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Introduccion

Desde una concepcion ideal, el proceso de formulacion y aprobacion presupuestaria
expresa la discusion de la sociedad, a través de sus representantes, sobre las prio-
ridades sociales mediante la asignacién de los recursos publicos. Por esto, el presu-
puesto publico constituye el instrumento de gestion del Estado que, en un contexto
de responsabilidad y transparencia fiscal, asigna los recursos publicos, permitiendo la
provision de bienes y servicios de calidad y revelando el resultado de la priorizacion de
las intervenciones del Estado en el marco de politicas definidas. Asi, el proceso de eje-
cucion presupuestaria es considerado un instrumento de gestion publica, al importar
no solo el nivel del gasto, sino también la eficacia y la eficiencia de las politicas y los
programas que lo componen.

Existe hoy en la sociedad argentina una demanda de transparencia, tanto en la
formulacion, el debate, la aprobacion y, sobre todo, en la ejecucion del presupuesto.
La transparencia es interpretada, entonces, como un elemento que permite la parti-
cipacion de los ciudadanos, los distintos ambitos geograficos y grupos de interés, en
la definicidn de politicas publicas y contra practicas de corrupcion posibles a partir de
ejecuciones presupuestarias opacas y discrecionales por parte del Poder Ejecutivo.

Ahora bien, el analisis presupuestario tiene una complejidad técnica que supera,
normalmente, las competencias personales de los legisladores y, a diferencia del resto
de la legislacion, se trata de un proceso legislativo continuo que depende en gran me-
dida del anterior, donde los legisladores no sélo aprueban, sino que también participan
en el control de la ejecucion involucrando aspectos técnicos, politicos e institucionales.

El presupuesto de la provincia de Mendoza contiene las autorizaciones de gasto
y prevision de recursos de las entidades y organismos de su sector publico. Al res-
pecto, el Poder Ejecutivo mendocino ha venido planteando diferentes avances en los
procesos e instrumentos para mejorar su desempefno en la etapa de elaboracion y
ejecucion presupuestaria. No obstante, estos avances no presentan similar nivel de
desarrollo en lo relativo a las capacidades de su Poder Legislativo para cumplir su mi-
sidn en el proceso presupuestario.

El proceso presupuestario de la provincia de Mendoza se presenta con una fuerte
centralizacién en el Poder Ejecutivo y un débil desempeno del Poder Legislativo en
sus funciones de aprobacion y control del presupuesto provincial. Esta realidad gene-
ra un espacio para mayor equilibrio con el Poder Legislativo, explicitando la necesidad
de fortalecer el rol de este Ultimo en el debate presupuestario y fiscal.

A partir de estas ideas, el presente trabajo busca desarrollar una propuesta apunta-
da a la creacion de una Oficina Legislativa de Presupuesto de Mendoza, que provea el
apoyo técnico requerido para un adecuado cumplimiento de las funciones del Poder
Legislativo provincial en el ciclo presupuestario.

El Poder Legislativo de Mendoza en las fases del proceso presupuestario

Para analizar la incidencia del Poder Legislativo en las definiciones del presupuesto
publico, es conveniente observar su participacion a lo largo de las cuatro fases del
ciclo: formulacion, aprobacion, ejecucion y control.

Segun la Constitucién de la provincia de Mendoza, la elaboracion y ejecucion del
presupuesto de la Administracion Provincial estan a cargo del Poder Ejecutivo, mien-
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tras que la aprobacion y control caen bajo la responsabilidad primaria del Poder Legis-
lativo (Constitucién Provincia de Mendoza, art. 9° inc. 3°). Resulta entonces iniciativa
exclusiva del Ejecutivo la formulacion y presentacion del presupuesto al Poder Legis-
lativo para su examen y aprobacion. En principio, el Poder Ejecutivo tiene la capacidad
técnica y las bases de informacion suficientes para realizar esta tarea a través del
Ministerio de Hacienda y su Direccion de Presupuesto, quienes coordinan y centra-
lizan las diversas necesidades y demandas sectoriales, donde el Legislativo no tiene
ningun rol formal.

Una vez acordado dentro del ambito del gabinete ejecutivo, el proyecto de ley de
presupuesto es presentado al Poder Legislativo para su examen, revision y aproba-
cién. En Mendoza, tanto la prevision constitucional de nivel provincial como su ley
especifica establecen la prohibicion sobre el Poder Legislativo en cuanto al incre-
mento de gastos ordinarios y sueldos proyectados por el Ejecutivo en el proyecto de
presupuesto elaborado.”

Asi, la participacion efectiva del Poder Legislativo depende de la organizacion inter-
na, la capacidad técnica y los incentivos politicos de los legisladores integrantes de la
comision de hacienda (presupuesto, finanzas), con lo que esa comisidon resulta una de
las principales en la estructura de funcionamiento del Poder Legislativo. En lo relativo
a la revision posterior de las cuentas publicas, la Constitucion mendocina prevé la in-
terposicion de un organismo con poder de control delegado: el Tribunal de Cuentas, al
gue le otorga un papel de revisién y aprobacién anual de las cuentas publicas (cuenta
general del ejercicio o cuenta de inversion).?

De este modo, la supervision legislativa de la ejecucidn del presupuesto se ajusta
basicamente al seguimiento a través de reportes financieros periédicos emitidos por
Contaduria y Tesoreria General y Tribunal de Cuentas. Estos reflejan financieramente
el cumplimiento por parte del Ejecutivo de las normas vy los procedimientos formales
establecidos en la ley de presupuesto.®

Necesidad de una oficina legislativa de presupuesto

Mas alla de las previsiones normativas, la practica legislativa, de fuerte delegacion de
facultades sobre el presupuesto, le ha permitido al Ejecutivo concretar un amplio uso
de decretos ejecutivos para reasignar las partidas presupuestarias y, en los hechos,
ampliar sus prerrogativas legales. Dado que la base explicativa de la baja participacion
de la Legislatura en el ciclo presupuestario se centra en la debilidad de sus capacida-
des institucionales, aumentar estas capacidades permitiria una mejora en la calidad
del proceso de sancion de la ley de presupuesto y, a su vez, mejorar el control legisla-
tivo sobre su ejecucion.

Durante los ultimos anos, Mendoza ha legislado importantes avances en cuanto al
marco normativo de la administracion financiera publica,* mediante el cual se pres-
cribe mejorar desempenos en la etapa de elaboracién y ejecucion presupuestaria. El
articulo 22 de la nueva normativa prevé: «La reglamentacion establecera las técnicas

1 Articulo 3, Constitucidon de la Provincia de Mendoza y articulo 26 ley provincial 8706.

2 Articulo 181 Constitucidén de la Provincia de Mendoza y articulo 113 ley provincial 8706.

3 Ley 1003 organica Honorable Tribunal de Cuentas, articulo 19.

4 Ley provincial N° 8706/14, aungue innominada, ampliamente identificada como ley de administra-
cién financiera.
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y clasificaciones presupuestarias que seran utilizadas como asi también el alcance
y la modalidad de la informacién de produccién de bienes y servicios». La misma
norma, como parte de sus disposiciones transitorias, en su articulo 206 ordena: «La
implementacion del presupuesto por programas o metas en unidades fisicas entrara
en vigencia a partir de la ley de presupuesto del afno 2017».

En este sentido es que se plantea la necesidad de generar en el ambito legislativo
el adecuado correlato, evitando quedarse atras en el desarrollo de sus capacidades
para cumplir con su misién en el proceso presupuestario. Para ello, la creacion de una
Oficina Legislativa de Presupuesto se presenta como la solucion superadora, al ase-
gurar la capacidad de un organismo técnico dentro del &mbito legislativo, tal que esté
en condiciones de exigir, comprendery evaluar un presupuesto que incluya metas de
produccion para los distintos programas.

Adicionalmente y por las mismas razones, se potencia el control y evaluacion del
resultado ex post de las cuentas publicas en cuanto al tratamiento legislativo de la
Cuenta General del Ejercicio, al fortalecer la retroalimentacion del proceso presupues-
tario tal como sefala Santiso,® si se tiene en cuenta que la evaluacién presupuestaria
deberia ser un insumo fundamental para elaborar los proyectos de presupuesto de los
ejercicios siguientes.

Oficina Legislativa de Presupuesto Mendoza (OLeP)

A partir del relevamiento de experiencias internacionales, de propuestas en Argentina
para la creacion de una Oficina Presupuestaria del Congreso y de la experiencia de la
provincia de Chaco, se focaliza la atencion en la concrecidon técnica de una propuesta
para la creaciéon de una Oficina Legislativa de Presupuesto (OLeP, como se la identifica
en este trabajo) para Mendoza. Al respecto, vale sefalar la existencia de un antece-
dente legislativo inconcluso sobre esta tematica en la provincia.’

En este sentido, el trabajo plantea una descripcién de las caracteristicas de una Ofi-
cina Legislativa de Presupuesto, cubriendo aspectos relativos al arreglo organizacio-
nal, capital humano y mecanismos de relacion con los diferentes poderes del Estado
y la sociedad, y una propuesta de normativa (anteproyecto de ley) para la creacion de
la Oficina Legislativa de Presupuesto de Mendoza.

5 Santiso, Carlos (2005). Parliaments and Budgeting: Understanding the politics of the budget
process. Third Annual Meeting of the IADB Governance Network (REDGOB), Hamburg, Germany.

6 El presente forma parte de un trabajo mas amplio, desarrollado en el ambito de la FCE,UNCuyo,
dentro del cual se analizaron diferentes experiencias a nivel internacional (USA; CBO; Venezuela: Ofi-
cina de Asesoria Econémico Financiera; México: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas; Peru:
Centro de Investigacién Parlamentaria (Proyecto de Fortalecimiento de la Comisién de Presupuesto
del Congreso); Chile: Unidad de Asistencia Presupuestaria; Ecuador: Unidad de Control de Ejecucion
del Presupuesto General del Estado; Brasil: Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacao e Controle no Se-
nado Federal. En la Argentina se relevaron y analizaron los diferentes proyectos legislativos nacionales
existentes y el caso de la provincia de Chaco.

7 Mendoza, Argentina. Honorable Camara de Senadores, Diario Sesiones N° 28 Periodo Ordinario
(Prérroga) «166° Periodo Legislativo Anual», 24 octubre 2006. Recuperado de http:/www.legislatura-
mendoza.gov.ar/diario/dia28-06.pdf
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Mision institucional de la OLeP

La Oficina Legislativa de Presupuesto se propone tenga como mision principal brindar
asesoramiento técnico y herramientas de analisis a las Camaras de Diputados y Sena-
dores en aquellos aspectos relacionados con la asignacion de los recursos publicos,
efectuada mediante la ley de presupuesto de la provincia de Mendoza. Esto incluye,
fundamentalmente, el asesoramiento en la toma de decisiones que la Camaras reali-
zan durante el proceso de aprobacion de la ley y el seguimiento de la ejecucion presu-
puestaria que efectla el Poder Ejecutivo. Ademas, su misién contempla la elaboracion
de informacion analitica para los legisladores respecto al impacto que proyectos de
ley u otro tipo de medidas pudieran tener sobre la estimacion y distribucién de los
recursos publicos establecida en la ley de presupuesto provincial y el analisis de pro-
yectos de reformas sobre programas o jurisdicciones del presupuesto elevados por
los legisladores o proyectos que provengan del Ejecutivo.

La OLeP dependera del Poder Legislativo de la Provincia, funcionando como un
organismo descentralizado dentro del Poder Legislativo, con servicio administrativo
financiero propio, que asegure su independencia administrativa y funcional. Su pre-
supuesto formaré parte de los fondos destinados al Poder Legislativo.

El principal objetivo de la creacion de la OLeP es generar las bases para iniciar un
proceso que incremente las capacidades de analisis y decision con respecto al presu-
puesto publico dentro de ambas Camaras, mediante la generacion de una estructura
estable con fuertes capacidades técnicas de asistencia a los legisladores, y modificar
el bajo protagonismo de éstos durante el proceso presupuestario.

A partir del repaso conceptual y de un conjunto de experiencias seleccionadas, es
posible concluir que la decision de crear una Oficina Legislativa de Presupuesto cons-
tituiria una clara senal de la intencion del Poder Legislativo de comenzar a recuperar
protagonismo en el ciclo de asignacion de los recursos publicos.

Es que este tipo de oficina ofreceria la posibilidad de generar capacidades institu-
cionales y técnicas relacionadas con el tratamiento del presupuesto que no se en-
cuentran presentes en la actualidad. Asimismo, permitiria comenzar a incorporar la
I6gica de la prudencia fiscal y presupuestaria en el propio Poder Legislativo, mediante
la generacién de mejor informacion y mayor consenso sobre la situacion financiera,
las proyecciones macroecondmicas y de gastos e ingresos contenidas en el presu-
puesto de Mendoza.

Cabe también destacar que, tanto en lo inmediato como en el mediano plazo, el
marco institucional circundante de la nueva OLeP constituird un entorno adecuado
para la articulacion e implementacion de distintas propuestas planteadas desde di-
versos ambitos con el objetivo de fortalecer la actividad legislativa en el tratamiento
del presupuesto. La OLeP podria funcionar como espacio de coordinacion de activi-
dades de capacitacion en materia presupuestaria y como ejecutora, ya sea en forma
directa o mediante convenios con instituciones académicas, de las distintas pro-
puestas para desarrollar estas actividades destinadas a los miembros del Legislativo
Y SUS asesores.

Es un hecho que el fortalecimiento de las capacidades técnicas de la Legislatura
Provincial en materia de presupuesto, no sélo contribuira a elevar la calidad de su
participacion en la discusion y el seguimiento de las leyes presupuestarias, sino que
estimulara al Poder Ejecutivo para que sea cada vez mas transparente en la presenta-
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cion de sus proyectos de presupuesto, en sus fundamentos y objetivos, y para que se
fortalezcan los mecanismos de seguimiento y control de su ejecucion.

En definitiva, una dependencia como la OLeP propuesta, en cuanto unidad de apo-
yo a la Legislatura en temas presupuestarios, puede contribuir a disciplinar el ciclo
completo del presupuesto en el Poder Legislativo y contribuir de forma efectiva a
racionalizar los debates fiscales entre este y el Poder Ejecutivo.

Finalmente, el trabajo incluye un primer esquema tentativo de redaccion de norma-
tiva para la creaciéon de una Oficina Legislativa de Presupuesto de Mendoza.
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