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Resumen

Este trabajo indaga las caracteristicas de un tipo particular de institucion fiscal estatal —
los fondos fiduciarios- y su vinculacion con dos principios constitucionales basicos de
la organizacion del Estado argentino: el republicanismo y el federalismo. Para ello,
reconstruye historica y normativamente el surgimiento y evolucion de los fondos
fiduciarios, caracteriza los vigentes y analiza sus efectos sobre el control presupuestario
del Congreso Nacional. Asimismo, en la medida que los fondos méas relevantes
cuantitativamente distribuyen bilateralmente recursos a provincias, analiza un caso en
particular, EI Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial, indagando su impacto en
el equilibrio fiscal federal.
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Introduccion

La figura del fondo fiduciario se extendio a la esfera publica argentina a mediados de
los noventa, simultineamente a su codificacion en el derecho privado. La constitucién
de estos fondos respondié entonces a una necesidad concreta derivada de la
inestabilidad en el sistema financiero internacional: sostener la politica econdmica
basada en el régimen de convertibilidad monetaria frente a los efectos de la crisis fiscal
mexicana de 1994. Especificamente, se incorpor6 en el ambito pdblico en 1995 (Ley
24.441) con el objetivo de garantizar el financiamiento a largo plazo de politicas
especificas (asistencia financiera a entidades publicas, obras de infragstructura, etc). Al
limitar la re-direccionalidad de los recursos publicos hacia otros fines, este mecanismo
de asignacion del gasto buscaba reforzar la previsibilidad de las erogaciones estatales.

La implementacion del contrato de fideicomiso crecid sin que se haya desarrollado
previamente una normativa de fondo que definiera y estableciera los criterios para su
constitucidn, organizacion, funcionamiento, modificacién y extincion. La inexistencia
de un marco juridico especifico impidié delimitar un esquema de responsabilidades y
determinar los procedimientos de control sobre la gestion de los recursos publicos que
los integraban. Observamos, en este sentido, que el Fondo Fiduciario Publico es una
figura fiscal, politica y juridicamente controvertida, que fue dando lugar a controversias
sobre su naturaleza juridica y su pertinencia como herramienta fiscal. Estas discusiones
aun no se han saldado, a pesar de la difusion que han tenido como mecanismos de
financiamiento publico y del creciente volumen de los recursos estatales que
administran.

En el marco de esas discusiones es que se inscribe este trabajo. Sin pretender saldarlas-
y considerando que constituyen todavia una arista poco desarrollada del debate sobre las
instituciones fiscales estatales- este trabajo busca caracterizar la evolucion de esta
herramienta poniendo énfasis en dos dimensiones que atraviesan la gestion de los
fondos fiduciarios en la Argentina. La primera dimension, remite al caracter republicano
del Estado, especificamente a la division de poderes y el rol de decisién y control que el
Poder Legislativo tiene sobre los ingresos publicos. La segunda, refiere al caracter
federal del Estado, particularmente a las instituciones fiscales que lo coordinan y
regulan.

Respecto a la dimension republicana, el trabajo reconstruye histérica y normativamente
el surgimiento y evolucion de los fondos fiduciarios y sus efectos sobre el control
presupuestario ejercido por el Congreso Nacional. Este analisis, adquiere particular
relevancia considerando que en una década la cantidad de Fondos se cuadriplicé y su
presupuesto en términos nominales aumento alrededor del 200 por ciento (entre 2004 y
2008), representando una proporcién de alrededor del 4,50 por ciento del Presupuesto
Nacional. Frente a ello, recién a partir de 2001 existe informacion presupuestaria sobre
los mismos, que sin embargo, es presentada como planillas anexas al Presupuesto de la
Administracién Publica Nacional y reflejan Unicamente su flujo financiero. Asimismo,
diferentes normativas -generales y de cada fondo- autorizan movimientos
presupuestarios por fuera de lo presentado en las mencionadas planillas anexas.

Respecto a la dimension federal, la Argentina se caracteriza por presentar fuertes
desequilibrios fiscales verticales, en cuyo marco, cobran importancia distintos
mecanismos de transferencias de recursos fiscales del Estado Nacional a las provincias.



Uno de estos, son las transferencias por coparticipacion, que coexisten con partidas de
recursos que negocian la Nacion y las provincias a través de leyes especiales,
transferencias no automaticas, transferencias implicitas (regalias, promocion industrial,
etc), fondos fiduciarios, programas nacionales, entre otros. Estos ultimos han ido
ganando en importancia, representando actualmente mas del 40 por ciento de las
transferencias totales. Como consecuencia, predominan mecanismos de distribucion de
recursos mas flexibles sustentados en negociaciones bilaterales entre el Gobierno
Nacional y los representantes de cada provincia.

En ese marco, cobra relevancia cuantitativa y cualitativa el analisis de un fondo
fiduciario especifico, el Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial (FFDP).
Cuantitativamente, porque representa poco mas del 30 por ciento del total de recursos
transferidos a provincias por leyes especiales y un 10 por ciento de la coparticipacion.
Cualitativamente, porque en el marco de las debilidades normativas de este tipo de
herramientas fiscales, este fondo canaliza la ayuda financiera que la Nacidén brinda a las
provincias endeudadas. Esta problematica, la del endeudamiento provincial, ha ido
cobrando en los dltimos afios un lugar central en el equilibrio fiscal federal,
incrementando la importancia, en consecuencia, de este fondo fiduciario.

Para desarrollar estos temas el trabajo se organiza en tres apartados. El primero,
presenta la figura del fideicomiso publico y el marco normativo en el que se ha
implementado en la Argentina. El segundo, describe la evolucion de los fondos
fiduciarios del Estado Nacional y presenta un mapa de las principales caracteristicas de
cada uno de ellos. El tercero, se concentra en el estudio del FFDP, poniendo el énfasis
en su impacto para las relaciones fiscales federales. Finalmente, se presentan las
principales conclusiones del trabajo.

La figura del fondo fiduciario publico y su introduccion en la Argentina

La implementacion de los fondos fiduciarios publicos se enmarcé en una tendencia
regional por generar instrumentos financieros que permitieran una asociacion entre el
sector publico y el privado en el financiamiento de infraestructura que dinamice el
desarrollo de las economias nacionales (Lo Vuolo y Seppi, 2006). Como herramienta de
politica fiscal los fondos fiduciarios publicos promueven separar determinados recursos
del Presupuesto Publico a fin de garantizar su afectacion al financiamiento de
determinadas politicas que requieren para su ejecucion de mas de un ejercicio
presupuestario. La intangibilidad de los recursos fideicometidos, en contextos
econdmicos estructuralmente inestables, garantizo el financiamiento de inversion real
directa. Algo que tradicionalmente habia constituido una de las principales variables de
ajuste del gasto publico en la regién. De acuerdo a los datos presentados por CEPAL
(2004), se estima que durante la década del noventa alrededor del cincuenta por ciento
de los recortes del gasto publico en los paises latinoamericanos fue realizado sobre los
gastos de capital.

Siguiendo a Kiper y Lisoprawski (2003) “El fideicomiso publico es un contrato por
medio del cual la Administracion nacional, por intermedio de alguna de sus
dependencias, en caracter de fiduciante, transmite la propiedad de bienes de dominio
publico o privado del Estado, o afecta fondos publicos a un fiduciario para realizar un



fin de interés publico” (s/p). De esta definicion se desprende que la transferencia de los
bienes no es absoluta, si no que una vez finalizado el periodo acordado, el patrimonio
que conformo el fideicomiso es reincorporado al Estado Nacional. En Gltima instancia
el fundamento del contrato de fideicomiso es la estabilidad del objeto en virtud del cual
fue constituido y la confianza entre las partes implicadas.

Esta figura introdujo como novedad en el Sistema de Administracion Financiera
nacional, una suerte de presupuesto garantizado por mas de un ejercicio, asegurando el
financiamiento de obras o programas a largo plazo. Si bien a partir de la reforma del
Sistema Presupuestario de 1992 se establecio el presupuesto plurianual por términos de
tres afios, las proyecciones contenidas en el mismo no revestian obligatoriedad alguna,
sino que se elaboraban en sentido informativo. Con la incorporacion de la figura del
fideicomiso se aseguraba la intangibilidad de los recursos, garantizando un horizonte de
estabilidad en el financiamiento de determinadas metas de politicas a largo plazo.

Las primeras experiencias en la gestion de los fondos se dieron a mediados de la década
del noventa, en el marco de la reforma financiera del Estado. En muchos sentidos este
mecanismo para asignar gastos al margen del sistema presupuestario contradijo el
sentido de las medidas reformistas orientadas a transparentar y unificar la
administracion financiera estatal.

En la experiencia internacional se denomind fideicomiso publico porque, como
herramienta fiscal, asimilé el fundamento juridico Gltimo del contrato de fideicomiso
privado, expresado en la estabilidad y la confianza. En nuestro pais, a pesar de no
reflejar estas caracteristicas, los fondos se sustentaron juridicamente en la estructura
contractual del fideicomiso financiero privado, dispuesta en la Ley N° 24.441.

En la préctica, la gestion fiduciaria del Estado Nacional mostrd claros signos de
inestabilidad, tanto en lo juridico como en lo que se refiere al objeto y a la composicion
de los fondos. Los plazos del contrato, sus objetivos, los recursos que los constituyen y
los actores destinados como poblacion beneficiaria pueden cambiar, al punto de
desnaturalizar el acuerdo original que dio lugar a la creacion del fondo. De alli que, Lo
Vuolo y Seppi (2006) sefialan que los fondos fiduciarios nacionales se asimilan mas a
los “fondos de afectacion especifica” que historicamente existieron en el pais, y han
sido utilizados para desviar recursos quitdndolos del control presupuestario de las
instituciones competentes.

Pese al crecimiento que esta herramienta tuvo como mecanismo de financiamie nto
publico y el volumen de recursos estatales que administran, el fondo fiduciario publico
es una figura fiscal, politica y juridicamente controvertida, que da lugar a vastas
discusiones conceptuales sobre su naturaleza juridica y su pertinencia como herramienta
fiscal.

Ufia (2007) y Lenarddn (2008) reconocen la utilidad de los Fondos Fiduciarios en la
medida que sirvieron para garantizar estabilidad en el financiamiento de obras publicas,
en contextos macroeconomicos inestables. A diferencia de las asignaciones
presupuestarias ordinarias, los gastos fiduciarios quedaron exentos de las medidas de
ajuste fiscal, caracteristicas de los noventa. A su vez, la seguridad juridica y la solvencia
fiscal derivadas del contrato de fideicomiso generaron un clima de previsibilidad que
sirvio de incentivo a los inversores nacionales e internacionales en la etapa previa e



inmediatamente posterior al default. Ello permitié gestionar politicas en beneficio de
determinados sectores productivos y sociales cuya ejecucion comprometia recursos por
mas de un ejercicio fiscal (Lenarddn, 2008).

De acuerdo con Ufia (2007), en la actualidad los fideicomisos pUblicos se transformaron
en un instrumento “todo terreno” de la politica econdmica, utilizdndose para apoyar
decisiones del gobierno en diversos ambitos. En los noventa apoyaban politicas de
reforma estructural y ajuste fiscal, orientadas a sostener el régimen de convertibilidad.
En la actualidad, otorgan subsidios y promueven sectores econdémicos especificos. De
esta forma su utilizacién se fue alejando de la principal finalidad que sustentaba su
creacién en el ambito publico: otorgar previsibilidad al financiamiento de politicas
publicas de mediano y largo plazo, especialmente proyectos relacionados con obras de
infraestructura.

Lo Vuolo y Seppi (2006) sefialan que actualmente la desinformaciény las fallas en los
mecanismos de control ponen a los fondos fiduciarios en el centro de las criticas. En
primer lugar, no integran el Sistema de Informacion Financiera (SIDIF), en el que se
registra toda la actividad financiera de la Administracion Publica Nacional
(Administracion Central, organismos descentralizados e Instituciones de la Seguridad
Social). En segundo lugar, no existe una norma que establezca qué tipo de informacion
contable-financiera debe ser presentada por los agentes fiduciarios al finalizar el
gjercicio fiscal; no se prevé la obligacién de que sus estados contables sean revisados
por un auditor externo y publicados periédicamente; no estdn reglamentados los
aspectos referidos a la liquidacion de sus remanentes, ni existe una prohibicién expresa
de que el Poder Ejecutivo redefina el objeto de los fondos ni re-direccione el patrimonio
afectado a los mismos.

De acuerdo a su fundamento conceptual y fiscal el fideicomiso publico se justificaria
cuando se constituye para fines que exceden las metas que pueden ser alcanzadas desde
el sistema presupuestario, ya sea nacional o provincial, con recursos que no son
tipicamente presupuestarios. Sin embargo, basdndose en las caracteristicas de la
actividad fiduciaria del Estado Nacional, en el 2005 un informe especial de la Auditoria
General de la Nacion sefialé que no existe evidencia que justifique la creacion de fondos
separados del Presupuesto Nacional para financiar la ejecucion de obras publicas. Asi
mismo, destacé las inconsistencias normativas que caracterizaron la regulacion sobre la
constitucion y funcionamiento de los fideicomisos publicos.

Ello es relevante a la luz de que el Estado Nacional utilizd esta herramienta para asignar
gasto publico durante mas de una década sin sancionar la normativa pertinente. Por el
contrario, el marco juridico que regula la materia estd conformado mayoritariamente por
los actos administrativos que disponen, en cada caso, la creacion del fideicomiso
(Lenarddn, 2008). Sobre la evolucion del marco normativo nos detendremos en el
siguiente apartado, destacando las normas que regulan aspectos comunes de los fondos,
en cuanto a su tratamiento presupuestario, desde 1995 hasta la actualidad.

El derrotero de sumarco juridico

En 1995 se reguld - a través de la Ley N° 24.441 de “Financiamiento de la vivienda y la
construccion- la figura contractual del fideicomiso financiero privado. Ese mismo afio,



se introdujo la figura del fideicomiso publico como herramienta fiscal, tomado los
criterios juridicos del derecho privado, sin que se haya desarrollado previamente una
normativa de fondo que definiera y estableciera los criterios para la constitucion,
organizacion, funcionamiento, modificacion y extinciébn de los fondos fiduciarios
publicos. En la practica, estos se fueron incorporando a través del acto administrativo
que los creaba: Decretos, Disposiciones Ministeriales, Resoluciones o Leyes. En
consecuencia, se configurd una estructura normativa ecléctica e inconsistente, que
obstaculizdé la delimitacion de un esquema de responsabilidades y el desarrollo de
sistemas de control sobre la gestion de los recursos publicos que integraban los fondos.

La primera ley nacional que avanzé en la superacion de la casuistica normativa de la
actividad fiduciaria publica fue la Ley N° 25.152 de Solvencia Fiscal, sancionada a fines
de 1999. La misma establecidé que los fondos fiduciarios publicos debian ser creados a
traves de una ley nacional; y que la Ley de Presupuesto Nacional debia incluir los flujos
financieros que se originaran por la constitucion y el uso de los fondos fiduciarios,
integrados total o mayoritariamente con bienes y/o fondos del Estado Nacional.

Al afio siguiente, la Ley N° 25.401 de Presupuesto General de la Nacion para el
gjercicio 2001 incorpord, en planilla anexa, los flujos financieros de los Fondos
Fiduciarios. En funcion de ello, establecio que los agentes fiduciarios debian presentar
la informacidn requerida por la Secretaria de Hacienda, en especial aquella relacionada
con los estados presupuestarios, contables y financieros de los fondos involucrados,
conforme a los lineamientos establecidos por dicha Secretaria. A su vez, se
comprometid al Jefe de Gabinete de Ministros a rendir cuenta ante el Congreso de la
Nacidn sobre la actividad financiera de los mismos, dentro de los treinta dias siguientes
a la publicacion de la decisién administrativa distributiva de los créditos presupuestarios
de la Administracion Publica Nacional.

La Ley N° 25.565 de Presupuesto General de la Nacion para el ejercicio 2002 avanzé en
la formalizacion de los fondos fiduciarios estableciendo su incorporacién al Sector
Publico Nacional. Esta medida los coloco bajo la 6rbita de las disposiciones de la Ley
N° 24.156 de Administracion Financiera. En este sentido se modificé el Articulo N° 8
de la Ley N° 24.156 incluyendo los incisos c) y d) -Otros entes excluidos expresamente
de la Administracion Publica Nacional y Fondos Fiduciarios respectivamente - dentro
del universo de aplicacion de la norma. Esta disposicion reforzé la universalidad del
sistema presupuestario, que fue uno de los objetivos medulares de la reforma de la
administracion financiera en los inicios de la década del noventa.

Dos afios méas tarde, la Ley N° 25917 de Responsabilidad Fiscal, determind la
obligacion de incluir el presupuesto de los Fideicomisos en las Leyes de Presupuesto
nacional y provinciales, como una medida para controlar el gasto publico,
contribuyendo a transparentar las asignaciones del gasto publico. A su vez, reforzd la
institucionalidad de este mecanismo al incluir al Congreso de la Nacion en el debate en
torno a las asignaciones presupuestarias fiduciarias. Sin embargo, ese mismo afio, el
Presidente autorizd a través del Decreto N° 906/04 al Ministro de Economia y
Produccién y al de Planificacién Federal y Obras Publicas a modificar el destino de los
recursos transitoriamente disponibles de los fondos gestionados en el ambito de dichos
ministerios. El Unico requisito contemplado era el dictado de una Resolucion
Administrativa conjunta. A su vez, el Decreto establecio la creacion de un Consejo
Consultivo de Inversiones de los Fondos Fiduciarios del Estado Nacional cuya funcién



era instruir sobre la inversion de las disponibilidades liquidas sin aplicacién temporaria
de los fondos. En general, este tipo de contradicciones formales y de hecho han
caracterizado historicamente la actividad fiduciaria del Estado Nacional.

La falta de una norma de fondo que estableciera las caracteristicas y los condicionantes
de los fondos fiduciarios impidio precisar los alcances y limitaciones de esta figura en el
ambito fiscal. Pese a las debilidades de control y las incongruencias juridicas sefialadas,
los fondos fiduciarios se consolidaron como herramienta fiscal dentro del sistema de
administracion financiera estatal. A continuacién se describe su evolucion en el
contexto macroecondmico argentino, desde la década del noventa hasta la actualidad.

Evolucion de los Fondos Fiduciarios Publicos en Argentina (1995 -2008)

En Argentina, la constitucion de Fideicomisos Publicos respondié a la necesidad
concreta de sostener la politica econdmica basada en el régimen de convertibilidad
monetaria, frente a los efectos de la crisis fiscal mexicana de 1994. Pero ademas, este
mecanismo le permitié al gobierno enfrentar problemas econémicos exdgenos y
endogenos, simultaneamente. Asi, frente a la amenaza de iliquidez derivada de la
contraccion del crédito internacional provocado por la Crisis del Tequila, el gobierno
cred, a través del Decreto Nacional N° 445/95, el Fondo Fiduciario de Capitalizacion
Bancaria. Su funcion era fortalecer al sector financiero interno en vistas a su
capitalizacion, mediante la compra y venta de acciones de entidades financieras y el
otorgamiento de préstamos.

Por otro lado, la afectacion de recursos a través de fideicomisos buscd sortear las
medidas de ajuste del gasto publico dispuestas por la Ley N° 25.152 de Responsabilidad
Fiscal, asi como agilizar las inversiones publicas apartando dichos recursos del proceso
presupuestario. Esto permitid garantizar estabilidad en el financiamiento de terminadas
obras publicas y estimular la economia a través de la reactivacion del empleo y la
inversion.

En aproximadamente una década la cantidad de Fondos aumentd mas de cuatro veces,
pasando de 3 Fondos en 1995, a 16 Fondos en 2004. Si bien a partir de 2004 la cantidad
de fondos se mantiene, salvo en los afios 2007 y 2008, su presupuesto, en términos
nominales, aumentd méas del 200 por ciento (en el periodo 2004-2008). En el grafico |
se observa la evolucion de la cantidad de Fondos Fiduciarios y el incremento de sus
gatos.
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Gréfico |
Cantidad de Fondos Fiduciarios y evolucion de sus gastos (1995-2009)
(Base devengado)
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Recien a partir de 2001 existe informacion presupuestaria sobre los Fondos Fiduciarios
que integran el Sector Pdblico Nacional, mostrando un incremento significativo en los
gastos fiduciarios. Desde 2004 en adelante los gastos consolidados del sector fiduciario,
es decir, la suma de los gastos que realizaron los Fondos Fiduciarios, se mantienen en
una proporcién de alrededor del 4,50% del Presupuesto General de la Nacién. El
Cuadro I, muestra la evolucion de los gastos consolidados del sector fiduciario en
relacion a los gastos de la Administracion Pdblica Nacional, desde 2003 a 2008.

Cuadro |
Cuadro I: Comparativo de gastos
Administracién Pablica Nacional/Fondos Fiduciarios (base devengado)
(base devengado)

2003 56.804,60 4.066,97 7,16%
2004 64.275,35 2.716,84 4,23%
2005 86.839,24 3.710,28 427%
2006 105.892,94 5.958,17 5,63%
2007 142.421,08 6.850,01 4.81%
2008 192.974,14 8.068,27 4,18%
Porcentaje de
Incremento nominal 240% 98% 5,05%

de los gastos

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de la Cuenta de Inversion - MECON.



Observamos que entre 2003 y 2008 el incremento nominal del total de gastos de la
Administracién Pdblica Nacional fue de un 240 por ciento, mientras el incremento
nominal de los gastos fiduciarios en el mismo periodo estuvo alrededor del 98 por
ciento. El incremento nominal de los gastos fiduciarios en el periodo 2003 — 2008 es
significativo, teniendo en cuenta que fue poco menos de la mitad del crecimiento
nominal deltotal de gastos de la Administracion Publica Nacional.

De 2003 a 2008 en promedio los gastos de los Fondos Fiduciarios representaron el 5,05
por ciento de los gastos de la Administracion Publica Nacional. Esto supone un
incremento considerable teniendo en cuenta que de 2001 a 2003 los gastos fiduciarios
representaron en promedio solo el 0,3 por ciento de los gastos de la Administracion
Publica Nacional.

De acuerdo a lo observado, los fondos fiduciarios no constituyen una excepcion en la
gestion del gasto pdblico, si no un instrumento difundido y de uso comun. De alli la
importancia de pensar las implicancias y el impacto de este mecanismo sobre las
instituciones fiscales y de control en general, y en particular sobre el esquema de
incentivos que determina la asignacion del gasto publico en el marco del debate
parlamentario en torno al presupuesto. A continuacion presentamos una tabla con los
fondos fiduciarios vigentes y algunas de sus principales caracteristicas.



Nombre

Cuadro 11

Principales caracteristicas de los Fondos Fiduciarios en la 6rbita del Sector Publico Nacional

Norma de
creacion

Ano

Objetivo

Principales fuentes de recursos

Asistir a las Provincias o Municipios en la privatizacion de las

Financiado con las acciones de YPF prestamos

Fonda Fiduciario para el Decreto - entidades financieras y empresas publicas y asistiry financiar | . -
Desarrollo Provincial 286/95 1995 25 afios programas que contemplen el saneamiento de las deudas E;izgﬁzllonales (BIRFy BID)y recursos del Tesoro
provinciales
Fondo Fiduciario de Decreto Suscribir e integrar aportes de capital u otorgar préstamos a Aportes del Estado Nacional y de convenios o acuerdos
S . 1995 2000 : . : : . X
Capitalizacion Bancaria 445/95 entidades financieras con organismos internacionales
Fls)rr;?r?oi:gﬁcggftﬁ‘?z la Decreto 1996 s/d Promocién y fomento de la investigacion y desarrollo, la Aportes del Estado Nacional y de convenios o acuerdos
o y 1331/96 tecnologia, la asistencia técnica y la innovacién con organismos internacionales
Tecnoldgica
L . Utilidades obtenidas por Loteria Nacional
Fondo FlduSc(;iri:: de Capital Izsg;gtg 1997 35 afios | Promover el desarrollo del sector de la microempresa S.E.(ejercicios 1992, 1993, 1994 y 1995); recursos
presupuestarios; aportes de organismos internacionales

Fondo Fiduciario Fedgral de Ley 24.855| 1997 s/d Financiacion de obras de infraestructura econdmica y social. Venta de Ias_ acuones,del Bango Hlpo'_cecarlo SAS

Infraestructura Regional Tesoro Nacional y préstamos internacionales

Secretaria de Hacienda- Decreto 1998 s/d Implementacién de programas de financiamiento para el sector | Créditos por financiamiento de exportaciones argentinas

BICE 1.245/98 privado para promover las exportaciones del BCRA vy otras fuentes

Fondo Fldy,marlo para la Asistir financieramente a entidades financieras, de seguros, . . . .
Reconstruccién de Empresas Decreto 2000 12 afios restadoras de servicios de salud. educacion. bienes v servicios Activos del FFCBy recursos de entidades financieras y
(exF. Fid. de Capitalizacion 342/00 P e P e ' y de organismos multilaterales de crédito

; culturales, ciencia, tecnologia y energia nuclear
Bancaria)
Fondo Nacional de Ley 25300 Realizar aportes de capital y brindar financiamiento a mediano

Desarrollo para la Micro, -Decreto 2001 25 afios larao Iapzo ara invsrsior?es roductivas a las empresas Tesoro Nacional

Pequefia y Mediana Empresa | 1074/01 ylargop P P P '
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Nombre

Norma de
creacion

Objetivo

Principales fuentes de recursos

Fondo de Garantia para la

Otorgar garantias en respaldo de las que emitan las

Activos integrantes del fondo fiduciario que

- o - Ley 25.300 - - sociedades de garantia reciproca y ofrecer garantias . -
Micro, Pequefiay Mediana Decreto1074/01 2001 25 afios directas a las entidades financieras acreedoras de las gdmlnlst_ra el BICEy aportes de organismos
Empresa internacionales, entre otros
MIPyMEs
. Subsidio a empresas prestadoras de servicios de transporte . .
Sistema de Infraestructura Decreto 976/01 | 2001 30 aflos | publico y concesionarias viales y realizar obras de Tasz_is sobre el gasoil; tasas viales y aportes del Estado
del Transporte : L Nacional
infraestructura para el transporte ferroviario
Fondo Fiduciario de Decreto ~ Desarrollo de los proyectos de infraestructura de obras Tasa de Infraestructura H|d,r Ica: (3 0,05) por cada litro
Infraestructura Hidrica 1381/01 2001 30 afios hidricas dg anta_y por cada metro cubico de gas natural
distribuido por redes
Fondo para !a .Recupefauon Ley 25.422 2001 | Permanente Ad_ecuauon y modernizacion de los sistemas productivos Tesoro l_\lacmnaly ap.ort.es de organismos
de la Actividad Ovina ovinos internacionales, provinciales y de los productores
Fondo Fiduciario para Compensaciones tarifarias para la Regién Patagdnica, . -
Subsidios de Consumos (;exiczjfgg) 2002 19 afios | Departamento Malargiie de la Provincia de Mendoza y de lljer?c?ugsoocrocr;eszgia;tl)?: :Ispfe?;fzgll reac;a;%i)udrzlhasta
Residenciales de Gas la Region conocida como "Puna" =P P g
Fideicomiso para la Lev 25.798 2003 s/d S?Ji?:;ac?{:‘i!zntﬁep:;avlgiodneug?:zsich;ggiefr 220'; con Parte de los recursos del Fondo Fiduciario para la
Refinanciacion Hipotecaria y e -, q pen Reconstruccion de Empresas
devolucién
Fondo Fiduciario de Asistencia y financiamiento para la creacion, disefio, Presupuesto Nacional v penalidades previstas ante el
Promocion de a Industria de Ley 25.922 2004 S/d desarrollo, produccién e implementacién y puesta a punto P yp P

Software

de los sistemas de software

incump limiento de la Ley 25.922

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de las normativas referidas en el cuadro
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De acuerdo a los objetivos de estos dieciséis fondos fiduciarios se pueden reconocer tres
grandes ejes: financiamiento de obras de infraestructura, asistencia financiera a las
provincias y subsidios al sector privado. Salvo el caso del Fondo Fiduciario para el
Desarrollo Provincial, el de Capital Social, el de Infraestructura Regional y el ex Fondo
de Capitalizacion Bancaria, en los otros casos su normativa de creacién sefiala como
fuentes de financiamiento mayoritaria recursos tipicamente presupuestarios, es decir,
Transferencias del Tesoro Nacional, créditos internacionales y recursos de afectacion
especificas. En los restantes, no se elimina, pero aparece como secundaria.

Entre 2001 y 2003 se crearon ocho fondos, es decir que el 50 por ciento de los fondos
gue existen en la actualidad surgieron en el contexto inmediatamente previo y posterior
a la crisis de 2001. De 2003 en adelante, cuando la economia comienza a mostrar
signos de recuperacion, expresando un crecimiento sostenido del PIB en una tasa
promedio de 8 por ciento anual, dejan de crearse nuevos fondos, pero los gastos de los
existentes se duplican. Ello va en linea con la hipdtesis de LoVuolo y Seppi (2006),
segun la cual los fondos fiduciarios nacen en circunstancias de déficit y ajuste fiscal
profundo para eludir las restricciones macroeconémicas, y se expanden en términos de
gastos paralelamente al crecimiento del superavit de las cuentas publicas, que sobrevino
luego delabandono del Régimen de Convertibilidad.

En el 2009 el gasto fiduciario consolidado - ocho mil ochocientos millones de pesos -
representd alrededor del 4 por ciento de los gastos fijados para la Administracion
Publica Nacional - doscientos treinta y cuatro mil millones de pesos -. Del total de los
gastos del sector fiduciario, alrededor del 96 por ciento se concentrd en los cuatro
fondos expuestos a continuacion:

Cuadro 111
Principales Fondos Fiduciarios segun su gasto fiduciario (2009)

Fondo Fiduciario Gastos Totales
De Infraestructura Hidrica $637.133.370
Para el Transporte Eléctrico Federal $938.041.031
Desarrollo Provincial $ 1.595.990.841
Sistema Infraestructura de Transporte $ 5.308.188.037

$8.479.353.279

Fuente: Elaboracién propia en base a la Ley N° 26.422 de Presupuesto General de la Administracion
Publica Nacional - ejercicio 2009.

Los fondos sefialados son los mas antiguos y desde su creacion fueron los mas
importantes en términos cuantitativos. A pesar de su peso relativo fueron creados por
Decreto, salvo el Fondo Fiduciario para el Transporte Eléctrico Federal que se
constituy6 a través de una Resolucién Ministerial. Esto implica que fueron decisiones
sobre la asignacion de recursos en las que el Congreso de la Nacidn no participo.

Analisis de caso: el Fondo Fiduciario para el desarrollo provincial (FFDP)
La relevancia de estudiar como caso el Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial

(FFDP) se sustenta en tres dimensiones. Por un lado, como ya sefialamos, su relevancia
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cuantitativa: constituye el segundo fondo fiduciario que mayor cantidad de fondos del
Estado nacional administra. En segundo lugar, fue creado por decreto — profundizando
la falta de participacion del Poder Legislativo- en el afio 1995, siendo uno de los
primeros fondos constituidos, posibilitando ver su trayectoria en el largo plazo.
Finalmente, nos permite introducir la problematica de las instituciones federales como
otra de las dimensiones que se ven lesionadas por este tipo de herramientas
presupuestarias. En la media que los puntos anteriores fueron desarrollados
previamente, nos detenemos aqui en una breve caracterizacion analitica de esta tercera
dimension.

La Argentina se organiza bajo la forma federal de gobierno, donde una de las
dimensiones de mayor tension entre niveles de gobierno se da en el plano fiscal
(Patrucchi, 2007). A modo ilustrativo, las provincias financian en promedio s6lo un 50
por ciento de sus gastos corrientes con fuentes fiscales propias® y s6lo cuatro provincias
(Santa Cruz, Chubut, Ciudad de Buenos Aires y Neuquén) lograron financiar mas de tres
cuartas partes de estos gastos con dicha fuente®. Si bien en este aspecto “Argentina no
escapa a la tendencia internacional, en donde la participacion de los niveles
subnacionales en los recursos totales no ha crecido en proporcion al aumento del gasto
en este nivel” (Cetrangolo y Jiménez; 2004:10) la brecha aqui es notoriamente méas
amplia —aun sobre otros paises federales- poniendo al sistema de transferencias fiscales
enel centro de la escena intergubernamental.

Uno de estos mecanismos, las transferencias por coparticipacion, involucran mas del 25
por ciento del total de los recursos tributarios Nacion/Provincias, constituyendo s6lo
una parte del universo y, mas importante aun, aquella que ha sido menos permeable a
variaciones temporales en la distribucién interprovincial®. En este sentido, coexiste con
partidas de recursos que negocian la Nacion y las provincias a través de leyes
especiales, transferencias no automaticas, transferencias implicitas (regalias, promocion
industrial, etc.), fondos fiduciarios, programas nacionales, entre otros*, representando
actualmente mas del 40 por ciento de las transferencias totales. Como consecuencia,
predominan mecanismos de distribucién de recursos mas flexibles sustentados en
negociaciones bilaterales entre el Gobierno Nacional y los representantes de cada
provincia. En ese marco el FFDP, como uno de esos mecanismos, representa poco mas
del 30 por ciento del total de recursos transferidos a provincias por leyes especiales y un
10 por ciento de la coparticipacion. Como sefiala Unia (2007) “se [ha] convertido en un
instrumento para institucionalizar un mecanismo de relacion financiera entre la Nacion
y provincias por fuera del Régimen de Coparticipacion Federal de Ingresos Ptblicos” (:
9).

! Este promedio que esconde grandes disparidades cuyos valores extremos estan representados por las
provincias de Chubut con un 103,43 (arrojando superavit de recursos propios/gastos corrientes) y
Formosa con un 8,62.

% Tres de las cuales reciben significativos ingresos por regalias. Esta relevante sefialarlo ya que refleja
como cambios en el equilibrio de potestades de recursos a partir de negociaciones entre los gobiernos
provinciales y nacional modifican sustancialmente su autonomia fiscal.

% Entre 1992-2006 la pérdida provincial respecto al coeficiente nacional fue del 50% mientras la
distribucion a nivel interprovincial present6 solo variaciones del 0,3% (Patrucchi, 2007)

* Las primeras incluyen transferencias de libre disponibilidad (transferencia de servicios (Ley 24.049),
suma fija impuesto a las ganancias, fondo compensador de desequilibrios regionales, entre otros) y de
asignacion especifica (bienes personales (Ley 23.966), ganancias (obras infraestructura social basica, entre
otros), FONAVI, FEDEI, Vialidad provincial, entre otros). Dentro de las transferencias no automaticas,
Aportes del Tesoro Nacional (ATN) y el subsidio al consumo de gas, entre otras.
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Por los motivos antes presentados, el FFDP no s6lo nos permite analizar en profund idad
su impacto en el equilibrio de las facultades presupuestarias entre Poder Legislativo y
Poder Ejecutivo, sino también la fragilidad de las instituciones fiscales federales. Si
bien, como veremos luego, este fondo ha sufrido modificaciones en sus funciones, su
principal objetivo se concentra en asistir financieramente a las provincias respecto a su
deuda publica, problematica que se ha vuelto central en el federalismo fiscal argentino
de la dltima década.

Caracterizacion del Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial

El Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial fue uno de los primeros fondos
fiduciarios publicos. Fue creado en 1995 por el Decreto N° 286/95 por un periodo de
dos afios (art. 6). Estd constituido por el Estado Nacional (fiduciante), el Banco de la
Nacion Argentina (fiduciario) y las provincias, la Ciudad de Buenos Aires o los bancos
total o parcialmente de propiedad de las Provincias o Municipios (beneficiarios).

Para comprender los objetivos que persiguié la creacién de este fondo es necesario
recuperar la contextualizacion del escenario econdmico de 1995, pos crisis del Tequila,
realizada en apartados anteriores. En el marco de las politicas de ajuste fiscal y reforma
estructural impulsados por el Estado Nacional -fundamentalmente durante la primera
mitad de la década del "90- en 1993 la Nacion y las provincias firman el Pacto federal
para el empleo, la produccion y el crecimiento (1993) cuyo articulado impulsaba en las
provincias este modelo desarrollado a nivel nacional (Patrucchi 2005). Cuando en 1994
estalla la crisis del Tequilla las finanzas pulblicas nacionales y provinciales se
deterioran, en un escenario de cierre del crédito internacional. Asi se sefiala en los
considerandos del decreto de creacion:

"dicha tarea [la comprometida en el acuerdo de 1993] implica un esfuerzo
de organizacién y financiero, que en muchos casos puede exceder las
posibilidades de las propias provincias, por sus limitaciones para acceder a
los mercados voluntarios de crédito en las actuales circunstancias. Que
mientras ese proceso se demora las pérdidas en que incurren muchas
organizaciones bancarias y empresarias de propiedad total o parcialmente
provincial, agravan un cuadro de por si delicado de las finanzas locales.
[...] Que ello podria perjudicar al funcionamiento del conjunto de la
economia, pues precisamente en un momento en el que se advierte cierta
retracciébn del crédito externo, es cuando mayor tranquilidad debe
brindarse a los inversores, accionistas y depositantes”.

En ese marco, los objetivos iniciales del fondo fueron asistir a los bancos de provincia
sujetos a privatizacion y fomentar la privatizacion de empresas provinciales®. Sus bienes

® En el marco de ese objetivo las funciones fueron “a) prestar fondos a los "beneficiarios" para atender
situaciones de iliquidez transitoria o derivada de la excesiva inmovilizacién de carteras [...]; b) pagar los
activos que adquiriese de los bancos con el fin de dotarlos de liquidez [...]; ¢) adelantar recursos a las
provincias elegibles que les encomienden la privatizacién de sus empresas u otros activos, hasta un 70%
de su valor probable de realizacién [...]; d) financiar programas de recursos humanos o fortalecimiento
institucional de los beneficiarios; €) emitir titulos circulatorios, obligaciones negociables o contraer
préstamos sindicados, con o sin garantias especiales; f) contratar consultores o asesores con el fin de
preparar la documentacién necesaria para la privatizacion de las entidades; g) asumir directamente, por
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iniciales se constituyeron con acciones clase A de la privatizacion de YPF (mas de 70
millones); previendo ya futuros ingresos de préstamos del BIRF, BID u otras
instituciones multilaterales o nacionales de crédito, asi como recursos provenientes del
presupuesto nacional o provincial. Asi, tres meses después de su creacion se
incorporaron dos préstamos de organismos internacionales —BID y BIRF- a los bienes
del fondo y en 1998 un tercer préstamos del BIRF, los cuales totalizaron U$S 1.416
millones. (AGN 2004: 1)

Durante este primer periodo el fondo gestioné la privatizacion de 17 bancos
provinciales en 15 provincias. Si bien habia algunas clausulas generales del contrato —
como garantizar con coparticipacion el pago de intereses o cuotas, donde el Banco
Nacion podia debitar directamente (inciso 3, art.6 del Modelo de Convenio)- los
acuerdos eran firmados bilateralmente entre la Nacion y las provincias. Asi, el
articulado de los Convenio Forma dejaba un importante margen para la inclusion de
distintos gastos, asi como de particularidades en las condiciones de los préstamos. Por
otro lado, tanto en el decreto de creacion como en el contrato de fideicomiso la
delimitacion y definicion de las funciones de cada uno de los integrantes no estaba
explicitada, y sOlo se sefiala que sera administrado siguiendo las instrucciones que
imparta el Ministerio de Economia a través de la Secretaria de Hacienda (art. 2, Decreto
N° 286/95). Volveremos sobre este punto méas adelante. El siguiente cuadro muestra las
provincias que participaron en el proceso de privatizacién de bancos provinciales y los
montos comprometidos para 2001.

Cuadro IV
Deudas por privatizaciones de bancos provinciales con el FFDP (2001)
Catamarca 44,252 84 18
Corrientes 12.827 12 14
Chaco 75.608 48 16
Entre Rios 75.620 8.1 93
Formosa 78.372 6,2 22
Jujuy 50.457 55 14
La Rioja 52.345 10,4 81
Mendoza 273.228 23,0 100
Misiones 76.555 71 35
Rio Negro 79.592 74 20
Salta 49.341 1,7 75
San Juan 78.231 10,3 39
San Luis 50.154 74,8 100
Santa Cruz 79.613 37,0 96
Santa Fe 152.007 17,4 100
Sgo del Estero 49.342 16,0 54
Tucuman 79.553 6,2 18

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de Direccion Nacional de Coordinacién Fiscal
con las Provincias - MECON.

convenio con las provincias, la tarea de privatizar los bancos que resulten elegibles; [...]” (inciso
segundo, contrato de fideicomiso).
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Como se observa en la primera columna los montos de financiamiento fueron muy
dispares considerando las necesidades fiscales de cada institucion sujeta a privatizacion.
Asimismo, generé diferentes grados de compromiso de endeudamiento. Con la
excepcién de la provincia de San Luis y Santa Cruz, la participacion en la deuda total
era poco significativa, en tanto la misma estaba concentrada para entonces en un 35 por
ciento en titulo publicos e igual proporcion con organismos internacionales. Sin
embargo, 8 de las 17 jurisdicciones concentraban mas del 50 por ciento de sus deudas
con organismos del Estado Nacional. Esta situacion marco el primer hito en el
incremento de la capacidad de negociacidn bilateral entre el Estado nacional y cada
provincia.

Las disparidades en las condiciones de los acuerdos con cada jurisdiccion muestran la
l6gica bilateral de los mismos y la falta de mecanismos formales de procedimientos. A
modo ilustrativo, presentamos dos situaciones.

En primer lugar, el caso de la privatizacion del banco de la provincia de Chaco. En
agosto de 1995 la provincia de Chaco firma un convenio con el FFDP para la completar
el 60 por ciento restante de la privatizacion de su entidad bancaria, por un monto de $
78 millones. Sin embargo, 4 afios después -por dificultades financieras en la entidad- el
gobierno provincial promueve un salvataje a la institucion, y firma un nuevo acuerdo el
FFDP. En 1999 acuerden un Nuevo Convenio de Asistencia Financiera por U$S 12
millones (Ley provincial N° 4.685), mostrando los vaivenes en la eficacia de los
objetivos perseguidos por estos préstamos.

En segundo lugar, el informe realizado por la AGN (2004) encontré fuertes diferencias
entre las condiciones —desembolsos, plazos, ejecucion de las garantias pautadas- de los
préstamos otorgados para privatizaciones a distintas provincias, siendo claros las
diferencias en la modalidad —especificamente en cantidad y plazos- de los desembolsos
realizados entre la Provincia de la Rioja y Catamarca (: 38).

Asimismo, la falta de un claro marco normativo en los convenios, asi como la fuerte
injerencia del Ministerio de Economia en la ejecucion de las acciones del fondo
modificaron en numerosas oportunidades las condiciones de los acuerdo, de forma
especifica en algunos casos- como los anteriormente descriptos- o bien en términos
generales. Asi, por ejemplo, el informe AGN (2004) sefiala que “por medio de la nota
sin nimero del 1° de febrero de 2002, el Secretario de Hacienda solicito al Presidente
del Comité Directivo del FFDP “no produzca descuentos respecto de las cuotas
adeudadas por las Provincias por los préstamos referidos en concepto de intereses y
amortizacion”. Los “préstamos referidos” son los de privatizacion de bancos
provinciales y municipales y los programas de sancamiento fiscal” (: 12).

En 1998, tres afios después de la creacion del fondo, el Decreto N° 1289 amplié sus
funciones incorporando el financiamiento de programas de reforma fiscal, financiera,
econdmica o administrativa de las provincias y el saneamiento de las deudas de los
estados provinciales, su renegociacion y/o cancelacién. Asimismo, a través de la ley de
presupuesto del afio 2002 (Ley N° 25.565) se extendid su plazo de duracion hasta el
afio 2025. Previamente, distintas normativas habian ido extendiendo parcialmente la
duracion del fondo, en muchos casos superponiéndose unas con otras. Por ejemplo, la
Ley 24.623 de 1996 ya habia facultado al Poder Ejecutivo a extender su vigencia por 15
afos.
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La falta de normativa en torno a los procedimientos fue subsanandose parcialmente
luego de cinco afios de creacion del fondo a través de distintas Resoluciones del
Ministerio de Economia (N° 50/2000; N° 1076/2000; N° 694/2001). Sin embargo, la
falta de delimitacion de funciones y responsabilidades de los distintos miembros del
fondo fiduciario no se subsanaron. Respecto a la delimitacion de las funciones, y a
modo de ejemplo, la Resolucion N° 50/2000 establece en su articulo 11 que tanto el
monto maximo de recursos que el fondo podréa prestar a cada provincia en concepto de
saneamiento fiscal como el nimero de desembolsos y su magnitud seran determinados
por el mismo fondo, y en el articulo 12 establece que es la Subsecretaria de Relaciones
con Provincias (MECON) quien tendra a su cargo la aprobacion final del programa
presentado por la provincia, dictaminando sobre el monto, condiciones y desembolsos
de la asistencia financiera. En este sentido, el informe de la AGN antes sefialado
encuentra fuerte debilidades de gestion del fondo sustentadas en la excesiva
concentracion de las funciones del mismo en el Poder Ejecutivo Nacional,
concentracién que se fue profundizando con las sucesivas modificaciones normativas
que afectaron principalmente las funciones propias de la figura del Fiduciario desde el
Banco Nacion hacia el Poder Ejecutivo Nacional (2004: 14). Es decir, diluye la
separacion entre fiduciante y fiduciario.

En sintesis y siguiendo el analisis realizado por la Sindicatura General del Nacion
(SIGEN) (2006: 3-4), la evolucion normativa y de administracion del fondo muestra la
inexistencia de un marco regulatorio; la falta de normativa clara respecto a las funciones
y alcances; la falta de correspondencia entre las distintas modificaciones a las funciones
del fondo —es decir, la ampliacion de las mismas — y Contrato de Fideicomiso (firmado
en 1998); debilidades en la auditoria de los estados contables del mismo; entre otras,
como las ausencia de manuales de procedimientos.

El impacto de las nuevas funciones del FFDP

Dado que uno de los objetivos centrales de la seleccion de este fondo se encuentra en el
rol que cumple actualmente dentro del universo de instituciones fiscales federales, nos
interesa detenernos en caracterizar las herramientas que incorpora el fondo en materia
de endeudamiento provincial. Como sefialamos previamente, las funciones del fondo
fiduciario se fueron ampliando y complejizando®. Esa ampliacién convirtié el FFDP en
el organismo que tuvo a su cargo el rescate de las deudas provinciales tras la crisis del
2001; y actualmente otorgar préstamos incluidos en la udltima de las funciones
seflaladas. Entre las principales herramientas nos interesa destacar: los programas de
saneamiento fiscal, el canje de la deuda publica provincial y el programa de unificacion
monetaria (PUM) y los programas de financiamiento ordenado (PFO). Estos programas
fueron financiados con recursos del Tesoro Nacional, y en menor medida con recursos
del propio fondo fiduciario (Oficina Nacional del Presupuesto 2007: 14).

® Siguiendo el informe elaborado por la SIGEN (2006) la normativa involucra: “Privatizacién de Bancos
Provinciales y/o Municipales (Decretos N° 643/95 y N° 712/95, Resoluciones N° 67bis/95 SFByS,
279/98 MEyOSP y 1100/98 MEyOSP); Saneamiento Fiscal de las Jurisdicciones Provinciales (Decreto
N° 1289/98, Resoluciones N° 1076/00 MEy N° 694/01 ME); Emisién de Lecop (Decreto N° 1004/01);
Unificacién Monetaria (Decretos N° 743/03, y N° 957/03, Resoluciones N° 335/03 ME y N° 430/03
MEP); Conversion de la Deuda Pablica Provincial (Decretos N° 1387/01y N° 1579/02 y Resoluciones N°
774/01 MEy N° 539/02 ME) y Programa de Financiamiento Ordenado (Decretos N° 2263/02, N° 297/03
y N° 1274/03)” (: 11).
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Los primeros, consistieron en extensién de los plazos y la reduccion de las tasas de
interés del endeudamiento provincial, especificamente extendiendo las deudas a plazos
no inferiores a los 10 afios con uno de gracia (Ley 25.235 art.7). Respecto de la
implementacion diferencial de este programa, el informe de la AGN (2005) hace un
exhaustivo analisis del caso de la provincia de Buenos Aires concluyendo que “difiere
en plazo y condicionalidades de todo lo actuado y normado por el FFDP” (: 25). Entre
las mas significativas se destaca que “La Provincia de Buenos Aires no le otorga
facultades al FFDP para que retenga recursos que pueda percibir por cualquier
concepto, en caso de que aquellos retenidos sobre los recursos coparticipables no fuesen
suficientes para conformar la garantia del Convenio” (AGN 2005: 25).

El programa de canje voluntario de la deuda provincial, implementado a partir de 2001,
abraco las deudas provinciales elegibles en préstamos garantizados con recursos de la
coparticipacion, en donde se establecia que esta afectacion de recursos no superaba el
15 por ciento del total y la diferencia la garantizaba el Estado nacional a partir del
Fondo Fiduciario de Desarrollo Provincial (FFDP). Es decir, las provincias asumen una
deuda con la Nacion y esta responde ante los acreedores. Un aspecto a resaltar de este
acuerdo, es que a cambio las provincias también se someten a un control periédico
fiscal y financiero por la Nacion, que en caso de incumplimiento de metas, puede
unilateralmente incrementar la tasa de interés de la deuda o reprogramar el pago en
términos mas estrictos. En este Gltimo participaron 18 de las 24 jurisdicciones
provinciales: Buenos Aires, Cordoba, Salta, Neugquén, Chubut, Tucuman, San Juan, Rio
Negro, La Rioja, Formosa, Catamarca, Entre Rios, Mendoza, Misiones, Jujuy, Chaco,
Corrientes y T. Del Fuego por un monto total de $ 29.808 millones.

Respecto a la implementacion del canje, la SIGEN (2006) realizd6 un informe de
auditoria detectando discrecionalidades en la formas de implementacion en distintos
casos provinciales en relacion a los conceptos que se incluyen en los acuerdos, entre
otras, prolongaciones de los plazos de vencimiento de las distintas etapas segun lo
previsto en la normativa y falta de homogeneidad en la informacion que las provincias
presentan para el seguimiento de las metas comprometidas. Respecto del primero el
informe sefiala “la existencia de conceptos que son aceptados o aprobados por una
resolucién ministerial que no son finalmente plasmados en los convenios respectivos
suscriptos con cada provincia, como asi también otros conceptos no son reflejados y
aceptados detalladamente en resolucion alguna, siendo finalmente incorporados en los
convenios respectivos” (: 29)

Por su parte, el objetivo del PUM implementado en el afio 2003, fue retirar de
circulacion las cuasimonedas (titulos provinciales), reemplazandolas por moneda
nacional de curso legal. Este programa incluyé a las provincias de Buenos Aires,
Catamarca, Cordoba, Corrientes, Chaco, Entre Rios, Formosa, La Rioja, Mendoza y
Tucuméan, a partir de la emision de BODEN 2012 y 2013 por parte del Ministerio de
Economia Nacional.

Finalmente, en el 2002 se crea el Programa de Financiamiento Ordenado (PFO) a partir
de la sancion del Decreto N° 2263, programa que actualmente contindan bajo la
denominacion de Programas de Asistencia Financiera (PAF). Su objetivo fue asistir las
necesidades financieras de las provincias a través del otorgamiento de préstamos por
parte del Gobierno Nacional, con el fin de atender vencimientos o déficit financieros
que estas no puedan afrontar. Su implementacién se realiza a través de la firma de
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acuerdos bilaterales, en donde se fijan las condiciones anuales de los préstamos
otorgados (tasas anuales decrecientes acompafiado de un programa de reduccion de
déficit). Adhirieron a este programa las provincias de Buenos Aires, Chaco, Corrientes,
Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Rioja, Misiones, Rio Negro, San Juan y Tucuman.

La implementacion de estas nuevas herramientas modificé sustancialmente el escenario
de las relaciones fiscales federales, al ligar una de las erogaciones centrales de las
administraciones provinciales a negociaciones con el Poder Ejecutivo Nacional. Estas
negociaciones, no sélo refieren a las diferencias en torno a los convenios celebrados en
cada caso -algunos de los cuales hemos ilustrado en los apartados anteriores- sino
también a las demoras en el envio de los fondos comprometidos por parte del Estado
Nacional. Tanto en uno u otro caso constituyen una fuente de negociacion fiscal federal
determinante en muchos escenarios provinciales, que la convierten en un mecanismo
paralelo al Régimen de Coparticipacion de Impuestos.

Para completar este analisis, dedicaremos la Ultima seccion de este trabajo a presentar
un panorama cuantitativo de la importancia que el Fondo Fiduciario para el Desarrollo
Provincial adquiere como institucion fiscal federal.

La deuda provincial y el papel del FFDP

Si bien las cuentas pdblicas provinciales han sido historicamente deficitarias, podian
sobrellevarse a través de otros mecanismos de financiamiento por fuera del
endeudamiento, mecanismos que se fueron cerrando con las reformas estructurales de
principios de los noventa. Al quedar como Unico mecanismo, facilitado por estar atado,
como garantia de pago, a los ingresos por coparticipacion, el problema del
endeudamiento subnacional estalla a fines de dicha década (Pon, 2003: 68-69,
Cetrangolo, et. al., 2002: 20-21). En ese marco, surgen las herramientas de rescate en la
Orbita del FFDP resefiadas previamente, a través de las cuales la Nacion absorbe el
endeudamiento provincial y/o financia los desequilibrios provinciales a través del
otorgamiento de créditos a las provincias. Su impacto se resume en el siguiente cuadro
gue muestra la evolucion del endeudamiento provincial segun el acreedor.

Cuadro V
Distribucion de la deuda provincial segun acreedor 1997 y 2008
- en porcentaje del stock de deuda total-

Gobierno Nacional 3,3 3,2
Bancos y Financieras 37,9 12
FFDP 00 65,0
Organismos Internacionales 21,0 10,7
Deuda consolidada 48 0,8
Titulos Publicos 33,1 19,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de la Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal
con las Provincias- MECON.
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Los contrates entre los extremos del periodo resultan elocuentes. En 1997 mas del 60
por ciento del endeudamiento provincial se concentrada en bancos y financieras y titulos
publicos. En este afio, el FFDP ya habia comenzado a otorgar algunos préstamos —
vinculados a la privatizaciébn de bancos provinciales- pero al ser financiados con
préstamos internacionales via el FFDP no se considera en el desagregado ofrecido por el
organismo esta informacion desagregada. Es decir, el endeudamiento referido a
organismos internacionales incluye los correspondientes al FFDP.

Mas de una década después, y por efecto de las herramientas que el Estado Nacional
impulsa a través del FFDP, este Gltimo —y por su intermedio el Estado Nacional- se
transforma en el principal acreedor de las deudas provinciales, alcanzando el 65 por
ciento de las mismas. El nivel de concentracion en un Gnico actor se consolida frente a
todos los restantes comparando sus niveles de participacion en el afio 1997.

Ahora bien, este agregado esconde el peso diferencial que el endeudamiento en general,
y la concentracion del mismo en el FFDP, tiene segun jurisdiccién. Para analizar esto,
presentamos el siguiente cuadro desagregando por provincias: nivel de endeudamiento,
participacion del FFDP y deuda sobre ingresos corrientes.

Cuadro VI
Distribucion de la deuda por provincia y solvencia potencial (2008)

Buenos Aires 37,5 56,9 1149
Catamarca 18 79,5 51,4
Cordoba 9,2 66,4 83,0
Corrientes 33 83,4 77,0
Chaco 6,0 76,5 104,8
Chubut 10 66,7 26,6
Entre Rios 41 78,5 64,2
Formosa 52 88,2 1273
GCBA 0,0 0,7 11,9
Jujuy 50 92,2 1323
La Pampa 0,0 4,1 9,7

La Rioja 06 59,2 31,4
Mendoza 42 68,8 66,3
Misiones 44 79,4 96,9
Neuquén 2,7 63,4 55,6
Rio Negro 48 85,2 1257
Salta 2,0 57,6 55,0
San Juan 2,0 75,4 56,2
San Luis 0,23 84,0 10,5
Santa Cruz 0,2 37,3 91

Santa Fe 0,2 99 10,3
Santiago Del Estero 01 28,2 6.9

Tierra Del Fuego 0,6 81,4 25,8
Tucuman 4.8 70,3 90,6

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal
con las Provincias- MECON.
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La primera columna de cuadro muestra el peso preponderante que la provincia de
Buenos Aires tiene como principal deudora del fondo fiduciario. En ese marco, se
vuelven mas relevantes adin los sefialamientos realizados por la AGN en relacion a las
condiciones de los convenios de préstamos con esta jurisdiccion. Observando ahora la
segunda columna, obtenemos que diez jurisdicciones tienen comprometido mas del 75
por ciento de su financiamiento con este fondo fiduciario con lo cual incrementa el
impacto de decisiones discrecionales, en la medida que cualquier variacién afecta
enormemente la situacion de las cuentas fiscales provinciales. Y finalmente, la
capacidad de alterar el equilibrio fiscal federal por parte del fondo se vuelve critica en
aquel sub-universo de jurisdicciones que teniendo mas del 75 por ciento de su deuda
comprometida con el FFDP, la solvencia potencial (medida en términos de deuda total
sobre ingresos corrientes) supera el cien por ciento de los ingresos corrientes de la
jurisdiccion. Estos son los casos de las provincias Chaco, Jujuy, Formosa y Rio Negro.

Esta primera aproximacion al mapa de dependencia de las jurisdicciones provinciales a
las decisiones en materias de financiamiento y administracién del endeudamiento, pone
en evidencia las debilidades de una herramienta fiscal sustentada en la opacidad y
bilateralidad de los acuerdos, relegando el papel del Poder Legislativo no s6lo en
materia de control y contrapeso del Poder Ejecutivo, sino en su rol de articulador del
principio federal.

Conclusiones

A modo de reflexiones finales en este apartado recuperamos algunos de los lineamientos
gue venimos desarrollando en relacién a la evolucién de los fondos fiduciarios en
nuestro pais, centrandonos en su impacto en la dimensién republicana del Estado,
expresada en la division de poderes y en el caracter federal de las relaciones fiscales
entre los distintos niveles de gobierno.

Del andlisis se desprende que, dado el porcentaje de los gastos que ejecutan los fondos
fiduciarios no pueden ser considerados una excepcion en la gestién del gasto publico,
sino que por le contrario son un mecanismo de asignacion de recursos central. En este
sentido sefialamos que los fondos fiduciarios impactaron en la dimensién republicana
del Estado modificando el equilibrio de las potestades presupuestarias del Poder
Ejecutivo y Legislativo, que constituia el sustento del control fiscal estatal. De acuerdo
con el sistema de administracion financiera nacional el Poder Ejecutivo puede asignar
gastos dentro de los limites que el Congreso de la Nacion fija en la Ley de Presupuesto.
Las facultades presupuestarias distribuidas en base al principio republicano de la
division de poderes preservan la representatividad y la transparencia en la gestion de los
fondos publicos.

En un primer momento los fondos fiduciarios publicos en la Argentina fueron utilizados
para apoyar metas concretas de politicas publicas a largo plazo, sirviendo como garantia
de financiamiento mas alla del ejercicio fiscal. Sin embargo, como hemos desarrollado,
los fondos han ido sufriendo modificaciones y alteraciones - en términos de plazos,
fuentes de recursos, objetivos- convirtiéndose en una herramienta fiscal ductil,
asimilandose a los subsidios o a los fondos de afectacion especifica. La diferencia con
estos Ultimos radica en que se someten al proceso presupuestario ordinario, dando lugar
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a que el Congreso de la Nacion participe tanto de su aprobacién como del control
posterior a su ejecucion. Por el contrario, los fondos fiduciarios, tal como se gestionan
en la actualidad favorecen el ocultamiento del destino del gasto publico y en
consecuencia dificultan su control.

Si bien fueron una herramienta apropiada para garantizar financiamiento en el marco de
los constrefiimientos fiscales caracteristicos de los primeros afios de la década del
noventa; en los ultimos afios se los utiliza cada vez mas para sortear el control
parlamentario, apartando recursos del proceso presupuestario. Esto repercutio en la
estructura de incentivos que permean las negociaciones presupuestarias socavando el rol
central del Congreso de la Nacion en la asignacién y en el control posterior a la
ejecucion del gato publico.

El analisis de uno de estos fondos en profundidad nos permitid no solo reforzar estas
conclusiones del analisis en general de los fondos fiduciarios respecto a su impacto
presupuestario, las variaciones en sus objetivos, la debilidad del marco normativo y la
falta de controles institucionales en su gestion;, sino también mostrando sus
intersecciones con otras dimensiones institucionales centrales de la Argentina. Al
respecto, nos referiamos a las instituciones fiscales federales y las herramientas de
centralizacion de las decisiones en esta materia que se fueron consolidando durante las
ultimas décadas. Si bien esto no constituye una novedad en la trayectoria historica del
federalismo argentino, muestra las limitaciones que han tenido los intentos por generar
instituciones de coordinacion que superen la logica de los acuerdos bilaterales. En este
sentido, el Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial es un claro ejemplo de los
efectos de esta debilidad institucional — la s6lo modificacion de sus objetivos en la crisis
del 2001 son muestra de ello- asi como de las salidas que se construyeron.

La profundizacién de esta herramienta modificé sustancialmente el escenario de las
relaciones fiscales federales, al ligar una de las erogaciones centrales de las
administraciones provinciales a negociaciones con el Poder Ejecutivo Nacional. Estas
negociaciones, no sdlo refieren a las diferencias en torno a los convenios celebrados en
cada caso con las distintas jurisdicciones, sino también a las demoras en el envio de los
fondos comprometidos por parte del Estado Nacional. A lo largo del anélisis ilustramos
estas discrecionalidades en base a la informacion que los informes que realizaron la
Auditoria General de la Nacion y la Sindicatura General de la Nacion sobre la gestion
del mismo.

Asimismo, mostramos que constituye una fuente de negociacién fiscal federal
determinante en muchos escenarios provinciales, que la convierten en un mecanismo
paralelo al Régimen de Coparticipacion de Impuestos. Su intervencion marco una
concentracién de los compromisos de deuda provincial —en promedio- de mas de un 65
por ciento con el Estado Nacional. Si bien constituyé una salida viable a los
desequilibrios provinciales del 2001, este incremento del poder de negociacion del
Estado Nacional se sustentd y sustenta en una institucion — el fondo fiduciario-
caracterizada por la debilidad normativa y en un mecanismo de asignacion
presupuestaria por fuera del poder de decision y control del Poder Legislativo.

22



Bibliografia

-Auditoria General de la Nacién (2004) “Informe de auditoria de gestion del Fondo
Fiduciario para el Desarrollo Provincial” Disponible en: www.agn.gov.ar.

-Auditoria General de la Nacion (2005) “Informe Especial Relevamiento de la
Actividad Fiduciaria del Sector Publico Nacional”. Disponible en: www.agn.gov.ar.

- Cetrangolo, O. y Jimenez J. (2004) “Las relaciones entre niveles de gobierno en
Argentina”, Revista CEPAL N° 84, diciembre.

-“El Sistema Presupuestario de la Administracion Ptiblica Nacional” (2009). Disponible
en: www.mecon.gov.ar.

- Catrangolo, O., Jimenez, J., Devoto, F. y Vega, D. (2002) Las finanzas publicas
provinciales: Situacién actual y perspectivas, CEPAL, Buenos Aires.

-Geler, L y Hafford, D. (2007) “Riesgos de corrupcion en Fideicomisos Publicos.
Medidas en pos de una mayor transparencia”. Disponible en: www. uca.edu.ar.

-Informe de CEPAL (2004). Desarrollo Productivo en Economias Abiertas. Trigésimo
periodo de sesiones, San Juan, Puerto Rico.

-Kipper C. y Lisoprawski S. (2003) Tratado de Fideicomiso, Lexis Nexis Depalma.
-Lenardon, F. (2008) Fideicomiso Gubernamental, Osmar D. Buyatti.

-Lo Vuwolo, R. y Seppi, F. (2006) Los Fondos Fiduciarios en Argentina. La
privatizacion de los Recursos Publicos. Documento de Trabajo N° 50, CIEPP, Buenos

Aire.

-Oficina Nacional de Presupuesto (2009) “Informe sobre la Ejecucion Presupuestaria de
los Fondos Fiduciarios del Estado Nacional”. Disponible en: www. mecon.gov.ar.

-Patrucchi, L. (2005) “El “laberinto” de la coparticipacion y el crecimiento de las
asimetrias regionales en la Argentina (1990-2005)”, en CD-ROM del VII Congreso
Nacional de Ciencia Politica. Sociedad Argentina de Analisis Politico- UNC y UCC.

- Patrucchi, L. (2007) “El que reparte, se queda con la mejor parte. Tendencias
crecientes de centralidad fiscal y sus consecuencias para el federalismo Argentino
(1988-2007)”, CD de las 4° Jornadas de Jovenes Investigadores del Instituto de
Investigaciones Gino Germani, FSOC, UBA. ISBN: 978-950-29-1006-2.

- Pon, M. (2003) “Los origenes del endeudamiento provincial”, Revista Realidad
Econdmica N° 199, Buenos Aires.

- Sindicatura General de la Nacién (2006) Fondo Fiduciario para el Desarrollo

Provincial (FFDP)- Canje de Deuda  Provincial. Disponible  en:
http://www.sigen.gov.ar/documentacion/informes_sigen/ia_mep060402.pdf

23


http://www.agn.gov.ar/
http://www.agn.gov.ar/
http://www.mecon.gov.ar/
http://www.uca.edu.ar/
http://www.mecon.gov.ar/

-Ufia, G. (2007) Fondos Fiduciarios en la Argentina: Los “todo Terreno” de la Politica
Econdmica, Documento de Trabajo N° 7, CIPPEC.

Fuentes de datos

- Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con Provincias
http ://www.mecon.goV.ar/hacienda/dncfp/provincias. html

- Legislacién Nacional. http://www.infoleg.gov.ar/

-Fondo Fiduciario Para el Desarrollo Provincial.
http ://www.mecon.goV.ar/hacienda/ffdp/defaultl.htm

- Oficina Nacional de Presupuesto — MECON. www. mecon.gov.ar/onp/html/

24


http://www.mecon.gov.ar/hacienda/dncfp/provincias.html
http://www.infoleg.gov.ar/
http://www.mecon.gov.ar/hacienda/ffdp/default1.htm
http://www.mecon.gov.ar/onp/html/

