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El art. 78 de la ley 24.156 menciona el servicio administrativo como
drea de gestidén en el seno de las jurisdicciones y entidades de la adminis-
tracion nacional, segtin las define el art. 9° de la propia ley.

3,4. Los ORGANOS CONSULIIVOS

En los organismos econdmicos complejos —como lo son la gran em-
presa comercial o indusirial y la hacienda piblica—, junto a los érganos
volitivo, directivo y ejecutivo, acttian otros érganos menores, de cardcter
técnico, con funciones de asesoramiento y consulta. Estos entes tienden
a perfeccioriar, mediante estudios especializados v dictdmenes, la ges-
tién de la hacienda, para dar forma a la doctrina administrativa; vale de-
cir, asesoran a los 6rganos ejecutivos y directivos sobre.cuestiones lega-
les, econdmicas, contables, financieras o administrativas, a fin de racio-
nalizar la gestion de la hacienda.

*Los drganos consultivos pueden tener condicién permanénte o tran-
sitoria. Los de cardcter permanente integran la estructura del érgano ad-
ministrativo al cual asesoran, o bien se conducen con cierta independen-
cia de éste; alos 6rganos transitorios se recurre aisladamente en procura
de asesoramiento o informacién.

¥n la organizacidn de la hacienda del Estado federal argentino, y den-
tro de los lineamientos dela 1ey de contabilidad, las funciones de érgano
_permanente de consuita y asesoramiento se hallaban atribuidas a la Con-
tadurfa General por estar obhgada @ asesorar al Poder Ejecutwo en la
materia de su competencza (art. 73, inc. c]) Este asesurarmento se podia
producn: a peticion del Poder E]ecunvo, 0. por deezsion de esa Contadu»
ria, de oficio, cuando comprobase la violacién de normas legales 0 ‘regla-
mentarzas El asesoralmento se expresaba por medio de dmtamenes

Tamnbién el Tribunal de Cuentas tenfd conferidas funciones de aseso-
ramiento, por cuanto debia comiinicar ala autoridad competerite del res-
pectivo poder tdda transgresion a las normas reguladoras de la'gestion
ﬁnancmmpatnmomal de la hacienda {art. 85, inc. f])

La ley 24. 156 asxgna el ejercicio de funciones asesoras a varios de los
organisimos en e]ia contempladoc;, asi, por su:

@ art. 17 111(: 1), campete ala Oﬁcma Nacmnal de Presupuesto aseso-
rar, en materia presupuestana, a todos los arganismos del sector publico
naczonal regzdos por esta ley y difundir los criterios bdsicos para un siste-
md presupuestarzo compatible a nivel de provmczas ¥ mumczpalzdades,

# art. 74, inc. {}, compete a la Tesoreria General de la Nacién emitir
opinidn previa sobre las inversiones temporales de fondos que realicen las
entidadesdel sector priblico nacional en mstzruczones financierasdel pais
o del extranfero; .
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e art. 91, inc. ¢}, compete a la Contaduria General de la Nacion aseso-
rar y asistin, técnicamente, a todas las entidades del sector piiblico nacio-
nal en la implantacion de las normas y metodologias que prescriba;

e art. 104, inc. 1), es una de las funciones de la Sindicatura General de
la Nacidn atender los pedidos de asesoria que le formulen el Poder Ejecuti-
vo nacional y las autoridades de sus jurisdicciones y entidades en materia
de control y auditoria.

3,5. L0s ORGANOS DE CONTROL ADMINISTRATIVO

-La actividad desarrollada por los drganos directivos y ejecutivos de la
gestion financieropatrimonial de la hacienda del Estado, debe sex objeto,
en todo pais de instituciones democrdticas, de estricto y completo con:
trol. La forma de ejercerlo, los aspectos que debe abarcar y los 6rganos
internos y externos a cuyo cargo debe correr, son cuestiones cuya diluci-
dacién corresponde a la contabilidad publica. _ .

En la hacienda dél Estado federal argentino el control sobre la gestion
gjecutiva y directiva reviste dos formas principales: a) control interno
administrativo; b) control externo, parlamentario y delegado,

a) El control interno, considerado como funcién intrinseca de la ad-
ministracidn, se manifiesta, a su vez, por dos vias diferentes: una es Jerar»
quica; y la otra es ejercida por 6rganocs especificos de control.

Por la via jerdrquica, la funcién de control puede ser descendente o
ascendenté. Enla administracién piblica hay una linéa descendente de
control: desde el presidente de la Nédcion hacia aba.]o en las distintas ca-
tegorfas de estipendiarios, todo funcionario tiene el derecho yel correla-
tivo deber de vigilar 1a conducta de los subordinados. La linea ascenden-
te se revela en cuanto todo agente que participe en la gestion de 14 ha-
cienda, tiene la obligacion de advertir al superior de quien reciba una
orden, cualquier infracci6n alas normas legales o reglamentarias, so pena

de compartir con el superior las responsabilidades derivadas’ de la in-
fraccidn.

El art. 95 de ia Iey de contabilidad habfa otorgado fuerza de norma
juridica a ese principio, al disponer:

‘ Los actos ¥ omisiones violatorios de disposiciones Iegales o reglaw
mentarias comportan responsabilidad solidara para quzenes las dis-
pongan, ejecuten o intervengan.

" Los agentes que'reciban drdenes de hacer o no hacer deberdn adver-
tir por escrito a su respectivo superiof sobre toda poszble infraccion que
‘traiga aparejada el cumplimiento de dichas ordenes. De lo contrario in-

' currirdn en responsabilidad exclusiva si aquél no hubiese podido cono-

cer la causa de la irregularidad sirio por su advertencia u observacion.”
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La precedente disposicién legal estuvo dirigida a enfatizar el amplio
sentido dado al contro! previa en la gestion de la hacienda piiblica, y la
consecuente responsabilidad contraida al omitirlo.

Laley 24.156 carece de un precepto andlogo; suart. 130, ubicado en el
mauy escueto capitulo De la responsabilidad, tiene alcances. diferentes,
pues su contenido no concierne al control previo y laresponsabilidad ala
que alude es solamente de indole patrirnonial, referida al supuesto de los
dafios econdmicos que por dolo, culpa o negligencia se infirieren 4 las
jurisdicciones o entidades sujetas a la competencia dela Auditoria Gene-
ral de la Nacidn. :

Enlaleyde C()ntablliddd las funciones de contml mterno se hallaban
centralizadas en un importante drgano administrativo qde, simultdnea-
mente, era la oficina central de la contabilidad del Estado: la Contaduna
General de la Nacidn, cuya organizacién, funcionamiento'y atribiiciones
prevefa el capitulo VIII de aquélla. En la ley 24.156 subsiste, y'conl 1gual
designacién, ese érgano administrativo, al que el titulo'V (atts. 85 a’95)
erige ~va lo dijimos— en drgano rector del sistema décontabilidad gu-
bernamental (art. 88), pero no atribuye funcidn alguna de naturaleza aﬁn
al control...

Dentro del sisterna de control interno que ms‘ﬂtuye el trtulﬂ VId
24,156, ésta crea, para ejercerlo, la Sindicatura General de la Nacidn.

ey

b) Bl control externo sobre la gestién de la hamenda del Estddo federal
se ejerce directamente por el Congreso {contro} pailamentsria), o indi-
rectamente por medio de un drgano especifico, creado por ley, que actida
con funciones y competencia delegadas: el Tribunal de Cuentas, de la
Nacién o era, segtin el capftulo IX delaley de Contab}_hdad vla Audltona

General de la Nacidn es el ente creado con ese proposno por el art. 116 de

la ley 24.156, v al cual dedica sus normas el art. 85 de la Cons’utumén
nacional vigente. :

Seguidamente analizamos cada uno de éstos organos centrales del
control en la hacienda del Bstado federal argentino, segun la 1eg1$1a01én
anterior y la vigente.

. Contaduria General de la Nacién

Al estudiar las funciones de la Contaduria Geneyal debemos dividir,
en la vida de este Srgano, tres épocas durante las cuales tuvo finalidades
claramente diferenciables. iy

La primera se extiende desde los momentos uucmles de la orgaruza—
ci6n nacional (la ley 217, de la Confederacidn), y continga durante. lavi-
gencia de las leyes 428 (1871-1946) y 12. 961 (1947 1956} Con la ley de
contabilidad se disena la segunda época, que concluye con: Ja derogacmn

de las normas pertinentes de ésta, en virtud del art. 137, mc al, de 1a ley
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24.156. Y la tercera época es la descripta por las dispoesiciones de este il
time cuerpo legal.

En la primera época la Contaduria General fue el eje del control ad-
ministrative de la hacienda piblica, con funciones mudltiples, amplisi-
mas y dificiles de coordinar, tanto referidas al control interno como al
control externo de tal hacienda. -

En la segunda época —iniciada con la creacién del Tribunal de Cleri-
tas en 1957, comno érgano independiente del Poder Ej ecutivo) encargado
de ejercitar el contiol externo delegado de la hacienda del Estado’ fede-

rak-, Ia Contaduria General vic loglcamente limitada su actuacidn al cum- -
plimiento de las funciones de érgarnio central del ¢ontrol interno’ y ala
accidn como dependencm encargada de llevarla contabllldad centrah—
zada del Estado, sin perjuicio de otros. cometldcs de no pequena 1mpor—
tancia. i I

Ello no implica decir que la Contaduria General se convu-nera én mero
drgano ejecutivo integrante del Ambito’ adrmmstratwo, carente'de sagm-
ficacién especial; con loable criterio fue entonces quitado de ¢ sus atribi:
ciones todo cuanto, en buena doctrina y dentro de un orden institaci
auténticamente republicano, no le correspondfa atender, en tanto repar—'=
ticion dependiente del poder administrador. Durante la vigencia de las
leyes 428 y 12.961 la doctrina criticd la falta de independencia de la Coni-
tadurfa General para juzgar los actos de los agentes y para oponersea las
resoluciones y decretos dictados por.el mismo poder del que dependia. A
este respecto, BAYETTO se preguntaba si frente a la confusién, un solo
6rgano, de funciones propias del control interno y otras de control exter~
no, y frenté a la falta total de mdependenc;a de'la Contaduna General
—cuyos miembros nombrabd y removia el Poder Ejecunv o pbdla este
6rgano fiscalizar eficazmente los actos del poder admitiistrado, ¥ offecet.
asi las garantias minimas emgldas por los intereses de la hacienda” y la
tranguilidad de los agentes, cuando actuaba como tribunal enlosj ]u1C1OS
administrativos de cuentas v de responsabilidad,

En su organizacién segtin la ley de contabilidad, la Contaduria G'ene—
ral era una reparticién de la Secretaria de Hacienda, directameénte de-
pendiente del titular de ésta. Se integraba con un contador gerieral, 1in
subcontador general, un cuerpo de contadores y personal aumhar, por
los arts. 73 v 74 de aquélla le correspondian:

a) Atribuciones de censura y asesoramiento de los actos de gestmn del
Poder Bjecutivo; ella conservaba sus funciones ¢orrio éigano de consultd
y asesoramiento del Poder Ejecutivo. Pero las atribuciones dé censura ie
fueron disminuidas por las razones segnidamente explicadis. Fl ‘texto
originario del art: 75 de la ley habfa facultado a la Contaduria para for-
mular actos de oposiciéh a cualquier medida de gestidn que perjudicase

* ala hacienda: La Contaduria General deberd oponer —decla= reparo’

administrativo a los decretos y resoluciones del Poder Ejecutivo.o de laaw
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toridad competente, cuando se trate de errores deslizados en drdenes de
disposicidn, liguidaciornes, libramientosy, en general, respecto a todos ague-
Hos actos que afecten a la hacienda del Estado.

Entrada en vigencia la ley, se observé que esa amplia facultad de cen-
sura de la Contaduria chocarfa con andloga atribucidn del Tribunal de
Cuentas, y que no se compaginaba con el nuevo cardcter de la Contadu-
ria. Por ello, el decreto ley 3453, del 21 de marzo de 1958, sustituyd ese
art. 75: Cuando la Contaduria General de la Nacidn intervenga en actos
administrativos presuntivamente violatorios de disposiciones legales o re-
glamentanas, lo comunicard al Tribunal de Cuentas, suspendiendo su trd-
mite y efecucion hasta tanto aguél se pronuncie. Por tanto, ante un acto
violatorio de laley o los reglamentos, la Contaduria General se limitaba a
suspender el tramite y comunicarlo al érgano del control externo delega—
do, para que éste se expidiera en definitiva.

b} Atribuciones contables. Las exphmtaba el capitulo VII de Ja ley, al
legislar sobre el registro de las operaciones; comprendian la registracion
escritural sintética de las operaciones econdmicofinancieras del Estado.
Dentro de estas funciones también debia prepazar la cuenta general del
ejercicio.

¢} Atribuciones de control interno concomitante. La ley enumeraba
especialmente las que tenfan por objeto las entradas y salidas del tesoro,
asi como sus existencias, y prohibia a la Contaduria dar curso a 6rdenes
de disposicién de fondos o a libramientos no mtervemdos por la auton-
dad competente.

La Contadurfa General no tenia atfibuciohee ‘jurisdiccionaics como
tribunal de cuentas, y ésia fue la reforma de mayor trascendencia intro-
dumda por | laley de contabilidad.

" La tercera época de la Contaduria General es ia dlsenada por la ley
24.156, cuyo titulo V estd dedicado al sisterna de contabilidad guberna-
mental, integrado por el conjunto de principios; 6rganos, normas y pro-
cedimientos técnicos utilizados para recopilar, valuar, procesar y expo-
ner los hechos econémicos que afecten o puedan }legar a afectar el patri-
monio de las entidades publicas {art. 85).

Por el art. 88 de esta ley, Ja Contaduria General de la Nacidnes el 6rgan
no rector de ese sisterna, y como tal tiene la responsabilidad de prescri-
birto, ponerlo en funcionamiento y mantenerlo en todo el sector puiblico
nacional. El objeto y las caracteristicas generales de tal sistema aparecen
enumerados en 10s arts. 86 y 87.

En tanto el art. 89 pone a cargo del orgarusmo un contador general,
asistido por un subcontador general, designados ambaos por el Poder Eje-

cutivo, el art. 80 prevé que el titular de la Contaduria General dicte el e~
glamento internio de éstaasigne funciones al subcontador general: Asiz

mismo, por el art. 89, para ejercer los cargos de contador general y de
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subcomntador general se requiere poseer titulo universitario de contador

priblico y experiencia anterior en materia financiero-contable en el sec-
tor piiblico, no inferior a cince afios.

La competencia conferida a la Contaduria General aparece prevista
en el art. 91; su texto contempla con algin detalle atribuciones estricta y
limitadamente concernientes a la registracidn de las operaciones del sec-
tor piiblico, sin mencién alguna de funciones de censura ni de control
interno, o de asesoramiento al Poder Ejecutivo, como las que el organis-

mo ejerciera dentro del ordenamiento de la ley de contabilidad. Toda vez,

entonces, que el dmbito de la actuacion de la Contaduria General es me-
ramente atinente al ejercicio de atribuciones de orden contable, las desa:
rrollamos en el capftulo XVIL

II. Sindicatura General de la Nacidn

Ha sido creada por la ley 24.156, en calidad de érgano competente.

para el ejercicio del control interno de las jurisdicciones que componen el
Poder Ejecutivo nacional y los organismos descentralizados y empresas y
sociedades del Estado que de él dependan (arts. 96 y 98). Los métodos y
procedlmxentos de trabajo, las normas orientativas y la estructura orgé-
nica de esos entes también se hallan en la esfera de competencia de la
Sindicatura.

Es entidad con personeria juridica propia, y goza de autarquia admi- -

nistrativa y financiera, con dependencia del presidente de la-Nacién (art;
97}. Su titulat se denomina sindico general de la Nacidén, es designado
por el Poder Ejecutivo y depende directamente del presidente de la Na-
cién, con rango de secretario de la Presidencia de la Naci6n (art. 108).

El sindico general U debe poseer titulo umvers1tar10 enel érea de
ciencias econdmicas o derecho, y experiencia en admimstramdn finan-
cieray audlton’a no inferior a ocho afios (art. 109, segtin el texto dado por
el art. 12 de laley 25.233)— es asistido por tres sindicos generales adjun-
tos, quzenes lo sustituyen en caso de ausencia, licencia o impedimento,
seguin el orden de prelacién establecido por el propio sindico general (art.
110). Los sindicos’ generales adjuntos deben contar con titulo universita-
rio y tener similar experiencia a la del sindico general, quien los propone
para su desigriacién por el Poder Bjecutivo.

El sistermna de control i interno estd conformado del siguiente modo (art
1 00}

a} Ia Sindicatura General de la Nacion, como érgano normativo de
superwsuﬁn y coordinacion; y

b} unidades de auditoria internd en cada }unsdmcuin y en las entida-

~des dependientes-del Poder Ejecutivo (tales unidades, jerdrgticainente,

dependen de la autoridad superior de cada organismo y deben actusr
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coordinadas téenicamente por la Sindicazura General). Acerca del art. 160
de la ley, el primer parrafo de su reglamento ordena que estas unidades
de auditorfa interna, en apoyo a la direccion y sirviendo a toda la organi-
zacidn, actuardn en funczon de las normas vigentes y con independencia
de criterio. No estd de mds destacar la importancia del enfasz_s reglamen-
tario en exigir que las unidades de auditona intern: ‘
con iridependencia de criterio, como agentes del contml mterno en Ia ha- <
cienda publica. B

Asimismo —-sefiala el indicado primer parrafo del reg}amento para el
art, 100 de la ley-, dichas unidades de auditorfa interna deberdn infor-
mar fielmente y de inmediato a la Sindicatura General dela Nacidényala
autoridad superior de cada jurisdiccion o entidad, la falta de cumplimiento
de cualquiera de las normas que rigen la administracion ﬁnancmm y los
sistemnas de control

El segundo pérrafo, en el regiamento del art, 100 dela 1ey, contempia
el caso especial de las jurisdicciones y entidades comprendidas en. -el.art.
8° de la ley 24.156 que, por su importancia relativa, no justifiquen la exis-
tencia de una unidad de auditoria interna. En ese supuesto, Ia Szndzcatu-
ra General de la Nacidn asignard las funciones de auditoria interna'a otra
unidad de auditoria interna constituida dentro de la jurisdiccion respecti-
va, y a esa otra unidad de auditoria interna le impone el deber. de elabo—‘
rar el correspondiente plan anual de trabajo. ST P

Por otro lado, el tercero y ultimo pérrafo del reglamento del art.\IOO
delaley prevé, a estos efectos del control interno, la situacion de los orga-
nismos interjurisdiccionales: la disposicion reglamentana consiste en que
Ja Sindicatura General de la Nacion habrd de convenir con las respectlvas

autoridades las modalidades de su intervencidn a los fines de supervisar
y coordinar la actividad de la correspondiente un}dad de audltona inter-
na.

Dentro de cada jurisdiccidn o entidad dependiente dei Poder Ejecuti—

vo, su autoridad superior es responsable de mantener un adecuado siste-

ma de control interno, con inclusion de: (i) instrumentos de control pre-

vio y posterior incorporados en el plan de organizacion vy en Ios regla-

mentos y manuales de procedimiento de cada organismo; y (11) la audito-
rfa interna (art. 101).

El reglamento de la ley 24.156, respecto de lo previsto en et art. 101 de
ésta, exige que parala aprobacu’m de los reglamentos y manuales de pro-
cedimiento, Ja autoridad super;or de cada ]unsdiccmn o entidad depen-
diente del Poder Ejecutivo, requiera la opmlén previa favorable de la co-
rrespondiente unidad de auditorid interna; la norina reglamentana repi-
te el requisito legal de que tales documentos deben incorporar msmi-
mentos iddneos para el ejercicio del control previo y posterior.. ... .- .

Sir' embargo 'de estar prev;sta como Fasge digno détilericion: espe-‘
cial, esa posibilidad de ejercicio del control previoy postérior ——tanto én
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la ley como en su reglamento—, n¢ aparece regulado qué caracteristicas
asume tal control, qué aleances tiene ni qué efecios produce, una y otra
etapa-de ese control, sobre todo en las actividades v en las decisiones dél
érgano controlado. En tales términos, si bien estd consagrada por la nor-
ma, la funcién controladora se exhibe como una propuesta anodina, des-

provzsta de virtualidad o de objetivo preciso en la gestion de la hamenda
pidblica. :

» . Entendemos que el comentario del precedente pdrrafo mantiene va:
lidez a despecho de lo estipulddo en el art. 103 de la ley, enderezadoa
prever la estructura del modelo de control, con detalle de las 4 dreas que ha
de abarcar, v los saludables criterios de economia, eficiencia’ v eﬁcama
sobre los cuales debe estar basado, pero sin contener prescripcin algu-
na que ponga de manifiesto la atencidn de los propdsitos de raigambre
politico institucional que ha de perseguir 1a ejercitacion del control en el

func10nam1ento de la hamenda ptibiica dentro de un Estado repubhca—
no.

El regiamento del art. 101 de la ley concluye con 1a aﬁrmacién dé qué
aquella autoridad superior debe también requerir la opinién previa dela
unidad de auditoria interna pertinente, respecto de cualesquiera modxfi—
caciones que proyectase realizar con relacion a los regIamentos y I
nuales de procedimiento. '

Por lo que atafie a las unidades de auditoria interna, cuya emstenma
contempla el art. 101 de Ia ley en cada jurisdiccién o entidad dependlen-
te del Poder Ejecutwo, el art, 102 las describe como un servicio a toda I
organizacion y consiste en un examen posterior de las actividades firicin-
cieras y administrativas de las entidades referidas porlaley, y es llevado a
efecto por los auditores integrantes de las unidades de auditoria interna.

Es plausible el precepto final de ese art, 102: estlpuia que lus funcio-
nes y actividades de los auditores internos deberdn mantenerse desligadas
de las operaciones sujetas a su examen. Evidentemente, lo contrario im-
plicaria una desnaturalizacidn de la funcién de examen posterior confia-
da a los auditores, si ellos hubiesen actuado previamente en ia tramita-
¢idn de los actos que han de examinar.

Por el art. 102, primer pdrrafo, del reglamento, compete a las unida-
des de auditorfa interna realizar fodos los exdmenes de las actividades,
procesos y resultados de la jurisdiccion o entidad a la cual pertenezcan, y
hace responsable, a la autoridad superior de cada jurisdiccion o entidad,
de qué las unidades de auditoria interna 'y sus integrantes se ajusten a sus
actividades especificas en farma exclusiva, de suerte que aquéllos ho'sean

distraidos para acometer ningtin otro tipo de menester, ajeno a esa espe—
cificidad.

..Es importante lo exigido por el segundo pdrrafe de aquei art. 102 del -+
reglamento, tendiente a que el perfil del auditor interno debe. ajustarse al
que establezca la Sindicatura General de la Nacidn, como 6rgano rector
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que es del ejercicio del control interno en ia hacienda publica del'Estado
federal argentino, de modo que ese perfil no responda a cualquier otra
directiva. .

No obstante, el tercer parrafo del art. 102 del reglamento sienta una
norma que debilita el precepto de su segundo pdrrafo, pues c_lesp_la_za ala
Sindicatura General de la Nacidn de la tarea de designar, en ciertos casos,
a los auditores internos titulares. Por el contrario, respecto de las juris-
dicciones, éstos son nombrados por resolucién ministerial, mientras que
para las entidades tal nombramiento es dispuesto por I‘a mé_xifna autori-
dad ejecutiva de éstas, aunque ella debe requerir previa op‘mu.in récmccf
de la Sindicatura General de la Nacidn, pero esta opinién técnica _ter‘zdm
cardcter ro vinculante, o sea, no ha de adquirir obligatoriedad para dicha
maxima dutoridad ejecutiva. o

El texto reglamentario remarca: en el supuesto q‘uer lc.z cfa‘gthridad com-
petente designe al auditor interno apartdndose de la opinion jcie la :'Szndrz‘j
catura General de la Nacion, se debe expresar en el acto de designacion los
fundamentos que sustentan tal proceder. R

He ahi creada una desaconsejable posibilidad de que el a's.cendi_e'nfz‘;e
técnico de la Sindicatura General resulte retaceado por la autggdgd com-
petente del 6rgano a ser controlado por el controlante, el auditor interno.

Entre las funciones que el art. 104 de la ley adjudica ala Sindicatura
General —excluida la de indole asesora, explicada exn el § 3,4—, prevale-
cen las vinculadas con la actividad de las unidades de auditpria'lin_tem‘a
~-expuestas segnidamente—; ademds, al organismo se asigna:

a) dictar vy aplicar normas de control interno (coord‘inadas con la
Auditoria General de la Nacidn), y supervisar el funcionamxe_nto del siste-
ma para tal control, a fin de facilitar el desarrollo de las actiwdaqug &:le esa
Auditorfa; por resolucién 107, del 10 de noviembre de 1998, la .,ﬁilxgdltcatw
ra General aprobé pormenorizadas “Normas generales d:e c_ontrol inter-
no” —que estdn en vigor— aplicables en todo el sector ptiblico nacional;

b) vigilar el cumplimiento de las normas contables emdnadas ‘de la
Contaduria General de la Nacidn; co .

c} poner en conocimiento del presidente de la Nacién lqs apt'Pi q_u_e
hubiesen acarreado o estime puedan acarrear-signiﬁcagvos pexjuicios
para el patrimonio publico; _ _ - -

d) ejercer las funciones del art. 20 de la ley 23.696, en materia de pri-
vatizaciones, ello sin perjuicio de la actuacién del ente de control exter-
no (2}, ' '

(2) Laley 23.696,~citada en el § 3,1, versa sobre diversas materias de sigrfiﬁ_ce{ti\iéf irn-
portancia econdmica, instituclonal y social; es a veces conocida, de moedo simplificador,
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Respecto de lo indicado en el punto ¢j —que acoge Ja norma del inc.
k) del art. 104, destacamos la importancia de 1a funcién que trasunta,
pero hacemos notar también que a pesar de la alusion a perjuicios de
alcance significativo para el patrimonio ptiblico, no estd previsto por lo
menos el efecto suspensivo de los actos que puedan acarrear esos perjui-
cios, en consecuencia de haber sido puestos en conocimiento del presi-
dente de la Nacién. Tarnpoco se explica cémo aparece admisible que el
6rgano de control interno no haya estado en condiciones de evitar la eje-
cucidn de los actos que hubiesen acarreado ya los perjuicios, ni se lo colo-
que en la obligacién de dar algdn justificativo para conductas que bien
pudieron haber sido omisivas del cumplimiento de su deber por la pro-
pia Sindicatura General, o por otros seéctores o funcionarios de la admi-
nistracidn priblica, con la responsabilidad consiguiente. B

Esaesotra mﬁe_st:a dela defeccién incurrida porlaley 24.156 en cuan-
to a su esquema para el ejercicio del control en la hacienda ptiblica; dirfa-

se que es el aspecto mds vulnerable de su contenido normativo.

Son funciones de la Sindicatura —también resultantes del art.-104 de
la ley-, atinentes a la actividad de auditoria interna:

1) emitir y supervisar la aplicacién dé las normas de auditoria ifiterna
por las unidades correspondientes, como asimismo aprobar los planes
anuales de trabajo de éstas, y orientar y supervisar su ejecucion y resulta-
do; S

2) establecer requisitos de calidad técnica para el peiscnal de las uni-
dades de auditoria interna;

ety

como de reforma del Estado §; su capftulo I se titula De las privatizaciones y participacion
del capital privado. Aquéllas aluden, evidentemente, a las empresas del Estado; el art, 20
de la ey, inchuido en el citado capitule, conclerne al control vinculado con las contratacia-
nes a las cuales den hagar esas privatizaciones. Al respecto dispuso esa norma la fhterven-
cidn previa a la formalizacion de las contrataciones, por parte del Tribunal de. Cuentas de
la Nacitn y de la Sindicatura General de Empresas Priblicas, segiln sus respectivas dreas de
competencia, Establece tambien ese art. 20 que tal intervencién prévia es g efectos de for-
mudar las observaciones y sugerencias que estimen pertinentes, Ei art, 20 concluye con una
norma gue recepta ka buena doctrina er cuanto al control en la hacienda piblica, pues
expresa: o . L
En el supuesto de formular observaciones o sugerencias, las actiaciones serdn re-

thitidas a la comisidn bicameral creada por ¢l art, 14 de la présente ley y al ninistro
competente, quien se ajusiard a ellas o, de no compartirlas, elevdrd dichiis actudciories

a decisidn del Poder Ejecutivo nacional, | O o

- En resumen, lo dispuesto por la ley 24.156, en el punto d) arriba sefialado, es atribuiz

a ia Sindicatura General de Ja Naci¢n las funciones explicadas en el pédrrafy anteticr, en
materia de privatizaciones, como ente a cargo del corrol interno dentro 'dél sector pibli-
co nacional, mientras queda a salvo la participacin que pueda corresponder al ente de

la intervencidn previa comentade, come también la facultad de formular bbservaciones o
sugerencias, y los efectos consiguientes en la hipdtesis de formularlas. - o

 coritrol éternd en dicha materia. Entendemos valido célegir que esas fundiones éntrafian
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3) mantener un registro central de auditores y consultores a fin d.e
utilizar sus servicios; elle se relaciona con la funcidn de realizar o COO.}CCEI—
nar la realizacién, por estudios profesionales de auditore§ inde.penfilem
tes, de auditorfas financieras, de legalidad y de gest%dn, investigaciones
especiales, pericias de cardcter financiero o de otro tipo, asf como orien-
tar la evaluacién de programas, proyectos y operaciones. A esta materia
se refiere también el art. 105 de la ley, al facultar a \la_ Sindlc&}:_l.{f&]?&f&
contratar estudios de consultoria y auditoria, segtin espgcif_iq}_s términos
de referencia, planificar y controlar larealizacién de los trabaj_os, asicomo
cuidar de la calidad del informe final; B ik

4) corﬂpmbéf la puesta en préctica, por los organismos C-QI%?FQl?-diQ?;
de las observaciones y recomendaciones efectuadas por las ..gnldgdes,_g}_g
auditorfa interna y acordadas con los respectivos ‘responsables;

5) formular directamente a Jos ¢rganos comprgp@@gio_s en el _ég}b;tg
de su competencia, recomendaciones tendientes a asegurar el adeg};gd_o
cumplirniento normativo, la cotrecta aplicacién dt} ias ;egig_s_ _dg audito-
ria interna v de los criterios de economia, efici.enma v eﬁqac;a,' ya P,k’fn'
teados para el modelo de control'por'el art. 103 in fine de Ia‘ propialey;en
conexidn con este cometido, la Sindicatura dicté la resqlucu:inzﬂ&;el 11 de
agosto de 2003, por la cual aprobd, en sendgs- anexos, el pFoge@umeth
para instrumentar las recome_r_idaciones err1.1t1das por su mulgx, y. el €s-
quema de redaccidén para tales recomendaciones. S

A propésito de lo previsto en el an;g:rior' punto 1, la Sindicatura Gene-
ral de la Nacién dictd la resolucidn 152, el 17 de o¢tubxe _dq 2002, ;sqbre
Normas de Auditoria Interna Gubernamental, para su aplicacién en todo
el sector priblico nacional, segdn es definido por el art. 8° de la ley 24.156,
modificado por el art. 70 de la ley 25.565, de presupuesto para 2002; dado
que tal art. 8° fue nuevamente sustituido por la ley 25.827 (art. 8°), de‘pxe~
supuesto para 2004, la aplicabilidad de tales Normas’ d.ebe er_ltei_lderse
respecto del sector publico nacional definido en este tiltimo texto.

Sobre las funciones abarcadas en el anterior punto 3, correspon@_e
sefialar que la posibilidad de que tareas como las alli defsqriptgs —Tsob’re
todo las relativas a la legalidad de los actos, o la realizacién de &udn‘:on_as
externas, como lo autoriza el art. 104, inc. ¢}, del reglamento, expl}cafio
mds adelante— sean llevadas a cabo en el seno de la hacienda publica
por estudios profesionales de auditores independientes, entraiia una total
innovacién en el ordenamiento juridico argentino. Toda vez que se trata
de tareas que resultan comprendidas en el ejel;cigio del control interno
dentro de la hacienda publica, creemos que debid mantenerse .,I.a_‘fﬂn'
cepcidn de confiar su realizacidon a drganosy a ﬁxncic_mal;io_s integrantes
de la propia administracién piblica. ) S

..Algunos de los incisos del art. 104 de la ley son objeto de reglamenta-

cién, pero no asi otros sobre los cuales —los incs. b), d), e}, h),. i), k) Y‘B_f:
se dice escuetamente sin reglamentar. - o Cer
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De tal manera, encabezado por la frase para cumplir con su objeto, la

Sindicatura tendrd las siguientes facultades y atribuciones, el art. 104 del
reglamento ordena:

. &l dictar Jas normas de control interno a Jas que deberdn sujetarse las
jurisdicciones y entidades, y las normas de auditoria que dplicardn la Sin-
dicatura y las unidddes de auditoria interna; o v

¢) disponer la realizacidn de auditorias externas pudiendo recurrir a
la contratacién de servicios profesionales independientes;

f) establecer como requisitos minimos para la integracién_ de las um
dades de auditorfa interna, la calidad técnica y especialidad piofesionial

adecuados a cada actividad desarrollada por las jurisdicciones v entidas
des;

g aprobar los planes anuales de trabajo de las unidades de auditorfa
interna, las que deben presentarse a tal efecto a la Sindicatura antes del
31 de octubre del afio anterior; fa Sindicatura debe orientar y supervisar
la ejecucion y los résultados obtenidos de tales planes; :

j? formular recomendaciones a las jurisdicciones y entidades, cuando’
el obrar de ellas lo haga conveniente, para asegurar el debido acatarien-
to normativo y la orientacion de la gestién a criterios de economia, efica-
cia y eficiencia; la autoridad que reciba la recomendacién debe pronun-
ciarse en un plazo de quince dias, en forma expresay fundada, con espe-
cificaci6n, en $u caso, de las medidas que ha de adoptar para corregir lo
sefialado; en el supuesto de disconformidad o de falta de puesta en préc- .
tica de las recomendaciones sobre temas relevantes, el titular de la Sindi-
catura General de la Nacion debe informar al presidente de la nacién y al
jefe de gabinete de ministros; para la instrumentacién de las precitadas
recornendaciones, la Sindicatura General de la Nacién emitié su resolu-
cién 88, del 11 de agosto de 2003;

m;} en las renegociaciones compete a la Sindicatura General de la Na-
cion ejercer sus funciones de control en los términos que al respecto se
establezca; ‘

n) ejercer las funciones de control derivadas de la ley 23.982 ¥ normas
concordantes y cornplementarias, concernientes a la consolidacion, en
el Estado nacional, de obligaciones de pagar sumas de dinero devenga-
das, reconocidas en sede administrativa o judicial;

0) verificar la efectiva adopcidn, en las jurisdicciones y entidades’su-
Jetas a su control, de las medidas tendientes a la prosecucién oportuna,
en sede judicial, del resarcimiento de los dafios patrimoniales causados
porlos responsables, mediante la realizacion del seguimiento permanente
de las respectivas causas. ' R

Sobre la amplitud con la cual prevé la ley que puede abarear la atéhn A
cién de las funciones de control interno a cargo de la Sindicatura General
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de la Nacidén, da cuenta el art. 106, en cuanto le permite requf‘zrir de la
Contaduria General de la Nacidn y de los organismos comprenc?!zdos enel
dmbito de su competencia, la informacion que le sea necesaria, para el
cumplimiento de sus funciones. A esos fines, con_cluye esa norma, todos
los agentes y/o autoridades del sector piblico naczonle prestardn si cola-
boracidn, y advierte que la conducta adversa se considera como sz_llta gra-
ve.

Complementa el reglamento lo previsto en tal art. 106 al disponer: Lg__z
Sindicatura tendrd acceso a todos los registros documentc'zles ¥y magnéti-
cos, documentacion de respaldo y lugares de trabajo (oficinas, centros de
procesamiento de la informacidn, archivos, almacenes, entre otros) ne.ce—.
sarios para el cumplimiento de su misién de control.

La ley 24.156, en su art. 107, preceptiia, por otro lz.:do, sobre deberes
de informacién que a la Sindicatura le impone cumplir, anter

a) el presidente de la nacién, respecto de ._la_gesgén finanfier?, y
operativa de los organismos compr.endldo_,s_de.nttyohdei a,nib_ltg
de su competencia; sobre este particular el reglamento apade
que tal informacién se debe hacer extensiva al jefe de gablngte
de ministros; i g

b) la Auditoria General de la Nacién, sobre la géétigr_l,,cgmﬁlida

por los entes fiscalizados por la Sindicatura, gpa_g:é de éi;egcl_er

consultas y requerimientos especificos formulados por, ¢ _gue_l
drgano de contral externo; - D

¢) la opinidn puiblica, en forma periddica: esta plausible,obligqu

cién de la Sindicatura aparece inserta en el reclamo d.e pubii-

cidad que corresponde satisfaga todo gobierno de raigambre
republicana, Lo B

Son particilarmente dignos de mencién los cometidos atribuidos a

la Sindicatura General por el art..114 de la ley, consistentes en proponer:

(i) a los organismos que ejerzan los derechos 'societaxi.os d(—;.l Es:tgldc‘)'
nacional, en las sociedades andnimas con participaciérf accionaria esta_tai
mayoritaria, Ja designacion de quienes, en calinglad de sindicos, han de ]fl_
tegrar las comisiones fiscalizadoras, segiin lo dispuesto en sus estatutos;

(i) a! Poder Bjecutivo la designacién de andi_cos cuando gést?’g_pieban
asignarse por el capital estatal en efnpresasy socxedadgs en que €] Estado
nacional, por si o mediante sus organismos descentra}mado_s, empresas y
sociedades del Estado, tengan participacién igualitaria o minoritaria. En
ambos casos los funcionarios designados tienen las atribuciones y debe-
res previstos por la ley 19.550, de sociedades comerciales, en todo cuanto
no se opusiere a la ley 24.156,

. Con relacién a la norma del art. 114 de laley, alu'di:dé en el punto (i)
del pdrrafo anterior, el reglamento prevé, dentro del primer pérrafo de su
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art. 114, que en las sociedades e instituciones financieras en las gque el Es-
tado nacional tenga participacicn, los sindicos que las representan serdn
propuestos por la Sindicatura. En cambio, son designados por la Sindica-
tura los sindicos actuantes en las empresas y entidades.

Para los dos casos contemplados por ese primer pdrrafo del art. 114
del reglamento, el segundo parrafo de este articulo dispone que los sindi-
cos deben informar de su gestién en los plazos y en la formas estableci-
dos por la Sindicatura.

El tercer pérrafo del art. 114 del reglamento estatuye sobre los hono-
rarios de los sindicos de la Sindicatura General con desempefio en las
empresas y entidades, en el sentido de que tales honorarios, devengados
por la fiscalizacion cumplida por aquéllos, serdn solventados por las em-
presas y sociedades en las que cumplan funciones, pero esas entidades
deben cancelar dicho concepto a través de su ingreso-a la Sindicatura. . .

Por su parte, el cuarto parrafo de esé art, 114 reglamentario, dispone
que corresponde a la Sindicariira General de la Nacion percibirlos hono-
rarios que se fijen para los sindicos en las asambleas de accioriistas cele-
bradas en las sociedades andnimas con participacion estatal maybritaria
o minoritaria, conforme lo dispuesto por el art. 292 de la ley 19.:550, de
sociedades comerciales (t.0. 1984) y sus modificaciones, por cada sindico
designado en los términos del art. 114 de la ley 24.156,"

.Mientras tanto, segiin el quinto pérrafo del mismo art. 114, las demds
empresas y sociedades del sector piiblico nacional comprendidas en el art.
8°de la ley 24.156 y sus modificaciones, que no se encuentren comprendi-,
das en el supuesto previsto en el pdrrafo precedente, abonafén en concepto
de honorarios de sindicos, a la Sindicatura General de la Nacidh, una suma.
equivalente al noventa por ciento (90%) de la retribucicn que. p;grc;'bg el

presidente o la mdximea autoridad de la entidad.

El caso de las empresas y sociedades en liquidacién es conterﬁpl&do
por el sexto parrafo del art. 114 del reglamento: hasta tanto sean declara-
das definitivamente disueltas, esas entidades continuardn abonando como
honorario mensual por cada uno de los sindicos designados po¥ la Sindi-
catvira General de la Nacion en los términos del articulo que se reglaren-
ta, el noventa por ciento (90%) de la retribucion que perciba su ligiiidador
o la mdxima autoridad de lag entidad.

_ Este art. 114 concluye sus normas, mediante su séptimo pérrafo, se-
gun el cual: Los honorarios a que se hace referencia en los pdrrafos anterio-
res formardn parte de los recursos de la Sindicatura General de la Nacidn, .
sin otrg derecho para los funcionarios de ese organismo que desemperien
la funcién de sindicos, que el relative al cobro de los sueldos u honorarios.
que determinen las pertinentes disposiciones escalafonarias y/o regimenes
salariales aplicables. : e Vo

El art. 112 de la ley establece las atribuciones y responsabilidades del-
sindico general de Ia Nacidn, entre las cuales lag concerniéntes ala repte-’
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gentaciény al funcienamiento mismo det organismo sonde ;igc{r, en tanio
que reviste alcance especial la relativa a informar a la Auditorfa Qeneral
de la Nacidn acerca de actos o conductas que impliguen 1rr'egu1ar1_dades, .
de las que tuviere conocimiento en el ejercicio de sus‘funcmnes_ (inc. h.).
Qtra vez anotamos que ni la ley ni el reglamento preven efecto_susp&?nsy
vo alguno de tales actos presuntamente irregulares, aun _cu._aindo el sindi-
co general lo hubiese conocido antes de tener ellos ejecucion. . | :

1L Tribunal de Cuentas de la Nacior. . .. o .
Desde antiguo se venia criticando en nuestro med_io }fa figﬁciente or-
ganizacién del control de la gestién de los drganos ejecutivos de la ha—;
cienda federal'y la reunidn en un sélo drgano del cml.tml_'in?emo v de‘}‘
control externo delegado. Ya en el debate parlamentario previoa Ia sarn-
cién de laley 428, en 1870, el miembro informante de la cgrggglén,, ;j:apw
tado RAWSON, expuso su preocupacion por la dependenciade log miem:
bros de la Contaduriz en relacién al Poder Ejecutivo, ylag_r:(_a.g_fi‘ queno ha.
bia sido posible hallar la forma de asegurar la independencia del perso:,
nal de la Contadurfa, fuera del respaldo del Congreso. RAWSON acallaba
su preocupacién manifestando que no podia Acoflceb‘;’r un gobierno tan,
apartado de toda razén y decoro que tomase gr@ltxaljifamegte una qu{f,
da tan violenta como destituir empleados cuya funcion es la de garaniir
los intereses de la Nacion. No obstante, en 1893, frente a una Qb§§gapiqp
de la Contaduria, el Poder Bjecutivo exonerd a su presidente y alos dos

contadores mayores que entonces la integraban. El vicio fesidia, enton- .-

ces, erila organizaci6n institucional del control de la _ﬁéc’ti_e’z?cb; pues 1o
es posible dejar librado a la buena voluntad delos funcionarios el correc-

A To o

to funcichamiento de drganos e instituciones tan importantes.”

Para superar la falta de independencia de la antaduria fren_te_ al Po-
der Ejé_cutivo, que le impedfa el normal clesen‘lpeno ‘fi‘-“?’- siss funciones, se
pensé en dar estabilidad a sus miermbzros, mediante cm;jcos_yecm}dos para
su nombramiento vy remocidn. El senador MATIEI_\IZO pres.ento en 1932
un proyecio sobre estabilidad de estos iiuncmna;;ps. sancionado como
ley 11.635: el presidente de la Contadurfa General y,los. dos c?ntadores;
mayoreé que la integraban serfan designados cadz’l’qumcie afos por e
Poder Ejecutivo, con acuerdo del Senado; la remocion .anqc‘zp_‘a;da de los
funcionarios requeria, asimismo, el acuerdo de la Camal_'a_‘ alta. El 18de
octubre de 1932 el Pader Ejecutivo vetd la ley 11.635, al invocar su in-
constitacionalidad: arguyé que siendo la Contaduria una ‘dep‘?_nfifff“:"“ﬂ.'
admiinistrativa fitegrante de la administracién nacional, no se podia su-"
peditar el ﬁomﬁrén}iento-y rernocién de $u personal d‘:ap}xg_rdf) d‘g’ una
Cérnara legislativa, pues ello vulneraba la facuitad del présidente de’la

. " Repuiblica para designar y remover por si a los funcionarios yempleados”

de la administracin cuyo nombramiento no esté regiado de'otra marera

por la Constitugién nacional entonces vigente (art. 86, inc. 10} Sin em: .
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bargo, el Poder Ejecutivo réconocia en el mensaje de veto gue era necesa-
rio perfeccionar a fiscalizacion de los gastos piblicos, con la modifica-
cidn del régimen contable v la creacion del tribunal de cuentas indepen-
diente como érgano totalmente separado de la Contadurfa General. El
veto del Poder Ejecutivo llegaba al meollo de la cuestion: no se trataba, en
realidad, de separar de la administracién nacional al organo encargado
del control interno y de llevar los registros y cuentas de la gestién econd-
mico-financiera de la hacienda, sine que la reforma debia ir al fondo de
las instituciones, dejando a la Contadurfa General como organo del coin-
trol interno y de contabilidad, e instituir, en forma separada, el drgano
del control externo con funciones jurisdiccionales para instruir los jui-
cios de responsabilidad v de cuentas. o

En 1946, al ser encarada la reforma de la ley de contabilidad se insis-
tié en las esferas de estudio sobre la necesidad de crear el Tribunal de
Cuentas, con independencia de la Contaduria. Todas las iniciativas ela-
boradas entre 1932 y esa fecha lo propiciaban: el anteproyecto BAYETTO,
el proyecto elaborado por una comisién especial del Senado presidida
por ALFREDO L. PALACIOS (1940) y el anteproyecto preséntadc en 1943
por la comisidn técnica integrada por M.A. DE TEZANOS PINTO, 1. BA-
YETTO, J. WAINER, A.G. UNSAIN y O.D. RASMUSSEN, establecida porel
Poder Ejecutivo (3). Pero el Congreso no atendid los reclamos de la doc-
trina y mantuvo confundidas en la Contaduria las funciones de censura,
de control interno, de control externo delegado y de oficina contable. Este.
fue uno de los aspectos més criticados de la ley 12.961, pues viciaba des-
de su origen el control de la gestién de la hacienda. '

Las provincias se adelantaron a la nacién en la organizacién de un
régimen de control externo delegado de Ia hacienda piblica. Buenos Ai-
res, por su Constitucién de 1889, fue la primera en adoptar el tribunal de
cuentas con funciones de fiscalizacién, v lo mantuvo en sus constitucio-
nes de 1934 y de 1994. La ley 10.869, promulgada el 27 de diciembre de
1989, es el vigente cuerpo organico de normas reguladoras de su funcio-
namiento; ha sido modificada varias veces {por leyes 10.878, 11.755,
12.008, 12,310, 12.922, 13.101, 13.118, 12.310, 13.339 v 13.612 [en estedl-
timo caso —que es el de la ley de presupuesto provincial para 2007, sus
arts. 54, 55 y 56 atafien a Ja ley 10.869, pero fueron vetados por el Poder
Ejecutival]).

Através del dempo casi todas las provincias siguieron sucesivamente
el ejemnpio de la de Buenos Aires —tal como lo hicieron las de Cérdoba'y

£3) Tanto el proyecta de la comisién del Senado como el preparado por la comisidn.
técnica designada por el Poder Ejecutivo,.estdn incorporados en fa. publicacién citada en
lanota 15 del capitulo I, editada por la Facultad de Ciencias Bcondmicas de Ia Universidad
de Buenos Aires; figuran, respectivamente, entre sus piginas 119a 166,y 171a234. -




68 ADOLEO ATCHABAFIAN

de Entre Rios, con sus constituciones de 1923 y de 1933, respectivainer-
te, y mds tarde las de Neuquén (1957), Misiones (1958), Santa Fe (1962} y
Mendoza (1965)—, al comprender ia necesidad de establecer el tribunal
de cuentas en sus textos constitucionales, para que las funciones de con-
trol externo de Ia hacienda piiblica, asi sea la del orden provincial como
también la de sus municipios (4), no se viesen desvirtuadas por accién de
las legislaturas o de los gobernadores. Es cierto que €l énfasis con que
cada una incorporé el organismo a su orden institucional ha diferido de
una provincia a otra.

Con el mas reciente movimiento de reforma de las constituciones de
provincia, que se generalizd desde el afio 1986 —como ocurrzié con las de
Catamarca, Cérdoba, Jujuy, La Rioja, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis,
Santiago del Estero— y se extendid hasta mediados de la década del 90
—con las constituciones de las provincias de Buenos Aires, Chaco, Chu-
but, Formosa, La Pampa, Santa Cruz-—, se ha visto ratificada aquella tesi-
tura, con la Constitucion de Santiago del Estero (2006), o bien se observa-
ron adhesiones a ella, como aconteci6 con la primera Constitucion de Ia
provincia de Tierra del Fuego, Antértida e Islas del Atldntico Sur, aproba-
da en 1991 (arts, 163 a 166), y con las provincias de Tucumén (2006} y de
Corrientes (2007).

Enlaactualidad todas las provincias tienen creado el Tribunal de Cuen-
tas, excepto la de Salta (1998), que tiene instituida la Auditorfa General de
la Provincia, al igual que la Ciudad Autdnorma de Buenos Aires, cuya Cons-
titucién de 1996, en su art. 135, cred la Auditoria General de 1a Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, dependiente de la Legislatura. .

(4) Son diversas las formulas adoptadas por las constituciones provinciales enrmate-

ria de contralor de las cuentas o de los gastos de las comunas. Algtinas provincias estipu-
lan que las cartas orgénicas municipales deben asegurar un régimen ¢ sistema propio en
ese sentido (Rig Negro [art. 228, inc. 5], aunque esta misma provincia por otro lado dispo-
ne [arts. 233, inc. 3, y 236] que mientras los municipios no dicten sus cartas orgdnicas ese
contralor sea ejercido mediante un tribunal de cuentas); San Juan (art. 242, inc:4}; Sap Luls
{art. 254, inc. 4]), Santiago del Estero (art. 208); otzas ponen ese contralor a cargo del tribu-
nal de cuentas provincial (Chaco [art. 178, primer parrafo]; Jujuy fart. 190, inc. 17); Misio-
nes [art. 133} Tierra def Fuego fart. 180, inc. 3)); también las hay que conternplan; y aun
imponen, crear tribunales de cuentas municipales (Cordoba [arts. 183 y 184], Santiago del
Fstero [art. 212], Salta [art. 170, inc. 18]). La Constitucién de la Provincia de Corrientes —
aprobada en el afio 2007— autoriza a los municipios para establecer organismos de control
de la hacienda municipal, de cardcter técnico; en el supuesto de gue no lo dispusieren,
deben realizar un conwvenio con el Tribunal de Cuentas de lu Provincia para el cumplimien-
to de dicha funcidn (art. 232).

En cuanto al tratamniento de las legislaciones provinciales y a sus antecedentes —par-
ticularmente Ios de la provineia de Cérdoba, cuya adopcién de tribunales de cuentas mu-
nicipales tiene mayor solidez—, sobre las actividades controladora y de cardcter jurisdic-
.cional atribuibles.a.los tribunales de cuentas, resulta mouy ilustrativo el tomo I de la serie
Tribunales de Cuentas, publicada por el Tribunal de Cuentas de Ja Municipalidad de Cor-
doba (Marcos Lerner Editora Cérdoba, Cérdoba, 1992).
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Entre las constituciones provinciales con mayor avance en la materia
entendemos se destaca la del Chaco, dictada en octubre de 1994; dedica
su seccion VI a los Organismos de control, y en el capitulo I de ella (arts.
177 a 181), titulado Organismo de control externo - Tribunal de Cuentas,
regula sus caracteristicas con encomiable precisién y rigor conceptuales,
v al especificar sus atribuciones las divide entre las de control, asesora-
miento e informacion, por un lado, y jurisdiccionales, por el otro, las cua-
les estan conectadas con el tramite y decision en los juicios de cuentas v
administrativos de responsabilidad,

Similares conclusiones cabe extraer del anslisis de las respectivas nor-
mas contenidas en la Constitucidn del Chubuwt, también sancionada en
octubre de 1994. :

En la legislacién comparada numerosos pafses (Prancia, Ttalia, Bélgi-
ca, Uruguay, entre otros), tienen instituidos desde mucho tiempo atrds
los tribunales de cuentas, en unos casos con carécter colegiado y en otros
como organos unipersonales. -

En Bélgica, Espafia, Francia, Holanda, Italia, Suecia, el tribunal de
cuentas es un érgano colegiado, con caracteres de independencia para él
como para sus miembros, frente al Poder Ejecutivo, mientras en Canadd,
Estados Unidos de Ameérica, Nueva Zelanda, el Reino Unido, la titulari-
dad fiei organismo de control externo es unipersonal, actuante también
con independencia de la rama ejecutiva de gobierno, y cuyas funciones
mtar} amplias como en los paises con estructura colegiada del Tribunal—
consisten, principalmente, en el asesoramiento al Parlamento, aun cuan-
do el comptroller cumple al propio tiempo la tarea de auditar las cuentas
y Ja gestién gubernativas, incluido el examen de las érdenes de extrac-

cion de fondos de la Tesorerfa, libradas por el gobierno, como ocurre en
el Reino Unido (5).

En el Reino de Espafia, por el art. 136 de su Constitucién de 1978, el
Tribunal de Cuentas es el supremo érgano fiscalizador de las cuentas yde
In gestidn econdmica del Estado, asi como del sector piiblico: 1o dispone el
primer parrafo del § 1 del citado articulo, mientras el segundo pérrafo
estatuye que el Tribunal depende directarnente de las Cortes Generales y
ejerce sus funciones por delegacién de ellas en el examen y comproba-
cidn de la cuenta general del Estado.

El primer pérrafo del § 2 en aquel art. 136 ordena: Las cuentas del Es-
tado y del sector publico estatal se rendirdn al Tribunal de Cuentas y serdn
censuradas por éste. Bl segundo pérrafo de tal § 2 establece, como funcio-
nes de este 6rgano fiscalizador, en los siguientes términos: Ef Tribunal de

5 —(5]-1;a-i'nformaci6n sobre varios pafses de los indicados més arriba en el pé.i‘réfo,.p'm-
viene, pdssim, de Ia obra citada en la nota 2 del capitulo L.
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Cuentas, sin perjuicio de su propia jurisdiccion, remitird a las Cortes Ge-
nerales un informe anual en el que, cuando proceda, comunicard las in-
fracciones o responsabilidades en que, a su juicio, se hubiere incurrido.

Bl § 3 del art. 136 atorga, a los miembros del Tribunai de Cuentas, la
misma independencia e inamovilidad y somete a las mismas incompati-
bilidades que los jueces (6) ‘

Fn el Estado federal argentino, fueron atendidos los pedidos de la
doctrina y particularmente de la cdtedra de Contabilidad Pdblica de la
Facultad de Ciencias Econdmicas de Buenos Aires, cuyo titular, JUAN
BAYETTO, abogé en todo momenta por esta reforma institucional: el de-
creto ley 23.354/56 —convalidado por el Congreso Nacional mediante ley
14.467, como todos los dictados por el gobierno provisional entre 1955 y'
1958— cre6 el Tribunal de Cuentas de la Nacién como érgano del control
externo delegado de la hacienda del Estado federal. Tal reforma fue tanto
mds relevante cuanto que el organisino estuvo dotado de todas las garan-
tiag y atribuciones requeridas para cumplir acabadamente sus importan-
tisimas funciones.

Un ente de fiscalizacién de esa mdole es de la esencia de los regime-
nes republicanos representativos donde prevalezca, y se respete, el prin-
cipio de la divisién de los poderes, con la atribucién parlamentaria de’
ejercer, dentro de la mayor amplitud, el control de la gestidn de la ha
cienda. De las tres fases que abarca ese control —preventivo, concomi-
tante y ulterior— interesa ahora la segunda en su aspecto externo. Mu-
chas razones, précticas sobre todo, impiden al Congreso como cuerpo, ¥
a sus integrantes individualmente, ejercer de manera directa ese control,

" Por tanto, lo procedente es delegar el cumplirniento de este control con-

comitante externo en un drgano especificamente encargado de ello, pero
habilitado para mantener contacto directo con el Poder Legislativo, a fin
de no desvirtuar la finalidad fundamental de su funcionamiento: permi-
tir a los representantes del pueblo seguir todo 1o mds cerca posible la
marcha de la administracién de a hacienda piblica. ‘

(8) JULIAN ARCOS ALCARAY {ob. cit. en nota 1 del capitulo 1, ps, 296/287) al referitse
al Tribunal de Cuentas se rerite a su ley organica del 12 de mayo de 1982 —cuyo dictado
previé el § 4 del art. 136 de la Constitucidn espafiola vigente, para regulay la composicion,
organizacidn y funciones de ese organismo--, y al respecio sefiala que son sus funciones
propias la fiscalizacion externa, permanente y consuniiva de la actividad econdmico-fi-
nanciera del sector publico, como también el enjuiciarniento de la respohsabilidad conta-
ble en que incurran guienes tengan @ su cargo el manejo de caudales d'efectos piblicos.
Tgualmente enumera ARCOS ALCARAZ los importantes contenidos que deben estar re-
unidos en el informe o memoria anual que el Tribunal debe remitir a las Cortes Generales
—requerido por el segundo parrafo en el § 2 del art, 136 de la Constitucion—, elcualhade
comprender ¢l andlisis de ln cuenta general del Estodo y de las demds del sector publico y s

“eitiende i la fiscalizacion de la gestion’ econdmica del Bstado y del sector piblico, y otros

muy relevantes aspectos insertos en esa enumeracion.
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Afin de evitar reparos de orden institucional que pudieran esgrimirse
para desconocer o avasaliar al tribunal, habria sido imprescindible cons-
titucionalizarlo. Si analizamos la naturaleza juridica de ese drgano cole-
giado, a la hkuz de la estructura de gobierno que adoptara la Constitucidn

. de 1853, podia ser discutido si el Tribunal de Cuentas era un 6rgano juris-

d.iccionaj. con facultades para juzgar e investido de imperio para hacer
ejecutar sus decisiones, o si, por el contrario, era un érgano delegado del
Poder Legislative para el camplimiento de las funciones de fiscalizacién
externa de la hacienda federal argentina, de que estd investido el Parla-
mento. - ' -

' Su cardcter de pretendido Grgano jurisdiccional podia ser contra-
diche, pues actuaba de oficio y no a peticién de particular afectado
en un interés o bien juridicamente protegido. Por otro lado, la tesis
referente a la calidad de 6rgano delegado del Poder Legis&ativb tam-
bién podia ser puesta en tela de juicio, en tanto se ma_nejarei con in-
dependencia del Congyeso y gozara de funciones jurisdiccionales de
que carecia el mismo Congreso —salvo en los supuestos del art. 45 de
fa Constitucién nacional de 1853-1860 (art. 53 en la Cons_titticifm Vi~
gente)— ¥, seglin es sabido, ningtin 6rgano puede conceder mandato
mds extenso que las facultades de que goza por la Constitucion o por
la ley. Por este motivo habria sido conveniente que en nuestro Estada
federal, tal como lo hicieron los estados provinciales, la Ctleaciéﬂ dﬁe-l
Tribunai de Cuentas emanara de preceptos constitucionales; ello hu-
biese dado al organismo autoridad innegable y no permitir{a promo-
ver los reparos que suscitd el intento legislativo dé la recordada ley
1.1.635. Ademds, por la inestabilidad propia de la legislacién ordina-
ria, constantemente modificada (basta recordar que desde 1853 ri-
gieron cuatro leyes de contabilidad, con modificaciones parcialés), el
Tribunal de Cuentas quedd expuesto a ser dejado sin efecto por sim-
p‘le reforma legal, como lo fue por la ley 24.156; en cambio, si hubiese
sido constitucionalizado, su abrogacién habria resultado mucho mds
dificil.

) Para BAYETTO la creacidn de una institucidn de esta naturaleza pa-
dia hacerse sin inconveniente por ley del Congreso; citaba en apoyoe de su
tesis la opinidn de BIRLSA. Dice BAYETTO:

Si el Congreso tiene atribucidn para fijar el presupuesto, aprobar

o desechar la cuenta de inversidn, dictar las leyes y reglamentos nece-
sarios para poner en efercicio los poderes concedidos al Gobierno de
la Nacidn, y si cada una de sus Cdmaras puede pedir al Poder Ejeéii:ti?
vo los informes que estime convenientes, no es posible negarle el dere-
¢ho de crear un cuerpo técnico que lo secunde en sus tareas de fiscali-
z{zcién, la cual como cuerpo politico sélo puede ejercerla en conjunto.

A §zempvr_‘e_ gue no se pretenda que las observaciones del drgano de con-
trol delegado revogquen o anulen los actos del Poder Ejecu‘ti‘ifb, no po;
drd decirse que sus funciones subvierten la organizacién de poderes,

B e T
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sino, por el contrario, coadyuvan a mantener la indispensable armao-
ria (7).

El Tribunat de Cuentas se componia de cinco vocales, uno de los cua-
les ejercia su presidencia; esa forma colegiada adoptada para el organis-
me era lo mas acertado, dada la multiplicidad de tareas que debia aten-
der. Para ser designado vocal del tribunal, la ley exigia: a) poseer titulo de
contador ptiblico expedido por universidad nacional y cinco afios de an-
tigitedad en dicho titulo; b) tener mds de 30 afios de edad.

Respecto de los requisitos para pertenecer al tribunal la ley se aparté
de los antecedentes tenidos en vista al aprobarla. Tanto el anteproyecto
BAYETTO {art. 148), como el proyecto BAYETTO-PECCHINI de 1956 (art.
19) y el despacho de la comisién especial de la Facultad de Ciencias Eco-
némicas de Buenos Aires de 1956 (art. 17) coincidian en integrar el cuer-
po con cinco miembros y en exigir para su presidente el titulo de_do'c_tor
en ciencias econdmicas, pero para los vocales el despachoe de la comi’su‘)‘n
designada por la Facultad imponda que tuviesen titulo de contader pubh-
co; las otras iniciativas estipulaban que dos de los vocales serian aboga-
dos y los otros dos contadores piblicos. BIELSA opinaba que de un drga—
no con facultades de observacion legal frente a actos del poder adminis-
trador deben formar parte abogados. Dado que las funciones de natura-
leza juridica son de tanta importancia como las de alcance contable, hu-
biera sido muy justificado integrarlo con dos abogados.

Los vocales del tribunal eran designados por ¢l Poder Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Hacienda (8). Gozaban de inamovilidad en
sus empleos mientras durara su buena conducta y capacidad. Pal:& su re-
mocion se aplicaba el procedimiento establecido para los magistrados
del Poder Judicial: juicio politico promovido ante el Senado por acusa-
cioén de Ia Camara de Diputados {art. 45, Constitucién nacional de 1853).

Las normas legales sobre remocion de los miembros del tribunal adop-
taron los mayores recaudos para preservar la independencia del cuerpo
respecto del Poder Bjecutivo: tal rermocién se haria mediante el procedi-

(7) Ternas de contabilidad puiblica, fascieufo IIE, Buenos Aires, 1951, p. 39 ynotas 111 a
113. All{ remnite, a su vez, a la obra Apuntes de contabilidad priblica, fasciculo HI, Buenos
Aires, 1936, p. 51, nota 104. . ) }

{8) La designacién de los miembros del Tribunal, segtin preveia el art. 7{5 de ia ey,
requerfa el acuerdo del Senado, mas a este respecto laley 20.677, dei 17 de junio de 1974,
dispuso en su art. 1% o ’ )

.. Suprtmese el requisito del acuerdo del Honorable Senado de la.Ngc:dn.para'la _de-
signacion de funcionarios, en todos aquellos organismos de la admmz.s"tmc.zén publac_a,
cualquiera seq su naturaleza furidica, cuyas normas de creacion, constitucidn y fynczo-
namiento ast lo establezcan y cuya designacion no esté reglada de tal modo por la Cons-

. titucidn nacional. ' :

En 1990 el diputado JORGE E. YOUNG present6 un proyecto de ley a fin de'declararde

plena vigencia la norma de aquel art. 78 de la ley de contabilidad.
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miento establecido para los magistrados del Poder Judicial; se otorgd asi
la maxima garantfa de estabilidad, para liberar a los miembros del tribu-
nal de todo discrecionalismo del poder adrministrador,

Era incompatible el cargo de vocal con el ejercicio de actividad profe-
sional o con el de cualquiera otra rentada, excepto la docencia. Esta dedi-
cacion casi exclusiva al desempefo del cargo se justificaba plenamente
por razones de moralidad ptblica. Para contrapesar esta exigencia se es-
tablecia una remuneracién adecuada de los vocales, equipardndola a la
de los vocales de las cdmaras nacionales de apelacion.

Elart. 79 de la ley prevefa que los cargos de vocales del Tribunal de
Cuentas no podian ser desempefiados por quienes se encontraran inhi-
bidos, en estado de quiebra o concursados civilmente {9). Vale decir, no
podian formar parte del tribunal las personas cuya facultad de disponer
de sus bienes se hallara restringida por un juicio 0 una medida de cardc-
ter universal. No se podia concebir el sereno ejercicio de tan altas funcio-
nes como las de vocal del Tribunal de Cuentas por quienes no se hallaran
en el mds absolute goce de sus derechos, o sobre cuya capacidad legal
pesara cualquier inhabilitacién. Razones de orden jurfdico v ético asi lo.
aconsejaban, tanto mds cuanto se advirtiera que el tribunal actuaba tam-
bién come drgano jurisdiccional frente a todo estipendiario de la nacién,
La eventual responsabilidad de los vocales del tribunal, por los petjuicios
que ocasionaren a la hacienda, habria sido ilusoria si se hallasen inhibi-
dos, concursados o en estado de quiebra. -

Los miembros del Tribunal de Cuentas poseian jurisdictio, o sea, la
facultad para declarar el derecho aplicable v establecer la responsabili-
dad administrativa de los estipendiarios por dafios frrogados ala hacien-
da. En clertas situaciones se encontraban moralmente impedidos para

administrar justicia; procedia entonces la excusacién o recusacién para
entender en un juicio. ‘

El art. 80 de la ley de contabilidad preveia sobre tales causas de excu-
sacion y recusacion: a ese efecto reenviaba a las que sefialara el art. 43 'dg
laley 50, con exclusidén de su inc. 7. Mas la ley 50, sobre procedimiento en
Ia justicia federal, fue derogada por ley 17.454 (art. 820), que aprobd el
c6digo procesal civil y comercial de la nacién, a su vez maodificado princi-
palmente por ley 22.434, y por otras leyes posteriores. Asi, las causas de
recusacién en aquel supuesto de la ley de contabilidad quedaron regula-
das por.el art. 17 del cédigo procesal, y para las causas de excusacion re-
gia su art. 30, que en lo fundamental remite a ese art, 17. ‘

(9) Los concursos civiles estdn al presente sometidos al régimen de la ey 24522, def 7

dé agosto de 1995, sobre concursos v quiebras, modificada por 1as leyes 25.563, del 14 de
febrero de 2002, y 25.589, del 15 de mayo de 2002, - '
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El Tribunal de Cuentas funcionaba dividido en saias para ¢l deseimn-
pene de sus funciones }urlsdzccmnaieq, cada sala se integraba por el pre-
sidente v dos vocales (art. 83, primer pdrrafo). La divisién en salas pro-
pendia a la mejor atencién de las cuestiones, para abordarlas en razén de
la materia. La competenciz de cada sala se reglamentd por acuerdo ple-
nario del tribunal (art. 83, segundo pérrafo, inc. b]).

La reuni6n del Tribunal en acuerdo plenario procedia a los efectos dE‘
) dictar su reglamento interno; b) determinar la composicion y jurisdic-
cién de cada sala; ¢) efercer la facultad de observacion que le confiere la
presente ley; d) resolver las cuestiones de competencm que se suscitaren entre
las salas y cuando fuera conveniente o necesario fijar la doctrina aplzca—
ble; e) fijar las normas a las cuales deberdn ajustarse las rendiciones,de
cuenta; f) considerar la cuenta general de inversion; g nombrary remover
su personal; h) tomar el furamento a que se refiere el amculo 78 (art. 83
segundo parrafo).

Esta enumeracion sobre casos de reunién del Tribunal en acuerdo
pienarm parecfa taxativa. Sin embargo, entendemas que la ley alli sélo
imponia la obligacién de que para los asuntos mencionados —algunos
eran de la mayor importancia en el con;unto de los deberes del tribu-

nal—, el pronunciamiente emanase del organismo en pleno. Pero siem-
pre podian surgir situaciones imprevistas que requirieran el acuerdo pIe«
nario, no enumeradas en el art. 83. . oo

Para adoptar las resoluciones, emanaran ellas de las salas o de acuer-
dos plenarios, bastaba simple mayorfa; de las disidencias formuladas
debia quedar constancia en actas. Formaban qudrum tres o cinco miem-
bros —segun se tratara de salas o de acuerdos plenarios, respectivamen-
te—, fuesen titulares o subrogantes (art. 83, tercer pdrrafo). .

Alas decisiones del Tribunal de Cuentas en acuerdo plenario confena
la ley la condicién de docirina aplicable (art. 83, cuarto pdrrafo), que efa
obhgdtona para sus salas, para los vocales y el personal de la administra-
cion. Esto significaba otorgar al organismo calidad de tribunal de casa-
cién. Para un cuerpo como el Tribunal de Cuentas no resultaba excesivo
imponer ese alcance a sus resoluciones tomadas en acuerdo plenario {10).

Tran funciones del Tribunal de Cuentas, segiin el art. 84 de la ley:

a) gjercer el control externo de la marcha general de la administra~
cion nacional y de las haciendas paraestatales; b) la fiscalizacion y vi-
gilancia de todas las operaciones financieropatrimoniales del estado;
¢) el examen y juicio de las cuentas de los responsables, intervenidas
por las respectivas contadurias centrales; d) la declaracion de respon-

(10) Tiene similar contenide nérmativo el art. 303 del cddigo procesal cm.l y comerc:al

de la nacion.
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sabilidad y formulacion del cargo, cuando corresponde; &) informar la
cuenia general del efercicio; f) fiscalizar las empresas del Estado por
medio de auditores o sindicos; g) someter a consideracion del Poder
Ejecutivo, por intermedio del Ministerio de Hacienda, el proyecto de su
presupuesto anual; h) autorizar y aprobar sus gastos con arreglo a lo
que establezca su reglamento; i) presentar directamente al Congreso
antes del 31 de mayo de cada afio, la memoria de su gestion; j) aplicar
cuando lo considere procedente, multas de hasta la cantidad de cinco
mil pesos (11) a los responsables en caso de transgresiones a disposicio-
nes legales o reglamentarias, sin perjuicio del cargo y alcances que co-
rresponda formular a los mismos por los dafios materiales que puedan
derivarse para la hacienda del Estado; k) a percibiry aplwar mutltas de
hasta mil pesos (11) en los casos de falta de respeto o desobedzencza a
sus resoluciones, 1) designar, promover y remover al personal de su de-
pendencia; m) dirigirse directamente a los poderes puiblicos naciona-
les, provinciales y municipales; n) solicitar directamente el dictamen
de los sefiores asesores legales del gobierno; i) aprobar su reglamenro
interno; o) interpretar las normas establecidas por la preserite'ley; p)
asesorar a los poderes del Estado en la materia de su competencm

Este articulo sintetizaba las atribuciones otorgadas al 'I‘nbunal en ias
demds disposiciones de laley, o bien se referia a cuestiones atinentes a la
marcha interna del drgano, o a sus relaciones de alcance formal con las
demds dependencias publicas, al margen de las funciones que sustan-
cialmentele carrespondmn Esas atribuciones pod{an ser clasxficadas sis-
teméncamente segiin los siguientes acdpites a) al e).”

a) Funciones de censura. Al Tribunal correspondia ejercer la Vigzlam
cia y fiscalizacién continua de los actos administrativos y operaciones
que afectaran a la gestién econdinico-financiera de la hacienda del Esta-
do federal, producidos mediante sus érganos. Estas funciones justifica-
ban de por si la existencia del tribunal como ente independiente indis-
pensable, para controlar la legalidad de las operaciones relativas a la ha-
cienda. Bstas facultades se traducian en la potestad de observar los actos
administrativos de contenido presuntamente lesivo de normas legales y
reglamentarias que rigen la gestién econdmica de los drganos directivos
v ejecutivos.

Dado que la observacién legal, como acto de censura, tenfa por efec-
to suspender la ejecucién del acto observado (art. 87), pareceria que el
Tribunal de Cuentas estaba por encima de los tres poderes en que se divi-
de la autoridad politica, y se presentaria, asi, como un guardidn de lalé-

{11) La cifra del inc. ]) quedd actuahzada en $ 5 636, 41 yvla del ine. k) en $ 1 139 28,
Elo surge del axt. 6° del decreto 1779/9], por aplicacidn de las normas de la ley 23, 928
sobre convertibilidad del austral, y de! decreto 2128/91.




76 ADOLFO ATCHABAHIAN

galidad de los actos administrativos. Sin emnbargo, no habia tal, pues cuarn-
do un acto del poder de gobiernto hubiese sido observado por el .tflbunal,
era posible insistir en la ejecucién del acto bajo la response}bi}ldad de
aquél. La funcién del tribunal, como drgano de censura, consistia en po-
ner de manifiesto la existencia del vicio de ilegalidad del acto administra-
tivo, responsabilizar al 6rgano ejecutante por su accién y comunicar al
Congreso el acto presuntivamente ilegitirmo.

b) Funciones de control externo delegado. Por delegacidn del Congre-
so, el Tribunal de Cuentas ejercia el control externo sobre la marcha t(_)'EaI
de la hacienda del Estado federal, fuere respecto de la administracion
central, como de las haciendas anexas de produccion (empresas‘ del Es-
tado) v de erogacion (servicios piiblicos admin@strativos Persomhzados},
y de la misina manera se extendia & clertas haciendas pf:w_adas que por el
objeto de su institucion el Bstado consideraba necesario intervenit y fis-
calizar: las Hlamadas haciendas paraestatales.

Las funciones de érgano delegado del Congreso se referian a sus atri-
buciones relativas a la informacion de la cuenta general del ejercicio y a
la obligacion de elevarle anualmente, antes del 31 de mayo, la memoria
de su gesti6n {art. 84, inc. i]); comno ¢rgano delegado del Congreso, debfa
rendirle cuenta de la ejecucién de su mandato,

¢} Funciones jurisdiccionales. Se ejexcian en los dos juicios d:e sucom-
petencia: 1} el juicio de cuentas, tendiente a examinar las rendfcmnes de
cuenta presentadas por los responsables, instar su presenltamén en los
casos de omision de la obligacién de los cuentadantes, examinar las cuen-
" tas v formular los reparos y cargos pertinentes por las .rendxcmnes inco-
rrectas; 2) el juicio de responsabilidad, que podia instruir contra los agen-
tes ptiblicos —aun los no obligados a rendir cuenta- que con su accién
o su omisién perjudicaran a la hacienda puiblica.

Formaba parte de las atiibuciones jurisdiccionales del Tribunal _c_l.e
Cuentas la de aplicar —como complemento indispensable de tales atri-
buciones-- sanciones penales o disciplinarias a:1) los responsablqs que
incurrieren en transgresiones a disposiciones legales o reglamentarias; 2)
las oficinas o agentes ptiblicos que incurrieren en falta de respeto o des-
obediencia a sus resoluciones. Si un drganc encargado de juzgar carece
de potestad para sancionar a quienes desobedezgan sus sentencias y re-
soluciones, éstas se transforman en meros consejos.

d) Funciones de gobierno interno. No obstante su dependencia e_:n ul-
tima instancia del Congreso, el Tribunal se manejaba con relativa inde-
pendencia. Ejercia su gobierno interno, traducido en Ia preparacién “de
su proyecto de presupuesto; autorizacidn y aprobacidn de sus propios
gastos; designacidn, promocién y remocion del personal de su depen-
dencia; aprobacidn de su reglamento interno.

€) Funciones de asesoramiento y consulta, y de intérprete de la lqy de
contabilidad. Fl Tribunal de Cuentas, dadala especializacién de sus miem-
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bros: asesoraba a los poderes del Estado sobre la materia de su compe-
tencia, y para ello podia dirigirse directamente —sin intervencién de nin-
giin otro organismo administrativo—, a los poderes ptiblicos; era el intér-
prete auténtico de las normas de la ley {(art. 84 inc. ¢)).

Las funciones del Tribunal de Cuentas fueron previstas con minucio-
sidad por el art. 85 del propio texto legal, a sabey:

1) Funciones de censura y de control externo. Bl tribunal debia analizar
todos los actos administrativos relacionados con la gestién econdmico-
financiera de la hacienda piblica, y cuando advirtiera que dichos actos
violaban normas legales o reglamentarias, debia observarlos dentro de
los sesenta dfas de haber tomado conocimiento de ellos. Bl acto de ob-

servacion debfa ser adoptado por el tribunal reunido en acuerdo plena-
rio (art. 83, inc. ¢}).

Esta atribucion de formular observacion legal configuraba un impor-
tante deber, pues al tomar conocimiento de un acto que reputase ilegal,
el tribunal debfa forzosamente observarlo, para que sus vocales na incu-
rrieran en responsabilidad personal.

El conocimiento de los actos administrativos debia serle ofrecido al
tribunal antes de entrar ellos en vigencia. A tal efecto, disponia la ley que
dichos actos, juntamente con los antecedentes que los determinen, debe-
rdn serles comunicados antes de entrar en ejecucion, salvo que la excep-
cién hubiera sido consagrada por leyes anteriores o cuando por impedi-
mento o inconvenientes materiales, justificados a exclusivo juicio del Tri-
bunal de Cuentas, éste haya dispuesto, previamente, la excepcion o la haya
consentido a solicitud de los respectivos organismos (art. 85, inc. a)). La
exigencia de comunicar al rgano de control los actos administrativos
refererntes a la hacienda antes de entrar en ejecucion, fue iina innovacidén
—tomada del anteproyecto BAYETTO--; ademds de ser uria medida con-
veniente, contribufa a dar al Tribunal la debida jerarquia. '

Los efectos de la observacion legal formulada por éste contra actos

administrativos relacionados con la hacienda piiblica, estaban previstos
en el art. 87:

Las observaciones formuladas por el Tribunal de Cuentas serdn
comunicadas gl organismo de origen y suspenderdn el cumplimiento
del acto en todo o en la parte observada. El Poder Ejecutivo, -bajo su
exclusiva responsabilidad, podrd insistir en el cumplimiento de los ac-
tos observados por el Tribunal de Cuentas. En tal caso, éste comunicard
de inmediato al Congreso, tanto su observacion como el acto de insis-
tencia del Poder Efecutivo, acompariando copia de los antecedentes que
Jundamentaron la misma. ‘

En jurisdiccion de los poderes Legislarivo y Judicial, la insistencin
- serd dictada por el presidente de la respectiva Cimara o por el de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, respectivamenie,




’
ii

78 ADOLEO ATCHABAHIAN

La atribucién de observar los actos administrativos era otorgada al
Tribunal de Cuentas (art. 85, inc. aj, primer pdrrafo) sin limitar su control
de legalidad. Innovd ia ley respecto del régimen anterior, pues responsa-
bilizaba exclusivarnente al Poder Fjecutivo por la insistencia relativa a un
acta administrativo observado por el Tribunal.

Tanto la insistencia como la observacion que le diera origen, el Tribu-
nal de Cuentas debia comunicarios de inmediato al Congreso para que
éste resolviera en definitiva (axt. 87).

Para ejercer Ias funciones de censura y de control externo delegado
el Tribunal podia mantener, cuando lo estimara necesario, en la Conta-
durfa General y en cada servicio administrativo, una delegacion de.conf
tadores fiscales. Bran funciones de estas delegaciones: 1° Seguir él desa-
rrollo y registro de las operaciones financiero-patrimoniales de la jurisdic-
cion, a los fines de informar al Tribunal de Cuentas. 2° Producir la infor-
macién necesaria para que el tribunal ejerza sus funciones dé control. 3°

Practicar argueo$ periddicos y especiales y demes vergﬁcaczones om‘enadas .

por el tribunal (art. 85, inc. b]).

Ademds de este control concomitante llevado a cabo por las delega«
ciones permanentes del Tribunal, también podia constituirse en cualquier
organismo del Bstado, centralizado o descentralizado, o en las haciendas
paraestatales, para hacer comprobaciones especiales in sifu. = 70

En cumplimiento de estas funciones, el Tribunal debia mtervemr tam-
bién los libramientos contra el tesoro (arts. 34, 46 y 74), ya fuera de ‘modo
indirecto, por intermedio de los contadores fiscales que como delegados
del Tribunal ante el respectivo servicio administrativa del ministerio, se-
cretaria, poder o entidad descentralizada de que se tratare, ya de modo
directo en las jurisdicciones donde no existian delegaciones del tribunal.
Esta intervencion, referida a los libramientos de pago, debfa ldgicamente
ser previa a la ejecucién del acto administrativo ordenador de la salida de
fondos del tesoro, pues el Tribunal ejercia en esa instancia un control pre-
ventivo de legalidad (art. 85, inc. a]) y en tal virtud podia formular oposi-
cidn suspensiva del acto en su totalidad o parcialmente (art. 87,

2) Funciones jurisdiccionales. En ejercicio de su atribucidn de sustan-
ciar juicio de cuentas el Tribunal podia: requerir, con cardcter conminato-
rio, la rendicidn de cuentas y fijar plazo perentorio de presentacion a los
que, teniendo obligacion de hacerlo, fueran remisos o morosos (art. 85, inc.
d]); v aplicar multas a los responsables. Al juicio de responsabilidad po-
dia ser sometido todo estipendiario de la Nacién, excepto ciertos funcio-
narios y miembros de los poderes del Estado (art. 85, inc. e]).

Escapaban a la competencia del Tribunal: 1) 1os miembros del Con-
greso, porque cada Carmara es juez exclusivo de los titulos de sus inte-

- grantes y solo ella ejerce facultades de correccién sobre los legisladores

(Constitucién nacional de 1853-1860, arts. 56 y 58 [arts. 64 y 66 en el texto
vigentel); 2) el presidente de la Reptblica, el vicepresidente y sus minis-
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tros, porque seguin el art. 45 (art. 53 actual) de la Constitucién sdlo a la
Cédmara de Diputados compete &l derecho de acusar a dichos funciona-
ri0s en las causas de responsabilidad que se intenten contra ellos, por mal
desemperio o por delito en el efercicio de sus funciones, o por crimenes co-

* munes; 3) los magistrados judiciales de la Nacidn, porque también ellos

estan sometidos al juicio politico. Estas excepciones a la competencia del
tribunal se establecieron en razdn de la organizacién institucional de di-
visidn de los poderes adoptada por la Constitucidn.

Las resoluciones del Tribunal de Cuentas en los juicios de cuentas y
de responsabilidad tenian mero cardcter prejudicial (art. 86). La doctrina
y lalegislacion financieras coinciden en asignar este cardcter d las resolu-
ciones condenatarias dictadas por el érgano jurisdiccional en materia de
responsabilidad contable y administrativa de funcionarios publicos. Ta-
les resoluciones no llegaban-a constituirse, diremos asf, en sentencias ju-
diciales, por no levar aparejado el forzamiento de la ejecucion. El res-
ponsable debia ingresar el importe que la condena le obligara a pagar
pero, 5ino lo hacia, correspond{a ventilar el asunto en el terreno Judxmal
para perseguir la ejecucion forzada por via judicial. ,

La gestion administrativa econdmica del Tribunal de Cuentas se ha-
llaba sujeta al control de un funcionario designado por el presidente del
Senado (art. 89). Este funcionario tenia facultades de observacién res-
pecto de los actos del tribunal, con modalidades andlogas a la funcién de
censura que desarrollaba el tribunal en relacidn a los actos del poder ad-
ministrador o de los dernds poderes del Estado referentes a la hacienda.
Frente a la observacidn del funcionario encargado del control, el tribunal
podia insistir, y en tal caso, el acto observado se ejecutaba bajo la respon-
sabilidad de 1os miembros dei tribunal; en esta eventualidad, el funcio-
nario debia comunicar al presidente del Senado la observacién insistida.

El Tribunal de Cuentas incurria en gastos para su propio desenvoivi-
miento y realizaba gestidn administrativa en un sector de la haclenda. De
la inversidn, por parte de los drganos ejecutores, de las partidas asigna-
das para gastos del tribunal, éste debia rendir cuentas al Congreso conla
intervencidn del funcionaric antes mencionado (art. 89).

Sobre las relaciones del Tribunal de Cuentas con el Poder Ejecutivo, el
art. 150 de la ley estipulaba que ellas se mantuvieran por intermedio del
Ministerio de Hacienda (12) .

(12) LEA CRISTINA CORTES DE TREJO, en su calidad de compiladora, ha reunido en
la obra Tribunales de cuentas, auditorias generales y algo mds... (Facultad de Ciericias Eco-
ndmicas, Juridicas y Sociales, Universidad Nacional de Salta, Salta, 1997} una serie de tza-
bajos de singular valfd qiié apusitan a sefialar I grande relevancia instirucional atribuible
a es0s organismos v, sobre todo, a destacar, cotho tema fundamental para un pafs, et del
control de la haciende piiblica. Asilo subraya en el Prélogo la profesora CORTES DETREJO.
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IV. Auditoria General de la Nacion

Respecto de este organismo que, de conformidad con el ordenamiento
juridice vigente, participa en el control externo de la hacienda piblica, se
presenta la peculiar circunstancia de que después de haber sido creado
por el art. 116 de la ley 24.156, su existencia fue consagrada por la refor-
ma constitucional de 1994.

El art. 85 de la Constitucidén nacional preceptiia en su pérrafo inicial
que el control externo del sector puiblico nacional en sus aspectos patrimo—
niales, econdmicos, financieros y operativos, serd una atribucién propia
del Poder Legisiativo, y el parrafo segundo dispone:

El examen y la opinién del Poder Legislativo sobre el desempefio y
situacion general de la administracion piiblica estardn sustentados en
los dictdmenes de la Auditoria General de la Nacion.

Los textos gue se acaban de transcribir, mientras por un lado enfati-
zan coine atribucion del Poder Legislativo la del control externo, por el
otro basan el ejercicio de esa atribucién sobre los dictdmenes de la Audi-
toria General de la Nacién; a nuestro entender, ello comporia una suerte
de delegacidn para curnplir tal control externo, aunque en forma implici-
ta y no expresa. Tanto més seria asi al notar que el tercer parrafo del art.
85 exteriariza la idea de haber creado un organismo de asesoramiento, y
nio de actividad operativa, en el ejercicio concreto del control, pues se
dice de &l que es de asistencia técnica del Congreso,

Sin embargo de todas estas 1mprec:1smnes en la expresidon normatwa,
puede afirmarse que las restantes cldusulas del art. 85 de la Constitucion
dan apoyo a la nocién de que en rigor ésta opt6 por delegar en la Audito-
riz la atencién inmediata, real, de las funciones de control externo de la
hacienda puiblica, pues en su cuarto y tltimo pérrafo prevé: Tendrd a su
cargo (la Auditoria) el control de legalidad, gestion y auditoria de toda ln
actividad de la administracién publica centralizada y descentralizada,
cualguiera fuera su modalidad de organizacion, y las demds funciones que
Ia ley le otorgue.

Se echa de ver la amplitud en el cometido de la funcién de control
que la Constitucion confiere a la Auditorfa; ello se reafirmna con la cldusu-
la final del mismo art. 85 al decir que el organismo intervendrd necesaria-
mente en el trdmite de aprobacidn o rechazo de las cuentas de percepcidn e
inversidon de los fondos piiblicos.

El haber constitucionalizado estos preceptos, que conciernen ala sus-
tancia misma del control externo en la hacienda piiblica, entrafia un sin-
gular avance en el ordenamiento juridico nacional, tanto més por cudnto

—ellos-tienen alcances-revestides de mayor proyeccion y prcafundldad

—desde los puntos de vista institucional y doctrinario— que los recepta-
dos por la ley 24.156. En qué grado ha de interpretdrselo asi, al empren-
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der su inteleccién, depende de modeo fundamental de Ja aplicacién que
se dé€ a esos preceptos constitucionales (13).

Segiin lo anticipamos, al fiermpo de ser sancionada la reforma consti-
tucional en 1994, dicha ley 24.156 ya habia instituido la Auditoria Gene-
ral de la Nacidn, identificada como el ente de control externo del sector
publico nacional, dependiente del Congreso Nacional, aunque con per-
soneria juridica propia e independencia funcional; para asegurar esta il-
tima, dice la ley que el ente cuenta con independencia financiera (14).

La voluntad legislativa de erigir a la Auditorfa en un ente que, 1am-
bién en lo normativo, dependa sélo del Congreso, es expresada en el se-
gundo pérrafo del art. 136 de laley, segtn el cual los arts. 116 a 129, ambos
inclusive —los referentes a ese érgano del control externo-~, no serdn
objeto de reglamentacicn por parte del Poder Ejecutivo nacional, tal como
loreflejan los arts. 116 a 129 del reglamento aprobado pordecreto 1344/07,
sobre los cuales en €l solo se dice sin reglamentar.

(13) Durante la sesién del 1° de agosto de 1994 —ps. 2565 a 2588 del Diario de Sesio-
nes— varios miemhbros de la Convencidn Nacional Constituvente se refirieron al articulo
sobre la Auditorfa General de la Nacién, pero sus manifestaciones no arrojan fuz alguna
sobre Ia interpretacidn que cabria dar a las distintas partes de la norma prepuesta, ni so-
bre la verdadera naturaleza de dicho ente de control y de sus actividades. Algunos consti-
tuyentes plantearon la conveniencia de dar cardcter previo al control por la Auditorfa, unos
para que él asumiera la mayor amplitud, mientras otros séle para darde aplicacién espe-
cial, en funcién de la magnitud econdmica que los actos de la administracién piiblica
pudieren revestir.

Entre otras obras relativas a la reforma constitucional, gue comentan las normas de
este art. 85, se puede consultarn:

o Derecho constitucional de la reforma de 1994 - I, por DARDO PEREZ GUILHOU
y otros, Instituto Argenting de Estudios Constitucionales y Politicos, distribuida
por ediciones Depalma, Mendoza, 1995, § 19, ps. 58/87.

s LaConstitucidn reformada. Comentada, interpretada y coricordadea, por ROBER-
TODROMLy ‘EDUARDO MENEM, ed. Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1994, ps.
2921300,

o Comentarios sobre la Constitucion. La reforma de 1994 por ALBERTO NAEALE
ed. Depalma, Buenos Alres, 1995, ps. 159/164.

Sonigualmente fhustrativas, parala interpretacién de la norma constitucional, fas obras
de:

» NESTOR PEDRQ SAGURS, Elementos de derecho constitucional, ed. Astrea, Bue-
nes Aires, 2003, ps. 468/463, 682/683.

s MARIA ANGELICA GELLI, Constitucidn de la Nacidn Argenting. Comentada y
concordada, segunda edicidn ampliada y actualizada, ed. La Ley, Buenos Alres,
2004, ps. 650/654.

¢ ALBERTO RICARDO DALLA VIA, Manual de derecho constitucional, ed.
LexisNexis, Buenos Aires, 2004, ps. 513/515.

» GREGORIO BADEN], Tratado de derecho constitucional, segunda edici6n actua-
lizada y ampliada, ed. La Ley, Buenos Aires, 2008, tomo I, § 547, ps. 1593/1595,

{14) Segun la parte final de} art. 116 de la ley 24,156, el patrimonio de la Auditoria se
compone portodos los biehes que le asigne ¢l Estado nacional, por lod que hayari perténe-
cido o correspondido por todo concepto al Tribunal de Cuentas de la Nacidn y por tos que
le sean transferidos por cualquier causa juridica.
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Bl art. 85 {tercer pdrrafo) de la Constitucidn igualmente dispone
que la Auditoria General de la Nacion goza de autonomin funcional, y
acota que (i) su integracidn se hard del modo gue establezca la ley que
reglamenta su creacion y funcienamiento; y (ii) esa ley deberd ser apro-
bada por mayoria absoluta de los miembros de cada Cdmara. Como
los constituyentes obviamente conocfan la ley 24.156, ese tiltimo re-
quisito traduce la idea de que procederia dictar una ley ad hoc, referi-
da a la creacion y funcionamiento de la Auditorfa General de la Na-
cidn; corresponderfa, pues, sancionarla para adaptar al art. 85 de la
Constitucién nacional las normas de la ley 24.156 ai respecto, o bien
reformarlas (15). :

En cuanto al presidente de la Auditorfa, ante lo dispuesto por el
tercer parrafo, in fine, del art. 85 de la Constitucidn, el art. 123 delaley
24.156 perdio virtualidad juridica, en tanto prevefa su demgnac;én de
acuerdo con un procedimiento especial —por resolucién con}unta de
los presidentes de las Cdmaras de Senadores y de Diputados-—, mien-
tras la norma counstitucional estipula: El presidente del organismo serd
designado a propuesta del partido politico de oposicién con mayor nii-
mero de legisladores en el Congreso. Esta disposicién fue puesta en prdc-
tica, y el ejercicio de la titularidad de la Auditoria se rige por esa nor-
ma.

Hasta que sea dictada esa ley ad hoc, sobre todo en lo atafiedero al
funcionamiento de la Auditoria General de la Nacion, procede atenerse a
las disposiciones del capitulo respectivo de la ley 24.156, sin perjuicio de
que en lo pertinente pongamos de manifiesto discrepancias substanti-
vas, ademds de la anotada en el parrafo anterior, entre el texto constitu-
cional y las normas de esa ley; son supuestos corroborantes de'la proce-
dencia de la adecuacién de esta dltima. ‘

Los pdrrafos tercero y cuarto de su art. 116 estipulan que el primer
ordenamiento sobre la estructura orgédnica, las normas basicas, la distri-
bucidn de funciones y tas reglas basicas de funcionamiento de la Audito-
ria sean establecidos por resoluciones conjuntas de las comisiones Pazla-
mentaria Mixta Revisora de Cuentas y de Presupuesto y Hacienda de
ambas Cdmaras del Congreso de la Nacidn, en tanto que las modificacio~
nes posteriores a ese ordenamiento sean propuestas por la propia Audi-
toria a dichas comisiones y aprobadas por éstas,

El art. 117 de ia ley 24.156 estatuye la competencia de la Auditoria
General, y dispone que consiste en el control externo posterior de la gestion

{15) Asi-lo sostiene-iguaimente EDUARDO ESTRADA, en su trabajo La Huditon‘cz Gegao = -

neral de la Nacidn (incluido en ob. cit. en primer término, Derecho constitucional de la
reforma de 1594 ~ II, enire las mencionadas en el segundo pérrafo de la nota 13, ps. 86/87).
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presupuestaria, econémica, financiera, patrimonial, legal (16). Mientras
los pdrrafos primero, cuarto y el dltimo de ese art, 117 afirman el cardcter
posterior del control externc previsto por la ley, el art. 85, in fine, de la
Constitucién nacionat ordena a la Auditorfa General intervenir necesa-

riamente, y 1o ha de hacer en el trdmite de aprobacion o rechazo de las-

cuentas vinculadas con el ingreso o con el uso de los fondos piblicos, sin
establecer que lo sea en uno u otro momento predeterminado. Antes bien,
su necesaria intervencidn debe producirse —segidn la Constitucién na-
clonak— durante el tramite de las cuentas, mientras que si esa interven-
cidn estuviese limitada a tener lugar con posterioridad ello 1mphcar1a
actuar después del trdmite y no en el trdmite.

En sintesis, inferimos que la Constitucidn se ha inclinado por la bue-
na doctrina, la de que el drgano al cual estd deferido por el Poder Legisla-
tivo el ejercicio del control externo de la hacienda publica, debe hacerlo
también con cardcter previo, '

Sobre la integracidn de la Auditoria General, prescribe el art. 121 que'

lo sea por siete miembros; cada uno de ellos es designado en calidad de
auditor general, dura ocho afos en su funcién, y puede ser reelegido. Para
ocupar tal cargo, la ley requiere la nacionalidad argentina, tftulo iniver-
sitario en ciencias econdmicas o en derecho, como asimismo probada
especializacion en administracion financiera y control.

Elart. 122 dela ley prevé cémo demgnar los auditores generales: tres
de ellos por la Cdmara de Senadores v otros tres por la de Diputados, ob-
servando la composicion de cada Cdmara. Igual procedimiento al esta-
blecido para designarlos, se ha de seguir —preceptia el art. 124— para
remover los atditores generales, ex caso de inconducta graue 0 mamﬁesro
incumplimiento de sus deberes.

Segtin el art. 126 de la ley, la designacién de auditor general no podra
TECAET en personas que se encuentren inhibidas, en estado de quiebra o
concursadas clvilmente, con procesos fudiciales pendientes o que hayan
sido condenados en sede penal. Se trata de una norma similar a la que

inclufa la ley de contabilidad para designar miembros del Tribunal de
Cuentas.

Elart. 117 adjudica a la competencia de la Auditorfa General el dicta-
men sobre los estados contables financieros de:

(i} la administracién ceniral;

(16) En la redaccidn aprobada por el Congreso, a cor;tmuac;dn de la expresmn
transcripta, el art, 117 dice y de gestidn, pero estas palabras fueron objeto de veto por el

.- Poder Ejecutivo —al tempo de dictar el decreto 1957/92, de promulgacion de laley~-, pior™

entender que al comienzo de ese articulo la gestion ya estd indicada como materia com-
prendida en 1a competencia de la Auditoria respecto del presupuesta. T

$
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(i) organismos descentralizados;

{iii) empresas y sociedades del Estado;

{iv) entes reguladores de servicios publicos;

(v) Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (17); y

(vi) los entes privados adjudicatarios de procesos de privatizacion, en
cuanto a las obligaciones emergentes de los respectivos contratos.

Fl mismo art. 117 legisla sobre supuestos especiales, debidos a cir-
cunstancias institucionales en el Estado federal argentino, en cuanto al
cumplimiento del control externo:

1) sobre la gestidn de los funcionarios comprendidos en el ait. 53 de
la Constitucidn nacional (art. 45 en la de 1853-1860), el control ha de ser
siempre global v ejercido excluswamente por las cdmaras del Congreso
Nacional;

2y conrelacion al Congreso Nacmnal el control externo posterior com-
pete a la Auditorfa General;

 3) con qué modalidades y alcances ha de ponerse en préctica el siste-
ma instituido por la ley, respecto del Poder Judicial, lo dispone la Corte
Suprema de Justicia, que acordard la intervencidn de la Auditoria Gene-
ral, para recabar la colaboracién a la cual le obliga la ley.

Sobre la esfera de competencia comprendida en el ejercicio del con-
trol externo, el art. 120 de la ley prevé la facultad del Congreso Nacional
para extenderla a las entidades puiblicas no estatales o a las de derecho
privado en cuya direccidn y administracion tenga responsabilidad el Esta-
do nacional, o a las gue éste se hubiere asociadop. La norma va mds alld de
los supuestos de entes que, de una u otra manera, cuentar con presencia
estatal, pues contempla la posibilidad de que ese control se dirija tam-
bién a las entidades a las que se les hubieren otorgado aportes o subsidios
para su instalacion o funcionamiento, como igualmente, en geneml atodo
ente que perciba, gaste o administre fondos piblicos en virtuid de una nor-
rna legal o con una finalidad priblica.

No obstante hallarse predicada la independencia funcional dela Au»«
ditoria General (art. 116, segundo pdrrafo), el encabezamiento del art.

{17) Las normas de este art. 117, en cuanto aparecen referidas a la Municipalidad de la
Cmdad de Buenos Aires, corresponde entender que han perdido toda virtuatidad juridica
desde la instauracion de la Cindad Auténioma de Buenos Aizes, que se ha dictado su Cons-
titucién én el afio 1996, donde establecid los ¢rganos de control de su propia hacienda: la

" Sindicatura General de la Ciudad Autdnoma de Buenos Airés, paxa el control interno (art. -

133), v la Auditoria General de la Ciudad Auntdénoma de Buenos Aires, para el control exter-
no (art. 135).

_les ha de poner en prictica esa atribucién.
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118 dispone gue la actividad de aquélla ha de estar circunscripta a lo que
decidan las comisiones indicadas en el art. 118 —1lo son la Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas (arts. 128y 129 de la propia ley 24.156), y las de
Presupuesto y Hacienda de ambas Cdmaras del Congreso Nacional—, en
el marco del programa de accion anual de control externo.

A este tltimo respecto surge del art. 125, como und de las atribuciones
ydeberes de los auditores generales reunicos en colegio, el proponer el pro-
grama de accidn anual (inc. a). Bs de preswmir que las comisiones men-
cionadas en el parrafo anterior —para la aprobacidn aludida en el art.
129, inc. a)—, han de contar, como punto de partida a los fines de esta-
blecer tal programa de accidn, la propuesta hecha por los auditores ge-
nerales, quienes deben adoptarla por mayorfa (art, 125, incs. a] y gl).

Es cierto que la Auditoria General depende del Congreso Nacional, y
que la voluntad legislativa es preeminente para determinar el campo de
accion de aquélla, pero también es cierto que una restriccién operativa
de esa indole, en el cumplimiento de las funciones técnicas de control
que competen a la Auditorfa, comporta una defeccién del Poder Legisla-
tivo en el cabal ejercicio de una atribucién, vinculada con tan importante
materia como la de velar por el mdés transparente manejo de la hacienda
publica.

Mas por encima de esa discrepancia conceptual, de rafz doctrinaria,
hallamos que esa Hmitacidn de la actividad controladora de la Auditoria
General, seglin un programa de accidn anual de control externo, ya no
resulta compatible con la norma constitucional (art. 85, parrafo final) en
cuya virtud se pone a cargo de la Auditoria General el control de legali-
dad, de gestidn y de auditoria de toda la actividad de la administracicn
puiblica.

Con vistas a establecer coherencias dentro del ordenamiento juridi-
€0, agreguemos que también la Constitucidn en su art. 85 otorga autono-
mia funcional ala Auditorfa General, y esd autonomia se vérfa realmente
puesia en accidn mediante el ejercicio irrestricto de tal actividad contro-
ladora, como lo quiere la cldusula constitucional recordada en el parrafo
anterior. El Parlamento debe facilitar el logro razonable de ese objetivo,

lejos de obstaculizarlo. La razonabilidad reposa en adoptar mecanismos

de control que no se conviertan en entorpecimientos para la dindmica
que se quiera inprimir a la accidn administrativa.

Acaso pudiera argiiirse gque mientras —segtn el primer pérrafo del
mismo art. 85 constitucional— el control externo del sector priblico nacio-
nal, tanto en sus aspectos patrimoniales, econdmicos, financieros, eomo
en los operativos, es atribucion propia del Poder Legislativo, queda libra-
do alavoluntad de éste determinar las caracteristicas conforme a las cua-

A todo evento, resulta muy obvio que unacosaesla saludable aﬁrma—
cién constitucional de ser un poder dentro de la organizacién del Estado
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el que tenga asignado el control externo de la actividac de la hacienda
ptblica —puesta a cargo de otro poder en esa organizacion—, y otra dis-
tinta que el primero haga ejercicio fragmentario e insuficiente de esa po-
testad, con dafio y retaceo del control mismo que, en claro precepto, la
Constitucién quiere que alcance, en manos del 6rgano delegado, a foda
la actividad de la administracion pLZbZica centralizada y descentralizada,
cualguiera fuera su modalidad de organizacion.

En otras palabras, la adecuacién de normas de laley 24.156 a lo con-
sagrado por el art. 85 dela Constitucién, debiera trasuntar por parte del
Congreso Nacional, la vocacion de querer ejercer en plemtud el control
externo arriba aludido, por intermedio de la accién de-un drgano delega-
do como lo es la Auditoria General de la Nacidn. La plenitud de que ha-
blarnos va referida tanto a la substancia cualitativa de la actividad con-
troladora, en el sentido de que pueda recaer sobre cualesquiera actos sus-
ceptibles de afectar, en alguna medida, ala hacienda publica, come tam-
bién abarcar todas las instancias en que tales actos discurren: la previa, la
concornitante y la ulterior.

Hecho precedentemente el andlisis de los alcances de la actividad de
la Auditorfa General, atenida al programa de accidn anual de control ex-
terno ya mencionado, hurguemos seguidamente en torno de las funcio-
nes que, para atender e cumplimiento de tal programa, le estdn asxgna—
das en los varios incisos del art. 118 de laley.

El inc. a) es atinente a la fiscalizacién del curnplimiento de las dispo-
siciones legales y reglamentarias relacionadas con la utilizacién de }03
recursos del Bstado, pero estd funcién se ha de ejercer por la Auditoria
General una vez dictados los actos correspondierttes. Mientras por un ladp
queda ratificada asi la norma sentada por el art, 117, en el sentido f:ie di-
seflar el control externo solamente con cardcter posterior y no previo, por
el otro lado no aparecen reglados los efectos que podrian derivar de la
observacidn de esos actos por ia Auditoria.

El inc. b) prevé realizar auditorfas financieras, de legalidad, de ges-
tidn, exdmenes especiales de las jurisdicciones y de las entidades someti-
das al contro} de la Auditoria, asi corno las evaluaciones de programas,
proyectos y operaciones. A diferencia del supuesto anterior, pareceria
asomar por esta norma la posibilidad de que el mentado control externo
asuma cardcter previo en tanto se lo refiriese a programas y proyecz?os
Esos trabajos pueden ser realizados directamente por la Auditorfa, o bien
mediante la contratacién de profesionales independientes; ya hemos
destacado la impropiedad de adjudicar cometidos de esta indole, referi-
dosa organos det Estado y a su actividad, como alade sus funcmnanos,
entes ajenos a la administracidn publica..

Igualmente €l inc. ¢) contempla la actuacion de profesionales inde-
pendientes a fin de atender la funcidn de auditar, ademds de poder ha-
cerlo la Auditoria por si, a unidades ejecutoras de programas y proyectos
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financiados por los organismos internacionales de crédito, segiin los
acuerdos que en tal sentido se suscriban entre la Nacién Argentina y esos
Organismos.

Los requisitos de idoneidad que deben reunir los profesionales inde-
pendientes aludidos en este art, 118, segiin su inc. i), ha de fijarlos la Au-
ditorfa General, juntamente con las normas técnicas a las cuaies debe
ajustarse el trabajo de aquéllos.

Por el inc. d) es funcién de la Auditoria General examinar y dictami-
nar acerca delos estados contables financieros de los organismos de la
administracién nacional, preparados al cierre de cada ejercicio. De modo
similar: (i) el inc. f) se refiere a la funcién de auditar y dictaminar sobre
ese tipo de estados, referentes al Banco Central de la Reptiblica Argent-
na, independientemente de cualquier auditorfa externa que pudiera ser
contratada por éste; y (if) elinc. h) hablade audltary ernitir oplmén sobre
lamemoriay esa clase de estados contables de las emipresas y soczedades
del Estado, as{ como del grado de cumplimiento de sus planes de acc16n
¥ presupuesto.

Elinc. ) comprende la importante funcién de controlar la aplicaciéh
de los recursos resultantes de las operaciones de uso del crédito puiblico,
como asimismo la de practicar los exdmenes especiales que fueren ne-
cesarios para formarse opinién sobre la situacién de ese endeudamiento.
A ese fin la Auditorfa es facultada para solicitar al Ministerio de Economia
¥ Produccidn y al Banco Central de la Reptiblica Argentina la informa-
cidn que considerare menester sobre las operaciones de endeudaxmento
interno y externo.

- Comno expresién de su papel de drgano de control externo deiega'do,
por elinc. g) del art. 118, la Auditorfa General tiene la funcidn de realizar
exdmenes especiales de actos y contratos de significacion econdmica;
puede hacerlo por si, 0 por indicacion delas Cdmaras del Congres,o ode
ta Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas. Es ésta una fun-
cién que puede revestir grande importancia, pero es ldstima que la nox-
mano prevea si puede ser cumplida con cardcter previo ni los alcances ni
efectos que su realizacion ha de asumir, Son éstos aspectos cuyo esclare-
cimiento serfa conveniente encarase la ley ad hoc antes aludida, que se

dicte para implementar debidamente el art. 85 de Ia Constitucion nacm-
nal.

Porelinc. j) del art. 118 la Auditoria General tiene la funcién de verifi-
car que los drganos de la administracion mantengan el regzstro patrimo-
nial de sus funcionarios pblicos. Se trata de un cometido ajeno al ejerci-
cio del control externo del sector publico nacional, cuya érbita déaccién
—insistitnos— va dirigida a cuidar que la _gestién de los gastos y de los
recursos involucrados en la hacienda publmd sea acorde a derecho, como
asimismo velar por la integridad del patrimonio estatal.
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Tanto esa cldusula del inc. j), como el resto de la redaccion de éste
—que en todo caso es insuficiente, por cuanto nada prevé sobre log efe;c-
tos del incumplimiento de los deberes que impone-— son igualmernte aje-
nos a la temdtica de la ley 24,156, la administracion financiera y de los
sistemas de control del sector priblico nacional. Aun cuando resulte del
mayor interés institucional el seguimiento del estado patrimonial de los
funcionarios piiblicos —que es lo que la norma pareciera proponerse—,
nos encontramos ante una cuestion extrafia a cuanto atafie estrictamen-
te como materia inherente a esta ley. Ello bien podr4 ser objeto de otra
normativa, especifica, y necesariainente mds circunstanciada, si existe
verdadero proposito de legislar al respecto.

La calidad de injerto en laley 24.156, para este inc. j) de su art. 118, es
tal vez mdas obvia al observar que instituye una obligacién desconectada
con el quehacer que le es propio al funcionamiento de la hacienda publi-
ca: la de presentar (dentro de las 48 horas de asumir su cargo o de la san-
cién de la ley 24.156) una declaracidn jurada patrimonial, por todo fun-
cionario piblico con determinada jerarguia {ministro, secretario, subse-
cretario, director nacional, méxima autoridad de organismos descentra-
lizados o integrante de directorio de empresas y sociedades del Estado);
esa declaracion deberd ser actualizada anualmente y al cese de funcio-
nes.

El decreto 494, del 5 de abril de 1995, dispuso sobre esta materia, bien
que sin dnimo de reglamentar —aun cuando sus considerandos menc.io-
nan al inc. ) del art. 118 (tal reglamento le estd vedado al Poder Ejecutivo
por el segundo pérrafo de art. 136 de la ley 24.156)—, sino principalmen-
te a fin de sisternatizar normas preexistentes a la sancién de dicha ley. El
decreto 494/95, que derogara esas normas anteriores, habia aprobado
un régimen de declaraciones juradas patrimoniales y otro sobre lo_s casos
para los cuales la Procuracién del Tesoro estaba facultada a practicar re-
querimientos de justificacion de incrementos patrimoniales; ambos regf-
menes eran aplicables en el dmbito de competencia del Poder Ejecutiva,
El decreto 41, del 27 de enero de 1999, sobre Cédigo de Ftica de la Fun-
cién Publica, en su art. 3° refiere ese decreto 494/95, pero este tltimo fue
derogado por el art. 46 de laley 25,188, del 26 de octubre de 1999, identi-
ficada como Ley de ética de la funcién piiblica, reglamentada por decreto
164, del 28 de diciembre de 1999. £l decreto 862, del 29 de junio de 2001,
modificé 1a ley 25.188.

En todo caso, subsiste el sefialado vacio de la ley 24.156, que debe
mdlcar en su texto la norma punitiva de fondo sobre qué sancion es apli-
cable ante los incumplimientos que ella castiga, en los cuales pudiere in-
currir el funcionario publico.

Las detalladas enumeraciones de los.arts 84 y 85.delaley de contabil—
lidad, relativos a las funciones y atribuciones y deberes minimos del Tri-
bunal de Cuentas, no inchifan cldusula alguna que pueda considerarse
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andloga a ésta del art. 118, inc. ), de la ley 24.156. No obstante, aquélla
contenia detalladas normas —-de las que carece la ley 24.156— sobre las
situaciones en que los funcionarios publicos podian ser trafdos a juicio
de responsabilidad, u obligados a rendir cuenta, por estar afectada la ges-
tiGn: financiero-patrimonial de la hacienda: ello si resultaba fundadamente
comprendido en la esfera de accién del 6rgano de control externo de la
hacienda del Estado, mas no as la evolucién del patrimonio personal de
los funcionarios publicas.

Descriptas en el art. 118 las funciones de la Auditoria General, para
ejercerlas en el marco del programa de accién anual de control externo
que le fijer las comisiones sefialadas en el art. 116, el art. 119 establece las
facultades del organismo y los deberes que le incumben.

Las primeras comprenden: a} realizar todo acto, contrato u operacion
relacionado con su competercia; b) exigir la colaboracién de todas las
entidades del sector piblico, que deben suministrarle los datos, docu-
mentos, antecedentes e informes concernientes al ejercicio de sus fun-
clones; ¢} promover investigaciones de contenido patrimonial, cuando
asi corresponda, cuyas conclusiones ha de comunicar a la Comisidn Par-
lamentaria Mixta Revisora de Cuentas, para ésta decidirsilas daa pubh-
cidad o las mantiene reservadas.

Son deberes de la Auditorfa General: d) formular criterios de comrol ¥
auditorfa y establecer las normas de auditorfa externa que ella ha de uti-
lizax; el mismo inc. d) del art. 119 exige que esos criterios y normas atien-
dan a un modelo de control y auditorfa externa integrada, para abarcar
los aspectos financieros, de legalidad y de economia, eficiencia y efica-
cia; e} presentar a la Comisidn precitada, antes del 1° de mayo de cada
afio, la memoria de su actuacién; f} dar a pubhmdad todo el material in-
dicado en el inciso precedente, con excepcién del que dicha Comision
decida mantener reservado.

Aparte de las funciones, facultades y deberes de la Auditorfa Generai
referidos al ente como tal, que acaban de ser comentados, el art. 125 dela
ley 24.156 establece cudles son las atribuciones y deberes de los auditores
generales reunidos en colegio, cuyas decisiones se han de tomar por ma-
yorfa, prescribe el inc. g) del propio art. 125,

Hemos hecho mencion de la prew316n contenida en el inc. a), relativa
a la propuesta del programa de accidn anual; alli se dlspone la del pro-
yecto de presupuesto de la entidad. Los demds incisos del mismo articu-
io estdn vinculados, sea a la estructura, al personal o al régimen adminis-
trativo del organisio, como a las normas bésicas internas que él adopte,
a los diversos tipos de contrataciones que deba celebrar para atender su
funcionamiento, o para el desarrollo de sus actividades, o bien a la d931g—

.Jacion de representantes y jefes de auditorfa especiales,

El capitulo 1 del titulo VII de laley 24.156, dedicado a la Auditoria General
de la Nacidn, concluye con la norma del art. 127, segtin el cual el control de
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las actividades de ésta se halla a cargo de la Comisitn Parlamentaria Mixia
Revisora de Cuentas, en la forma que ella determine,

Por su parte, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires apro’;?é_ei Zl‘de
septiembre de 1998 la ley 70, sobre sistemas de gest,ién,. adrninistracién
financiera y control del sector ptiblico de la ciudad, modificada Ipo_r_ieyes
801, del 29 de julio de 2002, v 2.060, del 13 de septiembre de 2006; el de-
creto 1000, del 19 de mayo de 1999, contiene el reglamento de la ley 70
En esta iiltima, el titulo IV dispone sobre los sisternas de control, y su capi-
tulo 11, denominado sistera de control externo, comprende los arts, 131 a
148, dedicados a la Auditorfa General de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires. :

3,6. LoS ORGANOS DE RACIONALIZACION ¥ COORDINACION

Desde finales del siglo XIX y hasta mds alld de mediados del siglo XX,
el Estado amplié constantemente su accién y sus fines, al pasar de 1os
cldsicos servicios colectivos de naturaleza indivisible, tales como los de
salubridad piblica, de mantenimiento de la paz interior y de preserva-
cidn de la seguridad exterior, de justicia y de educacién, a otras mulUple§
actividades, cada vez mds extendidas, que abarcaron précticamente casi
todos los aspectos de la vida de la sociedad politica.

Tal ampliacion de fines llevo aparejada la (‘:reacic’m d’e 1uevos or-
ganos, que fueron surgiendo merced al crefzimiento del amp:to c.Ie las
que pasaron a constituir necesidades publicas, pero se 19 I?izo sin ox-
den alguno, ni plan o programa, pues resultaba caracteristico que los
nuevos servicios se creaban por mera agregacion o yuxtapuestos a i'os
anteriores, sin coordinar sus funciones con las de los érganos preexis-
ientes.

Fsa falta de coordinacién entre los servicios dentro de la administra-
ci6n piiblica, se puso de relieve con la existencia de entes superpugstog,
de funciones similares o concurrentes a los mismos fines; en otros {érmi-
nos, la gestién administrativa se fue desenvolviendo sin sujecion a reglas
racionales de organizacién y conduccion.

La organizacién cientifica del trabajo surgié ante la exigencia de pro-
ductos de mayor calidad y a menores precios; ello obligaba a lograr mds
alto grado de eficiencia operativa y de productividad en el des'arrql{o de
la actividad. Por accién de FREDERICK WINSLOW TAYLOR, principal-
mente cori su obra Principios de administracion cientifica, se desencadgm
né el proceso de racionalizacidn del trabajo en los taliereg yasu esﬁl.e;zo
y el de sus continuadores se sumaron pronto quienes quisieron llevar las

e précticas taylorianas al campo de la administracion de las empiesas, como

HENRI FAYOL, autor del trabajo Administracion industrial y general. Pero
ese proceso lamado de racionalizacidn administrativa, conducente a la
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organizacion cientifica de la administracién de la hacienda, demord bas-
tante tiempo en extenderse a la administracidn pablica.

Aquel crecimiento exagerado, con falta de coordinacidén entre los 61-
ganos, se tradujo pronto en serios males tanto para la administracién
como para los administrados, y dio lugar al agudofendmeno caracterfsti-
co de nuestra época: el auge de la burocracia, Consecuentemente, la acti-
vidad privada ve trabado su desarrollo por una administracién piiblica
pesada, inorgédnica y gravosa. '

Por ello, alrededor de 1920 se comienza a hablar en los Estados Uni-
dos de la necesidad de organizar cientificamente la administracién pii-
blica, y durante el debate acerca de la ley de contabilidad y presupuesto;
en 1921, se trazd alli una politica de coordinacion de los servicios admi-
nistrativos. En las diversas organizaciones se instituyeron oficinas de co-

. ordinacién, cuyas funciones consistieron en correlacionar la labor admi-

nistrativa dentro de sus departamentos, procurando economfa v racio-
nalidad en los esfuerzos. En 1939 y 1940, por iniciativa del presidente E D.
ROOSEVELT, ese proceso de racionalizacién administrativa se aceleré
mediante la cooperacién y coordinacion estrechas entre los servicios, para
lograr el médximo de economia y de eficiencia. En los institutos universi-
tarios de ese pais se crearon escuelas de administracién publica, v aun
fuera de los circulos universitarios surgieron entidades dedicadas a la in-
vestigacién administrativa. C

Luego de la crisis iniciada en 1929, muchos paises comprendieron la
necesidad de reformar sustancialmente sus administraciones ptiblicas,
ante la importancia de los gastos publicos v la mayor intervencion del
Estado en la economia nacional. £n Inglaterra se crearon comisiones es-
peciales de coordinacién y racionalizacién; lo mismo sucedié en otros
paises (Hungria, Alemania, Italia, Polonia, Béigica, Suecia). '

La Argentina no pudo sustraerse a esa corriente, y el art. 24 de la ley
11.671, sobre presupuesto para 1933, instituyd una comision de raciona-
lizacién administrativa, constituida por tres miembros. La comisién te-
nia por finalidad trazar un plan referido a todas las reparticiones y ofici-
nas piblicas, incluso las autdrquicas, para asegurar su eficiencia con el
méximo de economia posible. El organismo funciond con independen-
cia y dedicacidn; estuvo dotado de amplias atribuciones, y produjo va-
rios informes. Entre otras materias, se ocupt de la seleccion del personal
de la administracién piblica, prepard un estatuto del servicio civil, y es-
tudi la centralizacién de los swministros. La labor, desde el punto de vis-
ta doctrinario, fue proficua; pero, factores de diversa indole —-politicos,
sobre todo— hicieron que las recomendaciones de la comisién no se apli-
casen. Esta comisién tuvo funciones puramente de estudio y consulta;
no se llegd a la etapa de aplicacién de sus conclusiones. o

- En-setiembre de 1938 se realizo en Buenos Aires el Primer Congreso™ = -
Argentino de Racionalizacién Administrativa. Una de las ponencias en- .




CapfTuLo XX

LOS RESPONSABLES

20,1. LA RESPONSABILIDAD COMO CARACTERISTICA
DEL GOBIERNO REPRESENTATIVO

El principio de la responsabilidad de los funcionarios ptiblicos —con
sus caracteres actuales— es relativamente moderno, pues cuando los
gobiernos se consideraban emanados de la divinidad y encarnados en la
persona del monarca, los funcionarios s6lo respondian de sus actos ante
€], en tanto el soberano era unicamente responsable ante Dios, fuente de
su investidura. No podia concebirse que unos y otro respondiesen ante el
pueblo, por cuanto éste era una entidad politica sin intervencién alguna
en la formacion de la autoridad.

Precisamente, la responsabilidad de los funcionarios, ptblicos, tal
como hoy se la conoce y practica, nacié al ser admitida la soberania del
pueblo; en virtud de ello el gobierno se ejerce por medio de personas que
lo representan, que de é} obtienen su autoridad y mandato, y que ante é]
responden en el desempefio de sus funciones, si bien no directamente,
sino de acuerdo con las normas del sistema representativo de gobierno.

El principio politico moderno de la soberania popular, afianzado pri-
mordialrnente por la Revolucidn Francesa, irajo, como efecto inmediato
¥ necesario, la plena responsabilidad de quienes ejercen, por cualquier
titulo, la autoridad puiblica: elios, con motivo de su actuacién, no mane-
Jan cosa propia, ni hacen uso de un derecho propio, sino que obran por
mandato y en representacién del pueblo, ¢uerpo politico en el cual reside
la soberania.

La Constitucidn francesa de 1791, que recogié y desarrcllé la Declara-
cion de los derechos del hombre y del ciudadano, en claros términos pres-
cribia: La garantia social no puede existir si los limites de las Junciones
piiblicas no estdn claramente determinados por la ley y si Ia responsabili-
dad de todos los funcionarios no estd asegurada. :

“En los albores del movimiento de eméﬁ:(‘i‘ipéciér\i hécioﬂaf,ﬁ decfael

ilustre secretario de la Primera Junta, don Mariano Moreno, en La Gaceta.
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de Buenos Aires: El pueblo no debe contentarse con que sus mandatarios
obren bien; debe aspirar a que no puedan obrar mal; a que los poderes
tengan un dique mds fuerie que el de su propio mérito, y que deline{,zdo el
camino de sus operaciones por reglas que no esté en sus manos desvirtuar,
su gobierno derive, no de las personas, sino de reglas que obliguen‘a sus
sucesores a ser igualmente buenos que los antecesores, sin gue en Ringun
caso se les deje la libertad de gobernar impunemente.

En conclusién, la responsabilidad de los funcionarios piblicos es una
de las caracterfsticas fundamentales del gobierno representativo: es dela
esencia de esta forma de gobierno que todos los funcionarios ptblicos se
desempefien segin normas obligatorias que rijan su conducta y respon-
dan por las consecuencias de sus actos u omisiones, pues —tal como lo
dejamos puntualizado— acttian en nombre del pueblo (1}.

Distintas son las causas que puedén dar lugar a la responsabilidad de
los funcionarics publicos: ésta puede derivar del acto inexcusable, del
acto deliberado, de la extralimitacion o de la omisién. -

Apadrte de esa diversidad de fuentes o causas, ia’;esponsabili‘_dgd‘ de
los funcionarios puede adquirir distintos caracteres o revelarse en dlfg‘{
rentes formas. Por lo pronto, tods funcionario se halla sujeto ala respon-
sabitidad civil, que es la bésica, regida por el cédige dé"l? materid, cuyo
art. 1109, en su priiner parrafo, sienta el principio general: Todo el que
ejecuta un hecho, gue por su culpa o negligencia ocasiona un dafio a otro,
estd obligado a la reparacidn del perjuicio.

La disposicion legal especialmente aplicable alos funcionarios publi- -

cos, en este aspecto de la responsabilidad civil, es'la contenida en el art.
1112: Los hechos y las omisioneés de los funcionarios puiblicos en el efercicio
de sus funciones, por no cumplir sino de una manera irregular Iqs obl_zgqf‘
ciones legales que les estdn impiestas, son comprendidos en las disposicio-
nes de este Titulo, el cual se denomina De las obligaciones que nacen de los
hechos ilicitos que no son delitos.

Si los funcionarios o agentes piblicos se desempefian de manera re-
gular en sus cargos, y se produce un dafo a terceros, la responsabilidad
no recae en el funcionario sino en el Estado. En materia civil, los fallos
condenatorios se traducen en la obligacién de indemnizar por dafios y
perjuicios. Los efectos de la responsabilidad civil consisten en _de%r naci-
miento a una obligacién de dar sumas de dinero; alcanzan al furicionario
sélo en su patrimonio.

v

(1) Al decir de RAFAEL BIELSA, tespecto de la ley 12.961, aungue ella ncr'esz‘al?lecier&'
expresamente la responsabilidad de todo funcionario piblico; ésta existe, en principio; enel -

sisterna de la Constitucion, y de manera expresq respecto de algunos funcionarios (ob. cif:.
en nota 14, tercer pérrafo, del capftulo VIL p. 93). i
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Cuando el acio del que deriva el dafo configura un delito de los tipifi-
cados como conducias punibles por el ¢édige penal, ademds de la res-
ponsabitidad civil, el funcionario se halla incurso en responsabilidad pe-
nal. En ese caso, aparte de la obligacién civil de indemnizar el dafio pro-
ducido, el funcionario debe sufrir una condena por el delito, mediante
sancién penal que, una vez firme, lo alcanza en su persona, sobre todo en
sulibertad; tal condena, en todos los casos, va acompailada de la sancidn

accesoria de inhabilitacidn especial para el desempefio de la funcién pii-
blica.

Et Titulo X1 del Libro Segundo, en el codigo penal argentino, prevé so-
bre los Delitos contra la administracion pdblica: algunos de sus capitulos
se refieren exclusivamente a los que pueden cometer los funcionarios pii-
blicos, como los relativos a Abusos de autoridad y violacién de los deberes
de los funcionarios piiblicos, Violacion de sellos y documentos, Cohécho y
trdfico de influencias, Malversacion de caudales priblicos, Negociaciones in-
compuatibles con el ejercicio de funciones puiblicas, Exacciones flegales.

Hay otra responsabilidad que interesa mas concretamente a la adini-
nistracién —por ello, algunos autores la denominan administrativa~-: ésta
1a exige a sus agentes a fin de mantener la disciplina y la base de la orga-
nizacién jerdrquica. La denominamoas responsabilidad disciplinaria: el
funcionario que incurre en actos susceptibles de originar dafios de me-
nor importancia a la hacienda publica, o que, aun cuando no perjudique
a la hacienda, cumpla irregularmente las funciones de su cargo, és basi-
ble de sanciones especiales —tales como amonestacién, suspensién, ce-
santia o exoneracién—, que alcanzan al agente tinicamente en sus dere-
chos como funcionario, v 10 en su patrimonio o en su Iibertad. '

La responsabilidad disciplinaria estd instituida para permitir a la ad-
ministracién del Estado disponer de procedimientos dgiles a fin de man-
tener al funcionario dentro de los limites de su funcidn, lo que no se ob-
tendifa con el juego de las responsabilidades antes citadas, de las cuales
ésta es complementaria y no excluyenie.

Se considera a ese tipo de responsabilidad como un derecho penal
especial; muchos delos actos que entrafian faltas disciplinarias y se com-
prenden en su Orbita, la ley penal no los considera delitos, pero si ésta los

menciona, la responsabilidad disciplinaria queda desplazada por la pe-
nal.

Algunos funcionarios, dadas la indole y la importancia del cargo que
ejercen, por las irregularidades que cometieren estdn sometidos a una
responsabilidad distinta de las anteriores, por sus efectos y por la pecu-
liar forma segtin la cual se la bace efectiva: es la responsabilidad politica:

En ciertos regimenes institucionales europeos existe un tipo.especial
de responsabilidad politica, que es la pariamentaria. Los miembtos del
gabinete pertenecen a la mayoria de la representacién popular en el par-.
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lamento, y deben renunciar a sus cargos cuando les fuere adverso el re-
sultado de la votacion en cualquier cuestion de confianza sometida a los
legisladores, pues ello significa que el parlamento ya no les dispensa el
apoyo con el cual hasta entonces habian contado. St el gabinete conside-
ra gue el voto contrario a su gestion no refleja fiekmente {a opinién puibli-
ca, puede disolver el parlamento, lamar a elecciones, y atenerse al resul-
tado de éstas.

Pera en la Argentina la responsabilidad tiene cardcter completamente
distinto en el orden politico; es aplicable a ciertos funcionarios de alta je-
rarquia, gque gozan de inamovilidad y que sdlo pueden ser removidos de
sus cargos mediante el juicio politico incoado por el Congreso, organismo
politico maximo. Si funcionarios de esta categoria estuviesen expuestos a
ser llevados a juicio con la misma facilidad que cualquier cindadano, no
podrian desempefiar sus funciones con la tranquilidad necesaria,

El 4mbito personal y las causas de este medio para hacer efectiva la
responsabilidad politica los da la Constitucién nacional en el art. 53: Solo
ella (la Cdmara de Diputados) ejerce el derecho de acusar ante el Senado al
presidente, vicepresidente, al jefe de gabinete de ministros, a los ministrosy
a los miembros de la Corte Suprema, en las causas de responsabilidad que
se intenten contra ellos, por mal desempefio o por delito en el ejercicio de
sus funciones; o por crimenes comunes, después de haber conocido de ellos
y declarado haber lugar a la formacidn de causa por la mayoria de dos
terceras partes de sus miembros presentes.

El procedimiento para el juicio politico estd reglado en sus lineamien-
tos generales en el art. 59 del texto constitucional: Al Senado corresponde
Juzgar en juicio piblico a los acusados por la Cdmara de Diputados, de-
biendo sus miembros prestar juramento para este acto. Cuando el acusado
sea el presidente de la Nacion, el Senado serd presidido por el presidente de
la Corte Suprema. Ninguno serd declarado culpable sino a mayoria de los
dos tercios de los miembros presentes.

El fallo que dicte el Senado en un juicio politico sélo tiene el alcance
de remover al funcionario --se puede llegar a ello—vy, a lo swmo, declarar
que en lo sucesivo no habrd de ejercer cargos de honor o a sueldo de la
Nacidn; asi lo establece el art. 60 de la Constitucién: Su fallo (el del Sena-
do) ro tendrd mds efecto que destituir al acusado y aun declararle incapaz
de ocupar ningtn empleo de honor, de confianza o a sueldo de la Nacidn.
Pero la parte condenada guedard, no obstante, sujeta a acusacion, juicioy
castigo conforme a las leyes ante los tribunales ordinarios.

De acuerdo con la segunda frase de ese art. 60, el juicio politico puede

abrir la via hacia otras responsabilidades, la civil o la penal, en que hubie-.

se incurrido el acusado, quien gueda desprovisto de las inmunidades que
lo protegian.-Para hacer efectiva-la responsabilidad civil 0 la penal, res-

pecto de los funcionarios para cuya remocidn la Constitucidn exige elj ]ui—-‘_ :

cio politico, es previo este procedimiento.
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La clasificacién anterior de las responsabilidades de los funcionarios
publicos estd referida a las normas legales aplicables en cada caso. Desde
el punto de vista de los drganos encargados de darles vigencia, las respon-
sabilidades estudiadas se pueden clasificar en: jurisdiccionales y jerdrqui-
cas. Laresponsabilidad es jurisdiccional cuando existe un 6rgano indepen-
diente de la administracion, especialmente instituido para aplicarla; Ja res-
pounsabilidad es jerarquica cuando la hace valer el superior sobre el infe-
rior, en razdn de su rango, dentro de la misma adiministracidn.

Las responsabilidades civil y penal son jurisdiccionales, porque para
hacerlas efectivas deben intervenir los jueces competentes en razén de la
materia; la responsabilidad politica también es jurisdiccional, pues al
aplicarla el Congreso acitia en funcidn judicial y no legislativa. En cam-
bio, la responsabilidad disciplinaria puede ser tanto jurisdiccional como
jerdrquica, segtin los pafses; en la Argentina es del segundo tipo. La res-
ponsabilidad disciplinaria es jurisdiccional cuando existen tribunales de
disciplina independientes del poder administrador.

;Cudles son las razones por las cuales la contabilidad piiblica se ocu-
pa de estos temas, que parecieran pertenecer a la rama del derecho co-
rrespondiente en cada caso: civil, penal, administrativo o constitucional?
Sencilltamente, porgue los actos y las omisiones de los funcionarios pue-
den lesionar la hacienda piblica que, por lo tanto, debe ser repuesta del
perjuicio gque se le hubiera ocasionado. La contabilidad ptblica estudia
estas cuestiones porgue de las causales que dan lugar a la responsabili-
dad de los funcionarios —acto deliberado, omisidn, error inexcusable,
delito, etc.—, e independientemente de otras consecuencias jurfdicas, se
pueden derivar dafios para la hacienda priblica, cuyo manejo le intéresa
en todos sus aspectos.

Los perjuicios a la hacienda priblica, causados por actos u omisiones
de los funcionarios, pueden ser directos o indirectos, Son directos los ori-
ginados por delitos o cuasidelitos; por ejemplo, si un funcionario sustrae
sumas del tesoro o deja de percibir'las que debifan ingresar a €}, o si, por
negligencia, hace que se pierdan, deterioren o destruyan bienes del Esta-
do. Cuando aparte de las consecuencias que pueda acarrear al funciona-
rio su conducta irregular, se ocasionan dafios a un tercero, el Estado pue-
de tener la obligacién de indemnizar a dicho tercero: en tal caso el dafio a
la hacienda piiblica es indirecto. :

20,2, RESPONSABHIDADES SENALADAS |
POR LAS LEYES ORGANICAS DE LA HACIENDA. PUBLICA

En virtud de Jos motivos expresados, la legislacion financiera de los

pafses contempla estas cuestiones-a los fines de sefialar: primero, las for- ..

mas mds comunes que puede revestir la responsabilidad de los funcio-
narios ptblicos; y segundo, los procedimientos para darle vigencia. Den-
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o de este dltimo aspecto, ko mds importante para la contabilidad publi-
ca es el modo de obtener la rdpida reparacion del dafio ocasionado.

Las leyes de contabilidad ptiblica de los Estados avanzaron en la bis-
queda de solucidn adecuada para ambos aspectos. En un principio sus
disposiciones casi nunca invelucraron a todos los funcionarios puiblicos,
sino tan s6lo a los intervinientes en la administracion de bienes del Esta-
do —considerados éstos en forma genérica—, al crear para ellos la obli-
gacién de rendir cuents; de esa manera ya quedaban comprendidos enla
responsabilidad civil, y después se derivé hacia otra responsabilidad, la
contable, no mencionada antes por cuanto consiste nada mas que de un
modo de hacer valer con rapidez a aquélla, de la cual en rigor no difiere.

Sibien taley24.156 se aparta —como lo explicitamosen el § 204—de
esa corriente legislativa y de la doctrina que, en el curso del tiempo, le ha
servido de fundamento, encontramos conveniente exponer en éste y en
los dos capitulos siguientes, asi sea eri apretada sintesis, los alcances se-
gtin los cuales esa corriente se vio reflejada, y tal doctrina estuvo recogida
en el ordenamiento financiero nacional precedente a la citada ley.

20,3. CLASIFICACION DE LOS OBLIGADOS A RENDIR CUENTA - .

La responsabilidad contable —que no entrafia mayor novedad, por-
que estd implicita en la responsabilidad civil, aun cuando algunas de sus
caracterfsticas la diferencian de ésta—se traduce enla obligacién de ren:
dir cuenta, impuesta por las leyes financieras a los funcionarios que, por.
su cargo, deben administrar bienes del Estado. o o

Esa obligacion de rendir cuenta por parte de algunos funcionarios pu-
blicos —los denominados cuentadantes por la legislacién espafiola (2)—
ha conducido a la creacién de drganos jurisdiccionales encargados de es-

(2) TULIAN ARCOS ALCARAZ {ab. cit. en nota 1 del capilo [, ps. 7217%) entiende por
cuentadante a la autoridad o person que, conforme a la norma vigente y por razdn de las
funciones de administrasidn, custodia o manejo de fundos pliblicos que realiza, estd obligada a
rendir cugntas de su gestion, generalmente ante el Tribunal de Cuentas 1 drgano andlogo, Para
ARCOS ALCARAY, también son cuentadantes los particulares que, excepcionalmente, admi-
nistren, recatden o custodien fondes o valores del Estado, y los perceptores de subvenciones.

También destaca ARCOS ALCARAZ que lz ley general presupuestaria vigente, a partic
del 1¢ de enero de 2005, eslaley 47, del 26 de noviembre de 2063, cuyo objeto es la regula-
cion del régimen presupuestario, econdmico financiero, de contabilidad, intervencion y de
control financiero del sector priblico estatal, y que los alcances de éste los define el ast. 2° de
la propia ley 47/03. Su disposicién derogatoria inica abrogd ¢l real decreto legistativo 1091,
del 23 de septiembre de 1988, mediante el cual se habia aprobado el texto ordenado de la
ley general presupuestaria 11, del 4 de enero de 1977.

_ .. Enlaley 47/03, el ttuo VIi, De las responsabilidades, contiene el principio ééﬁerqzl. :
sobre la materia, al disponer: 7 o o AR

Las autcridades y demds personal al servicio de las entidades conternpladas en elark. 2o de
esta ley, que por dolo o culpa graves adopten resaluciones o realicen actos con infraccidn de
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crutary pronunciarse sobre esas cuentas, Algunos paises, a rafz de perfec-
cionar sus reglmenes contables, instituyeron érganos independientes de
la administracién —colegiados o unipersonales—, con el cometido de in-
dagar, v aprobar, o rechazar, consiguientemente, las rendiciones de cuen-
tas presentadas por los responsables, ‘ o

Segiin la legislacion financiera moderne, la responsabilidad contable es,
generalmente, de cardcter jurisdiccional, y el 6rgano que la aplica estd dota-
do de amplias facultades para exigir compulsivamente la presentacién dela
cuenta, examinarla, requerir los informes complementarios qué necesite, y,
en definitiva, aprobarla o desecharla. Ante la decisién de ese drgand jurisdic-
c;pnal, el ifuncionario ptiblico que presenta la cuenta puede quedar obligado
a indemnizar cualquier dafio que por su culpa hubiera sufrido ld hacienda.

Por lo comniin, estos drganos de jurisdiccion contable no estdn faculta-
dos por la ley para forzar la ejecucién de sus sentencias, sino que su resolu-
cion se limita a instar ai responsable a reponer lo que se hubiera perdido, o
gastado, ilicitamente, o a reparar el dafio causado. Si el responsable no cur,n—
ple con lo resuelto por el 6rgano jurisdiccional, éste lo declara deudor del
ﬁsco,‘ pero tampoco se halla a su cargo la ejecucidn pertinente, qué debe
tramnitar con intervencion de las autoridades judiciales corapetentes, = i

Asi, las resoluciones condenatorias dadas por los érganos 'ehcérgm
dos del juzgamiento de las cuentas y de la responsabilidad contable tie-
nen cardcter prejudicial; constituyen un procedimiento répido‘ paralle-
gar a la declaracion administrativa de la responsabilidad. No obstante,
esa declaracion puede estar sujeta a revision en la instancid judiciai, a fin
de que nadie sea condenado por quien no sea st juez natural,

El primer paso dado por la legislacidn financiera de los distintos pai-
ses 1o ha sido establecer Ia obligacién de rendir cuenta ~emergerite del
derechp civil, que Ja impone a los mandatarios (cédigo civil,' art. 1909},
condicién ésta investida por los funcionarios piblicos—, sino disponer
la organizacién administrativa para todo lo relacionade con la rendicién
de cuentas, dar forma a ésta, fijar épocas y procedimientos para su pre;
sex}tacidn, el pronunciamiento administrative y la resolucién final, hasta
dejar expedito el camino para la eventual accidn ejecutiva ante la justi-
cia. Asi se ha previsto porque si ésta interviniera inicialmente, acaso las
actuaciones i tendrian ia celeridad necesaria.

las disposiciones de esta ley, estardn obligados a indemnizar a la hacienda priblica estatal o,

en su caso, a la respective entidad, los dafios y perjuicios gque sean consecuencia de aquéllos,

con independencia de la responsabilidad penal o disciplinaria que les pueda corresponderj

) RAFAEL BIELSA, en su obra pdstuma (Democracia y repiiblica, ed. Depalima, Buénos

Alres, 1985, p. 56) afirma que en el régimen constitucional moderno la responsabilidad es
aplicable a todo el que eferce una funcion, sea de gestion o de autoridad, en la repuiblica;

JOSE ENRIQUE MIGUENS (Democracia prdctica, para una-ciudadania con sentido co-

" g, Binécd Bditdres S.A. Blenos Afres, 2004, p. 9}, con muy acertada visiéi sociolégica; sos-

ﬁene.q.ue la democracia requiere de la activa participacion de la ciudadanta “er I exigencia de
rendicidn de cuentasy asuncion de responsabilidades ante el pueblo de los que las Nevaria cabo”
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Pueden causar dafios a la hacienda ptiblica no séloe los funcionarios
encargados de administrar bienes del Estado y obligados a rendir cuenta.
Todo otro funcionario también puede ocasionar perjuicios, aunque no
sea recaudador ni agente pagador, ni administre bien o almacén alguno
del Estado: cualquier funcionario gue dafie o destruya un bien del Estado
lesiona a la hacienda piiblica; un letrado o un procurador fiscal —quien,
por no administrar bienes del Estado, no estd obligado a rendir cuenta—,
si e un juicio deja transcurrir el plazo de prescripcién para un crédito a
favor del Estado, también lesiona a la hacienda ptblica. En estos casos,
salvo que el funcionario se allanara directarpente a reparar el dafio, el
Estado debifa seguir la via judicial, con riesgo de llegar muy tardiamente a
resultados concretos. ‘

Por ello, en paises destacados por la buena organizacién de 1a hacien-
da piblica --Italia, por ejemplo— se entendid conveniente extender la
responsabilidad a todos los funcionarios, y someterlos a juicio adminis-
trativo de responsabilidad, de modo que la cuestién se examinase me-
diante procedimiento sumario. Este juicio también comprende alos obli-
gados a rendir cuenta, aunque éstos son alcanzados especificamente por
el juicio de cuentas, mds concreto y referente al examen de una cuenta de
gestion presentada por el propio responsable.

Lalegislacién ha establecido un érgano administrativo para hacer efec-
tiva la responsabilidad de los funeionarios, sobre los cuales recae asi una
doble jurisdiccién: mds amplia, aungue menos completa, en el ]mao de
responsabilidad, y mds circunscripta en el juicio de cuentas..

Laley 12.961 (art. 83) entendia por responsable a toda entidad, funczo— '

nario, empleado o persona obligada a rendir cuenta de dinero o bienes,
percibidos, invertidos o administrados por cuenta de la nacién o bajo la
responsabilidad de ésta (3). De tal modo, en esencia, la condicién de res-
ponsable estaba identificada con la de obligado a rendir cuenta: con ello
se apariaba de la sefialada corrlente legislativa, para la cual responsables
no son tinicamente aquéllos, sino todos los funcionarios puiblicos, desde
el momento que, sin excepcion, son susceptibles de irrogar, de un modo
1 otro, dafios a la hacienda del Estado. En realidad, para usar una expre-
sion propia, la ley debidé lamar cuentadantes a quienes designd con el
nombre de responsables; sin embargo, el texto legal referfa la responsabi-
lidad no sdélo a éstos, sino a todos los funcionarios, estuvieran, o no, obli-
gados a rendir cuenta.

(3) RAFAEL BIELSA (ob. éitada en nota 19, tercer pédrafo, del capftulo VI, ps. 92'.1'93),
con indudable precisién técnico juridica, al examinar esta norma explica: En rigor, la pala:

_ bra responsable puede sustituirse por la de obligado, pues In responsabilidad nace con ¢l

hecho que la genera; lu responsabilidad es In imputable transgresion de ur deber juridico; la
sola obligacidn de cumplir algo no implica responsabilidad, mientras ro haya tmnsgreszdn,
incumplimiento o mora. o
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La ley de contabilidad no incurrid en ese quid pro quo; su terminolo-
gfa en las partes pertinentes era bastante precisa. El capitulo inicial sobre
la cuestién se titulaba acertadameénte De los responsables (omite la ex-
presién y sus cuentas que, junto con estas paltabras, contentalaley 12.961).

Para la doctrina de la contabilidad priiblica, el concepto de responsa-
ble es aplicable no s6lo a quienes deben rendir cuenta, en virtud de una
obligacion de fuente legal, sinc a todos los funcionarios piiblicos: desde
el presidente de la Republica para abajo, todos son responsables, en cuan-
0 POr un acto o por una ormision ocasionen dafio a la hacienda; tienen
que repararlo aunque no estuvieran comprendidos entre los obligados a
rendir cuenta.

El art. 90 de la ley de contabilidad fijaba el concepto general en su
primer pérrafo: Todo estipendiario de la Nacidn responderd de los dafios
que por su culpa o negligencia sufra la hacienda del Estado y estard sujeto
a la jurisdiccion del Ih,bunal de Cuentas, al gue compete formular los car-
gos peritinerntes.

Se adoptd asf la buena doctrina. Bse texto fue tomado del anteproyec-
to BAYRTTO (art. 134). La designacion de estipendiario (hombre que co-
bra o recibe estipendio, segtin el Diccionario de la Lengua Espafiola (vigé-
sima segunda edicién, Madrid, 2001), encierra un concepto amplio, a efec-
tos de establecer la responsabilidad de los funcionarios piiblicos ante la
hacienda, en cuanto a los dafios que pudieren inferirle. La responsabili-
dad subsiste también para quienes no reciban estipendio del Estado con
motivo del ejercicio de sus funciones, y en ocasion del cual puedan cau-
sar perjuicio al erario piblico.

La ley de contabilidad tuvo otro avance respecto de la legislacion an-
terior: la responsabﬂldad jurisdiccional se diligenciaba ante un 6rgan0
independiente, ajeno al orden interno de la administracién.

Cuando los alcanzados por la responsabilidad fueran miernbros del
Poder Legislativo, o funcionarios comprendidos en el entonces vigente
art. 45 de la Constitucién nacional de 1853-1860 —presidente, vicepresi-
dente, ministros del Poder Bjecutive, miembros de la Corte Suprema y de
los demds tribunales inferiores de la Nacidon—, el Tribunal de Cuentas
s6lo podia comunicarlo al Congreso, o sea, al juez natural que resolveria
en esos casos, y reservard las actuaciones hasta que hayan cesado en sus
cargos (art. 90, segundo pairafo, de la ley de contabilidad).

Tras ordenar el art. 90, con la amplitud sefialada, el dmbito de respon-
sabilidad ante }a hacienda, en razon de las personas, el art. 91 precepiua-
ba, en razén de la materia, a quiénes alcanzaba la obligacion de rendir
cuenta: Los agentes de la administracién nacional y los organismos o per-
sonas a quienes se les haya confiado el cometido de recaudar, percibir, trans-
ferir, invertir, pagar, administrar o custodiar fondgs, yalores u otros bienes
de pertenencia del Estado o puestos bajo su responsabilidad, como asi tam-
bién los que sin tener autorizacion legal para hacerlo tomen injerencia en
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fas funciones o tareas mencionadas, esiardn obligados a rendir cuenia de
su gestion y quedardn sometidos a la jurisdiccion del Tribunal de Cuentas.

E} principio de lo no cobrado por cobrado lo establecia elart. 92 dela
ley de contabilidad: La responsabilidad de los agentes, organismos o per-
sonal a que se refiere el articulo anterior se extenderd a la gestion de los
créditos del Estado por cualquier titulo que fuere, a las rentas que dejaren
de percibir, a las entregas indebidas de bienes a su cargo o custodiay a'la
pérdida o sustraccion de los mismos, salvo que Justificaren que no medio
negligencia de su parte. Esta norma agregaba a la anterior responsabili-
dad por lo que se dejare de ingresar al tesoro, lo relativo a la responsabili-
dad por las entregas indebidas de bienes, o pot la pérdida y sustraccion de
los mismos.

Este art. 92 refirmaba dos responsabilidades: la de los encargados de
recaudar las rentas fiscales, v la de los administradores de bienes publi-
cos, respecto de la integra conservacion de éstos. Pero la responsabilidad
de los primeros se extendia alo que dejaren de cobrar, salvo que justifica-
ren que no medid negligencia de su parte. '

Un caso particular de responsabilidad era contemplado por el art. 93,
para que no sufra menoscabo alguno la atribucion legislativa de autori-
zar los gastos, ni la del Poder Ejecutivo para ordenarlos, enla medida au-
torizada: Los agentes de la administracion nacional que autorizaren ero-
gaciones sin que exista disponible en el crédito correspondiente del presu-
puesto general o que confrajeran compromisos que excedan del importe
puesto a su disposicion, responderdn por el reintegro del total a pagar o la

suma excedida en su caso, salvo que la autoridad competente acordara el

crédito necesario y aprobase el acto.

El art. 94 de la ley de contabilidad innové en la legislacion hacendisti-
ca; no disponia sobre la materia especifica del capitulo De los responsa-
bles, porque no institufa responsabilidad alguna en particular: Los agen-
tes encargados del cumplimiento de actos autoritativos de gastos, salvo en
los casos previstos por el art. 85, inc. a), sélo deberdn darle curso und vez
intervenidos de conformidad por dicho Tribunal o sus contadores fiscales,
segiin corresponda, o mediando el respectivo acto de insistencia.

Quedaban asf refirmadas disposiciones de otros articulos de la ley,
referentes a la intervencién del Tribunal de Cuentas, o de sus delega-
dos, los contadores fiscales, en los actos sobre autorizacién de gastos
(arts. 30, 34, 74). Los agentes que no procedieran en la forma ordenada
por el art. 94, eran alcanzados por las normas de los arts. 95y 96 de la
propia ley. ' ' '

Prescribia el priter parrafo del art. 95: Los actos y omisiones violato-
rios de disposicianes legales o reglamentarias comportardn responsabili-

dad solidaria para quienes los dispongan, ejecuten o intervengan. No erd,

pues, posible ampararse en el cumplimiento de una orden recibida paza
excusar la propia responsabilidad. . oo
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Pero, por disciplina, la responsabilidad del inferior cesaba si hubiera
formulado alguna observacién, que para la ley debia ser por esciito; lo
disponia el segundo pdrrafo del art. 95: Los agenites que reciban drdenes
de hacer o no hacer deberdn advertir por escrito a su respectivo superior
sobre toda posible infraccion que traiga aparejada el cumplimiento de di-
chas érdenes. De lo contrario incurrirdn en responsabilidad exclusiva si
aquél no hubiese podido conocer la causa de la irregularidad sino por su
advertencia u observacion. .

Ese precepto fue innovador, y comporté una grave sancién —prevista
para asegurar el mds fiel cumplimiento de sus deberes por parte de los
funcionarios pablicos—, aplicable al inferior jerdrquico que no advirtie-
se al superior sobre la posible infracci6n, si éste no hubiese podido cono-
cer la causa de la irregularidad sino por su advertencia u observacion.

No debe interpretarse esa norma en el sentido de que permitia liberar
de responsabilidad al funcionario de mayor jerarqufa: procuraba deter-
minar la amplitud de los términos con los cuales laley institufa la respon-
sabilidad, extensiva a todos los agentes de la administracién naciorial.

Prevela ese art. 95 en su pérrafo final: En particular, cesard la respon-
sabilidad de los miembros del Tribunal de Cuentas que hubiesen observa-
do el acto irregular pertinente. Era una disposicion que, con giro diferen-
te, estaba contenida en el primer pérrafo del art. 87 dela ley. . 7

" No se adopt6 el criterio del art. 85, in fine, delaley 12.961 , que autori-
zaba al superior a insistir por escrito en el cumplimiento de la orden dada,
bajo su sola responsabilidad: se considero, tal vez, propio de las faculta-
des normales de la jerarquia administrativa proceder en esa forma.

El art. 96 de la ley de contabilidad disponia: Los jefes de los servicios
administrativos de cada jurisdiccion y las autoridades de los organismos
descentralizados y centralizados en su caso, serdn considerados responsa-
bles de su gestion ante el Tribunal de Cuentas y tendrdn a su cargo: a) in-
tervenir en la preparacion y gestién del proyecto de presupuesto y en Sus
modificaciones y distribucion, b) recaudar los recursos cuyo ingreso 1o esté
atribuido por ley a otro organismo y centralizarlos en la Tesoreria General;
¢) proyectar las drdenes de disposicidn de fondos; d) tramitar, cuandao re-
glamentariamente corresponda, las contrataciones necesarias para ¢l fun-
cionamiento de los servicios respectivos; e} liquidar las erogaciones y orde-
nar su pago mediante los correspondlientes libramientos; f) atender lu ges-
tién patrimonial; g) rendir cuenta documentada o comprobable de su ges-
tion al Tribunal de Cuentas; h) elevar la memoria anual a la autoridad
superior del respectivo poder, ministerio o entidad descentralizada. -

En su encabezamiento este articulo dejé establecida la calidad de res-
ponsables primarios de los jefes delos servicios administrativos (directo-
res generales de administracién) y de las autoridades de los organisinos
descentralizados y centralizados, y la directa relacién qtie por ello debiai
mantener con el Tribunal de Cuentas, para todo lo referente a su respon-
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sabilidad como ¢rganos ejecutivos de la gestidn econdmico-financiera
de la hacienda. La enumeracicn de atribuciones de esos funcionarios era
suficientemente amplia y completa; se destacaba el inc. b) por refirmar la
obligatoriedad de centralizar el ingreso de rentas fiscales en la Tesoreria
General. .

Asi como este art. 96 dispuso sobre los grandes responsables o res-
ponsables primarios, el art. 98 legisld sobre las obligaciones de los fun-
cionarios denominados subresponsables, o responsables internos de las
direcciones de administracidn en la ley 12.961. Al efecto, se debian rela-
clonar ias normas de los dos articulos.

20,4. La RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS
ANTE EA LEY 24.156

Laley 24.156 no ha seguido los lineamientos sefialados por los prece-
dentes legislativos glosados en este capitulo, en punto ala substanciaya
las formas para consagrar, en }a norma juridica, la responsabilidad que
asumen los funcionarios piblicos de todas las categorias, en tanto agen-
tes del Estado que, por sus actividades, puedan afectar, de un mods u
otro, la integridad de la hacienda publica (4). '

La delicada trama de la normativa anterior en esa materia, basada
sobre sustanciales ejemplos de legislacidn comparada, ba sido dejada de
lado, sin explicacion légica alguna. Dirfase que con los dos articulos (130
y 131), en el titulo VII, capitulo IIL. De la responsabilidad, el legistador ha
dado muestras de no tener conciencia de la inportancia que, en el Esta-
do modemno, tiene la preservacién de los principios republicanos sobre
la responsabilidad de los mandatarios a quienes esté confiado adminis-
trar la cosa piiblica. '

En lugar de prever las muy diversas situaciones y modaiidades en las
cuales puede estar en juego, o manifestarse, dicha responsabilidad —que
con diferente grado de detalle contemplaran las leyes de contabilidad
anteriores—, €l art, 130 atiende la cuestién de un modo muy general e

(4} El profesor FELIPE L. PIZZUTO presentd al XX1I Simposio Nacional de Profesores
Universitarios de Contabilidad Publica (Mar de} Plata, 2005) su trabajo Los sistemas de in-
formacicn contable y el control publico, en'el cual relaciona, desde la Introduccidn, Ia teo-
ria del control en ka hacienda ptiblica con la responsabilidad en el sistema republicano de
gobierno: L :

Asimismo, el profesor OSCAR DANTE GARCIA, con el Htulo Administracién publica
nacional:el control externo del poder administrador y el tratamiento de la responsabilidad
civil, presentd. al XX1H Sinposio Nacional de Profesores Universitarios de Contabilidad
Piblica (Catamarca, 2006) un valioso trabajo en el cual: examina los dos aspectos esenciales

© “legstrechainente vinculados— del control en la'hacienda piblica y'de la responsabilidad’ - -

de los funcionarios publicos; evahia las carencias de la situacién actual, debidas al
ordenamiento tegal vigente; y formula concretas propuestas para mejorarla.
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impreciso, al establecer para toda persona fisica que se desemperie en las
Jjurisdicciones o entidades sujetas a la competencia de la Auditoria Gene-
ral de lo Nacidn la responsabilidad que pueda emerger de los dafios eco-
némicos gue por su dolo, culpa o negligencia en el ejercicio de sus funcio-
nes sufran los entes mencionados.

Los entes mencionados o las jurisdicciones o entidades aludidas al co-
mienzo del articulo son los enunciados en el art. 117 de la propia ley
24.156, que comprende en la materia de competencia de dicha Auditoria
General a la administracién central, los organismos descentralizados, las
empresas y sociedades del Estado, los entes reguladores de servicios pli-
blicos, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, y los entes priva-
dos adjudicatarios de procesos de privatizacién, en cuanto a las obliga-
ciones emergentes de los respectivos contratos.

fsa competencia de la Auditoria General consiste en el control exter-
no, pero que se ordena ejercer a posteriori de la gestion presupuestaria,
econdmica, financiera, patrimonial y legal, contrariamente a la formula-
cién doctrinaria en cuya virtud esa actividad del drgano de control exter-
no debiera actuar con cardcter previo a dicha gestién.

El art. 130 in fine acota que la responsabilidad prevista por su primera
parte opera siempre que no se encontrare comprendida en regimenes espe-
ciales de responsabilidad patrimonial. Ciertamente, resulta desatendido
el caso de insuficiencia normativa de que adolezcan esos regimenes espe-
ciales, por no prever formas de perjuicio ala hacienda publica, que pue-
dan causar los funcionarios piblicos.

Fl primer pdrrafo del reglamento paxa el art. 130 de la ley destaca que
a los efectos de determinar el dafio econdmico o el perjuicio fiscal ocasio-
nado por los agentes, en el ejercicio de sus funciones, y la responsabilidad
patrimonial que les pudiera corresponder, se aplica el decreto 1154/97 ~—-al
cual nos referimos seguidamente— y la demds normativa vigente en la
materia, con evidente alusién a resoluciones de la Sindicatura General
de la Nacién, también analizada mds adelante. :

El segundo pérrafo de dicho art. 130 del reglamento se refiere al su-
puesto en el cual, para determinar la responsabilidad, se exija una inves-
tigacidn previa: en tal caso —agrega— ésta se sustanciard como informa-
cién swmaria o sumario, conforme el procedimiento establecido por el Re-
glamentio de Investigaciones Administrativas aprobado por el decreto 467
de fecha 5 de mayo de 1998.

Para el reglamento de la ley 24.158, sin perjuicio de las sanciones disci-
plinarias ylo acciones penales que puedan surgir del procedimiento suma-
rial, fracasada la gestion de cobro en sede administrativa, procederd la ac-
cidn judicial (art. 130, tercer pdrrafo). :

A ése tespecto —-provee el cuarto pérrafo del art. 130 del reglamen-
to—, la mdxima autoridad con competencia para decidir en cada juris-
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diccidn o enridad deberd merituar las razones de oportunidad, mériio o
conveniencia acerca de iniciar la demanda judicial respectiva. Paza ello, el
recordado funcionario debe la determinacion de la existencia de un per-
Juicio concreta, la imputacitn de responsabilidad del agente involucrado,
los medios de prueba disponibles de acreditar en juicio, y si el inicio del
trdmite judicial puede resultar antiecondmico o perjudicial.

En cualesquiera circunstancias, segtin el quinto parrafo de ese art. 130,
la decisidn que se adopte deberd fundamentarse en un previo dictamen
del servicio juridico correspondiente, conforme las pautas establecidas por
la Sindicatura General de la Nacién.

En cuanto a la canducta que observase el agente responsable —acota
el sexto pdrrafo—, podrd éste reintegrar lo adeudado al fisco, en tanto el
importe de la deuda esté precisado, previa intimacion fehaciente a fin de
evitar las actuaciones administrativas y judiciales pertinentes; a esos fi-
nes, la norma autoriza al titular de cada jurisdiccién o entidad, en casos
especiales, para otorgar facilidades de pago.

‘Cuando existiere dolo o culpa grave —estipula el séptimo pérrafo del
art. 130, el reintegro no obstard el correspondiente sumario administra-
tivo. '

Por ﬁlti_mo, conchuye el mismo art. 130, si se hubiera cometido un deli-
to de accion piiblica, se debe formular la denuncia dispuesta por el art.
177 del cddigo procesal penal, aun cuando el agente hubiera ofrecido pa-
gar el importe adeudado. . ‘

El plazo de prescripcién para ejercer la accién tendiente a hacer efec-

tiva la responsabilidad patrimonial, y c6mo se lo ha de computar, apare-
ce estipulado en el art. 131 de la ley 24.1586.

Este dltimo texto determina, precisamente, el plazo de prescripcion
de la accidn conducente a hacer efectiva dicha responsabilidad patrimo-
nial. A tales efectos, la norma no estd limitada a las jurisdicciones o enti-
dades sujetas a la competencia de la Auditoria General de la Nacidn {art.
117}, sino también a los organismos y demds entes mencionados en el art.
120, o sea, aquellos a los cuales el Congreso de la Nacidn estd facultado
para extender su competencia de control exierno:

a) entidades priblicas no estatales;

b) entidades de derecho privado en cuya direccion y administracicn
tenga responsabilidad el Estado nacional;

c) entidades a las que el Estado nacional se hubiere asociado, inclui-
das aquellas a las cuales se les hubieren otorgado aportes o subsidios para
su instalacion o funcionamiento; ‘

d} en general, todo ente que perciba, gaste, o adminisire fondos publi-
cos en virtud de una norma legal o con una finalidad piiblica. '
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Lo especificamente referente a cudles son los plazos de prescripcion
de tal accién lo abordamos en el capitulo XXII (§ 22,9).

A todo evento, importa dejar establecido que para el art. 131 del re-
glamento, el plazo de prescripcion al cual alude el art. 131 de la ley debe
entenderse es el de diez afios, segtn e} art. 4023 del c6digo civil. ‘

Con invocacién al mencionado art. 130 de la ley 24.156, hecha en los
considerandos del decreto 1154, del 5 de noviembre de 1997, este tltimo
instituye un procedimiento para determinarla responsabilidad patrimo-
nial y el monto del perjuicio que pudieren causar los funcionarios pabli-
cos, y la intervencion que en ese cometido cabe a la Sindicatura General
de 1a Nacién.

Queda librado a la decisién del jefe del servicio juridico de la depen-
dencia a la cual perteneciese el funcionario, intimar a éste para el pago
de la deuda en el término de diez dias habiles; si esta gestion fracasara en
sede administrativa, se debe iniciar la accién judicial, salvo que ello se
estimara antieconémico por la autoridad competente {arts. 3° y 4° del
decreto 1154/97). : . R Y

Mediante la resolucién 192, del 3 de diciembre de 2002, la Sindicatura
General de Ja Nacién fij6, en su art. 1°, como pauta de an tieconomiicidad,
en los términos del art. 4° del decreto 1147/97, el recupero de las sumas
inferiores al equivalente del 50% de la asignacién mensual bdsica de la
remuneracion correspondiente a los agentes nivel “A” del escalafon corres-
pondiente al sistema nacional de la profesidn administrativa {(decreto
993/91 o el que lo reemplace en el futuro), o bien de aquel monto mayor
respecto del cual se demuestre fundada, precisa y concretamente gue la
relacion costo-beneficio resulte negativa. En este iltimo supuesto ia deci-
si6n que adoptare Ia maxima autoridad de la jurisdiccidn ¢ entidad debe
contar con la previa opinién del servicio administrativo financiero.

Fl art. 5° de la resolucion 192/02 entiende por perjuicio patrimonial
registrado, en los términos del art. 10 del decreto 1154/97, al que hubiera
sido declarado en la oportunidad prevista por el art. 122, inc. e), del de-
creto 467/99, y respecto al cual se ha efectuado la correspondiente registra-
cién contable, segtin la normativa vigente. Ese decreto 467/99 aprobd el
reglamento de investigaciones administrativas.

Quede dicho que aquel art. 10 del decreto 1154/97 implementa 1o dis-
puesto por el art. 104, inc. k), de la ley 24.156.

A su vez, el art, 4° de la citada resolucidn 192/02 considera, a la falta
de informacion a la Sindicatura General de la Nacion sobre el pronuncia-
miento que, en forma expresa y fundada, deben emitir las autoridades su-
periores, ante las recomendaciones que formulare el 6rgano rector del con-

- trol interno, de conformidad a lo regulado por el art. 9° del decreto 1154/

97, como falta grave,
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Esta resolucién 192/02 ha sido complementada y modificada por la
resolucion 12, dictada el 16 de febrero de 2007 por la Sindicatura General
de la Nacidn, a los fines de dar precisiones m4s adecuadas a los deberes
atinentes a la informacicn que deben proporcionar los distintos entes v
jurisdicciones, en tanto organismos integrantes del sector priblico nacio-
nal, con vistas a la determinacién de la responsabilidad patrimonial de
los funcionarios piiblicos, para cuya definicién los considerandos de tal
resolucion 12/07 acuden a varios dictdmenes producidos por la Procura-
cién del Tesoro de la Nacién, a preceptos como el art. 77 del c6digo penal,
alaley 25.188, de ética en el ejercicio de la funcién publica, y a la conven-
cidn interamericana contra la corrupcion, aprobada por ley 24.759.

20,5. FIANZAS: FORMAS DE DARLAS

La fianza es Ja garantfa exigida a los funcionarios priblicos encarga-
dos del manejo de fondos o bienes del Estado, para asegurar su buena
administracin; si bien su plausible propésito es el de asegurar la hones-
tidad de dicho manejo, su eficacia practica es generalmente flusoria y da
motivo a conflictos para el propio Estado.

Por 1o general, quien ejerce un empleo tiene necesidad del sueldo,
cuyo monto comuinmente no guarda relacion con la cantidad de bienes o
de dinero que maneja y, en la inmensa mayoria de los casos, carece de
capacidad pecuniaria suficiente para acordar una fianza real. Por esta
razén la sustituye a veces con una fianza personal, pero de ese modo tam-

- poco se da solucién adecuada al problema. -

En todo caso, se requiere adoptar un buen sistema de contralor que
haga imposibles los manejos ilicitos en petjuicio del erario publico. Algu-
nas legislaciones, como la italiana, suprimieron el requisito de las cau-
ciones que debfan prestar los funcionarios a cargo del manejo de bienes
estatales.

La ley de contabilidad era escueta al respecto. Segiin su art. 97: La
autoridad superior en cada poder determinard para sus respectivas juris-
dicciones la fianza que deberdn prestar sus agentes, estableciendo las con-
diciones en que ella serd constituidn. Esta norma tenia la ventaja de que
cada uno de los poderes pudiera contemplar mejor las diferentes situa-
ciones.

Capiruno XXI

LA VIGILANCIA ADMINISTRATIVA
DFE LA RESPONSABILIDAD

21,1. FACULTADES DE LA CONTADUR{A GENERAL
Y DEL TRIBUNAL DE CUENTAS ANTE EL PODER ADMINISTRADOR
EN LA LEY DE CONTABILIDAD

Al crear el Tribunal de Cuentas de la Nacidn, la ley de contabi.iidad
puso a su cargo el ejercicio del control externo delegado’de Ia hacienda
del Estado federal argentino, y encomends a la Contadurfa General de la
Naci6n ejercer el control interno de la hacienda publica.

La atribucion éuyo analisis interesa en este capftulo, la establecia el
art. 75, al cual el decreto ley 3453/58 dio el siguiente texto:

- Cuando la Contaduria General de la Nacion intervenga en actos
administrativos presuntivamente violatorios de disposiciones le.ga,les
o.reglamentarias lo comunicard al Tribunal de Cuentas, suspendiendo

' su trdmite y ejecucion hasta tanto aquél se pronuncie.

Esta disposicién dotaba a la Contaduria Generqi de ur} ambito de: ac-
cién no susceptible de provocar conflictos de competencia con el Tribu-
nal de Cuentas, ni sufria limitaciones dentro de la esfera de actuacion
institucional que le era propia. La sola presuncién de que se viera trans-
gredida una norma, autorizaba a la Contaduria para pronunciarse en (:31
sentidoy con el efécto indicado en la parte final del articulo. Ellalcomumm
caba al Triburial de Cuentas el reparo administrativo, y entre {anto se sus-
pehdl’a el tramite y ejecucion del acto hasta el Pronunciamiento de aquél,
cuya competencia era exclusiva para la decision final al respecto.

El art. 84-de la ley atiibufa al Tribunal de Cuentas efercer el control
extertio de la marcha general de la administracién nacional y de las ha-
ciendas paraestatales (inc. al) y la fiscalizacion y.vigilancza de-;odas las
operaciones financiero-patrirmoniales del Estado (inc. bl).

. “El'art. 85, inc. a), al explicitar las atribuciones y deberes m;’;jafm’qs del
Tribunal de Ciientas, definia en qué circunstancias éste debia cumpl}r sus
funciones de observacién de actos administrativos referentes a la hacienda
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publica contrarios a disposiciones legales. Esa v
A ¢ : Ispos X orma, y las de los aris,
y 95 (tiltimo pérrafo), fueron analizadas en el capitulo 111 (§ 3,5). v

Solo resta agregar que el segundo pérrafo del art. 87 rec ;
de Ig ley de contabilidad hacia la separacién de poderes, al%lf:viﬁg?;z
presidentes de cada Cdmara y el de la Corte Suprema de Justicia serdn, en
los poderes_Legislativo y Judicial, respectivamente, quienes podrén,re
solver la insistencia ante actos observados por el Tribunal de Cuentas )

21,2, FACULIADES DE LOS GRGANOS
DEL CONTROL ADMINISTRATIVO ANTE LOS GRGANOS EJECUTIVOS

La adopciér} de las delegaciones permanentes del Tribunal de Cuen-
tas estaba prfav_lf,ta por el art. 85, inc. by —en su redaccién el decreto ley
3453/58 corrigid el error anterior de decir contaduria central a lo deno-

minado servicio administrativo e
n el resto de la ley— en los sigui
‘términos: Y Siglllente_s

M;m_tene.r ?uando_ lq estime necesario, en la Contaduria General y
en dia a servicio admmzsrmavo, una delegacion compuesta por uno o
mds contadores fiscales, a quienes corresponderd:

I I”zofzzales de la ]uj l'SdICCZO’JE o IOS ﬁile
‘ » S de ”!f()) nlﬂ‘i al Iilbu}lal de

2) producir la informacicn necesari
¢ cesaria para que el Tribu ]
sus funciones de control; .- : “p 7 et efersa

3) practicar arqueds periddicos y especial ificéici
ordenadas por el Tribunal. 7 eopeciaiesy demds veriﬁcafczones

A los requerimientos de informes, verificaciones in situ e interven-

ciones, aludfa el inc. ¢} del art. 85, qu g i
( » andk . . 85, que declaraba entre las atr i
deberes minimos del Tribunal: ' s atrtbuclonesy

Co?smuzrse en cualquier organismo del Estado centralizado o des-
centralizado o en las haciendas paraestatales, para efectuar compro-

bgcmnes y verificaciones o recabar los informes que considere necesa-
rios. ' '

La precede{zte disposicidn comprendia la actuacion directa de los in-
‘tegrantes del Tribunal de f:ugmas enreparticiones piblicas, en forma tem-
F;(fana, § lc)asj fines _(;:spec_lﬁcado_s en el inciso. La intervencion de los con-
ores fiscales en las oficinas donde actuaban como d lel Tri
] : el -
bunal era permanente. AR cgados del I
d ci‘»ioi?re Ea§ rﬁﬂd?CiQnes de cuenta que debian presentar fesponsat;les
aieT .sbt;ntas jurisdicciones en los poderes del Estado, el art. 99 facultaba
ribunal para ampliar los plazos que se fijaran al efecto, .0 autorizar
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verificaciones in siti, con el examen integral de la documentacidn o me-
diante pruebas selectivas, cuando razones de distancia u otras especiaies
lo aconsejaran. '

$i mediaran tales consideraciones el Tribunal podia: a) ampliar los
plazos fijados en el art. 98; b) disponer verificaciones in situ, con el exa-
men integral de la documentacién; c) practicar el examen de las cuentas
mediante pruebas selectivas, :

La atribucién de destacar auditorias la daba el art. 84, inc. f).

Las funciones de la Contaduria General de la Nacién fueron dismi-
nuidas al ser dictada la ley de contabilidad, pues las atribuciones julris-
diccionales y las relativas al control externo delegado fueron adjudicadas
al Tribunal de Cuentas. ' o

En la materia tratada en este capitulo las principales atribuciones eran
las del Tribunal de Cuentas; la Contadurfa General tenfa limijtadas fun-
ciones de censura y, en un orden mds amplio, ejercia el control interno
concomitante sobre todos los Grganos de la administracién. Para este
andlisis nos remitimos a lo expuesto en el capitulo I1I, § 3,5. '

Laley de contabilidad acordaba a 1a Contaduria General Ja atribucién
de hacer arqueos e intervenir los movimientos pecuniarios del tesoro; el
Tribunal de Cuentas tenia amplias facultades para realizar, ‘por si o por
medio de sus delegaciones, arqueos y toda clase de verificaciones e ins-
pecciones en los servicios administrativos. ‘ ' :

21,3. CONTABILIDAD DE RESPONSABLES

La contabilidad de responsables se traduce en Hevar cuenta a cada
responsable de la adrinistracion del Estado, respecto de las sumas que
éste ha recibido det tesoro, para aplicarlas a un fin determinado, y de las
que haya recibido directamente por diversos conceptos (recaudaciones
o sumas de terceros). Sobre la base de esas sumas se deben practicar los
cargos en las cuentas de los responsabies, ias cuales también deben re-
gistrar los descargos producidos por suunas pagadas, debidamente docu-
mentadas, y por los fondos devuelios al tesoro.

Fn este aspecto de la contabilidad publica, interesa conocer las su-
mas entregadas a agentes del tesoro y por las que €stos se hallan obliga-
dos a rendir cuenta. Debe desecharse la practica contable de aplicar a
esta contabilidad las reglas del ejercicio financiero, propias dela contabi-
lidad del presupuesto: a un mismo funcionario se abrirfan distintas cuen-
tas por surnas entregadas en distintos anos, complicando notablemente.
{as anotaciones contables. Ello darfa lugar 4 1 situacion irregular de dara -
la contabilidad de responsables una funcién impropia.
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Las rendiciones de cuentas tienen un aspecto legal completamente
desvinculado del contable. Cuando el contador fiscal recibfa una rendi-
cion, verificaba cada comprobante y observaba si la inversién de los di-
neros ptiblicos se habia hecho con arreglo a las disposiciones legales, En
cambio, a la contabilidad de responsables sélo preocupaba el aspecto
contable, y no el concepto de ejercicio.

El concepto de ejercicio afecta fundamentalmente al orden fiscal, por-
que al estudiar las rendiciones de cuentas era necesario considerar sifas
inversiones se habian realizado de acuerdo con la legislacidn financiera;
pero dicho concepto no podia repercutir en el aspecto contable de las
rendiciones, al extremo de abrir a cada agente una cuenta para cada afio
financiero, Tal operacién ocasionaria dificultades al momento de dar los
saldos por cada responsable, pues habria necesidad de puntear todas las
fichas y confeccionar una ficha resumern.

El aspecto legal de las rendiciones de cuentas comprendia la docu-
mentacion comprobatoria de los pagos realizados por el agente cuenta-
dante; el aspecto contable era relativo a la confeccidn del balance de la
rendicion de cuentas, en el cual se indicaba, dentro de los cargos, el saldo
anterior —proveniente de rendiciones de cuentas precedentes, asi cornio
en un estado de caja se toma el saldo anterior—, para agregar a continua-
cién todo otro cargo que correspondiera; entre los descargos se indicaba
la relacién de comprobantes de pago, las devoluciones ¥ 0tros conceptos,
La diferencia resultante sefialaba el saldo pendiente de rendicion, que
debia coincidir con las anotaciones de los libros de la contabilidad de
responsables.

Inmedjatamente después de la presentacién de la cuenta, se debian
verificar los saldos anteriores, por cuanto si los saldos denunciados en
aquélla no concordaban con los de la contabilidad de responsables, se
debfa devolver la rendicién al agente, a fin de que la ajustase a ld verdade-
1a situacion. Una vez comprobada la exactitud del saldo, se hacia el des-
cargo contable por la rendicién.

La sola presentacion de la rendicién de cuentas tenfa repercusion con-
table; antes de considerar el contenido de la rendicion, su sola presenta-
cidn producia descargo provisional; luego que el contador fiscal estudia-
bala rendicién, aconsejara su aprobacién yelTribunal de Cuentas se pro-
nunciara favorablemente, procedia el descargo definitivi -

Capfruro XXII

LA DECLARACION ADMINISTRATIVA
DE LA RESPONSABILIDAD

22,1. EL TRIBUNAL DE CUENTAS
COMO ORGANO JURISDICCIONAL EN LA LEY DE CONTABILIDAD

En ejercicio de funciones de control netamente exierno, zi'I‘:?;l}x::%
de Cuentas tenia a su cargo actuar como 0rgano ]L}r{sdlcglmn d;; ua ha-
cer efectiva la respensabilidad civil .del ppder administrador y
ganos secundadores de la gestién ejecutiva (1) .

Entre todos los funcionarios y agentes actuantes como érganosuafli}z
e ohmoncjoy acminisraciin do ginero, fondos,valores ie
cién especifica el manejo y administracio s £ ) 5 bie-

' c., estaban entre los obligados a renfiu cuenta peri
Icizssumg:sbtigsr’;;e;tr:as, aungue no tuvieran como f}}n(:lén aéﬁﬁ a 2111 rgziiz
el manejoy administracién de fondos, va.lorer? 0 bienes, po gu
perjudicar a la hacienda por actos o por omisn_)rllles. : .

Alos funcionarios indicados en primer térming, como gestolres _dlreg:

tos de la hacierida, el Tribunal de Cuentas los atrafa a su fueroylos juzg
ba mediante el juicio administrativoe de cuentas.

s : X oeimient

Cuando el 6rgano jurisdiccional, por denuncia 0 por c(;mlomr;lgﬁna?

propio, se enterara que un funcionario ——aunt?ue no fuera egd?gos ! fla
endir cu iéndolo y por hechos no compr

dos a rendir cuenta, o aun s:endq C } s _
cuenta—, habia llegado a perjudicar a la hacienda, también !,0 agalz}u_ai Cs;;
jurisdiccién y lo juzgaba de acuerdo con el proceso denominado j
administrativo de responsabilidad.

ltinm i islacién argentina porlaley 12.961;
Este tiltimo fue incorporado alalegislaci lale 61;
sobre juicio de cuentas ya legislaba la ley 428. Ambos procedimientos ar

| (15 ANTONIO VIRGILIO CASTIGLIONE, Funcidn jurisdiccional de los tribunales de
cuentas, La Ley: 1988-A-1026.







