COMISION CONSULTIVA AT HONOREM

INFORME FINAL

L ALCANCES

El aleance del contenido del presente Informe esta delimitado en el articulo 2= de la
Resolucion Ministerial 261/2008, mediante la cual s¢ cstablecio como objetivo de esta
Comisién Consultiva Ad Honorem realizar el andlisis de los procedimicntos que el
Ministerio de Finanzas de la Provincia de Cdrdoba utiliza para la determinacion, registro y
seguimiento de la Deuda Piblica Provincial, como asimismo elaborar las propuestas que se
estimaran pertinentes para cl atfianzamiento y perfeccionamiento de dichos procedimientos,
de forma dc lograr una mejora continua de la geslion en csta matena.

Se desprende de ello gue cl objetivo final que el Informe persigue es el de
coadyuvar en todo lo necesario en la bisqueda de un alto grado de institucionalidad fiscal
en la Provincia, leniendo en cuenta que se reconoce en ello una politica de estado
aconsejable independientemente de quien tenga la responsabilidad cmunluml de gjercer la
funcion gubernativa.

Es pertinente remarcar que el trabajo realizado se refiere exclusivamente al Manual
de Procedimiento elaboradora por la Direccion de Uso del Crédito y Deuda Publica para la
deuda financiera de la Administracién Central, definida ésta Oltima cn los términos de la
Ley de Administracion Financicra de la Provineia de Cérdoba’. Segim consta en ¢l citado
Manual de Procedimiento, la Agencia Cordoba de Inversion y Financiamiento (ACIF) es la
responsable de verificar, centralizar y conducir la informacion snlue el endeudamiento
puiblico provincial vinculado a la inversion piblica.

En funcién de lo prescripto en la resolucidn citada, debe aclararse sin embargo que
no fue tarea de esta Comision Consultiva verificar el grado de correlacion entre la
registracion propiamente dicha de la deuda financiera provincial y las normas y
procedimicntos revi isados, de lo que resulta claro que en ningtin momento se audité el stock
de deuda de ningim organismo del "Estado Provincial, ni se abre juicio alguno sobre los
niveles de deuda periddicamente informados en forma oficial. :

Asimismo, se sefiala que los procedimientos no incluyen el tratamiento de la deuda

no linanciera; es decir, aquellos pasivos normalmente considerados dentro de la “deuda
flotante™.

II. REFERENCIAS DOCTRINARIAS CONCEPTUALES

' Ley Provincial N® 9086 (articulo 67} “...8¢ entenderd por administracion central a los poderes del Estado
Provincial enumerados en la Cl:lllstltLh.lm‘l Provincial v a las jurisdiccioncs gue la integran, e:xcepm a las
entidades descentralizadas v empresas contempladas en el articulo 5¥ (inciso 2) de la presente Ley...




[.a Comisién Ad Honorem considerd vital que todas las normas v procedimientos,
que se apliquen como sustento de la contabilidad publica, estuvieran en linea con lo que la
Doctrina mas moderna aconseja y a la altura de lo que se realiza en los principales estados
referentes a nivel mundial. En otras palabras, que los mismos puardaren estrecha relacion
con las mejores practicas existentes.

Se menciona en primer lugar que toda la literatura sobre la administracion
[inancicra destaca que para contar con una cabal ideal sobre la situacion de solvencia del
Estado se requiere imprescindiblemente, v entre otras cosas, dimensionar los pasivos del
Estado v conciliar y consolidar las deudas pendientes por lo que, ¥ con miras a ello. debe
constituirse en un objctivo prioritario la registracion confiable de todos los items vinculados
a la deuda publica.

En este scntido, Las Heras (2008, p. 333) resalta la importancia de tener datos
actualizades de la deuda v define como “registro de la deuda piblica™ al sistema yue
incluye el universo de informacion detallada. sobre contratos firmados y en negociacion,
desembolsos vy servicios pasados y futuros de la deuda. Va en este sentido implicito que el
sistema mencionado aclia ademas’ en la [ormulacidon del presupuesto de los scrvicios
contraidos, la ejecucion presupuestaria, la contabilizacion. de pasivos, el control de gestion
de los contratos firmados y proyecciones y servicios de la deuda.

Atendiendo a que el objetivo tltimo de la Resolucion Ministerial apunta a garantizar.
que los procedimientos analizados condigan con lo que usualmente se conoce como
“mejores practicas™ en la materia, sc considerd conveniente citar a H. Petrei, (5. Ratner y R.
Petrei (2005, cap. 13) quienes, al referirse a la integralidad del presupuesto, analizaron un
importante nimero de ejemplos internacionales, sosteniendo que el resultado fiscal de un
perfodo debiera ser igual al cambio de la deuda neta del Gobierno en dicho lapso ¥ que un
valor negativo mostraria que —por encima del déficil informado- habria un déficit mayor; de
darse ello, se estaria indicando un divorcio entre la contabilidad gubernamental ligada al
presupuesto y la contabilidad de la deuda gue atentaria conlra ¢l principio de las mejores
pricticas.

De la misma mancra, los autores rescatan el sistema de lo devengado® para los
registros e informes, sobre la base de que el mismo refleja no solo el délicit sino ademas el
estado de los activos gubernamentales y del endeudamiento. Este método, mejor entendido
al hacer un paralelismo con la contabilidad de las firmas, permite a su vez dar mayor
transparencia al tema de los pasivos contingentes y eventualmente inlormarlos en los
respeclivos presupuestos. :

La presentacion de los estados sobre la base devengado es también defendida por R,
Petrel (2000, pp.413-415) al sugerir que la posicién financiera que respete dicho principio

? Los antores destucan que los paises lideres de América Latina utilizan el método de lo devengado, pero
limilade a las modificaciones en el activo y pasivo financiero, pero fo en lo correspondients al uso de bienes
de capital ni en la registracion contable de acumulaciém o baja de activos,
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es necesaria para planificar la capacidad de repago, o la satisfaccidn de los compromisos
existentes del [stado. Asimismo. subraya que los estados financieros preparados bajo ¢l
sistema devengado” muestran otro estado de activos menos pasivos y que una clara
informacién de esta relacién ayuda a los gobicrnos a mancjar niveles de deuda, y
momnitorear el nivel de deuda en relacion con otras obligaciones y activos.

El principio de lo devengado se relaciona asimismo con los aspectos vinculados a la
medicion o valuacion de los importes objeto de control, va que ello se constituye en un
importante paso previo sobre los items que deben ser registrados. Este aspecto fue
preocupacion especilica de la FACPCE (2008) en su Recomendacion Téenica del Sector
Pablicao W= 1 cuando, al hacer referencia a la “Metodologia de Célculo de los préstamos”,
enfatiza la conveniencia de que se efectiie el andlisis de esa metodologia a partir de
informacion que surja de un sistema de registraciones basado en la partida doble, en el que
el criterio de contabilizacion utilizado sca ¢l devengado, en el que los intereses se
clasifiquen en los devengados y a devengar y en el que se haya utilizado un procedimiento
de medicion homogéneo aplicando el modelo contable explicitado en dicha
Recomendacion. lgual comentario se exliende para el registro de stocks de la Deuda
Piblica Financiera tanto en su medicion inicial como al cierre, con ¢l cumplimiento
adecuado de las siguientes etapas de ejecucion del gasto: compromiso, devengado.
mandado a pagar y pago.

El organismo prolesional citado remarca que la explicitacion de las etapas
detalladas posibilitara relacionar el estado de cjecucion presupuestaria que es de “flujo”,
con el estado de situacion patrimonial que es de “acumulacién™, y que las etapas deherian
ser aplicables sobre todos los pasivos, entendiendo por tales a “las obligaciones asumidas
por la Administracion Publica, derivadas de hechos pasados, producto de la actividad de la
misma. a favor de terceros, v conlingencias de alto grado de probabilidad de ocurrencia,
independiente del momento de su formalizacion™.

Las prescripciones de la mencionada Recomendacion Técnica avala asi que lodos
los elementos de los estados debertan registrarse con aplicacion de un principio bésico en la
contabilidad como es el eriterio de lo devengado, va que ¢l devengamiento de los gastos “es
¢l momento en que se produce una modificacion cualitativa o cuantitativa cn la
composicion del patrimonio de la Administracion Pablica, producida por transacciones con
incidencia econdmica y financiera. independientemente del momento en el que se produzea
¢l cgreso de fondos”,

D¢l mismo modo, el devengado de los recursos “es el momento en que sc produce
una modificacién cualitativa o cuantitativa en la composicion del patrimonio de la
Administracion Publica, originada en el ejercicio de su poder de imposicion o en
transacciones con ineidencia ccondmica y [inanciera, independientemente del momento en
que se produzea el ingreso de fondos, dando origen a un crédito™.

* Fl articulo de R, Petrei, al vincular el sistema de lo devengade con la valuacién de los activos fisicos, como
un pase hacia el uzo de la partida doble en el Sector Pablico, hace referencia al informe IFAC (2000) y a
experiencias incipientes como la de Nueva Zelanda.
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Va de suyo que la citada Recomendacion Técnica expresa un modelo contable
(incluyendo unidad de medida, criterios de medicion contable, patrimonio a mantener,
gestion continua, momento del reconocimiento de las transacciones y partida doble) que
deberia ser aplicado cn la relevante etapa de las registraciones de modo que, los registros
clectuados tanto al momento de la operacion como los saldos al cierre, olrezcan una
informacion homogénea v comparable anualmente, para que respondan a un modelo
técnicamente adecuado y no a subjetividades de registracion v medicion.

1L PROCEDIMIENTOS DE DETERMINACION, REGISTRO Y SEGUIMIENTO
DE LA DEUDA PUBLICA DE LA PROVINCIA DE CORDORA

La Direccion de Uso del Crédito y Deuda Pablica (dependiente de la Contaduria
General. Secrctaria de Administracién Financicra del Ministerio de Finanzas de la
Provincia de Cordoba). en adelante la Direccion, centraliza las actividades de planificacion,
administracion, coordinacién, seguimiento v cvaluacion de los programas y proyectos
linanciados nacional o internacionalmente mientras que, ¥y como s¢ menciond al inicio de
este Informe, la Agencia Cérdoba de Inversion y Financiamiento®, SEM. en adelante la
ACIF, verifica, centraliza y conduce la informacion sobre ¢l endeudamiento publico
provincial vinculado a la inversion publica.

La Threccion ha e¢laborado un Manual de Procedimiento, aprobado por la
Contaduria General de la Provincia, en el que se establecieron v documentaron los
procedimicntos para cada proceso, tendiente a ordenar y mejorar los mismos y a asegurar
de que se realicen de la mancra establecida. Dicho Manual forma parte integrante de los
Procedimicntos del Sistema de Calidad utilizados al realizar el seguimiento, registracion v
reporte de la deuda publica financiera de la Provincia; dicho Sistema de Gestion de
Calidad, que cuenta con reconocimicnto de cumplimiento de los requisitos de la norma ISO
9001:2008" otorgado por el IRAM., incluye los siguientes procedimientos:

¢ Revision Inicial de Convenios de Préstamos.

¢ Determinacion y registro de Stocks de Deuda Puablica Financiera.

» Inlorme Técnico de Pago de Deuda con el Gobierno Nacional v Entidades
Financicras Nacionales.

* Informe Técnico de Pago a Organismos Internacionales y Entidades
Financieras Extranjeras.

e Gestion de la Coparticipacion a Municipios v Comunas

» Reporte de Datos Municipios y Comunas para Cuenta de Inversion.

* Liquidacién del FO.FIN.DES a Municipios v Comunas,

'La Agencia también gestiona financiamiento nacional e internacional, convienc planes de amortizacion e
intereses y es parte en |as relaciones con organismos monetarios v financieros nacionales ¢ internacionales.
? Con vigencia entre el 16 de Diciembre de 2008 v el 16 de Diciembre de 2011,




de los que, v atento a la funcion encomendada a la Comision Consultiva Ad Honorem cn la
Resolucion Ministerial 261/2008, 3¢ revisaron solo los cualro primeros.

En el caso del procedimiento de “Revisidn Inicial de Convenios de Préstamos”, se
establece que la Direccion documente, para cada prestamo, la Mcetodologia de Caleulo que
posibilitard confeccionar los cuadros de devengamiento respectivos; si esto ultimo no fuera
pusible para algunos préstamos, se estableceran en la metodologia los medios que permitan
el control de los pagos que se realicen. Los datos incluidos en la metodologia incluyen
cantidad de desembolsos, vencimientos, tasas de interés, coeficientes de ajuste, comisiones.
sislemna v cantidad de amortizaciones, periodos de gracia, plazos, medios de pago y tipo de
cambio.

El procedimicnto para la “Determinacion y Registro de Stocks de Deuda Publica
Financiera™ describe la metodologia usada para que la Direccion delermine vy registre la
composicion del stock de deuda pablica financiera de la Admimistracion General que se
utilizardn para el capitulo de la deuda publica 'de la cuenta de inversion, Los pasos
verificados e incluidos en la Metodologia a usar por la Direccion se refieren a:

Descimbolso v pago de los Préstamos

Imputacion ;
Determinacién de los stocks de Deuda (incluvendo cuadros de devengamiento
cuando ¢llo sea posible)

Devengamientos al cierre del gjercicio anual

El Procedimiento determina que la ACIF tiene la responsabilidad de determinar e
informar el stock de deuda de los préstamos bajo su administracian, sipnicnde ¢l mismo
tratamiento descripto precedentemente para la deuda poblica [nanciera de la
Administracion (General.

El flujograma que acompafia al Procedimiento establece que la Direccidn
confecciona los cuadros para ¢l capitulo de la Deuda Publica de la Cuenta Inversion; recibe
a la vez la informacion de la ACIF del monto de stock de deuda que ésta tllima administra
la que, controlada su correccion, es incorporada por la primera en el Capitulo de Deuda
Publica (en una linea). Cabe notar que si bien la Direccidn tiene de hecho la facultad de
observar la informacion que envia la ACIF (vinculada a pagos o saldos) si la considerara no
correcta, y de solicitarle que realice los cambios, la Direccidn informa que “.si estas
diferencias no pudicran subsanarse operativamente, corresponderia iniciar procesos por la

ﬁ“

via administrativa™.

En cuanto al objetivo de'mejora continua en la gestién, citado en la resolucion
ministerial 261/2008, los Procedimicentos del Sistema de Calidad certiticado por el IRAM
incluye instructivos vinculados a:

e [nforme Técnico de Pago de Deuda con el Gobierno Nacional y Entidades
Financicras Nacionales.

® Segmin infoem la Direccion, en la practica no fuc necesario aplicar csta iltima via.
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« Informe Técnico de Pago a Organismos Internacionales v Entidades
Financicras Extranjeras.

Los mencionados instructivos describen la metodologia que usa la Direccién para
controlar ¢ informar el pago de la deuda publica con el Gobierno Nacional. Entidades
Financieras Nacionales, Organismos internacionales vy Entidades  Financieras
Internacionales. El desarrollo de los pasos del Instructivo incluye: tipo y medios de pago,
recepeion e iniciacion de los expedientes de pago, verificacidn del respaldo documental,
documentos relacionados y un [ujograma de cumplimiento obligalorio. '

Con referencia al Instructivo correspondiente al segundo de los Infornies Téenicos
de Pago. el procedimiento considera el caso de los programas compartidos entre la
Dircccion v la Agencia y fija las responsabilidades respectivas. para la confeccién de
planillas de prorrateo. De la misma manera, sc fija ¢l procedimicento para la confeccion del
informe técnico por la Direccion, como tambicn la responsabilidad de la ACIF en la
confececeion del cuadro de devengamiento, para programas que son exclusivamente
administrados por ésta ultima; sin embargo, no surge del material analizado o de las
entrevistas realizadas el procedimicnto utilizado por la Dircecion para controlar la
confeccidn de cuadros de devengamiento por parte de la ACIF.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Realizado el analisis de normas v procedimientos, sobre la base del malerial en uso
y pucsto a disposicidn y de la informacion recabada en diversas reuniones y entrevistas con
funcionarios y profesionales de la Direccion y de la Secretaria de Administracion
Financiera, esta Comisidén Consulliva Ad Honorem arribd a la conelusion de que el proceso
disciiado v utilizado por el Ministerio de Finanzas de la Provincia, para la registracion y
posterior informacidén de la deuda piblica [inanciera de la Administracion General contiene
los clementos necesarios y responde a los requerimientos que la literatura en la materia
aconsejan para brindar una correcta informacion en materia de deuda piblica financiera, Mo
obstante lo anterior, y atento a que la resolucion ministerial 261/2008 requirid ademds se
supicran mecanismos para el afianzamiento y perfeccionamiento de los referidos
procedimientos, la Comision Consultiva considerd que las siguientes recomendaciones
generales al sefior Ministro de Finanzas de la Provincia deben ser parle de un proceso de
mejora continua en la gestion de la deuda publica financiera:

e (Garantizar que los ‘Procedimientos del Sistema de Calidad incluyan
prescripeiones respecto a la registracion, sino también y fundamentalmente
disposiciones comunes a todos los brganismos del Estado Provineial en lo
referente a los sistemas de medicién v valuacion de la informacion
contabilizada.

# Los procedimientos que han =ido aprobados por la Contaduria General
deberian serlo por un instrumento de stalus juridico superior (vgr.




Resolucién  del Ministerio de Finanzas’) que se considere norma
reglamentaria de la Ley de Administracion Financiera. Ello garantizaria su
difusion v obligatoriedad para todos los organismos comprendidos cn las
disposiciones.

¢ (Continuar con el proceso de consolidacion de la inlormacién contable de
todos los organismos del Estado Provincial, de modo tal de facilitar
gradualmente una mejora de la cantidad y calidad de la informacién
disponible.

e Mejorar permanentemente la presentacion de la informacion sobre stock v
flujo de la deuda publica financiera en cada cjecucién presupuestaria y
cuenta de inversion,

e Avanzar gradualmente, y en la medida de lo posible, en la utilizacion del
método de la partida doble como un desafio que btindard beneficios
substanciales no solo en términos de informacion al ciudadano sino ademds
para la toma de decisiones por parte de las autoridades provinciales.

e Vinculado a lo anterior, profundizar el criterio de lo devengado, ya aplicado
por la Direccion, con miras a posibilitar en un futuro a brindar informacion
sobre pasivos contingentes (Polackova, 1999) explicilos (garantias por
prestamos contraidos por agencias del sector publico, garantias cambiarias o
financieras) o implicitos como serfa el caso de asistencia al sector [inanciero
0 a gobiernos municipales.
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ERNESTO REZK

JOSE L. SIMONELLA

CARLOSM. ESCALERA

" Amibucién que cuenta por imperio de los articulos 9 y108 d¢ la Ley 9086 de Administracion Financiera.
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