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Resumen

La Municipalidad de Neuquén, tiene aun pendiente la emisidon y sancién de una norma de
administracién financiera municipal. A raiz de este vacio legal se aplica de manera andloga normativa
provincial, exclusivamente para la prérroga del presupuesto, omitiendo el resto de la normativa para
cubrir los vacios existentes, dejando a criterio de las autoridades de turno plasmar en las ordenanzas
anuales de presupuesto delegacién de facultades que, en contradiccién, estan prohibidas por la carta
orgdnica municipal.

Se trata con el presente, hacer notar la importancia de tomar la decisién de redactar y enviar
al Concejo Deliberante de la ciudad para la sancidn definitiva de esta norma. La finalidad es ser el
puntapié inicial para avanzar en la reforma total en la Administracién Financiera Municipal.

Fundamentacidn y Objetivo

El presente trabajo se enfoca en remarcar la importancia de contar con normativa propia de
Administracion Financiera en el ambito municipal, particularmente en el Sistema de Presupuesto.

Ello, porque compartiendo la opinidon de dos docentes del posgrado? acerca de su importancia,
el mismo “atraviesa a todos los sistemas que integran la Administracidon Financiera, se nutre y es
nutrido por todos los sistemas”?, y “es la columna vertebral de la Actividad Financiera Publica alrededor
del cual se organizan los demds sistemas”?.

La ausencia de una norma propia genera el uso supletorio o andlogo de diversas normas
(municipales y/o provinciales), para resolver distintas situaciones que se plantean, quedando a
interpretacion de quien debe aplicarlas. Y surgen los siguientes interrogantes:

1-En relacién al Presupuesto propiamente dicho: en caso de no existir una norma especifica
é¢doénde se encuentran los principios para las distintas etapas del presupuesto?, éalcanza con lo
establecido en la norma propia sobre la que se apoya el presupuesto municipal?, el uso analogo de
normas de otras jurisdicciones éprovoca una interpretacion errdnea al realizar la aplicacion de las
mismas?

2-Con respecto al Control y la Transparencia: ¢se logra un buen control de la utilizacién de los
recursos publicos?, équé se hace para lograr transparencia en la gestion?

A raiz de todo lo expresado, se propone como objetivo lograr se avance en la redaccion
definitiva de dicha normativa, dado que se cuenta con dos antecedentes de redaccién en el afio 2003
y 2008, para que posteriormente sea sancionada en el Concejo Deliberante de la ciudad.

Muchas de las observaciones realizadas en esté trabajo, surgieron debido a que al
acostumbrarse a la ausencia de normativa propia y uso analogo de la norma provincial, se fueron
incorporando delegaciones al poder ejecutivo, lo que provoca mds centralizacién del manejo
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presupuestario. Tal como lo expresa Abuelafia, Braun, Diaz Frers y Uiia, el proceso presupuestario
argentino se caracteriza por la fuerte centralizacidn en el poder ejecutivo y un débil desempefio del
poder legislativo en cuanto a sus funciones de aprobacion y control del mismo. Agregando que la
divisiéon de responsabilidades que debe cumplirse en la ley de presupuesto tiene su origen en lograr
un equilibrio en la divisidon de poderes, para lograr controles y contrapesos en las distintas funciones.
(Abuelafia, Braun, Diaz Frers, & Ufia, 2009, pag. 5y ss.)

Aspectos Metodoldgicos

Se realiza un andlisis cualitativo de las normas existentes y vigentes en el ambito municipal,
relevando las ordenanzas, decretos y resoluciones emitidas, en materia presupuestaria. Se comenzé
por el periodo 2016-2017, considerando conveniente ampliar el rango e incluir 2005-2015, para
verificar la evolucidn y transformacidn de la problematica planteada.

Marco tedrico

1- Necesidad de regularizar la actividad del Estado.

Desde la sancidn a nivel nacional, en septiembre de 1992, de la Ley N° 24.156 (Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional) y en la zona en el afio 1995, con la
Ley de la Provincia del Neuquén N° 2141 (Administracidn Financiera y Control), se comprendid tal como
lo expresara Ricardo A. Gutiérrez, Secretario de Hacienda de la Nacién: “La utilizacién de la Teoria
General de Sistemas es el sustento metodolégico que enmarca y orienta los planteamientos
conceptuales y operacionales que se presentan sobre la reforma de la administraciéon financiera y de
recursos reales en general y de cada uno de los sistemas, comprendidos, en particular” agregando que
“...Ia teoria de los sistemas brinda dos aportes basicos esenciales: la interrelacién de los sistemas y los
criterios de centralizacion normativa y descentralizacion operativa.” (Gutierrez, 1992, pag. 6)

Respecto a la normativa municipal, respecto al Sistema de Presupuesto, sélo se cuenta con la
Carta Organica aprobada por Ley N° 2129 en el afio 1995.

2- Importancia de la division de Poderes.

Se remarca la importancia de mantener la divisién de poderes y evitar la delegacién de
facultades propias de un poder a otro, porque de olvidarse dicha premisa estariamos en presencia de
un centralismo de poder que tal lo indica Jorge Reinaldo Vanossi, la Constitucidn Nacional en su articulo
29 traza un limite muy claro y terminante, prohibe la suma del poder; agregando que son pasibles de
traicién a la nacion quienes lo realicen como aquellos quienes lo consientan y ejerzan. (Vanossi, 2008,
pag. 63y ss.)

Por ello el Presupuesto es por excelencia denominado, la ley de leyes. Debemos recordar que
es un instrumento que cuenta con distintas etapas, de las cuales participan en alguna de ellas sélo uno
de los drganos (por ejemplo, el ejecutivo participa en la elaboracidn y el legislativo participa en el
control) y en otras participan ambos (discusidon de contenidos previo a su aprobacion).

La doctrina tradicional, o presupuestarista clasica sostiene que decidir en qué gastar (a niveles
no tan desagregados del clasificador presupuestario, pero si podemos decir las finalidades en las que
se gastara mas) corresponde al Poder Legislativo. Y es precisamente eso lo que debe cumplir o ejecutar
el poder administrador (Poder Ejecutivo), que existe justamente para dar cumplimiento a las leyes que
sanciona el Legislativo. (Vanossi, 2008, pag. 64)

3- Importancia del Sistema de Presupuesto.
El presupuesto pasé por distintas fases, hasta llegar al Presupuesto por Programas, que es la
técnica mas utilizada en todos los niveles de la Administracién Publica Argentina.
Tal lo expresa Las Heras, es la técnica moderna mas integral, instrumental, polifuncional y
procesal que relaciona asignaciones financieras con objetivos concretos para los cuales se desarrollan
acciones a las cuales se les asignan insumos. Que siendo estructuradas en categorias programaticas
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facilita practicar el control de legalidad y de gestion de los resultados finales deseados. (Las Heras,
2008, pag. 180)

Relacionado con el control presupuestario, en el presente se desarrollaran los controles
administrativos (o evaluacidn patrimonial) y el control interno y externo (Contaduria Municipal y
Sindicatura Municipal).

Diagnéstico

El relevamiento de normativa especifica sobre las bases para la formulacién, ejecucién vy
evaluacién del presupuesto, y el andlisis posterior de la aplicacién de los principios establecidos en el
Art. 126 de la carta organica municipal, arrojo los siguientes datos:

1-Presupuesto

Se presenta en un cuadro, de elaboracion propia, la vinculacién y existencia de los principios
presupuestarios en la COM, en el cual se evidencia la ausencia total de los principios de Exclusividad y
Claridad.

1-a) Normas para la confeccion del Presupuesto Municipal
En la COM puede encontrarse claramente el principio de exactitud (Art 128), aproximarse los
de periodicidad, continuidad y flexibilidad (Art 129); y parcialmente el de programacion.

1-b) Normas sobre la Ejecucidn del Presupuesto Municipal

Destacamos sélo algunos puntos de los mencionados en el trabajo:

1-b)i. Programacion de la Ejecucién.

En la COM se establecen idénticas pautas, que las indicadas en la Ley 2141, respecto al Ejercicio
Financiero y al tratamiento otorgado a los gastos de cada ejercicio segun sus etapas.

Con relacion a la reestructuracion o ampliacion del presupuesto, encontramos la
obligatoriedad de que sea puesta a consideracion del Cuerpo Legislativo para su aprobacion, en esta
instancia sélo diremos que esta accién fue rapidamente descartada dado la delegacidn que afo tras
afio se hace en las respectivas Ordenanzas Presupuestarias (podriamos hacer una similitud con los
conocidos y tan polémicos superpoderes a nivel nacional; o éseria mas adecuado hablar de una amplia
flexibilizacidn presupuestaria?)

1-b)ii. Modificaciones (aumento) del monto total del Presupuesto autorizado.

Las ordenanzas de presupuesto de cada ejercicio, incluyen dentro de su articulado normas
presupuestarias que, basandonos en la légica expuesta de la conformacién del Estado junto a la
division de poderes y los roles de cada uno, deberian ser establecidas en una Ordenanza de
Administracion Financiera para soslayar la dudas sobre la buena procedencia de dichas normas (que
podrian fundamentarse en evitar la rigidez presupuestaria) y que puedan o no ser discrecionalmente
manipuladas por los funcionarios y/o representantes de turno. Cabe destacar que aqui se utiliza la
palabra discrecional referenciada en lo indicado por la CEPAL en la Serie de Manuales N°62, donde se
expresa que las proyecciones de ingresos pueden ser subestimadas para asi luego disponer de mayores
recursos que puedan ser utilizados por las autoridades. (Martin, 2009, pag. 62)

Ejemplo de ello son las modificaciones efectuadas a los articulos referidos a la autorizacion de
aumento del monto total de presupuesto aprobado por el Concejo Deliberante, delegacidén otorgada
por el propio Organo Legislativo al Ejecutivo, al aprobar las ordenanzas que contenian dichas
delegaciones. Ellas fueron mutando desde la simple delegacion por acuerdos, convenios o adhesion a
leyes, hasta la autorizacién para estimar los recursos a recaudar por encima de las proyecciones
originalmente contenidas en el cdlculo enviado al Poder Legislativo.

Recordemos que la COM establece una partida para imprevistos cuyo limite es el 5% de los
recursos corrientes.

Si comparamos ese porcentaje, que fue establecido por los constituyentes, con el porcentaje
que surge de la delegacién establecida en las Ordenanzas Presupuestarias, que anualmente va en
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incremento, se encuentra ampliamente superada y légicamente denota una falta de planificacién o
podria suponer una intenciéon de separar recursos para luego realizar una afectacién a decisién
exclusiva del Ejecutivo.

1-c) Normas para efectuar la Evaluacion del Presupuesto Municipal

La norma por naturaleza para realizar la evaluacién es la propia Ordenanza Presupuestaria.

Dicha evaluacion puede realizarse considerando dos aspectos distintos (aunque
estrechamente vinculados y que son la base de la presupuestacion por programas), uno de ellos es el
fisico y el otro es el financiero.

Del relevamiento de los presupuestos, son infimas las dreas que cuantifican y expresan en
unidades fisicas las metas presupuestarias. Esto conlleva a que, al momento de efectuar la rendicidn
de cuentas, tampoco se cuente con cuantificaciones en las metas alcanzadas.

Al no realizarse una planificacidn a conciencia en la etapa de elaboracidn del presupuesto, y
como minimo las metas que se proponen cumplir se cuantifiquen, o se realice el intento de hacerlo,
todo avance que quiera hacerse sobre normas de evaluacién del presupuesto resultarad en vano.

Resulta de vital importancia contar con informacidn util para la toma de decisiones de manera
oportuna. Citando a Las Heras, “...el funcionamiento interno del Estado debe ser, al menos, tan bueno
o de igual calidad al de las actividades e instituciones privadas a las que debe guiar y ordenar.” (Las
Heras, 2008, pag. 267)

2-Control y Transparencia

Sin planificacién y cuantificacion de metas, muy poco puede controlarse y lograrse
transparencia en la gestion publica.

Respecto al control sobre la ejecucidn presupuestaria, donde debe identificarse como fue la
aplicacién de los recursos a los objetivos/metas planteadas y determinar a los responsables de ello,
existe una ausencia de control en dicho sentido a raiz de la ausencia en la cuantificacidn de objetivos
y metas, limitdndose el control a verificar que lo ejecutado se encuentre presupuestado.

En relacién a la Transparencia, principio presupuestario que se supone implicito en todo lo
referido al presupuesto municipal, se adhirid a la ley de Responsabilidad Fiscal avanzando solamente
ello, dado que respecto a todo lo indicado en la misma: publicacién en pagina web del presupuesto y
proyecciones plurianuales, asi como difusion de informacion trimestral de la ejecucidn, etc.; no se ha
concretado.

Conclusién

El trabajo plantea una propuesta de intervencién logrando con ello una normativa propia que
permita una interpretacion inequivoca y transparente sobre la formulacién, ejecucién y control del
presupuesto. Sumando la posibilidad de avanzar a cuentas nacionales, por la adopciéon de un
clasificador unificado.

De esa manera, por una parte, se elimina los resquicios donde actua la discrecionalidad de los
funcionarios haciendo uso o abuso (quedando a criterio del lector, obtener esa conclusién y decidir
sobre que adjetivo queda apropiado) al momento de la confeccidn anual del presupuesto. Y por otra
parte, se lograria el correcto contrapeso de las funciones que le corresponden a cada uno de los
poderes del estado en materia presupuestaria.
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