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)] OBJETIVO

En cualquier nacion donde se pretende que impere el orden republicano de
gobierno, el poder que lleva a cabo la gestion administrando recursos publicos, debe ser
debidamente controlado ya sea por el poder constitucionalmente habilitado para ello,
como por organos derivados o delegados creados a tales efectos como extension de
aquel poder originario.

Dentro de ese contexto hemos creido necesario en este trabajo hacer hincapié de
manera exclusiva en el control externo delegado y en el érgano al que se le ha
encomendado desarrollar esas funciones, habida cuenta de las notorias falencias que se
han evidenciado desde hace muchos afos, falencias que tienen que ver con: 1) la
ausencia de un adecuado ordenamiento normativo, 2) limitaciones en cuanto a su
accionar, y 3) con practicas recurrentes inducidas por aquellas limitaciones.

A partir de esta hipotesis nos propusimos analizar tan importante faceta del
control publico, en los aspectos conceptuales, normativos y operativos, con el objetivo
de sefalar las dificultades existentes, y los efectos no deseados que se generan en lo
que atafie a evaluar el comportamiento de los gobernantes, determinar las
responsabilidades en las que puedan incurrir y posibilitar su juzgamiento.

I1)  ALCANCES E IMPORTANCIA DEL CONTROL EXTERNO
DELEGADO

En primer lugar nos ocuparemos de esquematizar y conceptualizar el
macrosistema del control pablico, insertando en el mismo la figura del control externo
delegado y aludiendo al o6rgano al que se le han asignado las atribuciones
correspondientes.

En la hacienda publica, el control puede ser clasificado segin diversos aspectos,
entre los cuales vamos a destacar:

o Segun el tipo de control: podemos distinguir entre control
sustancial o de fondo (directivo): que puede ser: politico/funcional, o de
mérito/gestidn; control formal o de forma (administrativo): cuya finalidad es
preservar la regularidad de la gestion ejecutiva, siendo en consecuencia
formal, detallado y de legalidad (contable, legal, numérico, documental);

o Sequn la ubicacion del sujeto que lo realiza: puede ser interno o
externo;
o Sequn el criterio del momento (oportunidad) en que se realiza:

puede ser preventivo, concomitante o critico o ulterior;

o Sequn su origen: puede ser originario (del pueblo, a través de sus
representantes directos) o derivado (por organismos especificos).




EL CONTROL INTERNO

Este control puede ser de tipo jerarquico (ascendente o descendente) dentro de la
propia estructura administrativa del PE o a través del funcionamiento de drganos
especificos. En el segundo caso se dice que es interno porque lo ejerce un Organo
dependiente del controlado.- Actualmente podemos mencionar como principales
organos que realizan este tipo de control a los siguientes: la Sindicatura General de la
Nacion (CONTROL INTERNO, SUSTANCIAL (DE MERITO) Y FORMAL,
PREVIO CONCOMITANTE Y POSTERIOR), y la Oficina Nacional de
Presupuesto (CONTROL INTERNO, SUSTANCIAL (DE MERITO),
CONCOMITANTE Y POSTERIOR).

También podemos mencionar como 6rgano de Control Interno (ya que se
encuentra dentro del ambito del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos) a la
Oficina Anticorrupcién. Este drgano fue creado en 1999 por la Ley 25.233, y si bien no
realiza auditorias, tiene por finalidad detectar, prevenir e investigar y/o denunciar casos
de irregularidades en la funcién publica.

EL CONTROL EXTERNO

El control externo de la gestion de la hacienda del Estado es ejercido de manera
directa u originaria por el Congreso (CONTROL EXTERNO, ORIGINARIO,
SUSTANCIAL (POLITICO), PREVIO CONCOMITANTE Y POSTERIOR) y de
manera indirecta o0 delegada a través de un drgano especifico que es la Auditoria
General de la Nacion (CONTROL EXTERNO, DERIVADO, SUSTANCIAL (DE
MERITO) Y FORMAL, POSTERIOR).

1) Control externo Parlamentario u originario:

a) Sustancial/politico. Por imperio de la Constitucion Nacional el Congreso
lleva a cabo un control sustancial/politico de la gestion, ese control
externo involucra aspectos patrimoniales, econdémicos, financieros y
operativos, documentalmente se sustenta en la sancion del presupuesto
como control preventivo, en las interpelaciones y pedidos de informes a
funcionarios como control concomitante, y en el analisis de la Cuenta
General del Ejercicio como control critico.

b) Juzgamiento de la responsabilidad politica. Ese juzgamiento es de
competencia también del Congreso.- La Camara de Diputados actla
como acusadora y el Senado como juez; comprende acciones por mal
desemperfio de funciones o por delito en el ejercicio de las mismas, e
involucra al Presidente de la Nacion, Vicepresidente, Jefe de Gabinete de
Ministros, Ministros y también a los miembros de la Corte Suprema de
Justicia. El fallo condenatorio produce la destitucion del acusado con el
eventual aditamento de incapacitarlo para el desempefio futuro de cargos
publicos.




2) Control externo No parlamentario o delegado:

a) Formal y sustancial/de mérito: Actualmente es ejercido por un 6rgano
especifico cual es la Auditoria General de la Nacién, que otorga asistencia técnica al
Congreso y posee autonomia funcional. Se dice que es externo porque no depende del
organo controlado. En cuanto a la oportunidad del control el mismo es solamente critico
o ulterior.

Formal: se trata del control de legalidad, que tiene como propoésito
detectar la comisién de un dafio a la hacienda publica ya sea por culpa, negligencia o
dolo.

De gestion/mérito: tiene como objetivo la evaluaciéon del grado de
cumplimiento de las pautas programaticas de gestion.

b) Juzgamiento de la responsabilidad civil: Actualmente el 6rgano de
control externo delegado no cuenta con facultades asignadas para el juzgamiento de la
responsabilidad civil, o dicho en otros términos no cuenta con funciones
jurisdiccionales, a diferencia de lo que sucedia con el 6rgano que precedié al
actualmente vigente llamado Tribunal de Cuentas de la Nacion.

Importancia del control externo delegado

Entendemos que este tipo de control es trascendente porque de
instrumentarse adecuadamente contribuira al fortalecimiento del orden republicano, no
debiendo para ello existir ningun tipo de condicionamiento con el érgano controlado y
de esa manera garantizar que el mandato otorgado para gestionar (en una hacienda
dependiente) pueda ser controlado y eventualmente juzgado por el 6rgano derivado del
Poder Legislativo.-

111) NORMATIVA APLICABLE EN MATERIA DE CONTROL EXTERNO
DELEGADO.

A) Durante la vigencia de la Ley de Contabilidad — Dto. Ley 23354/56

Dependencia: el art. 89 establecia que el TCN, dependia del Congreso.-
Cabe acotar que no tenia rango constitucional.

Autoridades: el art. 78 determinaba que estaba conformado por 5
vocales de los cuéles uno era el presidente del Tribunal, nombrados por el PE con
acuerdo del Senado.

Control: el art. 84 determinaba que el Tribunal ejercia el control externo
de la administracion nacional.- Segun resultaba de los art. 85 y 87 el control era formal
(legal, técnico, documental) preventivo, concomitante y ulterior, y ejercia funciones de
censura e intervencion previa observando los actos presuntivamente irregulares
generando la suspension de los mismos.

Dictamen de la Cuenta: segun resultaba de los art. 84 e) y 38, el TCN
debia informar la Cuenta General del Ejercicio sobre los aspectos legales y contables,



como paso previo a la intervencion del Congreso. Se explayaba de manera muy precisa
al respecto.

Funciones jurisdiccionales: la ley le asignaba al TCN la facultad de
juzgar la responsabilidad civil de los funcionarios publicos en instancia prejudicial.-
Ello resultaba de varias disposiciones: Art. 86 (primer parrafo), Art. 85, incisos d) y €).-
Se contemplaban para ello dos tipos de juicios: de cuentas (originado en rendiciones
periddicas) y de responsabilidad (originado en actos presuntivamente irregulares).-
Ademés de la normativa sefialada, destinaba al tratamiento y juzgamiento de la
responsabilidad civil 5 capitulos: X (los responsables), XI (las cuentas de los
responsables), XII (el juicio de cuentas), XIII (el juicio administrativo de
responsabilidad) y X1V (la ejecucion de las resoluciones condenatorias).-

B) A partir de la vigencia de la Ley 24156 y de la reforma
constitucional

Sabido es que a partir del afio 1993 (al derogarse en su mayor parte
la Ley de Contabilidad) el Tribunal de Cuentas es sustituido por la Auditoria General de
la Nacién como 6rgano de control externo delegado, con rango constitucional a partir de
la reforma de la Carta Magna producida en 1994.- Siguiendo el mismo orden
metodoldgico indicado en el punto anterior veamos brevemente en que consiste el
tratamiento normativo de este 6rgano, que actualmente se encuentra en plena vigencia:

Dependencia: el art. 116 de la ley determina que depende del Congreso
a través de la Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas, contando con
personeria juridica e independencia funcional. Tal y como dispone la Ley 24156, en el
art. 127, el control de las actividades de la Auditoria General de la Nacion, estara a
cargo de la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas, en la forma que dicha
Comisién lo establezca. El articulo 128 de la Ley 24.156 dispone que La Comision
Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas estard formada por seis (6) senadores y seis
(6) diputados cuyos mandatos duraran hasta la proxima renovacion de la Camara a la
que pertenezcan y seran elegidos simultaneamente en igual forma que los miembros de
las comisiones permanentes. Anualmente la Comision elegird un presidente, un
vicepresidente y un secretario que pueden ser reelectos.

Autoridades: los art. 122 y 123 determinan que la AGN esta conformada
por siete auditores generales, 3 designados por la Camara de Diputados, 3 por la Camara
de Senadores y el séptimo que serd el presidente designado por acuerdo de ambas
camaras. Por otra parte el art. 85 de la CN determina que el presidente sera designado a
propuesta del partido politico de oposicion con mayor numero de legisladores en el
Congreso.

Control: segun resulta del Titulo VII, Capitulo I, art. 116 de la Ley, la
AGN ejerce el control externo del sector publico nacional.- Segun el art. 117 el control
gue ejerce es en cuanto a la oportunidad sélo posterior a través de procedimientos de
auditoria, y en cuanto a la extension es de legalidad (formal) y de mérito o gestion, no
ejerce funciones de censura e intervencidn previa de los actos de gobierno.- Si bien la
AGN es creada por la Ley 24156, con la reforma constitucional del afio 1994, tal como
ya lo indicamos adquiere ese rango, y es asi como el art. 85 de la Carta Magna alude a
estos controles cuando en el ultimo péarrafo indica que “Tendra a su cargo el control de



legalidad, gestion y auditoria de toda la actividad de la administracion publica

centralizada y descentralizada....” .-

Dictamen de la Cuenta: la ley 24156, cuando alude a la Cuenta de
Inversion en el Art. 95, nada dice sobre la intervencion de la AGN, si en cambio se
refiere a este tema de manera diriamos indirecta en los Art. 117 y 118; el art. 117 indica
que la AGN emitird dictamen sobre los estados contables financieros y el Art. 118,
inciso d) precisa que es funcion del 6rgano examinar y emitir dictamenes sobre los
estados contables financieros de los organismos de la administracion nacional al cierre
de cada ejercicio.- Este rol del 6érgano delegado es también aludido en el Art. 85 de la
C.N. en dos parrafos a saber: (segundo) “El examen y la opinién del Poder Legislativo
sobre el desempefio y situacion general de la administracion pablica estaran sustentados
en los dictamenes de la AGN”, (cuarto) “...... Intervendra necesariamente en el tramite
de aprobacion o rechazo de las cuentas de percepcion e inversion de los fondos
publicos.

Funciones Jurisdiccionales: la AGN no tiene funciones jurisdiccionales,
prejudiciales, en sede administrativa, tal como sucedia con el TCN.

La ley 24156 sélo alude al tema de responsabilidad de manera escueta en
dos articulos, el 130 y el 131.- Al no existir érgano de control con esas funciones, va de
suyo que el juzgamiento de la responsabilidad civil de los funcionarios publicos recae
directamente en la Justicia Ordinaria.

En atencion a lo mencionado precedentemente, podemos afirmar que
tanto la ubicacion como el funcionamiento actual del 6rgano responde a un enfoque
sistémico, circunstancia que podemos observar a través del Anexo | que se agrega al
presente trabajo.

IV) DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL.

Trataremos de efectuar una descripcion de los aspectos normativos que a
nuestro criterio, ya sea por imprecisiones, por colision de disposiciones 0 por omision,
imposibilitan que el 6rgano de control externo delegado pueda cumplir adecuadamente
con su cometido. Ordenaremos el analisis a través de la consideracion de varios temas
que a nuestro criterio son significativos, porque de alguna manera ponen de manifiesto
el verdadero rol que le compete a un 6rgano de control externo delegado atento a su
naturaleza.

a) Las autoridades de la AGN:

Ya indicamos anteriormente que el art. 85 de la CN establece que el
Presidente del organismo sera designado a propuesta del partido politico de oposicion
con mayor numero de legisladores en el Congreso. Asimismo la Ley en los art. 122 y
123 prevé que la AGN estard a cargo de 7 auditores, 3 designados por la Camara de
Diputados y 3 por la Camara de Senadores; el séptimo, que sera el Presidente los
designaran ambas Camaras por resolucion conjunta.



Es notorio que ambos preceptos de alguna manera colisionan entre si, 0
al menos no se compatibilizan.

b) El control previo:

Segun resulta del Art. 117 de la ley el control de legalidad y de gestion
que realiza la AGN es posterior.- A diferencia de lo que ahora sucede, la Ley de
Contabilidad le asignaba al TCN, como ya vimos, funciones de control previo de
legalidad, por lo que con el cambio se ha roto la cadena de control que imperaba con
el seguimiento paso a paso de la gestion; de esa manera se ponian en evidencia errores
y transgresiones desde su origen para prevenir su continuidad. Un sistema de auditoria
es importante en el sector privado pero no garantiza en el sector publico que quede
cubierta debidamente la funcion de controlar.- La oportunidad en materia de control de
la utilizacion de dineros publicos es trascendente, resulta insuficiente su
instrumentacion a partir del “hecho consumado”. En 2001 una Comisidn para el control
preventivo de los actos de gobierno conformada por destacados especialistas, luego de
efectuar una serie de consideraciones sobre el tema concluyd recomendando la
reinstauracion en el orden nacional del sistema de control preventivo de legitimidad de
los actos de gobierno, similar al que estuviera vigente durante un siglo y medio.

c) La observacion legal del acto:

Se encuentra vinculado al tema aludido en el punto anterior: al
instrumentarse el control previo de los actos de gobierno, resulta posible detectar
acciones presuntivamente irregulares que pueden afectar el patrimonio publico y
consecuentemente formular la  observacién legal de los mismos generando su
suspension; los funcionarios involucrados pueden insistir con el acto pero bajo su
exclusiva responsabilidad.- La Ley de Contabilidad consagraba el control previo y la
observacion del acto de manera concreta: el Art. 85, inciso a) primer péarrafo, al aludir a
las atribuciones del TCN indicaba:

“Analizar todos los actos administrativos que se refieran a la hacienda
publica y observarlos cuando contrarien o violen disposiciones legales o reglamentarias,
dentro de los sesenta dias de haber tomado conocimiento de los mismos”.- Asimismo el
art. 87 establecia: “Las observaciones formuladas por el TCN seran comunicadas al
organismo de origen y suspenderan el cumplimiento del acto en todo o en la parte
observada.- El PE, bajo su exclusiva responsabilidad podré insistir en el cumplimiento
de los actos observados por el Tribunal. En tal caso, éste comunicard de inmediato al
Congreso, tanto su observacion como el acto de insistencia del PE acompafiando copia
de los antecedentes”

La AGN carece de la atribucidn de la observacion legal del acto en el
momento en que se produce.- Creo oportuno referirme a la opinion de dos conocidos
docentes y especialistas tanto sobre el control previo como acerca de la observacion del
acto: dice el Dr. Cayetano Licciardo: “La eliminacion de la intervencion previa y la
observacion legal genera en lo sucesivo que la comision de transgresiones queden sin
control hasta el analisis posterior del acto”; expresa el Dr. Gustavo Wierna: “Al
desaparecer la institucion de la “observacion legal”, el érgano con facultades de utilizar
los créditos presupuestarios puede hacerlo al margen de la ley, los actos administrativos
que los disponian no se encuentran sujetos a control, solamente apareceran cuando ya se



hayan cumplido y generado derechos y obligaciones que afectaron los dineros del
pueblo y ya no exista remedio alguno, ni puedan tampoco determinarse las
responsabilidades emergentes”.-

d) El dictamen de la Cuenta de Inversion:

La Ley de Contabilidad, como ya también hemos aludido, establecia de
manera precisa el rol que le correspondia al TCN respecto de la Cuenta de Inversion,
precisando el procedimiento de intervencion previa.- El art. 84, inciso e) indicaba:
“Correspondera al Tribunal de Cuentas: informar la cuenta general del ejercicio”.- El
art. 38 establecia que una vez elaborada la Cuenta general del ejercicio por parte de la
Contaduria General de la Nacion, “El Tribunal de Cuentas estudiara esa documentacion
e informaré sobre los aspectos legales y contables de la cuenta, agregando: un estado de
las cuentas de los responsables, un compendio de las observaciones formuladas durante
el ejercicio y toda informacion que estime conveniente.- El referido informe, juntamente
con la cuenta, deberéa ser enviado al PE para su elevacion al Congreso.....”

Es preciso sefialar que ni la Ley 24156 ni la propia CN aluden de
manera expresa a la Cuenta de Inversion o Cuenta general del Ejercicio, veamos: la
ley en el art. 117 refiere al “...dictamen sobre los estados contables financieros de la
administracion central, organismos descentralizados....” pero no menciona la cuenta; el
art. 118 inciso d) refiere a “Examinar y emitir dictimenes sobre los estados contables
financieros de los organismos de la administracion nacional, preparados al cierre del
ejercicio” sin referir a la cuenta.- Asimismo la propia C.N en el art. 85, segundo parrafo,
establece que el control del PL sobre el desempefio del poder administrador se debe
sustentar en dictamenes de la AGN; aunque implicitamente debemos entender que
remite a la Cuenta de Inversion, no se lo manifiesta expresamente.- No sélo que no se la
menciona sino que tampoco se precisa el procedimiento de intervencion previa en la
forma en que lo hacia la normativa anterior..

e) La legitimidad procesal y el acceso a informacion necesaria:

Respecto de la Ley de Contabilidad, si bien no se establecia
expresamente la legitimidad procesal del 6rgano de control (TCN), al contar el mismo
con funciones jurisdiccionales, ya sea en la sustanciacién del juicio de cuentas o juicio
de responsabilidad, intervenia desde el principio hasta el fin en los procesos de
juzgamiento a los funcionarios presuntivamente incursos en responsabilidad civil; se
desvinculaba de los casos s6lo a partir de las resoluciones absolutorias o condenatorias;
en este ultimo caso si el condenado no cancelaba la deuda emergente, se remitian las
actuaciones a la justicia ordinaria al solo efecto de ejecutar el pago de la deuda.

Con la actual ley la situacion es muy diferente, la AGN carece de
legitimidad procesal (si en cambio la tiene el Defensor del Pueblo por imperio de la
CN, art. 86), la AGN no puede presentarse como querellante en juicios por
irregularidades que resultan del control, solo puede denunciar el hecho pero no ser
guerellante ni siquiera efectuar un seguimiento de los expedientes donde se tramitan
las causas judiciales.- Son innumerables los expedientes que se encuentran en sede
judicial y la AGN desconoce el estado de tratamiento de los mismos.- Vinculado con el
tema vale la pena recordar que no hace mucho tiempo el Presidente de la AGN habia
propuesto que aquellos funcionarios que incurrieran en irregularidades reiteradas en su



gestion pudieran ser separados temporalmente de sus cargos hasta que la justicia se
expidiera.

Otra circunstancia no menor es la relativa al acceso a informacion
necesaria por parte de la AGN conforme las investigaciones que realiza; la normativa
actual nada indica al respecto, pero resulta necesario que el 6rgano cuente con mayor
poder para requerir informacion por ejemplo a Bancos o a la AFIP entre otras
entidades; al respecto podemos afirmar que han existido procesos de auditoria
totalmente demorados o frenados por el mentado secreto bancario o fiscal que es
impuesto cuando el 6rgano solicita informacion necesaria para poder cumplir con su
cometido.

f) La autarquia financiera:

Si bien el art. 116 de la Ley 24156, segundo parrafo, alude a la
independencia financiera de la AGN, no es suficiente, fundamentalmente porque en la
préactica no se cumple.- El condicionamiento financiero/presupuestario es notorio: los
presupuestos que se le asignan son insuficientes, no esta facultado para readecuar
partidas dependiendo en lo operativo de la asignacion de fondos en términos de cuotas
que trimestralmente le asigna la ONP que por reducidas le dificultan las tareas de
investigacion.- En este sentido podriamos afirmar que el accionar de la AGN esta
supeditado a la decision de un organo que depende del mismo 6rgano méaximo del
Estado al que debe auditar (PEN).

En sintesis, en esta materia las falencias son de tres tipos: poco
presupuesto, imposibilidad de readecuar partidas y en lo operativo escasos recursos
financieros que dependen del animo de la Oficina Nacional de Presupuesto.- Esta
claro entonces que el Art. 116, segundo parrafo, de la ley (independencia financiera)
solo es declarativo pero no se cumple en lo mas minimo en la préctica..

g) Lafuncion jurisdiccional del 6rgano:

Ya lo hemos dicho y sabido es que la reforma de 1992 suprime la
funcion jurisdiccional del 6rgano quedando derogado el tratamiento de la
responsabilidad civil en el @mbito administrativo derivandose el mismo a la justicia
ordinaria.- Este hecho fue el presagio de lo que a posteriori iria a ocurrir y que fuera
alertado por eminentes especialistas: el incremento de las transgresiones y la
impunidad de las mismas.- Ello es debido a la dilacion de los tramites, de la evaluacion
y tratamiento tardio de los presuntos actos irregulares a partir de las demoras que
generan la intervencion directa de la justicia ordinaria en virtud del cimulo de casos que
debe atender.- En materia de responsabilidades solamente se alude en dos articulos,
como ya vimos: Art. 130 donde se define la responsabilidad civil y penal, y el Art. 131
que alude a la prescripcion de las acciones para hacer efectiva la responsabilidad
patrimonial de los funcionarios publicos.- Recordemos, tal como se indicara, que la
normativa anterior dedicaba 5 capitulos (46 articulos = 90 al 135) al tratamiento de la
responsabilidad civil en sede administrativa.- Al realizarse los juzgamientos en sede
administrativa y por funcionarios especializados, se garantizaba la celeridad y
oportunidad de los procesos, la justicia ordinaria solo intervenia en los casos de tener
que ejecutarse resoluciones condenatorias del Tribunal de Cuentas.- Las implicancias
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negativas de esta medida fueron destacadas oportunamente por varios autores, citemos
algunos casos:

“....Es notorio que al suprimirse funciones del 6rgano de control
externo se ha eliminado el sistema para la determinacion de las responsabilidades,
pilar basico para las garantias objetivas en el orden de los derechos de los ciudadanos
(Dr. Cayetano Licciardo)....”

El destacado jurista y docente Dr. Granoni justifica la asignacion de
funciones jurisdiccionales en instancia administrativa al afirmar que si bien
constitucionalmente cada poder tiene asignadas funciones y las Jurisdiccionales son
propias del Poder Judicial, también la CN admite el ejercicio de esas funciones al
Congreso (juicio politico), también faculta al PEN a indultar y conmutar penas, actos
éstos de esencia jurisdiccional.

h) El alcance de los controles a realizar:

La ley 24.156 sefiala que la AGN debe cumplir con el plan de accion
anual que establece qué es lo que debe controlar. Asi, el 6rgano de control debe
cumplir y ejecutar ese programa y, por eso, el aspecto mas relevante es quién fija ese
plan de trabajo. En tal sentido, el texto de la ley es claro en cuanto establece que la
Comision Revisora de Cuentas y las de Presupuesto y Hacienda de ambas camaras del
Congreso son competentes para aprobar el plan de accién anual, a propuesta de la AGN.
Estas comisiones son parte del Congreso y estan integradas por diputados y senadores;
se respeta en su composicion la representacion de los partidos politicos. Es decir, estan
integradas mayoritariamente por el partido al que pertenece el Presidente de la Nacion.

Por otro lado, si la AGN pretendiera ordenar otros examenes no
contemplados en aquella planificacion, surge el inconveniente de no contar con
financiamiento necesario por lo tanto debera solicitar al Congreso una ampliacion de
las partidas de su presupuesto. Ello es asi porque la AGN no tiene garantizado un
presupuesto propio y necesario con el objeto de cumplir con su mandato constitucional.
Nuevamente, es la mayoria politica en el Congreso, que responde al presidente de la
Nacion, la que decide sobre este asunto.

V) RESUMEN DE PRACTICAS Y HECHOS QUE DESNATURALIZAN LA
FUNCION DEL CONTROL

Seguidamente procederemos a sefialar algunas practicas y hechos ocurridos en
los dltimos tiempos, que a nuestro criterio desnaturalizan la funcién del 6rgano y avalan
el diagnostico precedente, poniendo en evidencia falencias de funcionamiento. Hemos
clasificado a las mismas agrupandolas de la siguiente manera:
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A) Que demuestran la lentitud en la realizacién de los informes:

De nada valen las auditorias si llegan tarde (lo cual no es debido al personal
técnico afectado de la AGN, sino a las dificultades operativas ya apuntadas en el
diagndstico), y menos adn si las recomendaciones que se formulan no se cumplen.

*) Vale mencionar el caso de la auditoria realizada sobre el Programa Materno
Infantil y Nutricion (Promin), destinado a asistir a madres y nifios de escasos
recursos. Dicho proyecto fue solventado por un crédito de 160 millones otorgado
por el Banco Mundial en 1993. Pero el control arribé cinco afios después y sus
conclusiones no fueron nada auspiciosas: revelé que buena parte de ese dinero se
destinG a gastos administrativos, lo que redundd en una inadecuada provision de
alimentos a los nifios. El informe, después de tantos afios, ain espera dictamen final
del Congreso;

*) Otro ejemplo: basta citar la ejecucion del Programa de Reformas e Inversiones en
el Sector Educacion (Prise), que se realiz6 también con un préstamo de 300.000.000
de ddlares del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), otorgado en 1994. El
control de la AGN, otra vez, llega tarde: cinco afios después, en 1999. Entre sus
conclusiones -en su mayoria de indole técnica-, dos resultan por demas llamativas.
En primer lugar, que en Buenos Aires, "de las 5000 computadoras personales y 2500
impresoras adquiridas en 1997 y entregadas en 1998, se hallaba pendiente de
distribucion el 18,88% de las PC (944 unidades) y el 60,08% de las impresoras
(1502 unidades)". Ademas, se sefiala que "en algunos casos no se tuvo constancia de
recepcion por parte de la escuela de los bienes entregados"

B) Que ponen de manifiesto la necesidad de mayores atribuciones para la
AGN:

Muchas auditorias revelan irregularidades y sugieren recomendaciones. Pero no
hay censura y el sistema actual permite que los funcionarios cuestionados se
marchen de la funcion publica sin una mancha (todo se desvanece al no existir la
intervencion previa y el acto de censura). Ademas no hay seguimiento.

Ejemplos:

Caso Greco: la AGN habia advertido sobre "reiterados actos de negligencia” por
parte del sector legal del Ministerio de Economia (como falta de contestacion de
demandas y de produccion de pruebas), lo que llevé a la Justicia a alertar sobre un
posible "acuerdo encubierto” entre los funcionarios y la empresa.

Energia: la AGN detectd presuntos sobreprecios en la obra de interconexion
eléctrica Choele Choel-Puerto Madryn-Pico Truncado. Originalmente, la obra era
hasta Puerto Madryn (con un costo por kilometro de $ 545.736), pero sobre la
marcha se la extendio6 hasta Pico Truncado (con un costo por km. de $ 848.812).

Sequridad vial: pese a que el Organo de Control de Concesiones Viales (Occovi)
aumento su presupuesto un 7300% en los ultimos afios, la AGN detecté que no mide
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la calidad de los pavimentos con regularidad y que presenta atrasos "significativos"
en la ejecucion de las obras que debe fiscalizar.

Transporte: segin la AGN, las dependencias de la Comisién Nacional de
Regulacién del Transporte, encargada de verificar el transporte publico y de carga,
registran una "inaccién coordinada” que no garantiza "la seguridad de las unidades y
la confiabilidad de sus controles™.

Aerolineas Argentinas: la AGN determind un pasivo de unos 2500 millones de
pesos, que, en virtud de la expropiacion, debera ser absorbido por el Estado. El
informe advierte que las empresas afrontan 1800 juicios por demandas millonarias.

Onabe: el Organismo de Administracion de Bienes del Estado carece de lo més
elemental, un sistema Unico de registro y gestion que permita confeccionar un
inventario de inmuebles. La AGN detecté demoras en las tareas de transferencia
gratuita de terrenos a las provincias.

Obras sociales: segun la AGN, hay sobreprecios y falta de control en los subsidios
que otorga la Administracion de Programas Especiales (APE), del Ministerio de
Salud.

Venta de tierras fiscales: AGN sefialo que el Estado no controla, es ineficiente y
admite irregularidades en la venta de tierras a extranjeros en la Region Patagonica.
La Auditoria General de la Nacion da cuenta que la Secretaria de Seguridad Interior
incumple con la exigencia de requisitos para la compra y explotacién de tierras en
las denominadas “Zonas de Seguridad”, en areas de fronteras. Tierra del Fuego es la
provincia que mas cumple con las normativas vigentes y Santa Cruz la que menos
cumple con los requisitos. Un informe de la Auditoria General de la Nacion que data
de finales del 2007 hace graves acusaciones al gobierno nacional y mas
precisamente al Ministerio del Interior, de no contar con los medios, no disponer los
recursos y no hacer cumplir la Ley y las reglamentaciones vigentes en materia de
adquisicion de tierras en la zona de fronteras de las provincias patagonicas.

C) Que demuestran problemas presupuestarios:

*) La Auditoria General de la Nacion de nuestro pais tiene un presupuesto que
representa el 5 % del presupuesto del organismo que cumple funciones similares en
Brasil (aproximadamente 30 millones de dolares contra 600 millones). Excepto
Argentina y EIl Salvador, el resto de los paises de América Latina gasta mucho mas
en control que Argentina.

*) "En Inglaterra el lema es: "Por cada libra esterlina que se gasta en control, el
Estado inglés ahorra cinco”. Aqui ello no ocurre.
D) Que demuestran casos de organismos que quedan sin control:

Los motivos son muy similares: falta de documentacién respaldatoria, falta de
informacion suficiente, reticencia, atrasos e inconsistencias en la informacion
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suministrada, y bajo grado de confiabilidad en los sistemas y circuitos
administrativos contables, que no permitieron aplicar la totalidad de los
procedimientos de auditoria, entre otros (todo esto tiene mucho que ver con la no
intervencion previa). Ejemplos:

*) Fuertes criticas de la Auditoria a la politica de obras publicas: Afirmé que
Planificacion carece de estrategia y de un sistema de control de gastos.

Tras examinar la politica de obras publicas impulsada por el Gobierno desde el
Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios, es decir, la
cartera con el mayor presupuesto para gasto discrecional, la Auditoria General de la
Nacion (AGN) arrib6 ayer a una conclusion inquietante: pese a su pomposo nombre,
esa cartera, a cargo del arquitecto Julio De Vido, "no planifica sus acciones ni
cuenta con un sistema de control de gestion que permita el analisis y evaluacion™ de
sus gastos.

La AGN tampoco pudo constatar la existencia de instructivos que "normen los
procedimientos implementados por el ministerio para la realizacion de obras
publicas

Por esa razon, aclara que no pudo analizar "la forma en que se insertan las
necesidades que generaron las solicitudes de incremento presupuestario para los
ejercicios 2005/06"

Tampoco logrd constatar procedimientos administrativos "expresados en manuales
relativos a la presentacion, elaboracion, seleccidn, contratacion, ejecucion,
certificacion de la obra publica™ y comprobd que "no existen pautas y parametros
claros para determinar prioridades para la seleccion y ejecucion de las obras".

*) Administracion irregular. Intervenida desde 2003, la Administracion General de
Puertos no sale bien parada en las auditorias publicas. Hay problemas contables y
relajamiento de los controles. Desde que la Auditoria General de la Nacion (AGN)
audita los estados contables de la Administracion General de Puertos (AGP) -el
primer informe fue en diciembre de 1994- la calificacion fue siempre la misma:
abstencion de opinidn. En todos los balances y por circunstancias parecidas. En los
informes contables sobre la AGP, se abstuvo de opinar. "Es la peor de las
calificaciones porgue, en concreto, no hay base para opinar. Es mas grave abstenerse
que dar una opinion negativa. En el caso de la AGP no se puede llegar a realizar
recomendaciones con la informacion de base”, indicaron altas fuentes de la AGN.
"En lo financiero, se esta a ciegas con la informacion contable desde 2002 a esta
parte. El sistema no provee insumos; qué se hizo con los ingresos; donde se gasto. Si
bien entendemos que la AGP manda sus presupuestos e informa sobre su ejecucion,
es informacidn propia, sin auditoria externa", destacaron. Tras diez abstenciones de
opinién  (correspondientes a los estados contables de los ejercicios
correspondientes a los afios que van desde 1993 a 2002), la AGN decidio, en 2003,
suspender las auditorias. Ese afio, el decreto 19 cambia la denominacién de la AGP
(que se encontraba hasta entonces "En Liquidacion™) y pasa a estar "intervenida" por
una gestion que sigue hasta la fecha. "Ese afio, deciden cambiar de sistema contable
y contratan uno nuevo, el GIGA, pero lejos de solucionar las cosas generd mas
inconsistencias con la informacion contable. Por eso, decidimos suspender la
auditoria y desde entonces no tenemos mas conocimiento de los nimeros de la AGP.
Estamos a ciegas”, manifestaron en la AGN. Se auditd el GIGA también, y las
conclusiones fueron que persistia una "falta de integridad en la informacion
almacenada, asi como relajamiento de sus controles internos, a lo que se agrega que
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es alimentado con datos provenientes de sistemas manuales y computarizados que
no han sido aprobados formalmente". ;Qué consecuencias tiene no emitir una
opinidn sobre la contabilidad de un organismo como la AGP? "La gravedad hay que
medirla segln la utilidad que pueda tener esa informacidn contable. Estamos
parados desde 2003, y antes de esa fecha no pudimos opinar. No sabemos los
numeros de la empresa porque no hay un sistema confiable que dé ndmeros
confiables”, repitieron desde la AGN. "La Comisioén Bicameral esta al tanto que la
persistencia en la abstencion de opinién dificulta el control interno y la AGN estimé
pertinente exigir la regularizacion. No tenemos facultades para sancionar. En el
ultimo informe girado a la Bicameral, el de 2002, indicamos que no teniamos
conocimiento de que la AGP hubiera implementado nuestras recomendaciones y que
era el décimo informe con abstencion de opinion”, explicaron los auditores.

*) La Auditoria General de la Nacion encontrd falta de control en el manejo de
subsidios al transporte, por parte de la Secretaria del rubro, cuyo ex titular esta bajo
investigacion judicial. La difundida preocupacion por la escasa transparencia en el
sistema de subsidios oficiales al transporte se ha reforzado a partir de un informe de
la Auditoria General de la Nacién (AGN) que da cuenta de varias irregularidades.
Los subsidios comenzaron a aplicarse durante el gobierno de Néstor Kirchner como
una compensacion a las empresas por el atraso tarifario y se convirtieron en uno de
los rubros de mayor crecimiento en el gasto publico. Los fondos se canalizan a
través de la secretaria de Transporte y en numerosas oportunidades se criticé que no
existia una adecuada informacion sobre la forma en que se aplicaban y su relacion
con la calidad de los servicios. La AGN realizé un primer informe sobre la gestion
del sistema en el periodo 2001-2004 y en el mismo se objet6 el manejo de $ 1.600
millones del total aportado por el Estado. Un informe mas reciente abarca el periodo
2005-2007 y pone en cuestion la gestion de una suma que multiplica por diez la
anterior. Entre los puntos sefialados por la Auditoria se encuentra una modificacion
a la normativa de la Secretaria que beneficia a las empresas y que se contradice con
la Ley de Administracion Financiera y sistemas de control nacionales. Se sefialan
también la insuficiencia de la auditoria de la Subsecretaria de Transporte Automotor
y una transferencia realizada a la obra social de los camioneros.

E) Que demuestran problemas en otros 6rganos de control:

Por citar algunos casos podemos mencionar que el fiscal nacional de
Investigaciones Administrativas (Manuel Garrido) dijo que lo limitaron y renuncid;
hubo intentos de limitar las atribuciones del presidente de la Auditoria General de la
Nacion (AGN); nombramientos en la Oficina Anticorrupcion (OA) y en la
Defensoria del Pueblo de dirigentes oficialistas; funcionamiento de la Oficina
Nacional de Control Comercial Agropecuario (ONCCA).

La dependencia de los organismos que deben controlar y su falta de autonomia
perjudican la tarea de los encargados de auditar las cuentas del Estado.

*) Caso de la Fiscalia de Investigaciones Administrativas (FIA):

Manuel Garrido, autor de algunas de las mas importantes denuncias de corrupcién
contra funcionarios kirchneristas, renuncié como fiscal nacional de Investigaciones
Administrativas y atribuyd la decision al “recorte de facultades™ dispuesto a fines
del afio pasado por el procurador general de la Nacion Esteban Righi (tener en
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cuenta que el Estudio Juridico Righi y Asociados defiende desde su estudio
particular a muchos de los funcionarios acusados).

En un texto de 21 paginas dirigido al jefe de los fiscales, Garrido critico en duros
términos la resolucion que acoté la intervencion de la Fiscalia en las causas
judiciales, expuso las limitaciones que sufre el organismo, se quej6 por el escaso
avance de los expedientes sobre corrupcién y llamoé a discutir el papel de los
organismos de control en el sistema democratico.

Por medio de la resolucion 147/08, Righi hizo una interpretacion estricta del
concepto de "intervencion necesaria™ que la ley del Ministerio Publico le confiere a
la FIA. Como consecuencia de ello, Garrido solo quedo habilitado para participar de
causas que se hubieran iniciado por una denuncia de él, siempre y cuando el fiscal
del caso hubiera decidido no seguir adelante con la investigacion.

En los hechos, la resolucién impidié que Garrido continuara interviniendo en causas
en las que habia tenido un papel importante, como el expediente sobre
irregularidades en la elaboracion de las estadisticas del Indec y el pago de sobornos
de la empresa sueca Skanska.

Su predecesor en la FIA, Néstor Pinzon, presenté cuatro denuncias en ocho afos.
Garrido impuls6 mas de cien, pero no obtuvo una sola condena.

*) Caso de la Oficina Anticorrupcion (OA):

Durante 2008, la Oficina Anticorrupcion (OA), que custodia e investiga las
declaraciones juradas de bienes de funcionarios del Poder Ejecutivo, quedd
paralizada. La apertura de investigaciones fue més baja que nunca y el ministro de
Justicia, Anibal Fernandez, recortdé sus atribuciones. A comienzos de 2009, el
Gobierno designd al frente de la OA a Vitobello, un funcionario oficialista. Una de
las primeras medidas que tom¢ al llegar a su cargo fue desplazar a dos directores de
la OA y reemplazarlos por su propia gente.

*) Caso de la Defensoria del Pueblo:

El gobierno postulara a una senadora ultraoficialista para comandar la Defensoria
del Pueblo. El cargo se encuentra vacante desde la renuncia, dos meses antes de las
elecciones de junio, del peronista cordobés Eduardo Mondino. Segun altas fuentes
de la Camara alta, la candidata de la conduccion del bloque kirchnerista es la
senadora Maria Perceval. Como senadora, Perceval nunca voto en contra de un
proyecto de los gobiernos de Néstor o Cristina Kirchner.

*) Caso de la Oficina Nacional de Control Comercial Agropecuario (ONCCA):
El ex titular del organismo de control Marcelo Rossi, quien renuncié en 2007 al
denunciar presiones de Guillermo Moreno, dice que el accionar de la ONCCA se
encuentra desde algun tiempo en franca colision con los objetivos planteados en la
norma que dispuso su creacion, en 1996. “Fue creada para enfrentar a los evasores y
hoy se la usa para enfrentar a los productores”, asegura. Su funcion bésica es velar
por la transparencia de los mercados, llevando a minimas expresiones las précticas
desleales. Todo ese trabajo ha sido relegado ahora en aras de distribuir subsidios.
Criticd la acumulacion excesiva de poder en la ONCCA, cuyo manejo de fondos
crecio 17.000% desde su partida. Y compar6 al organismo con el cuestionado
INDEC.
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VI) SUGERENCIAS Y PROPUESTAS DE MEJORAMIENTO

A los efectos de suprimir las falencias apuntadas y evitar practicas
inconvenientes como las que hemos descripto, resulta imprescindible impulsar una
adecuada reglamentacion del art. 85 de la CN con el propdsito de otorgar al érgano de
control las atribuciones necesarias que garanticen el cumplimiento de su rol.- Con esa
finalidad seguidamente esbozamos propuestas de mejoramiento, para ello ordenamos el
desarrollo en dos aspectos: 1) por un lado el planteo de la necesidad de la sancién de
una adecuada normativa, y 2) por el otro la descripcion de las atribuciones que deben
ser otorgadas al 6rgano, incluida la conformacion de sus autoridades, a través de dicho
instrumento.

1) Necesidad de la sancidn de una adecuada normativa

Si bien el art. 136 de la Ley 24156 establece que los capitulos | y 1l del
titulo VII (art. 116 a 129) no son objeto de reglamentacion por parte del PEN, la
Constitucion Nacional reformada en 1994, es decir con posterioridad a la sancion de la
ley antedicha, si alude en el art. 85 acerca de la instrumentacién de una ley
reglamentaria.- Es notorio entonces que resulta imperioso instrumentar esa norma a la
mayor brevedad posible.

A nuestro modesto entender consideramos que no es obra de la
casualidad que se haya demorado durante tanto tiempo la elaboracién de la norma (15
afios), no obstante el mandato constitucional; ocurre que a los poderes administradores
que se han ido sucediendo no les debe haber resultado de su agrado fortalecer los
mecanismos de control de la gestion, aunque ello traiga aparejado el debilitamiento de
la division de poderes o lo que es lo mismo decir, el menoscabo del orden republicano
de gobierno.- Dos citas de interés al respecto: Prof. Teodoro Martin (Universidad de
Cuyo): “.....debilitar los sistemas de control y de determinacion de responsabilidades en
el sector publico genera necesariamente la instalacion de la inseguridad juridica y la
impunidad”.- Dr. Adolfo Atchabahian a poco de la vigencia de la Ley 24156 y en
relacion a la importancia del control de la gestion publica: “....las autoridades
prefirieron orientarse hacia propuestas diferentes, ajenas al sustento doctrinario
historico, teniendo como evidente rasgo distintivo el de debilitar en la hacienda publica
el ejercicio genuino, oportuno y auténtico de la sustancial funcién de control.....”

En esa misma direccidn se han pronunciado los docentes que integran la
Asociacion Argentina de Profesores Universitarios de Contabilidad Pablica “Dr. Juan
Bayetto”, a través de los ultimos Simposios llevados a cabo; es entonces interesante
rememorar las conclusiones vinculadas al tema en estudio emanadas de los ultimos
cinco eventos:

XXI Simposio — Afo 2004 - Universidad N.de Formosa: “por
considerar que la Ley 24156, que cre6 la AGN, le otorga menores
atribuciones que las fijadas por la CN en su reforma de 1994, la
Asociacion debe solicitar al Congreso de la Nacion, el dictado de la ley
reglamentaria conforme lo dispone el art. 85, tercer parrafo de dicha
Constitucion, dotando al organismo rector del Sistema de Control
Externo de las normas y de los medios necesarios para ejercer los
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controles de legalidad, gestiébn y auditoria, como asi también la
injerencia necesaria en el control de las cuentas publicas”

XXII' Simposio — Afio 2005 — Universidad Nacional de Mar del Plata:
“La Asociacion debe insistir ante el Congreso Nacional para que
cumpla con la sancion de la ley que dispone el segundo parrafo del art.
85 de la CN, referida a la AGN, con las facultades que se establecen en
el tercer parrafo del citado articulo”

XX Simposio — Afio 2006 — Universidad N.de Catamarca: respecto
del control externo se indica que resulta aconsejable promover la
reforma de la Ley 24156, la que deberia contemplar como aspectos
importantes: “El tratamiento oportuno en el Congreso de la Cuenta de
Inversion; el procedimiento de intervencién previa de la AGN en el
tratamiento de la Cuenta; el otorgamiento de autarquia financiera y
legitimidad procesal a la AGN; en cuanto a la responsabilidad civil:
reinstaurar la institucion del control preventivo otorgando facultades de
intervencion previa a la AGN y asignar a la AGN funciones
jurisdiccionales”.

XXIV Simposio — afio 2007 — Universidad de Moroén: “En virtud de que
han transcurrido 13 afios sin que se haya dado cumplimiento al
mandato del art. 85 de la CN, esta Asociacion se propone contribuir a
la reglamentacion de esa norma, formando a tal fin una Comision que
elabore una iniciativa referente a las atribuciones que deberia tener la
AGN”.

XXV Simposio — afio 2008 — Universidad N.de Rosario: en materia de
control externo “Se insiste en la necesidad de que el Congreso, a la
brevedad posible, reglamente el funcionamiento de su organo de
asistencia técnica, en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 85
de la Constitucion Nacional”.

En consonancia con la necesidad expuesta , ya en su oportunidad el Dr.
Gustavo Wierna se habia manifestado acerca del tema esbozando algunas interesantes
inquietudes a través de lo que denomind “papeles de trabajo” que puso en conocimiento
de docentes de la Asociacion , y muy recientemente (marzo de 2009) el Dr. Adolfo
Atchabahian elabor6 una version preliminar relativa al mentado proyecto de ley
reglamentario del Art. 85 de la C.N. el que fue puesto en conocimiento de varios
docentes (entre los que nos incluimos) para su andlisis y opinion conducente a la
elaboracion de un texto consensuado; en el mes de junio de 2009 remitimos al Dr.
Atchabahian un breve informe conteniendo algunos comentarios y sugerencias respecto
de aquel proyecto, coincidiendo en lineas generales con su contenido tematico.

Desde el punto de vista instrumental y en cuanto al tratamiento que
deberia otorgarsele al Titulo VII — Capitulo I de la Ley 24156 a partir de la sancion de la
norma reglamentaria del Art. 85 de la Constitucion Nacional, nuestra interpretacion es
la siguiente:
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La AGN es creada por la Ley 24156 (Titulo VII — Capitulo | — articulos
116 al 127) con vigencia a partir del 1° de enero de 1993, determinandose su caracter de
organo rector del sistema de control externo, composicion, naturaleza, caracteristicas,
atribuciones, pautas de funcionamiento, etc.- Con posterioridad, en 1994, en virtud de la
reforma constitucional se le otorga al 6rgano de control ese rango a través del art. 85;
dicho precepto prevé que debe ser reglamentado por ley su integracion y
funcionamiento.- A nuestro juicio ello implica que esa ley reglamentaria debe sustituir a
la anterior, lo que significaria “derogar” el Capitulo | del Titulo VII (art. 116 al 127)
siendo reemplazado entonces por la nueva ley; en caso contrario tendriamos
coexistiendo una normativa previa que seguiria vigente y al mismo tiempo una
reglamentacion posterior (en cumplimiento del mandato constitucional), que
seguramente en muchos casos contendra preceptos que colisionaran con la norma
preexistente.

2) Atribuciones que se le deben otorgar al 6rgano de control e integracion
del mismo.

A partir del andlisis y de las evaluaciones que hemos realizado
precedentemente consideramos que la nueva normativa reglamentaria deberia
contemplar determinados aspectos y atribuciones que a continuacion se describen, como
condicion indispensable para que podamos contar con un organo de control externo
delegado que pueda cumplir acabadamente con su cometido.

En relacién al diagnostico a) Integracion del drgano. Resulta preciso
compatibilizar lo que prescribe la Ley (7 auditores y uno de ellos presidente) y lo que
contempla la CN.- Al indicarse en el art. 85 que el Presidente serd designado a
propuesta del partido politico de oposicion con mayor numero de legisladores en el
Congreso, se infiere que la intencion del constituyente al elaborar la reforma ha sido que
en el control externo delegado tenga primacia la oposicion (y dentro de ella el partido
con mayor nimero de representantes), y si esto es asi deberia involucrar no solo al
presidente sino también al resto de los integrantes; presuncion que parece muy sensata
atento a que de prevalecer el nimero de representantes oficialistas no podria
garantizarse un desenvolvimiento objetivo e independiente por parte del érgano. En
materia de control externo es preciso erradicar todo tipo de connivencia del érgano de
control con el drgano controlado (hace a la naturaleza de este tipo de control).
Actualmente prevalecen las mayorias parlamentarias en la composicion: 3 miembros
provienen de la oposicion, partido Radical, un presidente y dos auditores, siendo los
cuatro auditores restantes del partido politico gobernante.- Para solucionar este
problema proponemos el siguiente ordenamiento: el Presidente del principal partido de
oposicion, y los Seis restantes auditores generales, seran designados por resoluciones de
las dos cdmaras del Congreso Nacional, correspondiendo la designacion de tres (3) a la
Camara de Senadores y tres (3) a la Camara de Diputados, observando la composicion
de cada Camara, designando uno a propuesta del bloque con mayor cantidad de
representantes, otro a propuesta con el que le sigue en nimero de representantes, y el
tercero, por aquel blogue que le siga en nimero, quedando asi representados los tres
bloques con mayor cantidad de legisladores en cada Camara”. Como consecuencia
directa de la reforma propuesta, la AGN (sin contar al presidente) pasaria a estar
integrada por dos representantes del oficialismo, dos del primer partido de oposicion y
otros dos del segundo partido de oposicidén. Esto permitird que nadie gobierne la
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auditoria a su voluntad, sino que se deban buscar consensos adecuados para la toma de
decisiones, y si los auditores designados por los dos partidos de oposicidn, creen que un
tema debe investigarse, puedan conformar una mayoria que los representantes del

oficialismo no puedan obstaculizar.

Segun Proyecto Atchabaian: Art. 2° al Art. 6° - Presidente como Art. 85
CN. Colegio de Auditores = 6 miembros = igual que la 24156. Igual duracion vy
renovacion.

En relacion a los diagnosticos b) y c) Intervencidn previa y observacion
legal del acto.

Como ya se ha mencionado precedentemente, el control previo de
legalidad que posibilita la observacion legal por parte del 6rgano de control externo
delegado, estaba contemplado en la ley de contabilidad y fue suprimido a partir del afio
1993. Para ser mas precisos deberiamos recordar que ya las Leyes de contabilidad
428 y 12961, con la CGN con funciones de control interno y externo preveian el
control previo, concomitantes y posterior (se precisaba la observacion legal de la
CGN respecto de actos que afectaban al Tesoro Nacional); asimismo el Dto. ley
23354/56 mantuvo el control previo del érgano de control externo que era el TCN.-;
existen ademas antecedentes en otros paises segun cita el Dr. Atchabahian, v.g. Chile,
Uruguay e Italia. Ya se ha criticado suficientemente en estos afios las implicancias que
ha tenido eliminar esta atribucion del organo, y las notorias derivaciones que el hecho
ha generado en materia de corrupcion.- Proponemos la reinstauracion de estas
atribuciones por via reglamentaria.- La inquietud se encuentra contemplada en el
proyecto preliminar elaborado por el Dr. Atchabahian.- EI Control externo delegado
debe ser previo, concomitante y critico sea en los aspectos de gestion y de legalidad.- Si
de legalidad se trata posibilitara la observacion de los actos presuntivamente irregulares,
la suspensién de los mismos y la alternativa de que los funcionarios involucrados
puedan insistir en el cumplimiento de dichos actos bajo su exclusiva responsabilidad.-
Es preciso que la normativa contemple estas atribuciones, sabido es que la CN no
impide expresamente que esto pueda suceder.

Segun Proyecto Atchabaian: el proyecto abunda en articulos sobre este
tema (articulos 8, 9, 15y 16)

En relacion al diagnostico d) Intervencion previa de la AGN en el
tratamiento de la Cuenta de Inversion.

Estd claro que el tratamiento de la Cuenta de Inversion por parte del
Congreso Nacional, para aprobarla o rechazarla tal como lo prescribe la CN, debe estar
precedida por un juicio de valor o dictamen emanado del érgano de control externo
delegado.- Como ya hemos indicado, si nos atenemos a la normativa actual: la Ley
24156 no menciona de manera expresa en el Capitulo | del Titulo VII la expresién
Cuenta de Inversion, tampoco lo hace el Art. 85 de la CN.- En lo que atafie al
procedimiento y pautas de la intervencién previa, la ley nada precisa sobre el particular,
ni en el Titulo VII ni en el art. 95 (el que sélo alude a la presentacion del documento en
el Congreso); si en cambio el art. 85 de la CN alude en el segundo y cuarto parrafo a la
intervencion previa sin referir al procedimiento.- ES a nuestro entender imperioso
precisar en la futura norma reglamentaria que se trata de la Cuenta de Inversion y no
aludir vagamente a estados contables financieros y al mismo tiempo establecer de
manera clara las pautas de intervencion previa, o dicho en otros términos, que debera
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contener ese informe que se deberd acomparar a la Cuenta para su tratamiento en el
Congreso; deberia indicarse, tal como lo hacia la Ley de Contabilidad, que como
minimo el informe debe contener: opiniones sobre los aspectos legales y contables de la
Cuenta, en caso de restituirse al 6rgano las funciones jurisdiccionales deberia agregarse
un estado de las cuentas de los responsables (emanadas de juicios de cuentas y de
responsabilidad), un compendio de las observaciones que la AGN ha realizado durante
el ejercicio y toda otra informacién adicional que se considere de interés y que
contribuya a facilitar la tarea del Congreso.

Segun Proyecto Atchabaian: Refiere (sin mencionar a la cuenta) en los
articulos 8,9y 10

En relacion al diagnostico e) Legitimidad procesal y acceso a
informacion necesaria.

Este tema ya lo hemos analizado precedentemente y no queremos ser
reiterativos, s6lo debemos aseverar que para lograr una mayor eficiencia y celeridad en
el accionar del 6rgano, debe otorgarsele legitimidad procesal de manera de que pueda
actuar ante la justicia como querellante ante presuntos actos irregulares y al mismo
tiempo pueda efectuar seguimiento de las causas judiciales; este tema deberia ser
contemplado en la nueva norma.- Alguna vez el propio presidente de la AGN ha
manifestado que no contar con esa atribucion ha significado hasta el presente limitar
severamente el desenvolvimiento del organo.- Cabe acotar que la CN no establece
expresamente esa atribucion, pero tampoco impide que por la via reglamentaria se
pueda instaurar.- Asimismo deberia contemplarse el otorgamiento al érgano de la
facultar suficiente como para poder requerir a Bancos, organismos fiscales y otras
entidades, informacion necesaria vinculada con las investigaciones que se llevan a cabo;
actualmente el secreto bancario o fiscal genera que los procesos de auditoria se demoren
o directamente se detengan.

En relacion al diagndstico f) Verdadera autarquia financiera.

Al efectuar el diagndstico, ya hemos aludido a los inconvenientes que en
materia operativa origina a la AGN el condicionamiento presupuestario/financiero que
en muchos casos dificulta o impide investigaciones. Si bien la Ley 24156 refiere a la
“independencia financiera del 6rgano”, en la practica esto se ha convertido sélo en una
declamacion.- Existird una verdadera “independencia financiera” y por lo tanto se
lograra una mayor celeridad en la gestion si se contemplan en la reglamentacién y se
cumplen pautas como las siguientes: asignacion de un crédito presupuestario anual
adecuado al rol que el 6rgano debe cumplir, posibilidad de readecuar partidas dentro del
monto asignado con la obligacion de justificar las modificaciones ante el drgano rector
del sistema presupuestario, asimismo es imprescindible también que se agilice el
mecanismo de utilizacion de los fondos presupuestarios para lo cual proponemos que la
asignacion se haga en base a “sumas ciertas y liquidadas” y no sujeta a la aprobacion de
“cuotas” segun lo que regula el art. 34 de la Ley 24156.-

Sugerencia: En aras de coadyuvar al logro de los objetivos aludidos, se
sugiere como inquietud complementaria la inclusion en la Ley 24156 de la AGN como
una Jurisdiccién Institucional mas, de la misma manera que oportunamente sucediera
con el Ministerio Publico.

Segun Proyecto Atchabaian: el proyecto alude en el art. 1, de la misma
forma que lo hace la ley 24.156
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En relacién al diagnostico g) La funcion jurisdiccional del érgano

Ya se ha aludido anteriormente que la Ley 24156 lisa y llanamente
elimina el sistema de responsabilidades (sélo se alude a la responsabilidad en dos
articulos, el 130 y el 131) al suprimir la funcion jurisdiccional que la Ley de
Contabilidad le asignaba al TCN.- Resulta preciso combatir la inseguridad juridica y la
impunidad de la que gozan funcionarios responsables de la administracion de los
dineros publicos, para lo cual propiciamos la reinstauracion de aquellas funciones a la
AGN a través de la reglamentacion que se debe impulsar y atendiendo a todos los
argumentos que ya hemos expuesto.- Es dable destacar, que como mencionamos en
puntos anteriores, la Constitucion Nacional no impide expresamente que esto pueda
realizarse; el articulo 85 de la C.N. indica que la ley que reglamente el
funcionamiento de la AGN debera prever “las demés funciones que la ley le otorgue”
0 sea que puede perfectamente incorporarse la “funcién jurisdiccional”. La medida
implicard volver a contemplar el tratamiento de la responsabilidad civil de los
funcionarios publicos en instancia administrativa a través de los Juicios de Cuentas y
Administrativo de Responsabilidad, debiéndose prever también el proceso posterior a
las resoluciones condenatorias de la AGN. Siguiendo en buena medida los lineamientos
de la Ley de Contabilidad la norma reglamentaria deberia contemplar (tal como lo
decimos mas adelante): el concepto de responsabilidad y la condicion de responsables
de funcionarios que generen dafios a la hacienda publica, responsables obligados a
rendir cuentas de sus actos, el proceso del juicio de cuentas, el proceso del juicio
administrativo de responsabilidad y por udltimo la ejecucion de las resoluciones
condenatorias de la AGN.- Cabe destacar que el proyecto preliminar de reglamentacion
del Art. 85 elaborado por el Dr. Atchabahian contempla la necesaria restitucion de estas
atribuciones al organo de control externo delegado. Asimismo podemos afirmar que
son varias las provincias argentinas que cuentan con oOrganos de control externo
delegado con funciones jurisdiccionales, caso concreto la Provincia de Buenos Aires.

Segun Proyecto Atchabaian: el proyecto contempla la restitucion de la
funcion jurisdiccional a la AGN (prevee el juicio de cuentas art. 21 al 38, el juicio de
responsabilidad art. 39 al 52, y la ejecucién de las resoluciones condenatorias de la
AGN).

En relacion al diagnostico h) El alcance del control a realizar.

En este contexto, es necesario reconocerle a la AGN la facultad de
ordenar examenes mas alla del plan de accion anual aprobado por el Congreso como
organo autonomo de control, y que las asignaciones no signifiquen un condicionante
para no poderlo hacer.

Como puntos adicionales al diagnostico podemos mencionar:

*) Publicidad de los informes del érgano.

En aras de garantizar la mayor transparencia posible en el accionar de los
organos de control y de contribuir a eliminar todo tipo de impunidad en los actos de
gestion (en varias ocasiones se le impidio al Presidente de la AGN dar a publicidad
informes), entendemos que de manera expresa en la Ley reglamentaria deberia
estipularse que los informes de la AGN deban ser publicos y suficientemente difundidos
a la opinion publica.-.Si bien en febrero de 2009 el Colegio de Auditores anuncid la
decision de que en lo sucesivo las sesiones de dicho Colegio seran publicas, pudiendo
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asistir quién tenga interés en hacerlo mas alla de la limitacion del espacio fisico (lo cual
admitimos es saludable); efectuamos dos consideraciones al respecto: por un lado que la
medida adoptada no puede concebirse como una “concesion” del cuerpo, sino como un
“derecho” que le asiste a la ciudadania, derecho de informarse de los actos de gobierno
que consagra la C.N. y por otro, reiteramos que tal medida, dada su trascendencia,
deberia ser incluida en el proyecto de reglamentacion del Art. 85, porque concierne a las
funciones y actividades del Colegio de Auditores.

Segun Proyecto Atchabaian: De alguna manera hace referencia a este
tema en el Art. 10, incisos f) y g).

Por otra parte y en relacion a este punto compartimos la opinion del Dr.
José Maria Las Heras en relacion a la inclusion del concepto de “auditoria social” en el
sentido que deberia instalarse la cultura de que la mejor garantia del control y auditoria
es la propia sociedad, destinataria de todas las politicas publicas. Debe desarrollarse un
modelo sistémico de auditoria social en el cual el insumo bésico sea la informacion. Los
informes (con sus Observaciones, Comentarios y Recomendaciones) deben ser puestos
a disposicién de los ciudadanos, la prensa y todas las instituciones y organismos que asi
lo requieran. Esto redundara indudablemente en un mayor compromiso ciudadano.

*) La responsabilidad de los funcionarios publicos.

Si abogamos por la reinstauracion de la Funcion Jurisdiccional,
entendemos que no podemos omitir de incluir en la ley reglamentaria, como paso previo
(tal como lo aludimos precedentemente) a la consideracion de aquella funcion, de
disposiciones que precisen las caracteristicas y el alcance de las responsabilidades en
que puede incurrir todo estipendiario de la nacion.- Cabe recordar que de esta forma
estaba contemplado en la ley de contabilidad (mas concretamente en el Capitulo X y a
través de 8 articulos).- En su proyecto el Dr. Atchabahian considera tal circunstancia al
incorporar los articulos 18, 19 y 20.- Al respecto proponemos la derogacion de los
articulo 130 y 131 de la actual ley 24156, los que deberian ser remplazados por la
normativa sugerida.

VII) CONCLUSIONES FINALES

A) La Argentina tiene todavia una deuda institucional con la
sociedad. Hablamos y sufrimos por la deuda econémico-financiera externa, se habla no
con poca razén de la deuda social, pero poco de la deuda institucional estrechamente
vinculada a la deuda moral. La Argentina es un pais inseguro desde sus cimientos, sus
instituciones son poco creibles y respetadas. Las instituciones no ofrecen estabilidad ni
garantia a la sociedad, y eso alimenta la rueda de deterioro, la gente no cree y por ende
no respeta, no cumple, y las instituciones, mas y mas se debilitan a causa de ese
descreimiento. Mas alld de las cuestiones coyunturales de urgencia, a resolver en el
corto plazo, ineludibles por cierto, como la asistencia social y alimentaria, los
compromisos internacionales, la inflacion y las demandas salariales justas, el cimulo de
problemas coyunturales sera una rueda interminable si no solucionamos en paralelo los
problemas estructurales de la sociedad y del Estado. La AGN conforma una de las
deudas institucionales mencionadas, simplemente porque nacié con una impronta de
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cambio y se transformo, lamentablemente, en mas de lo mismo, al desnaturalizarse en
su esencia en tanto y en cuanto no puede ejercer plenamente y como corresponderia el
control externo delegado, por todos los condicionamientos a los que nos hemos referido
en el presente trabajo.

B) La composicion actual de la Auditoria es un espejo de como
funciond desde su génesis. De los siete integrantes, cuatro responden al partido de
gobierno. Ahora bien, ¢habra sido intencion del constituyente que el gobierno se
controle a si mismo?, deberiamos creer que no, o comenzar a desconfiar de la
honestidad del constituyente. En sintesis, el control de actos de gobierno esta en manos
del mismo gobierno, desvirtuando la intencion del constituyente, que evidentemente
pretendia que fuesen técnicos no oficialistas los funcionarios de la AGN. La solucion es
factible lograrla a través de la reglamentacion, generando una auditoria adecuada al
planteo del articulo 85 de la CN, pero claro, debemos contar con una clase politica que
permita su tratamiento en el Congreso Nacional y donde la mayoria acepte ceder
privilegios en la conformacion del 6rgano (como ya lo hemos explicado), y al mismo
tiempo acepte establecer normativamente y con precision las atribuciones que deben
corresponderle atento al mandato constitucional.

(@3] Vinculado con el punto anterior debe quedar claro que no
debemos confundir control externo de los actos de gobierno con el rol de la oposicion,
el pluripartidismo hace a la esencia del sistema democratico, por lo tanto los partidos
con representacion minoritaria cumplen el cometido de lograr un equilibrio en el
parlamento procurando que las decisiones del 6rgano volitivo sean el producto del
debate y del consenso y no de actitudes unilaterales y arbitrarias del oficialismo.- Cosa
distinta es el control externo que debe ser realizado por un érgano autarquico que en su
integracion garantice la inexistencia de todo tipo de connivencia con el drgano
controlado, y por lo tanto insistimos que en su integracién debe prevalecer la
participacion de representantes de la oposicion.- Un ejemplo analogico que viene a
cuento citar, aunque la naturaleza de los casos es diferente, es el mentado Proyecto de
Ley de Medios Audiovisuales, donde la casi totalidad de los partidos de oposicién, con
independencia de las posturas ideoldgicas, coinciden en destacar que para lograr un
auténtico proceso de democratizacion de los medios en la Republica Argentina, es
condicion ineludible que la Autoridad de Aplicacion de la norma sea integrada de modo
tal que se garantice la participacion federal y social, sin ningun tipo de preeminencia de
la representacion oficial, queriendo significar que deberia tratarse de un ente autarquico,
que funcionalmente dependa del Congreso.- Es en alguna medida un 6rgano de control
en su ambito de competencia y por lo tanto con un manifiesto grado de similitud con el
organo de control externo delegado.
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“De tanto ver triunfar las nulidades, de tanto ver prosperar la
deshonra, de tanto ver crecer la injusticia, de tanto ver
agigantarse los poderes en manos de los malos, el hombre llega a
desanimarse de la virtud, a reirse de la honra, a tener vergienza
de ser honesto”. (Rui Barbosa - Jurista brasilefio)

“Cuando advierta que para producir necesita obtener autorizacion
de quienes no producen nada; cuando compruebe que el dinero
fluye hacia quienes trafican no bienes, sino favores; cuando
perciba que muchos se hacen ricos por el soborno y por influencias
mas que por el trabajo, y que las leyes no lo protegen contra
ellos, sino, por el contrario son ellos los que estan protegidos
contra ustedes; cuando repare que la corrupcion es recompensada
y la honradez se convierte en un autosacrificio, entonces podra
afirmar, sin temor a equivocarse, que su sociedad esta
condenada”..

(Ayn Rand, Filosofa rusa - San Petersbugo - 1950).-)
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ANEXO

ENFOQUE SISTEMICO DEL CONTROL EXTERNO

SOCIEDAD

Comision de Presupuesto . .
y Hacienda . Comision Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas

Comision de Presupuesto}.
y Hacienda

Camara de Diputados Camara de Senadores

L

AGN

Auditoria General de la Nacion

-Administracion central
-Organismos descentralizados

-Empresas y Sociedades del Estado

-Entes reguladores de servicios pablicos
-Entes privados adjudicatarios de procesos
de privatizacion (obligaciones contractuales)
-Fondos fiduciarios

T e ——
Funcion

-Auditorias de gestion, de legalidad y financieras
-Evaluaciones de programas, proyectos y operaciones

-Auditorias de estados contables financieros

-Examenes especiales de actos y contratos de significacién econémica
-Auditoria de unidades ejecutoras de programas financiados por
organismos internacionales de crédito

-E sobre las operact de crédito piblico y sobre la
situacion de endeudamiento

Observaciones
Comentarios
Recomendaciones




