —firmado por
los gobernadores provinciales y € Presidente Alfonsin en marzo— incrementando |as transferencias
nominales ali definidas para compensar la erosion de su valor rea por causa de la inflacion, y b)
imponer la descentralizacion del Programa Alimentario Nacional y larestriccion de la capacidad del
Ejecutivo para apropiarse de créditos presupuestarios. Como e Senado habia modificado la sancion

Estaresefia de lanegociacion sigue lareconstruccion del proceso presentada en Bonvecchi (2003).

% Véased Mensgiedd Proyecto de Ley de Presupuesto para 1986 en Poder Ejecutivo Nacional (1989: 37-38).

En el trémite legidativo del presupuesto de 2005, legidadores justicialistas disidentes han presentado un proyecto dternativo de presupuesto.
% “Dictamen de Minoria’, en Diario de Sesiones dela Camara de Diputados dela Nacion, 7-8 de Mayo (1986: 307-309).
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de los Diputados, éstos debieron volver a considerar €l proyecto, y ali la UCR utiliz6 su mayoria
pararevertir todos los cambios introducidos por |os senadores excepto los referidos a la reforma de
la promocion industrial. El Senado intent6 luego insistir en su sancion original, pero como ello
hacia peligrar laratificacion del Convenio Financiero Transitorio, lo cual perjudicaba —al ritmo del
incremento inflacionario— a todas las jurisdicciones, no logré conseguir los dos tercios necesarios y
el presupuesto quedd sancionado.*’

El presupuesto de 1987 constituye la excepcion a las reglas de este periodo. El proyecto del
Poder Ejecutivo tomo estado parlamentario €l 19 de marzo, tres meses y medio después de iniciado
el afo fiscal. La Camara de Diputados comenzé a considerarlo el 29 de abril y termind de aprobarlo
el 5 de mayo. El Senado lo aprobd con modificaciones € 12 de junio y la Camara de Diputados
convirtié en ley e proyecto aceptando esas modificaciones e 14 de julio. El Poder Ejecutivo,
finalmente, puso en vigencia e presupuesto € 5 de agosto, con lo cua completd e trémite
presupuestario mas veloz de este periodo hasta 1991.

La principa modificacién introducida en el proyecto del Poder Ejecutivo, primero en la
Camara de Diputados y luego en e Senado, consistio en ampliar 1os cupos para promocion
industrial. A diferencia de lo ocurrido en 1985 y 1986, esta vez la UCR no sdlo no utilizé su
mayoria en la Camara de Diputados como base para conseguir dos tercios de los votos con que
insistir contra la ampliacion de los cupos promocionales por € Senado; ella misma consintio esa
ampliacion en la propia Camara de Diputados que controlaba. La razén de ello fue lainminencia de
las elecciones para gobernadores y legisladores nacionales de 1987. En tanto la sancion del
presupuesto obligaba al Poder Ejecutivo a efectivizar una serie de transferencias a las provincias, en
particular para obras publicas de infraestructura, la ampliacion de los cupos de promocion industrial
result6 en la ocasion un precio aceptable para las provincias no promocionadas. El ciclo electoral y
la necesidad de mantener la cooperacion interna del Poder Legidativo incidieron asi en la velocidad
del tramite parlamentario y en el alcance de las modificaciones introducidas a proyecto del Poder
Ejecutivo.

7 Sin presupuesto sancionado, tampoco se iniciala gjecucion delas obras pablicas incluidas en sus planillas. Lamayoriajusticidistadel Senado

debi6 aceptar lainsistencia de la Camara de Diputados para que | os trabajos pudieran comenzar.
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3. Laexperiencia argentina ll: El
periodo 1991-1995

En el periodo 1991-1995, € Poder Legidativo desempefio en el
proceso presupuestario un papel expansivo de los gastos previstos por
el Poder Ejecutivo. El gercicio de este rol fue consecuencia de a) los
efectos de la estabilidad monetaria y financiera sobre las cuentas
publicas y sobre la planificacion y gecucion presupuestarias, y b) la
hegemonia del Partido Justicialista. A continuacion se analizan ambos
factoresy se ggemplifica su incidencia con un presupuesto del periodo.

a. Los efectos de la estabilidad sobre las
cuentas publicas y la planificacion y
ejecucidn presupuestarias

La entrada en vigencia de la Ley de Convertibilidad en abril de
1991 dio lugar, combinada con un proceso de rapida apertura de la
economia a la competencia externa, al fin del régimen de atainflacién
gue habia informado hasta entonces e desempefio de la economia
argentina. La estabilizacion incentivd e incremento de la actividad
econdmica —como muestra € cuadro 4— y contribuyd a iniciar un
proceso de crecimiento estimulado también por el ingreso de capitales
del exterior. EI aumento del Producto Bruto Interno en una situacion
de estabilidad monetaria permitié la recuperacion no solo de la
recaudacion impositiva sino también de su valor rea. Este Ultimo
aspecto, combinado con la prohibicion —dispuesta por la Ley de
Convertibilidad— de financiar los desequilibrios del Tesoro nacional
con emision de dinero sin respaldo en las reservas internacionales del
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Banco Central, modificod los incentivos y las condiciones para la planificacion y la gecucion
presupuestarias y paralaintervencion del Poder Legislativo en su procesamiento.

Cuadro 4
VARIACIONES DEL PRODUCTO BRUTO Y LA INFLACION EN ARGENTINA (1984-2004)
Afos Producto Interno Bruto Inflacion
(Variacién anual en porcentajes) | (Variacion del Indice de Precios
al Consumidor respecto de
diciembre del afio anterior)
1984 2,0 688,0
1985 -7,0 385,4
1986 7,1 81,9
1987 2,5 174,8
1988 -2,0 387,7
1989 -7,0 4 923,6
1990 -1,3 13439
1991 10,5 84,0
1992 10,3 17,5
1993 6,3 7.4
1994 5,8 3,9
1995 -2,8 1,6
1996 55 0,1
1997 8,1 0,3
1998 3,8 0,7
1999 -34 -1,8
2000 -0,8 -0,7
2001 -4,4 -1,5
2002 -10,9 40,9
2003 8,8 3,7
2004 70% 48

Fuente: Fondo Monetario Internacional.

¥ Estimacion al mes de septiembre.

La prohibicion de financiar e déficit fisca creando dinero sin respaldo en reservas
internacionales impuso a Poder Ejecutivo la meta de buscar € equilibrio presupuestario, con €l
objetivo de evitar e recurso a endeudamiento o —en su defecto— de minimizar su incidencia. A la
vez, la recuperacion del valor real de larecaudacién indujo al gobierno aintentar establecer control
sobre e gasto publico y a limitar —cuando no a apropiarse de- las transferencias de recursos de
origen impositivo a las provincias, las cuales son autométicas en virtud de la Ley de
Coparticipacion de 1988. La planificacion presupuestaria constituia una herramienta adecuada para
estos propositos: permitia establecer antes del comienzo del gercicio fiscal cudles serian las
necesidades de financiamiento del sector publico y como se cubririan, y abria la oportunidad de
negociar con las provincias la distribucion de a menos una parte de los fondos federales —aquella
no transferida automaticamente segin la Ley de Coparticipacion u otra legislacion concerniente a
fondos de afectacion especifica. Planificar y hacer aprobar un Presupuesto en sentido estricto — por
gemplo, una previsiéon de gastos y recursos anterior al comienzo del afio fiscal— presentaba para €l
gobierno el beneficio suplementario de constituir una sefial, tanto paralos organismos multilaterales
de crédito como para los actores financieros privados, de ordenamiento y previsibilidad fiscal que
diferenciaba con claridad a pais de lo ocurrido durante la década anterior.

28



CEPAL - SERIE Macroeconomia del desarrollo N° 32

El Poder Legidativo, por su parte, encontr6 en la recuperacion de valor rea de la
recaudacion derivada del fin de la alta inflacién un poderoso incentivo para cooperar con el Poder
Ejecutivo en la sancion del Presupuesto antes del comienzo del afio fiscal y para, simultdneamente,
dar valor a su cooperacion a través de la ampliacion de ciertas partidas.® Con e propdsito de
equilibrar la cooperacion con e Ejecutivo y la obtencion de beneficios suplementarios para las
provincias, € ministerio de Economia y la mayoria justicialista de la Comision de Presupuesto y
Hacienda de la Camara de Diputados idearon dos dispositivos que incorporaron a tramite y a la
propialegislacion del presupuesto: la denominada planillade lafelicidad y |o que este trabajo ha de
nombrar como la autorizacion acotada para ampliar y modificar créditos presupuestarios.

La planilla de la felicidad. En € presupuesto argentino, € detalle de las obras publicas a
realizarse en € curso de cada afio fiscal se encuentra especificado, como € resto de las erogaciones
correspondientes a cada una de las jurisdicciones y programas de la administracion pablica nacional,
en planillas anexas a articulado de la ley.* Las planillas correspondientes a obras de infraestructura
difieren, sin embargo, de las demés incluidas en € presupuesto porque pueden tener distinta
naturaleza. Hay, en rigor, tres tipos de planilla de obras de infraestructura: la planilla regular, que
contiene €l detalle de las obras a gecutarse —total o parcialmente— en €l afo fiscal del presupuesto en
gue se encuentra incluida y que forman parte del Plan de Inversién Publica; la planilla que agqui se
denominaretroactiva, en la cual se especifican obras incluidas en gercicios presupuestarios anteriores
pero subejecutadas o suspendidas, que vuelven a adquirir vigencia en € presupuesto presente; y la
planilla de la felicidad, que detalla obras carentes —a diferencia de las anteriores— de estudios técnicos
de factibilidad y/o de acuerdo del Sistema de Inversion Publica®™ Sdlo los emprendimientos
comprendidos en las planillas regulares y retroactivas son, en principio, los que cuentan con
financiamiento asignado en e presupuesto. La planilla de la felicidad no tiene fuentes de
financiamiento establecidas. Ello viola lo dispuesto por € articulo 28 de la ley 24.156 de
Adminigtracién Financiera, segin el cual “Todo incremento del total del presupuesto de gastos
previstos en e proyecto presentado por e Poder Ejecutivo Nacional debera contar con €
financiamiento respectivo”. La obligacion de gecutar las obras ali especificadas es, por consiguiente,
abstracta y de imposible cumplimiento —salvo que € presupuesto contemple algin mecanismo para
asignarles financiamiento durante |a etapa de g ecucion. Como los ciudadanos ignoran, en su mayoria,
esadisposicion de laLey de Administracidn Financiera, ignoran también que las obrasincluidas en la
planilla de la fdicidad jamés estuvieron previstas en € presupuesto de gastos. Los legidadores
pueden, en estas condiciones, anunciar en sus distritos la préxima realizacidn de obras para las cuaes
en principio no existe financiamiento asignado, y luego culpar a Tesoro nacional por no enviar las
partidas presupuestarias que en rigor nunca estuvieron previstas. Con este dispositivo, pues, los
legidadores satisfacen demandas 0 expectativas de sus electores sin hecesariamente incrementar de
hecho €l gasto publico y manteniendo unarelacion cooperativa con € Poder Ejecutivo.

La autorizacion acotada de ampliacién y modificacion de créditos. El presupuesto de 1992,
sancionado por e Congreso en diciembre de 1991, introdujo una innovacién técnica funcional para
sostener la cooperacién entre un Poder Ejecutivo empefiado en buscar € equilibrio presupuestario y
un Poder Legidativo estimulado a ensayar decisiones fiscales expansivas. Anticipando € articulo 37
de la Ley de Administracién Financiera que seria sancionada en septiembre de 1992, € proyecto de
ley enviado por € ministerio de Economia establecié que € Poder Ejecutivo Nacional no podria

% Esteincentivo parala cooperacion del Congreso con el Poder Ejecutivo se vio reforzado por las victorias del Partido Justicialista en

las elecciones de 1991, 1993 y 1995, las cuales sefialaron € apoyo del electorado a Plan de Convertibilidad y penalizaron a la
oposicion que lo criticaba

% El presupuesto tiene, entre sus anexos, @ Plan de Inversion Piblica, queincluye las obras con estudio de factibilidad y acuerdo del Sistemade
Inversién Piblica operado por € Poder Ejecutivo. Este plan tipicamente contiene, ademés de las obras a redizarse cada afio segin su propio
orden de prelacion, planillas con las previsiones de gasto para obras que comprometen recursos fiscales de gercicios posteriores. Estas
planillas muestran cuanto del gasto demandado por las obras en cuestion ha de gecutarse en cada gercicio, y son frecuentemente objeto de
reformul acion de afio aafio.

4 La denominacion planilla de la felicidad fue adoptada por los legidadores judticidistas —por otra parte los Unicos beneficiarios del
mecanismo.
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realizar modificaciones presupuestarias en los casos de transferencias de créditos entre finalidades o
de transferencias de erogaciones de capital a erogaciones corrientes dentro de cada findidad.** Pero a
continuacion relgo esta limitacion del poder de gjecucion presupuestaria del Ejecutivo afiadiendo que
éste quedaba “facultado para efectuar las modificaciones expresadas en € parrafo anterior, para €
caso en que se afecten créditos de la jurisdiccion 91 —Obligaciones a cargo del Tesoro”. De manera
concomitante, € ministerio de Economia procedié a convenir con los legisladores una
sobreestimacion de los créditos de la jurisdiccion 91 antes de la presentacion del proyecto de ley de
presupuesto a Congreso. Una vez enviado e proyecto, la Comision de Presupuesto y Hacienda de la
Camara de Diputados inauguré la préctica, que subsistiria hasta € Presupuesto de 1997, de imputar
incrementos de gasto a la sobreestimacién de las Obligaciones a cargo del Tesoro. En aquellos casos
en gue laimputacion de incrementos de gasto en €l tramite legislativo no superd esa sobreestimacion,
0 en que los recursos por recaudacion o crédito publico fueron mayores a lo previsto, las obras
especificadas en laplanillade lafelicidad encontraron financiamiento y pudieron ser gjecutadas.

L os créditos disponibles a través de este mecanismo fueron utilizados tipicamente para cuatro
fines: la ampliacion de los cupos de promocion industrial, la expansion del presupuesto
universitario, € aumento de los fondos destinados a politicas sociales y € incremento de las
pensiones graciables. Estos rubros, junto a otorgamiento de avales del Tesoro nacional a las
provincias para la blsqueda de financiamiento a obras de infraestructura o actividades productivas,
constituyeron las vias para €l gercicio del papel expansivo en €l proceso presupuestario por parte
del Poder Legidativo.

Los cupos de crédito fiscal para promocion industrial continuaron operando como un
mecanismo para sostener la cooperacion entre los legisladores satisfaciendo intereses de algunas
provincias a costa de las demés. A pesar de haber sido interrumpida su vigencia por la Ley de
Emergencia Econdmica en 1989, y de haber sido desmantelado el incentivo para la subestimacion del
costo fiscal tedrico através del Decreto 2054 de 1992 —que establecid un sistema de cuentas corrientes
de crédito fiscal para rastrear € uso dado a éste por las empresas beneficiarias de la promocién
industrial, el Congreso no degjo de otorgar estos beneficios una vez finalizada la emergencia. Sus
montos variaron significativamente de afio a afio— lo cua sugiere la persistencia de su uso como
herramienta de negociacion y de ampliacion del gasto publico. A dlos, por otra parte, como muestra
el cuadro 5, se afiadieron los cupos de crédito fiscal para promocion no industrial, cuya importancia
politica—tal cual se vera mas adelante- creceria con € paso del tiempo.

El presupuesto universitario fue e item para expansion del gasto preferido por la Unién
Civica Radical. La razéon de ello era organizacional y politica. La UCR controlaba, desde €l
reestablecimiento del orden constitucional, €l gobierno de la mayoria de las universidades y centro
de estudiantes universitarios del pais. Y hacia de la defensa de la educacion pablica una de sus
principales consignas de oposicién a gobierno de Menem —al cual atribuia una preferencia por la
educacion privada y la intencién de incrementar su presencia e importancia en detrimento de la
instruccion provista por el Estado.

Los fondos destinados a politica social fueron incrementados en los Presupuestos de 1993,
1994 y 1995 por intervencion del Poder Legislativo. De acuerdo con el testimonio de miembros de
la Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados de entonces recogidos para este
trabajo, ello ocurrié por presion de los Ministerios de Educacion y Salud y Accién Saocial, que
acudieron a Congreso a solicitar la ampliacion de sus partidas, y contrala oposicion del Ministerio
de Economia.

4 Ley 24.061, Articulo 7. El articulo 37 de la Ley 24.156 de Administracion Financiera estipula que “Quedaran reservadas d Congreso

Nacional las decisiones que afecten € monto total del presupuesto y € monto del endeudamiento previsto, asi como los cambios que
impliquen incrementar los gastos corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicaciones financieras, y los que impliquen un
cambio en ladistribucion delasfindidades’.
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Las pensiones graciables son beneficios otorgados directamente por €l Poder Legislativo a
individuos. Hasta e presupuesto de 2001, estos beneficios fueron financiados por e Tesoro
nacional, que en ocasiones debié negociar con fuerza para acotar los montos dispuestos por €l
Congreso.

Los presupuestos del periodo incluyeron, en virtud de acuerdos entre € Poder Ejecutivo
Nacional y gobernadores provinciales, avales del Tesoro nacional para la busqueda de
financiamiento por parte de los estados provinciales, o de productores en ellos radicados, para
emprendimientos de distinta especie. En estos casos, como en los de obras publicas concertadas
directamente entre los poderes € ecutivos, |0s legisladores operaron como garantes de la concrecién
delo acordado.

Cuadro 5

CUPOS DE CREDITO FISCAL PARA PROMOCION INDUSTRIAL Y NO
INDUSTRIAL EN EL PRESUPUESTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
ARGENTINA (1992-1999)

Cupos de crédito fiscal Total
Afio (en pesos argentinos) (en pesos
Promocién industrial Promocién no industrial argentinos)
652 000
1992 586 929 000 13 686 200 600 615 200
13 034 200
20 000 000
1993 610 696 847 30 000 000 640 696 847
10 000 000
20 000 000
1994 1417 622 555 28 000 000 1437 622 555
8000 000
17 500 000
1995 1301 797 337 19 000 000 1320 797 337
1 500 000
10 250 000
1996 1370 308 722 18 700 000 1389 008 722
8 450 000
5 400 0007
1997 1062 943 447 10 400 000 1073 343 447
5 000 000
6 700 000
1998 958 174 290 15 000 000 973 174 290
8 300 000
7 200 000
1999 846 000 000 35200 000 881 200 000
28 000 000

Fuente: Leyes de Presupuesto.

Nota: Negrita indica provincias de Catamarca, La Rioja, San Juan y San Luis y cursiva indica
otras provincias.

? Excluye provincia de San Luis.

b. Lahegemonia del Partido Justicialista

Las €elecciones legidativas de 1989 iniciaron un periodo de hegemonia del Partido
Justicialista en el Poder Legislativo que se extendié hasta 1999. Los cuadros 6 y 7 muestran €l
crecimiento del tamafio de los bloques de diputados y senadores del PJy la correlativa disminucién
de aguellos de la UCR y otros partidos opositores. Si bien esta expansion del control justicialista
sobre el Congreso, como sugieren los datos de Mustapic (2000) citados en la seccidn precedente, no
resulté concomitante con el incremento —o siquiera con el mantenimiento— de la cohesion partidaria,
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si parece haberse correspondido con el sostenimiento de la cohesién tanto del PJ como de la UCR
en € gercicio de sus roles competitivos como gobierno y oposicion.
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Cuadro 6

BLOQUES EN LA CAMARA DE SENADORES ENTRE 1983-1998
(En porcentajes)

Bloque 1983-86 1986-89 1989-92 1992-95 1995-98
Partido Justicialista 45,7 45,7 54,1 60,5 52,8
Unién Civica Radical 39,1 39,1 29,1 20,8 25,7
Otros 15,2 15,2 16,8 18,7 215

Fuente: Molinelli y otros (1999).

Cuadro 7

BLOQUES EN LA CAMARA DE DIPUTADOS ENTRE 1983-1997

(En porcentajes)

Bloque 1983-85 | 1985-87 | 1987-89 | 1989-91 | 1991-93 | 1993-95 | 1995-97 | 1997-99
Partido Justicialista 50,8 50,8 44,9 35,4 32,7 32,7 26,5 25,7
Unién Civica Radical 43,7 24,4 38,2 47,2 45,1 49,4 51,0 46,3
Otros 55 24,8 16,9 17,4 22,2 17,9 22,5 28,0

Fuente: Molinelli y otros (1999).

Esta cohesion en la competencia puede observarse en la polarizacion de la discusién
presupuestaria. Motivada por su conviccién acerca de las dificultades emergentes del régimen de
convertibilidad en términos de apreciacion cambiaria y costos sociales y econdmicos de las
reformas estructurales a él asociadas, la UCR objeto los supuestos macroecondmicos de todos 10s
proyectos de ley de Presupuesto del periodo y voté sisteméticamente en contra de los mismos. El
PJ, por su parte, denuncié este patron de comportamiento como una obstruccién a proceso de
recuperacion y reformade la economia.

El control justicialista del Congreso permitié que esta discusién no generara consecuencias
sobre el contenido ni € trdmite legislativo del Presupuesto. Dotado, pues, con el nimero suficiente
de legisladores como para derrotar a la oposicion y con los dispositivos legislativos como para
acomodar tanto los intereses de las provincias como las exigencias del programa econdmico del
gobierno nacional, €l Poder Legidativo hegemonizado por el Partido Justicialista consiguio
desempefiar un rol expansivo en el proceso presupuestario.

C. Lareglay laexcepcién: el presupuesto de 1995

El presupuesto de 1995 eemplifica simultaneamente los patrones de comportamiento
descriptos arriba y el comienzo del fin de su vigencia. El proyecto de ley enviado por e Poder
Ejecutivo al Congreso el 14 de septiembre de 1994 contenia tres puntos controversiales tanto parala
oposicion como para los propios legisladores justiciaistas. El gobierno solicitaba, por un lado,
autorizacion para ampliar el déficit de 1994 en $1.500 millones; demandaba, por otro, una
delegacion de poderes legislativos para implementar una amplia reforma de la administracion
publica; e introducia, finalmente, una nueva forma de expandir el gasto publico a costa del Tesoro
nacional: la concesion de cupos de crédito fiscal para promocion de actividades no industriales.

La UCR se opuso a las tres propuestas y amenazé con firmar, en la Comision de Presupuesto
y Hacienda de la Camara de Diputados, un dictamen en disidencia tota —o cua resultaba
equivalente a la presentacion de un proyecto de Presupuesto alternativo y forzaba a su discusion en
€l plenario dela Camara. Con €l prop6sito de desactivar laintensidad de las objeciones opositorasy
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asegurarse asi la cooperacion de la UCR en el plenario de la Cadmara, €l Poder Ejecutivo modifico
por decreto e Presupuesto de 1994 para ampliar sus previsiones de déficit y prometié que si €
Congreso concedia la delegaciéon de poderes para reformar la administracion publica, los ahorros
alcanzados en virtud de dicha reforma serian asignados a gastos sociales y de infraestructuray a
reducir losimpuestos al trabajo para estimular la creacion de empleo.*

Sin embargo, estas promesas no alcanzaron a vencer la resistencia de la UCR, que mantuvo
su amenaza de emitir un dictamen en disidencia total. Esto forz6 a presidente de la Comision de
Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados a eliminar del proyecto de Presupuesto la
delegacion de poderes a Ejecutivo. Las objeciones quedaron, pues, concentradas en los nuevos
cupos de crédito fiscal para promocion no industrial. Pero, como antes sus equivalentes de
promocion industrial, estos cupos operaron como un dispositivo para poner a prueba y sostener la
cooperacion entre los legisladores. Fueron, por consiguiente, aprobados, y con €ellos e resto del
proyecto propuesto por € Poder Ejecutivo.

42 Ambito Financiero, 18/10/94.
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4. Laexperiencia argentina lll: El
periodo 1996-2004

El periodo 1996-2004 se encuentra signado por €
desdibujamiento del rol expansivo del Poder Legislativo en el proceso
presupuestario y la progresiva configuracion de un papel legitimador
de las decisiones futuras del Ejecutivo. Esta configuracion del papel
legitimador del Poder Legidativo fue el resultado de @) los efectos de
la inestabilidad financiera en la planificacion y egecucién
presupuestarias, b) la creciente fragmentacion de los partidos politicos.
A continuacion se analizan ambos factores y se gemplifica su
incidencia con algunos presupuestos del periodo.

a. Los efectos de lainestabilidad
financiera en la planificacion y
ejecucién presupuestarias

Entre 1995 y 1996, la economia argentina experimentd un
proceso recesivo como consecuencia del contagio por la devaluacion
mexicana de Diciembre de 1994.* Con el propdsito de implementar
una reduccion del gasto publico que gjustara la economia a las nuevas
condiciones, € Poder Ejecutivo buscé y obtuvo del Congreso una
delegacion de poderes legidlativos. Si bien la recesién cedio y la
economia volvio a crecer entre 1996 y 1998, la delegacion de poderes
reaparecié en los siguientes presupuestos —ahora como instrumento
para adaptar la gjecucién presupuestaria a las cambiantes condiciones

“ Véased cuadro 4.
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de financiamiento derivadas de la inestabilidad de |os mercados internacionales de capitales iniciada
con la crisis del sudeste asiatico. La ingtitucionalizaciéon de la delegacion de poderes modifico de
hecho las reglas del proceso presupuestario y, con ello, el papel ali desempefiado por € Poder
Legiglativo.

La primera delegacion de poderes otorgada por € Congreso fue concedida en el articulo 8 de
la Ley 24.629, sancionada en febrero de 1996. Esta norma, denominada Segunda Reforma del
Estado, autoriz6 a Poder Ejecutivo a “centralizar, fusionar, transferir a las provincias, previo
acuerdo, reorganizar o suprimir” organismos descentralizados, a “ disponer la supresion de recursos
propios de la administracion central a su cargo o con afectaciones especificas establecidas por ley,
salvo aquellas afectaciones destinadas a las provincias o a financiar gastos de seguridad social”, y a
privatizar “actividades relacionadas con la prestacion de servicios periféricos y la gestion de
produccién de obras o bienes que se encuentren a cargo de las jurisdicciones o entidades de la
administracion central” hasta el 31 de diciembre de 1996. Para hacer compatible esta delegacién de
poderes con lo establecido en e Presupuesto para ese afio, los legisladores autorizaron al Poder
Ejecutivo a “efectuar las modificaciones de créditos del presupuesto General de la Administracion
Nacional que fueren necesarias para el adecuado cumplimiento” de la Segunda Reforma del Estado.

Sin los acances de supresion de organismos 0 recursos ni de privatizacién de actividades, la
autorizacion para modificar créditos presupuestarios se repitio en los presupuestos de 1997, 1998 y
1999. En estos casos, la delegacion de poderes tuvo la forma de facultar a Poder Ejecutivo a
“disponer las reestructuraciones presupuestarias que considere necesario dentro del total aprobado
por la presente ley, con las limitaciones dispuestas por € articulo 37 de laley 24.156" —citado en la
seccion precedente. Esta delegacion fue acompariada por una cldusula, que las autoridades de la
Secretaria de Hacienda de entonces denominaron candado, por la cual los créditos aprobados para
las jurisdicciones 90-Servicio de la Deuda Publica'y 91-Obligaciones a cargo del Tesoro no podian
ser disminuidos “paraincrementar créditos de las restantes Jurisdicciones y entidades integrantes de
la Administracion Nacional” .** Esto implicé clausurar el mecanismo de sobreestimacion de recursos
destinado a poner dinero a disposicion para que €l Poder Legidativo ejerciera un papel expansivo
en el proceso presupuestario.

En estos primeros casos, pues, la delegacion de poderes presupuestarios estuvo al servicio de
la reduccion del gasto publico. Sin embargo, € Poder Legislativo mantuvo —y ocasionalmente
profundizé en su magnitud— estrategias para compensar los efectos restrictivos de la delegacion.
Amplié los cupos de crédito fiscal para promocién industrial y no industrial. Sustituy6 el
mecanismo de financiamiento eventual de la planillade lafelicidad —laimputacién a Obligaciones a
cargo del Tesoro— asignando directamente todo potencial excedente en recursos corrientes y de
capital a ese fin. Y reorganizo directamente, en e propio tramite legidativo, algunas partidas a
pedido de legisladores, gobernadores y/o funcionarios del Poder Ejecutivo.

El deterioro de la situaciéon financiera del Estado argentino a partir de 1999 como
consecuencia de una serie de shocks externos incentivé al Poder Ejecutivo a buscar una ampliacion
de la delegacion de poderes para profundizar €l caracter restrictivo de la politica fisca —a cual
obtuvo tanto en €l presupuesto de 2000 como en € de 2001. La delegacion ampliada consistio en @)
eliminar de la facultad concedida a Poder Ejecutivo para disponer reestructuraciones
presupuestarias la sujecion a las limitaciones del articulo 37 de la Ley 24.156, y b) autorizar al
Poder Ejecutivo a “reducir gastos en la medida necesaria para garantizar € cumplimiento del limite
de déficit fiscal establecido en la Ley N° 25.152 de Regulacion de la Administracion de los
Recursos Publicos’.*® Esta norma, sancionada en agosto de 1999, dispuso un sendero de reduccion

4 Ley 24.938 (Presupuesto 1998), articulo 29. El mismo texto se encuentra en los articulos 16 de la Ley 24.764 (Presupuesto 1997) y en d
artticulo 27 de la Ley 25.064 (Presupuesto 1999). El articulo 61 de esta Ultima norma incorpord la clausula candado como articulo 84 de la
Ley Complementaria Permanente de Presupuesto (Ley 11.672), que compilareglas paralaelaboracion y €ecucion presupuestarias.

% Ley 25.237 (Presupuesto 2000), articulo 20; Ley 25.401 (Presupuesto 2001), articulos 19y 93.

36



CEPAL - SERIE Macroeconomia del desarrollo N° 32

del gasto publico hasta acanzar el equilibrio presupuestario y contribuyd, por consiguiente, a
restringir la posibilidad del Poder Legidativo de gercer un papel expansivo en el proceso
presupuestario.

El efecto combinado de la delegacion ampliada de poderes y del mandato de equilibrio
presupuestario de la Ley 25.152 fue la circunscripcion del rol del Congreso ala legitimacién previa
de las decisiones que e Poder Ejecutivo hubiere de tomar en € curso de la eecucién
presupuestaria. El levantamiento de la sujecion de las facultades de modificacion presupuestaria
delegadas al Ejecutivo al articulo 37 de la Ley de Administracion Financiera implicé otorgar a
gobierno la posibilidad de reestructurar por completo € presupuesto sancionado por e Congreso.
Lo aprobado en laley de presupuesto quedd, pues, a partir de entonces —con la excepcion del afio
fiscal 2002— sometido ala decisién contingente y discrecional del Poder Ejecutivo.

Ello, sin embargo, no resulté en la extincién del papel del Poder Legislativo en el proceso
presupuestario sino en la extension de los tiempos de la negociacion presupuestaria més alé de la
sancién del Presupuesto por el Congreso. Al someter los acuerdos alcanzados entre legisladores,
gobernadores y Poder Ejecutivo durante la planificacion presupuestaria a la decisién contingente y
discreciona de éste Ultimo, la delegacion de poderes abrié la posibilidad de revisar esos mismos
acuerdos y convertirlos en objetos de nuevas negociaciones. Esto, que ya era eventualmente el caso
en tanto el Ejecutivo podia disponer |a subejecucion de partidas presupuestarias haciendo uso de las
autorizaciones acotadas incorporadas a la legislacion en afios previos, adquirio a partir de la
delegacion ampliada de poderes el carécter de regularidad. El Poder Ejecutivo comenzé a utilizar la
amenaza de subgjecucion o desfinanciamiento de un programa u obra presupuestados como
herramienta para obtener la cooperacion de legisladores y/o gobernadores a sus politicas. El
resultado de ello ha sido la continuidad de la incidencia del Poder Legidativo en € proceso
presupuestario durante la etapa de gjecucion del presupuesto —aungue no como una instancia de
control sobre lo realizado por € Ejecutivo sino como un poder acorralado y subordinado por otro.
Puesto que esta continua negociacion presupuestaria tiene lugar en virtud de la delegacion de
poderes y no de tramites legislativos regulares previstos por la Constitucion y las leyes, el Poder
Legidativo gjerce su papel en un contexto de inevitable opacidad —s6lo quebrado eventualmente
cuando €l acance de las reestructuraciones presupuestarias es tal que la oposicion puede infligir a
gobierno costos de imagen por su realizacion.

Este papel legitimador y opaco del Poder Legislativo en e proceso presupuestario parece
haberse cristalizado con el proceso abierto tras € colapso del régimen de convertibilidad. Aunque €l
presupuesto de 2002 recoloco la delegacion de poderes bajo los limites del articulo 37 de laLey de
Administracién Financiera, los presupuestos de 2003, 2004 y 2005 han restaurado y profundizado la
delegacion ampliada —sin sujecion a dicha norma— con € argumento de que resulta necesaria para
hacer frente a la emergencia econémica y financiera que €l Estado atraviesa desde la cesacion de
pagos declarada en diciembre de 2001. La profundizacién de la delegacion ampliada de poderes ha
consistido @) en e presupuesto de 2003, en la eliminacién de la prohibicion de desviar fondos
previstos para las jurisdicciones 90-Servicio de la Deuda Publica y 91-Obligaciones a cargo del
Tesoro hacia otras jurisdicciones® y b) en el presupuesto de 2005, con media sancion de la Camara
de Diputados €l 4 de noviembre de 2004, en la eliminacion de las restricciones del articulo 15 de la
Ley de Responsabilidad Fiscal (Ley 25.917) sancionada en agosto de 2004, que replican las
impuestas en €l articulo 37 de la Ley de Administracion Financiera. Contra la objecién y € voto de
la oposicion, el Partido Justicialista ha impuesto sistematicamente estas reglas e institucionalizado,
de ese modo, €l papel legitimador del Congreso en el proceso presupuestario.

4 Estaprohibicion habiasido incorporadaala Ley Complementaria Permanente de presupuesto en e presupuesto de 1999. Véase nota 42.
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b. Lafragmentacion de los partidos politicos

El trénsito del rol expansivo al rol legitimador del Poder Legislativo en el proceso
presupuestario fue concomitante con y estimulado por la fragmentacién de los partidos politicos.
Por su fragmentacién interna, que debilitdé la capacidad de la Comisién de Presupuesto y
Hacienda de la Camara de Diputados para articular y agregar las demandas de los distintos
sectores de los blogues parlamentarios. Y por la fragmentacién del sistema de partidos como tal,
que debilité la capacidad articuladora de las mismas conducciones de |os bloques parlamentarios.
El debilitamiento de la capacidad articuladora de los liderazgos en el Congreso multiplicé el
nimero de actores de las negociaciones presupuestarias. La delegacion ampliada de poderes, que
centraliz6 lanegociacion en el Poder Ejecutivo, operé pues como un mecanismo para resolver los
problemas de coordinacion emergentes de la fragmentacion partidaria.

La fragmentacion interna comenzd por el Partido Justicialista. Tras la reeleccion del
Presidente Carlos Menem en 1995, el gobernador de la provincia de Buenos Aires, Eduardo
Duhalde, anuncié su intencion de competir por la candidatura presidencial justicialista para 1999.
El Presidente Menem, preocupado porque la decisién de Duhade no implicara una merma de su
propio poder, mostré voluntad de buscar una segunda reeleccion inmediata a través de una
interpretacion de la clausula transitoria de la reforma constitucional de 1994 que habia
contabilizado su periodo presidencial de 1989-1995 como primer mandato —y por ende prohibido
una segunda reeleccion inmediata. La competencia abierta entre los lideres justicialistas dividio a
partido: los alineamientos relativamente estables de la primera presidencia de Menem (1989-
1995) llegaron a su fin, y gobernadores y jefes partidarios provinciales iniciaron fluidos
movimientos de ida y vuelta de las filas de un dirigente a las del otro Corrales, 2000; Novaro,
2001). Esta division se profundizd con la caida del gobierno de Fernando de la Rua en diciembre
de 2001, cuando a los liderazgos de Menem y Duhalde (para entonces Senador) surgieron como
competencia las potenciales candidaturas presidenciales de los gobernadores de Buenos Aires,
Coérdoba, Santa Fe, San Luisy Santa Cruz. Una vez designado en la Presidencia por la Asamblea
Legislativa, Duhalde se dedicé a reunificar el PJ polarizando la lucha interna contra Menem a
través del apoyo gubernamental a candidatos aptos para enfrentarsele con éxito. Luego de
sucesivos y fallidos intentos con los gobernadores de Cérdobay Santa Fe, Duhalde volcé su favor
por la candidatura del gobernador de Santa Cruz, Néstor Kirchner —quien resultdé electo
Presidente, aungue por abandono de Menem antes de la segunda vuelta, en abril de 2003 (Novaro,
2004).

Esta fragmentacion interna del PJ encontré expresion en e tramite legislativo y el
contenido de las leyes de presupuesto. El punto focal de esa expresion fueron los cupos de crédito
fiscal para promocion industrial y no industrial. Con el objetivo de construir una coalicion de
apoyo a la segunda reeleccion de Menem, o al menos de impedir la formacion de una coalicién
amplia en apoyo de Duhalde, el Poder Ejecutivo incorpord en los presupuestos de 1996, 1997,
1998 y 1999 nuevas provincias —e inclusive departamentos especificos de algunas provincias— a
la lista de beneficiadas por los cupos de promocién.”” No obstante ello, presionado por la
inestabilidad financiera 'y, por ende, por la necesidad de ofrecer sefiales de austeridad fiscal alos
organismos multilaterales de crédito y los actores financieros dispuestos a invertir en deuda
publica argentina, el Poder Ejecutivo vetod regularmente la misma ampliacién de la lista de
provincias beneficiarias de mecanismos promocionales que antes habia propuesto. Esta dinamica
de inclusion y veto de la clausula incluida por el propio Poder Ejecutivo habria replicado €l
dispositivo de la planilla de la felicidad —que permitia a los legisladores mostrar como una
promesa realizada la incorporacién al presupuesto de obras carentes de financiamiento— de no
haber sido porque el Poder Legislativo optd, en los Presupuestos de 1998 y 1999, por insistir en la

47 Ley 24.624 (Presupuesto 1996), articulo 51; Ley 24.674 (Presupuesto 1997), articulo 36; Ley 24.938 (Presupuesto 1998), articulo 51; Ley
25.064 (Presupuesto 1999), articulo 36.
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sancion de las ampliaciones de la lista de provincias beneficiadas propuesta y luego vetada por el
Poder Ejecutivo. Las razones de ello fueron, por un lado la necesidad de sostener la cooperacion
entre los propios legisladores, y por otro la voluntad por parte de las provincias no alineadas en la
competenciainternadel PJ de extraer lamayor cantidad de beneficios posible.*®

La fragmentacién interna de la UCR recién se manifesté en el Congreso durante 2000, ya
iniciado el gobierno de la Alianza que agquel partido compartia con el Frente para un Pais
Solidario (FrePaSo). Puesto que para entonces el Presupuesto ya contenia la delegacién ampliada
de poderes, las disidencias internas no alcanzaron a impactar en el proceso presupuestario de
manera relevante.

El colapso del régimen de convertibilidad y la caida del gobierno de la Alianza en 2001
profundizaron la fragmentacién interna de los partidos en la direccién de una fragmentacion del
sistema de partidos mismo (Mocca, 2002; Torre, 2003). Esta fragmentacion afectdé de manera
diferencial a los distintos partidos. aunque todos vieron afectada su unidad y disminuido su
caudal electoral en los comicios de 2001 y 2003, la pérdida de votos y la magnitud de las
escisiones del PJ fue sensiblemente menor alas delaUCR y el FrePaSo. Del Partido Justicialista
sblo se separd formalmente un pequefio conjunto de dirigentes alineado con el ex gobernador de
San Luis, ex presidente provisional y ex candidato presidencial Adolfo Rodriguez Sad. De la
UCR, en cambio, se produjeron cismas de importancia tanto hacia la derecha —la creacion de
Recrear, liderado por €l ex ministro de Economia del gobierno de la Alianza Ricardo Lo6pez
Murphy— como hacia la izquierda —la formacion de Alternativa por una Republica de Iguales,
orientada por Elisa Carri, ex diputada por la UCR- gque cosecharon desde 2001 en adelante mas
votos gue la UCR, tanto en conjunto como por separado.

Los efectos de esta fragmentacion del sistema de partidos en el Congreso fueron el
incremento del nimero de blogques parlamentarios y el consiguiente aumento de la complejidad
del trdmite legislativo por proliferacion de instancias de negociacién. Esto, sin embargo, no ha
sido el caso con €l tramite del presupuesto: dado que el Partido Justicialista continta controlando
la mayoria de ambas camaras y, por consiguiente, la mayoria en las Comisiones de Presupuesto y
Hacienda de ambas cdmaras, no ha existido €l riesgo de que el PJ necesitara la colaboracion de la
0posicidn para sancionar el presupuesto.

La razon de la inexistencia de este riesgo se encuentra en € dispositivo utilizado para
coordinar voluntades dentro del propio blogue justicialista. En los Presupuestos de 2003, 2004 y
2005, la planilla de la felicidad ha sido el mecanismo con que las conducciones de los bloques
justicialistas del Senado y la Camara de Diputados han coordinado las demandas y organizado €l
voto de sus legisladores®™. No obstante el hecho de que la delegacion ampliada de poderes —sin
sujecion al articulo 37 de la Ley de Administracién Financiera— ha debilitado considerablemente las
promesas contenidas en €l articulado de la ley de Presupuesto, la planilla de la felicidad continta
siendo un dispositivo apto para producir la convergencia entre legisladores avidos de presentar
buenas noticias —siquiera potenciales— a sus electores y un Poder Ejecutivo necesitado de conservar
en sus manos el manegjo financiero del Estado. Si, aln en €l reino de la decision contingente y
discrecional del Poder Ejecutivo, la planilla de la felicidad continGa funcionando como una

Paraddjicamente, empero, la misma fragmentacion del PJ permiti6, durante el debate del presupuesto de 2000 en diciembre de 1999,
luego de su derrota en las elecciones presidenciales a manos de la Alianza, eliminar la provision de reformulacion de proyectos de
promocion incluida por los legisladores justicialistas antes de los comicios. Carente, en ese momento, de lideres claros, y frente aun
bloque de diputados de la Alianza todavia disciplinado, el contingente justicialista se dividié entre provincias promocionadas y no
promocionadas y, con la contribucién mayoritaria de las segundas, impuso este resultado.

A su funcionamiento habitual ya descrito en la seccién 3.a, los dos Ultimos Presupuestos han incorporado una variante: la
desagregacién de algunas de las obras incluidas en la planilla de la felicidad en articulos incorporados a propio texto de la Ley de
Presupuesto. Estos articulos han sido usualmente vetados por el Poder Ejecutivo, y €l Congreso solo ha insistido en algunos de los
articulos vetados —siguiendo dictamenes de la Procuracion del Tesoro de la Nacion que interpretan la potestad de insistencia del
Congreso como restringida a un solo acto por ley vetada. De este modo, se presume que el Congreso consiente €l veto a aquellos
articulos o partes de articulos no insistidos. Los autores agradecen a Raull Baglini laindicacion de esta variante.
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herramienta para la cooperacion entre Ejecutivo y Legislativo es porgue, aun cuando —como se ha
sostenido (Bonvecchi, 2004)— los vinculos entre los legisladores y e Presidente sean esporadicos y
tensos, la conexion electoral (Mayhew, 1974) no deja de operar, y los gobernadores provinciaes
pueden, en sus relaciones directas con e Poder Ejecutivo Nacional, intercambiar la realizacion de
las promesas incluidas en la planilla de la felicidad por los votos o la pasividad de los legisladores

en el Congreso de laNacion.
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5. El papel del poder legislativo en
el proceso presupuestario
argentino: un balance

La evoluciéon combinada del contexto macroeconémico, la
situacion financiera del Estado y la estructuray el funcionamiento del
sistema de partidos reconstruida arriba ha compuesto un presente en el
cua € Poder Legidativo argentino aparece como un perdedor neto,
con facultades legales y capacidad politica persistentemente
disminuidas para desempefiar un papel activo en e proceso
presupuestario. En una economia signada por la inestabilidad, en un
régimen politico animado por partidos profundamente fragmentados, €l
Presupuesto parece haber perdido relevancia tanto como instrumento
de estrategia macroecondémica como en su condicién de herramienta
distributiva de gastos y recursos, y € Congreso parece haber resignado
sus atribuciones para intervenir con eficacia en los procesos de
planificacidn, sancidn y eecucion presupuestaria. La reconstruccién
delineada en este trabajo muestra qué factores han incidido en la
emergencia de este resultado.

Este examen de la experiencia presupuestaria argentina sugiere
gue los contextos macroecondmicos y la situacion financiera del
estado inciden decisivamente en la determinacion de la etapa del
proceso presupuestario en que € Poder Legislativo gercerd su papel.
En el periodo de ata inflacién e inestabilidad financiera, el Congreso
desempefi6 su rol convalidatorio en la etapa del trdmite legislativo del
Presupuesto: sancionando, precisamente, el proyecto de ley enviado
por € Ejecutivo bien avanzado € afio fiscal que debia regular. En €l
periodo de baja inflacion y estabilidad financiera, el Poder Legislativo
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desempefié su papel expansivo en las etapas de formulacion y de tramite legidativo del
presupuesto: en la primera, planificando junto al Poder Ejecutivo e margen de maniobra para la
expansion del gasto que tendria el Congreso; en la segunda, [levando a cabo la expansion de gastos
dentro de los limites convenidos con € ministerio de economia. En el periodo de inestabilidad
financiera, el Poder Legidativo ha desempefiado su rol legitimador en la etapa del trémite
legidativo: sancionando € presupuesto con la delegacion ampliada de poderes que permite a
Ejecutivo su completa reformulacion en el curso del afio fiscal que deberia regular. Lainestabilidad
macroecondmica y financiera, pues, tiende a restringir €l papel del Poder Legidativo a
consentimiento hacia las decisiones presupuestarias del Ejecutivo.

Asimismo, la reconstruccion de la experiencia argentina expuesta en este documento permite
sostener que e estado de situacion del sistema de partidos contribuye a que el Poder Legidativo gerza
SusS sucesivos papeles en el proceso presupuestario, pero no determinala naturaleza de los mismos. De
acuerdo con los datos presentados por Mustapic (2002), € partido de gobierno habria sido menos
disciplinado en & Congreso durante la presidencia de Menem que durante la de Alfonsin —no obstante
lo cua en la primera habria desempefiado un papel expansivo y en la segunda un papel convalidatorio
en e proceso presupuestario. Lainformacion sobre el tramite legidativo de los presupuestos contenida
en e cuadro A2 del apéndice, muestra que durante e gobierno de Alfonsin € Poder Ejecutivo
encontrd significativamente menos obstaculos en el Congreso —medidos en términos de vetos e
insistencias— para obtener la aprobacion del Presupuesto que los hallados por cualquier administracion
posterior, lo cual parece consistente con € carécter convalidatorio de su rol en e proceso
presupuestario bajo agquella presidencia. El mismo cuadro ddl apéndice, leido en combinacion con los
datos de los cuadros 6 y 7, da cuenta de que el papel legitimador del Poder Legidativo en € proceso
presupuestario ha sido gercido, aunque en un contexto de creciente y permanente fragmentacion de
los partidos y ddl propio sistema de partidos, en un Congreso dominado —con la excepcion entre 1997
y 2001- enrigor parcial por su control del Senado por € Partido Justicialista.

Este balance contradice lo sostenido por Jones (2001) en el Gnico andlisis de ciencia politica
hasta ahora publicado acerca del proceso presupuestario argentino. En efecto: los datos sobre
cohesion partidaria presentados por Mustapic (2000) y su consistencia con las vicisitudes del
tramite legisativo de los presupuestos reflgjadas en el Apéndice | tornan irrelevante la correlacién
propuesta por Jones entre la mayoria del partido de gobierno en el Congreso y la capacidad del
Ejecutivo de obtener la aprobacion del presupuesto antes del comienzo del afio fiscal.
Contrariamente a lo argumentado por Jones, la aprobacion del presupuesto antes del inicio del afio
fiscal depende crucialmente de variables externas a la dinamica politica del Poder Legislativo:
fundamentalmente, de los incentivos emergentes del contexto macroecondémico y de la situacién
financiera del Estado.

Asimismo, los datos del cuadro 5 sobre la evolucién de los cupos de crédito fiscal durante la
presidencia de Menem y las regularidades reconstruidas para los periodos de 1991-1995 y 1996-
2004 desvirttan la conjetura de Jones segin la cual cuanto mayor sea la proporcion de la
contribucion de una provincia a blogue del partido de gobierno, mayor ser4 e nivel de
transferencias que recibira del gobierno federal en e presupuesto. Por un lado, porque la
persistencia de mecanismos como los cupos de promocién y la planilla de la felicidad, que
benefician aternativamente a provincias de distinto tamafio, muestra la existencia de patrones
distributivos inconsistentes con la magnitud del aporte de cada provincia a bloque oficial. Y por
otro, porque las estimaciones realizadas por € propio Jones en apoyo de su conjetura incurren en
una modificacién subrepticia de la base de célculo: mientras su texto predica acerca de las
transferencias a provincias dentro del Presupuesto, sus estimaciones se fundan en una variable que
equivaldriaa “monto total de transferencias del gobierno federal” (Jones, 2001 p. 176) recibido por
las provincias durante €l afio fiscal —variable cuya composicién, por lo demas, nunca queda
definida, y cuyas fuentes de informaci6n resultan desconocidas.
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Mas en general, la experiencia agui reconstruida permite sostener, a contrario de lo
propuesto por Jones, que la mayoria del partido de gobierno en e Poder Legidativo no
necesariamente garantiza a éste una mayor influencia —ni muchos menos mayor influencia
expansiva— sobre e proceso presupuestario. Ejemplo de ello es e papel legitimador del Poder
Legidativo en e periodo abierto en 1996 de institucionalizacién progresiva de la delegacion
ampliada de poderes, que coincide no sdlo con la continuidad del control por el Partido Justicialista
de la Camara de Senadores sino también con su hegemonia —con la excepcion del periodo 1997-
2001~ sobre la Camara de Diputados.
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6. Conclusiones

En suma, la revision de la experiencia presupuestaria argentina
entre 1984 y 2004 realizada en las secciones precedentes sugiere que €l
papel del Poder Legislativo en € proceso presupuestario depende de
manera decisiva, independientemente de los factores estructurales que
determinan sus capacidades de intervencion en dicho proceso, del
estado de sSituacion del sistema de partidos y de contexto
macroecondmico y la situacién financiera del estado.

En e periodo 1984-1991, en un contexto de ata inflacion e
inestabilidad financiera, € Poder Legidativo desempefié un papel
convalidatorio de lo actuado por e Poder Ejecutivo en materia
presupuestaria. El gjercicio de este papel fue posible por los efectos de
la inestabilidad en la planificacion y eecucidon presupuestarias —que
desalentaran la presentacion en término del proyecto de ley de
presupuesto por parte del gobierno—y por la dindmica politicaimpresa
al Congreso por partidos politicos cohesionados que competian en una
arena electoral altamente polarizada.

En e periodo 1991-1995, en un contexto de baa inflacion y
estabilidad financiera, € Poder Legislativo desempefié un papel
expansivo del Presupuesto de gastos formulado por €l Poder Ejecutivo.
El gercicio de este papel fue posible por los efectos de la estabilidad
en la planificacion y gecucion presupuestarias —que incrementaran los
incentivos tanto del gobierno como de los legisladores para aprobar €l
presupuesto antes del comienzo del afio fiscal— y por la hegemonia del
Partido Justicialista en el Congreso —que permitid circunscribir la
expansion del gasto a aspectos marginales del presupuesto.
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En el periodo 1996-2004, en un contexto de creciente inestabilidad financiera, y recesién, que
culminara en la cesacion de pagos de diciembre de 2001 y la recesion con inflacion de 2002, €
Poder Legislativo abandond progresivamente su rol expansivo y pasd a desempefiar un papel
legitimador de las decisiones presupuestarias futuras del Poder Ejecutivo. Este cambio de roles fue
consecuencia de la estrategia de manegjo presupuestario desarrollada por ambos poderes para
adaptarse a la inestabilidad financiera —a delegacion de poderes del Legisativo a Ejecutivo, que
terminG por otorgar a éste la capacidad de reformular por completo el presupuesto sancionado por €l
Congreso— y de la fragmentacion creciente de los partidos y del propio sistema de partidos, que
introdujo severos problemas de cooperacién en € Poder Legidativo y reforzé con ello €l valor dela
delegacion de poderes como instrumento de coordinacion de voluntades.

Este examen de la experiencia presupuestaria argentina insinlia asi, la necesidad de explorar
sisteméticamente las relaciones entre contextos macroecondmicos y financieros, composicion del
Poder Legidativo, y dinamicay resultados de |as negociaciones presupuestarias. El estudio de estas
relaciones exige una profundizacién tedricay una formalizacién de variables que escapa a alcance
y las pretensiones de este texto. Esta tarea, sin embargo, resulta necesaria no sélo para comprender
la naturaleza del papel desempefiado por e Poder Legislativo en € proceso presupuestario
argentino sino también para emprender estudios comparativos que permitan especificar qué roles ha
cumplido en e Congreso en los procesos presupuestarios de otros paises de América Latinay en
gué se distinguen tales roles de los desempefiados por los poderes legislativos de los Estados
Unidosy Europa.
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Cuadro Al

ATRIBUCIONES DE LOS PODERES EJECUTIVO Y LEGISLATIVO EN MATERIA PRESUPUESTARIA EN AMERICA LATINA

Insistencia Alternativas institucionales previstas por la
del PL Constitucion o legislacion presupuestaria si PL
no trata o no aprueba el proyecto de PE
Presup. |Aprobacion| Presentar | No se puede
afio Presup. del| nuevo hacer ningun
anterior PE proyecto gasto
Argentina X
Bolivia X
Brasil X
Chile X
Colombia X
Costa Rica X
Ecuador X
Guatemala X
Honduras X
México X
Panama X
Paraguay X
Peru X
Rep. X
Dominicana
El Salvador X
Uruguay X
Venezuela X

Fuentes: Alesina, Hausmann y otros (1999); Payne, Zovatto y otros (2003).

Nota: PE: Poder Ejecutivo; PL: Poder Legislativo.

™ No existe el instituto. @ Existe pero se excluye al Presupuesto. ® Hasta 1992. “ Argentina: desde 1992. Argentina y México: puede incrementar gasto. © Hasta 1991. © 1991-

1993. © No puede incrementar gasto.
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Cuadro A2
TRATAMIENTO PARLAMENTARIO DE LOS PRESUPUESTOS DE LA ADMINISTRACION NACIONAL EN ARGENTINA
Afio Estado Ley Sancién diputados Sancién senado Sancién definitiva Promulgacion Insistencias
parlamentario boletin oficial
1984 28-29/06/1984 23110 27/09/1984 29/09/1984 29/09/1984 09/11/1984
1985 25-26/07/1985 23270 04/09/1985 27/09/1985 27/09/1985 17/10/1985
1986 06-07/03/1986 23410 03/07/1986 28/08/1986 30/09/1986 09/12/1986
1987 19/03/1987 23526 05/05/1987 17/06/1987 14/07/1987 05/08/1987
1988 20/07/1988 23659 22/12/1988 29/12/1988 29/12/1988 11/01/1989
1989 23/11/1989 23763 07/12/1989 20/12/1989 20/12/1989 04/01/1990
19917 21-22/01/1991 23990 15/08/1991 22/08/1991 28/08/1991 23/09/1991
1992 25/09/1991 24061 06/12/1991 19/12/1991 19/12/1991 30/12/1991
1993 30/09/1992 24191 03/12/1992 17/12/1992 22/12/1992 30/12/1992 17/03/1993
02/06/1993
09/06/1993
1994 13/10/1993 24307 02/12/1993 23/12/1993 23/12/1993 30/12/1993 07/07/1994
01/09/1994"
1995 21/09/1994 24447 01/12/1994 23/12/1994 23/12/1994 30/12/1994¢
1996 Sin datos 24624 08/12/1995 28/12/1995 28/12/1995 29/12/19957
1997 Sin datos 24764 21/11/1996 18/12/1996 18/12/1996 02/01/1997¢
1998 Sin datos 24938 28/11/1997 18/12/1997 18/12/1997 31/12/1997 01/04/1998
04/05/1998" 07/05/1998
29/05/1998"
1999 Sin datos 25064 02/12/1998 07/12/1998 07/12/1998 30/12/1998 05/05/1999
28/05/1999"
2000 14/09/1999 25237 16/12/1999 28/12/1999 28/12/1999 10/01/2000%
2001 15/09/2000 25401 30/11/2000 07/12/2000 12/12/2000 04/01/2001¢
2002 06/02/2002 25565 28/02/2002 05/03/2002 05/03/2002 21/03/2002¢
2003 13/09/2002 25725 18/12/2002 26/12/2002 26/12/2002 10/01/2003 12/03/2003
2004 16/09/2003 25827 13/11/2003 26/11/2003 26/11/2003 22/12/2003%

Fuente: elaboracion propia de los autores.

Notas: a/ El presupuesto de 1990 fue sancionado en un articulo del presupuesto de 1991 como una aprobacién de lo actuado en el afio fiscal correspondiente por el

Poder Ejecutivo; b/ Fechas de promulgacién correspondientes a insistencias del Congreso; c/ Promulgacién parcial no insistida por el Congreso.
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