“Discrecionalidad Administrativa: nuevos estándares de control – 
IMPUTACIÓN Y EJECUCIÓN DE FONDOS AFECTADOS MUNICIPALES EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES”

I.- ACTOS DISCRECIONALES Vs ACTOS REGLADOS


Desde antaño una cuestión que tiene en vilo a los autores, es la doctrina de los actos discrecionales en contraste con la de los actos reglados. No obstante siempre hubo acuerdo en determinar, que, el estado no participa de ninguno de ellos de manera absoluta, sino que la atribución  en cada caso está impregnada en mayor o menor medida de uno u otro.-

A lo expresado, hay que sumarle que la evolución en el estado actual la delimitación de su ámbito discrecional contiene contornos mucho más difusos, contrastados con los reglados, entendiéndose que el Estado va disminuyendo paulatinamente su esfera  discrecional.-

No hay dudas entonces que no existe acto discrecional absoluto en el estado, sino que toda decisión aún la de mayor discrecionalidad, debe estar sometida al escrutinio de legalidad y la juridicidad.-


El obrar discrecional de la administración, en todos los casos estará vinculado al accionar ajustado a derecho, en la hermenéutica general, y en consecuencia pasible de ser fiscalizado, tanto de manera exdógena por los mismos órganos de control del Organismo Administrativo como exógena, con la revisión jurisdiccional.-


Ahora bien, en un punto corresponde la necesidad de no confundir los actos de  discrecionalidad con los que actúa el estado, con el  mérito oportunidad y conveniencia en que desarrolla su actividad. Mientras que la discrecionalidad es el margen de arbitrio con que una autoridad toma sus decisiones, el mérito oportunidad y conveniencia la potestad de apreciar la procedencia de esa decisión. Una decisión de la autoridad puede discrecional o de carácter reglado, pero en ambos casos es esa autoridad la que determina cuando la decisión se lleva adelante. Mientras que las primeras están sometidas al control de legalidad, las segundas se corresponden con decisiones políticas de gobernabilidad, exentas de esa revisión.- 

II.- EL PRESUPUESTO.-

En el contexto antes indicado, puede determinarse que uno de los modos donde se expresa con mayor intensidad el ámbito de la discrecionalidad del estado, es la elaboración del presupuesto, pues materializa la voluntad política en actos de la administración. Es, en este campo donde cobra real magnitud la voluntad política y el accionar discrecional de las autoridades.-
La evaluación de cómo generar los recursos y donde efectuar los gastos, marcan la impronta política de un gobierno.-
NO en vano, la Ley de Presupuesto, es considerada ley de leyes y desde su análisis, se puede evaluar el énfasis que un gobierno ha decidido darle a su gestión.-

Paradójicamente, Como correlato de esa amplia gama de facultades en la toma de decisiones de cómo generar los recursos y ejecutar los gastos, el CONTROL en la ejecución del presupuesto, es uno de los supuestos en que desde más antiguo se controla, a tal punto que existe un sinfín de mecanismos desde la normativa dedicados a ese control.-
III.- FONDOS AFECTADOS.-
A su vez, dentro de la ejecución presupuestaria, existen los llamados fondos de ejecución específica, o fondos afectados, que contienen un marco muy restringido de aplicación.-
Fondo afectado, por definición es aquel que se crea para financiar un esquema muy concreto de gastos, y la autoridad administrativa no puede desviar esos fondos a solventar otros que no se encuentren dentro del programa o función de su creación.-

Los fondos afectados, especiales, rentas con destino específico o gastos con financiación afectadas, como suele llamárseles, deben estar dispuestos por una norma de excepción, porque se cumplen determinadas condiciones específicas, o surgen como consecuencia de convenios que realiza el sector público con entidades de carácter público o privado, sea por endeudamiento público u otras afectaciones que por leyes específicas se dispongan.

El fondo afectado, solo puede crearse por acto administrativo de carácter legisferante.-

Los Fondos afectados, en contraposición de los fondos ordinarios o extraordinarios, afectan el principio UNIDAD, presupuestaria, pues no debería haber recursos para determinados gastos; aunque mantiene los de universalidad e integralidad, (en el presupuesto se deben colocar todos los recursos y todos los gastos, sin compensaciones entre si).-

Esta afectación puede dar como resultado que se ejecuten gastos de menor necesidad, con fondos afectados,  contra otros de mayor prioridad para los cuales no hay financiamiento.-
IV.- LOS FONDOS AFECTADOS EN EL TIEMPO Y EN LA LEY.-
Para ubicarlos temporalmente, debemos  determinar su origen, en el año 1930, cuando se crearon los impuestos con destino específico por ejemplo el combustible, para la mejora de la infraestructura vial.-
Con relación a su ubicación jurídica, En la provincia de Buenos Aires, los Fondos Afectados, encuentran su fundamento en la Constitución en los arts. 103, inciso 2; 144 inciso 16 y 157 del contador, donde finalmente nombra las leyes especiales. Esta manda, encuentra su reglamentación en el nivel municipal, en el  ARTICULO 110°: “El proyecto de presupuesto comprenderá la universalidad de los gastos y recursos ordinarios, extraordinarios y especiales de la Municipalidad para cada ejercicio. L.O.M.”
V.- ANÁLISIS DE FONDOS AFECTADOS ESPECÍFICOS A TRES NIVELES ESTATALES.-

Corresponde entonces abordar alguno de los fondos afectados actuales, de mayor trascendencia:
A) A NIVEL NACIONAL

“Mas Cerca, Más Municipio, Mejor País, Más Patria”,
El plan se organizó en cuatro rubros temáticos, según su influencia en la sociedad y los beneficios esperados, a saber: 
a) “Mejor Calidad de Vida, más Salud” obras de agua potable, desagües cloacales, pluviales urbanos e infraestructura hospitalaria. 
b) “Mejor Inclusión, Más Justicia Social”: obras de viviendas nuevas y mejoramientos de viviendas existentes, infraestructura comunitaria, centros culturales, deportivos, escuelas y otras obras de arquitectura. 
c) “Mejor Conectividad urbana, Más integración”: obras viales de acceso, pavimento de corredores urbanos, obras de bacheo 

d) “Mejor Espacio Urbano, Más Seguridad Pública: plazas, espacios públicos, alumbrado, veredas y cordón cuneta.
Este programa hacía necesario la firma de un convenio, aquí el primer eslabón del control, toda vez que solo se aprobaban las obras que se ajustaran al programa.-
Con la firma del convenio, se abría la cuenta en el Banco.-

Una cuestión a tener en cuenta, era que en los pliegos de licitación, se dejaba a salvo la cuestión que se ejecutaba a medida que ingresaran los fondos, y si los mismos dejaban de fluir, se suspendía la obra, sin responsabilidad para el municipio.-

Los ingresos se realizaban conforme a avance de obra, en este punto, estaba el segundo eslabón de control, dado que se no se giraba el resto de las remesas si no se había construido la obra tal como se había comprometido.-
Al interior del municipio, los estándares  de control, están  determinados por la LOM, Decreto 2980/00 RAFAM.-
B) A NIVEL PROVINCIAL: 
B1) FONDO FEDERAL SOLIDARIO

Este fondo, es el denominado FONDO DE LA SOJA, tiene su origen en la Ley Nacional 23.548; que deriva fondos a las Provincias. Luego la Provincia de Buenos Aires dicta la ley 13.976;  por la que general un “goteo” automático hacia los municipios.-
Este fondo se afecta para la mejora de la infraestructura sanitaria, educativa, hospitalaria, de vivienda y vial en ámbitos urbanos o rurales de los Municipios.-

El fondo ingresa directamente a la cuenta afectada del municipio, y se distribuye por el CUD (COEFICIENTE ÚNICO DE DISTRIBUCIÓN).

Es el Municipio quien decide y ejecuta la obra dentro del marco de la Ley.-
Se controla su ejecución, a partir de la LOM y el RAFAM, la rendición de Cuentas ante el Tribunal de Cuentas.-
B2) FONDO EDUCATIVO

Creado por el artículo 7º de la Ley 26075 y ley 26206.-

Este fondo, se crea como auxilio financiero a los Municipios y se los autoriza a ejecutar en cuestiones de educación.-

La Provincia los distribuyó por CUD, pero determinó que su utilización era únicamente para cuestiones de educación formal en cualquiera de los niveles. Pero la mayoría de los Municipios de la Provincia de Buenos Aires, no posee establecimientos de educación formal,  por lo que su ejecución, fue observada por el Honorable Tribunal de Cuentas hasta el año 2015.-

Finalmente, esta cuestión se zanjó con el dictado de la ley 14807; de Presupuesto para el 2016; que en su artículo 63, determinó que el fondo es para la educación formal y no formal.-

C) DE NIVEL MUNICIPAL.-

Se crean obligatoriamente por ordenanza.-

A diferencia de los que provienen de otras jurisdicciones, se deben presupuestar, independientemente que su ejecución esté afectada.-

El control es todo endógeno, del Municipio, ya sea el cumplimiento del objeto como la ejecución.-
Al momento de la Rendición de Cuentas, lo audita el Honorable Tribunal de Cuentas.-

Ejemplo, tasa Vial Municipal, Tasa de Protección Civil, Tasa de Seguridad Vial etc.-
VI.- CONCLUSIÓN.-


Como puede apreciarse del amplio abanico de fondos afectados que utiliza un Municipio en la Provincia de Buenos Aires, expresa necesariamente un correlato de control más amplio que el propio del nivel local, toda vez que la ejecución de los mismos excede el nivel presupuestario del Municipio y para su ejecución, resultan  necesarios otros mecanismos de control.-

NO obstante, lo que en ningún caso se puede soslayar, es que, al ingresar al ámbito de ejecución del Municipio, cualquiera de esos fondos, deben ser auditados y controlados en su ejecución por el Honorable Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires.-


El origen del Fondo no modifica el Status Quo del control, que debe ser ejercido por las propias autoridades Municipales al momento de la ejecución, por el Tribunal de Cuentas al momento de rendición de cuentas, y a todo evento, ante su revisión jurisdiccional por el Fuero contencioso Administrativo, como fuero específico.-

A modo de conclusión, pongo énfasis, entonces que a partir de la utilización por parte de un Municipio, de fondos afectados, de todos los niveles estatales, el control se ejerce a nivel local, tanto para la ejecución, rendición de cuentas y eventualmente revisión jurisdiccional.-
