s

G000 sssvsvesdssPPIPIIIIIGIIGIIIG

se0sc0aa

UNIVERSIDAD FASTA

FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES

“Modelo de Control Externo en el Sector Publico Nacional”

Por: Maria José Cermelo

Tutor: Dr. Marcelo Fernandez

Departamento de. Metodologia de la Investigacion: Lic. Amelia Ramirez
Carrera de Abogacia

Catedra de Derecho Tributario y Financiero

Octubre 2007

018783 BIBLIOTECA Q__@&g_; A



bOPosbsosdrossossssssrssssssssdsscitssadeEEraasald

INDICE

INDICE

ABSTRACT

.- INTRODUCCION

Il.- DESARROLLO

I.1. ¢ Qué es el control?

I1.1.1. Concepto

I1.1.2. Clasificacion y contenido
11.1.3. Figuras del control

I1.1.4 Organismos de control
II.2.;Qué es la auditoria?
[1.2.1.Concepto

I1.2.2. Tipos de auditoria

11.2.3. Normas de auditoria

I1.3. Control, gestion y auditoria
[1.3.1. Relacion

I1.3.2. Las tres “E’

11.3.3 La independencia del auditor y los organismos de control

11.3.3.1. Cencepto

- 11.3.3.2. Garantia de independencia

I1.4 El control externo en la Replblica Argentina

[1.4.1. El control externo en el sector publico nacional

[[.4.1.1. El modelo de control externo anterior a la reforma de 1992

I1.4.1.1.1. La Contaduria General de la Nacion

I1.4.1.1.2. El Tribunal de Cuentas de la Nacién

11.4.1.1.3. La Sindicatura General de Empresas Publicas

11.4.1.1.4. Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas de la Administracion
l1.4.1.2. La reforma de la administracion financiera y los sistemas de control del sector
publico nacional

I1.4.1.2.1. Auditoria General de la Nacion. Caracteristicas

I1.4.1.2.2. Confoermacion de la auditoria General de la Nacidn

11.4.1.2.3. Status constitucional

11.4.1.2.4. Materia de competencia

11.4.1.2.5. Sujetos alcanzados por el control externo

I1.4.1.2.6. Relacién con el Congreso de la Nacién

[1.4.1.2.6.1. Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas



-

L4

Vo000 000000000000d00s000000000

o606 0060000600

&

L A NN

’WW

11.4.1.3 Régimen de responsabilidad en la Ley 24.156
I.4.2. El controf externo en el sector publico provincial
11.4.2.1 El control externo en la Provincia de Buenos Aires
IL6. Analisis comparativo del modelo de control
latinoamericanos

11.5.1 Ejemplos de sistemas de control externo

[1.5.1.1. Republica Oriental del Uruguay

[1.5.1.2. Republica Federativa de Brasil

[1.5.1.3. Republica de Chile

11.56.1.4. Méjico

[1.5.1.5. Republica de Bolivia

lil.- CONCLUSION

V.- BIBLIOGRAFIA

externc en paises




CE

@ @

bbbabo.‘OOOﬁ@d-ﬁ%%@%fd%tu%uﬂ-@aiuua.a.-.q,

ABSTRACT

El control publico constituye una institucion fundamental del Estado
democréatico de derecho. Dentro de éste, el ejercicio del poder publico esta a
cargo de diferentes organos que constituyen la estructura fundamental del
Estado y que se controlan entre si, de acuerdo al sistema de pesos vy
contrapesos establecido por la Constitucion Nacional.

En las Ultimas décadas el concepto y la orientacion del control de la
hacienda publica ha sufridoc un cambio, destinado a aplicar un sistema de
caracter técnico mas que politico.

En nuestro pais, en el afo 1992 se produce la reforma de la
Administracién Financiera por medio de la sancion de la ley 24.156, “Ley de
Administracién Financiera y Sistemas de Control del Sector Publico Nacional”.
Ella establecio los sistemas de control interno y el control exterior, revalorizando
el control de gestion como herramienta necesaria para que el funcionario publico
pueda orientar sus acciones hacia la consecucion de los objetivos publicos
puestos a su cargo, diferenciando las competencias del Poder Ejecutivo y del
Poder Legislativo y de la rendicion de cuentas obligatoria en todo estado de
derecho.

La mencionada ley, significé una reforma integral de la administracion
financiera y del control de la hacienda publica, y la derogacion de la Ley de
Contabilidad, decr.ley 23.354/56. El cambio normativo, pretendié instalar la
cultura presupuestaria y reorganizar a la Administracion Publica Nacional sobre
la base de condiciones de eficacia, eficiencia y economia. Es por ello que cabe

preguntarse como es el sistema de control externo del sector pulblico nacional

instaurado por la ley 24.156.
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.- INTRODUCCION

En los sistemas republicanos y democréticos de gobierno el control es
imprescindible para el mantenimiento de los requisitos de independencia de
poderes y de la rendicion de cuentas de los funcionarios publicos.

Esa necesidad de control se fundamenta en que el Estado maneja fondos
gue no son propios, es decir, que pertenecen a la sociedad, quien le delega la
potestad de recaudarlos y administrarlos con el fin de proveer bienes y servicios
publicos a la comunidad en su conjunto.

El control publico constituye una institucion fundamental del Estado
democratico de derecho y adquiere su total dimensién y sentido dentro de un
regimen de libertades, donde el ejercicio del poder publico esta a cargo de
diferentes 6rganos que constituyen la estructura fundamental de| Estado Yy que
se controlan entre si, de acuerdo al sistema de pesos y contrapesos establecido
por la Constitucion Nacional.

En las dltimas décadas se ha advertido un cambio en concepto y
orientacion del control de la hacienda publica, destinado a aplicar un sistema de
caracter técnico mas que politico.

En el derecho comparado no hay uniformidad de regimenes en materia
de control publico presentandose sistemas que contemplan, en su normativa,
organismos de control interno y externo que ejercen control previo o posterior,
algunos de los cuales se encuentran dotados de atribuciones para deslindar Ia
responsabilidad patrimonial de los funcionarios, mientras que otros carecen de
todo tipo de facultades en ese sentido.

Se han identificado tres modelos basicos: el modelo francés de la Cour
de Comptes, creado por Napoleén en 1807, que integra la Administracion
Publica; el sistema italiano de la Corte de di Conti con funciones jurisdiccionales.,
independiente de los Poderes Ejecutivo y legislativo, y el modelo anglo
norteamericano, Auditorias y Contralorias Generales que dependen de las
Camaras Legislativas.

En nuestro pais, la ley 24.156 establecio los sistemas de control interno y
el control exterior, revalorizando el control de gestion como herramienta

necesaria para que el funcionario publico pueda orientar sus acciones hacia la

4
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consecucion de los objetivos publicos puestos a su cargo, diferenciando las
competencias del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo y de la rendicion de
cuentas obligatoria en todo estado de derecho.

La mencionada ley, significo una reforma integral de la administracién
financiera y del control de la hacienda publica, y derogé Ley de Contabilidad,
decr.ley 23.356. El cambio normativo, pretendié instalar la cultura presupuestaria
y reorganizar a la Administraciéon Publica Nacional sobre la base de condiciones
de eficacia, eficiencia y economia.

Todas las reformas estructurales y la incorporacién de los nuevos
sistemas de administracién se presentan como una respuesta a una creciente
demanda de la sociedad, cual es la de su derecho a exigir de los funcionarios
publicos el uso adecuado de los recursos y bienes a ellos confiados, es por eso
que en mi opinion merece el esfuerzo la investigacion del sistema de control
externo del sector publico nacienal instaurado por la ley 24.156.

Frente al interrogante, a saber, ;Cémo es el sistema de control externo
en el sector publico nacional?, he planteado en el presente trabajo los siguientes

objetivos:

- GENERAL: Analizar el funcionamiento del sistema de control externo

del sector publico nacional instaurado por la ley 24.1586.

- ESPECIFICOS:

a) Descripcién del funcionamiento del sistema de control externo
del sector publico nacional.

b) Analisis comparativo entre el modelo vigente de control externo
(ley 24.156 y Constituc_ién hacional reformada) y el anterior (decr.ley 23.354/56).

c) Analisis del sistema del control del sector publico nacional como

modelo integral e integrado.
d) Efectuar un analisis comparativo entre el sistema de control

externo del sector publico nacional argentino y el de otros paises

[atinoamericanos.
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Il.- DESARROLLO

II.1 ¢Qué es el control?

11.1.1 Concepto

La Real Academia Espaficla en la edicion vigésima segunda de su
diccionario define a la palabra control con varias acepciones, de las cuales sdlo
se tomaran para el presente trabajo las vinculadas con el tema especifico a

desarrollar. Asi se define al control como:

a) inspeccién, comprobacién, fiscalizacion, intervencién (del francés
“controle”).
b) dominio, mando, preponderancia.’

El doctor MATOCQ? sefiala lo que debe considerarse como control de
hacienda publica cuando dice que “la determinacion de los actos a realizar y la
prevision de los hechos a ocurrir, como asi también el conocimiento simultaneo
de los hechos y actos ocurridos y su posterior juzgamiento encaminado a
conocer las causas determinantes y las repercusiones emergentes, integran el
campo de lo que debe entenderse por control de hacienda ptblica”.

El control es una institucion basica del Estado porque administra recursos
de la sociedad que le delega la potestad de recaudarlos y de utilizarlos con el fin
de proveer bienes y servicios que satisfagan las necesidades publicas. Se
genera en consecuencia la obligacion de informar respecto de la utilizacion de
los recursos percibidos de la sociedad. Con tal fin surge un conjunto de
atribuciones y facultades que origina la obligacion de rendir cuentas, y por ello es
que el control pablico debe asegurar la debida utilizacién de los recursos en el
marco de las politicas publicas. Por lo tanto debe instrumentarse como un
sistema eficiente para lograr ese objetivo.®

El control, en definitiva, consiste en determinar si los resultados, si los
efectos de la accion ejecutada, son la consecuencia deseada de lo planeado v
organizado y de lo dirigido y coordinado. Dependiendo de si son iguales,

superiores o inferiores a lo planificado en cada etapa, habra que resolver si

: WWwW.rac.cs

+ MATOQC, Eugenio A., Tratado de contabilidad pablica, Abeledo Perrot, Buenos Alres, 1962, pag. 21.

Cf. LE PERA, Alfredo; Estudio de la Administracion Financiera Pablica; Ediciones Cooperativas;
2007, péag. 319,
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corresponde rectificar el rumbo, tomar medidas correctivas o reafirmar lo hecho
hasta el momento.

En toda organizacion administrativa debe existir un sistema de controles
o de medios de fiscalizacién de la administracién y de aquellos que tratan con
ella. De esta forma “se tiende a construir un conjunto de garantias de legitimidad
y de oportunidad en la actividad administrativa, a la vez que a lograr la eficiencia
y la moralidad dentro de la Administracién”.*

FIORINI® ensefia que el control es aquella “actividad que garantiza dentro
de la organizacion administrativa la correcta realizacion de su funcién’,
identificandolo en el “dato de comprobar el efectivo cumplimiento de la
administracion por medio de la prevencion, el ajuste y la rectificacion”.

Con esta caracterizacion, se afrma que “la Administracién
contemporanea, y en general la funcién administrativa del Estado de derecho
actual, requiere un conjunto de instrumentos de fiscalizacion o control del
superior al inferior jerarquico, e incluso a veces del inferior al superior o de un
érgano a otro del mismo nivel.”®

Prescindiendo del enfoque desde el cual se analice su significado v
alcance, el control encuentra sustento en los principios de separacion de
poderes y legalidad.

A partir de un concepto amplio, el control es “el vehiculo a través del cual
se hacen efectivas las limitaciones del poder”.’

Tambien fue identificado con la verificacién critica de conformidad o
disconformidad con cierto padrén y la valuacién de las respectivas causas y
consecuencias, con eventual revision o ajuste de los programas o de los
objetivos de la accion controlada. No hay control sin un andlisis y una valuacién
critica, que podran o no determinar una revisién o adaptacion de la actividad

controlada (objeto de control).®

* MARIENHOFF, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, Abeledo Perrot, Buenos Aires, Tomo I,
ag. 112,

?F[ORINI, Bartolomé, Derecho Administrativo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1995, t. II, citado en

IVANEGA, Miriam, Mecanismos de control publico y argumentaciones de responsabilidad, Ed. Abaco

de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 2003, pag. 66.

% LINARES, Juan F., Derecho Administrativo, Astrea, Buenos Aires, 1986, pag. 317.

" Cfr. IVANEGA, Miriam, Mecanismos de control publico y argumentaciones de responsabilidad, Ed.

Abaco de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 2003, pag. 66.

# SOUSA, Franco A, El control de la Administracion Publica en Portugal, en Revista “OLACEFS” VI,

1994, n° 6, citado en IVANEGA, Miriam, Ob.Cit, pag. 66.
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Bajo otro criterio general y amplio, se lo considera tanto dominio o poder,
como sistema social global de vigilancia y sancién orientado a asegurar la
conformidad de la conducta de los agentes a las normas indicadas {(concepto
éste derivado de la sociologia juridica norteamericana).®

Ese sentido apunta a la vigilancia, verificacion de conformidad y
desviacion, y corresponde al concepto francés de controle (réle-contre-réle),
mientras que el control cuyo significado hace referencia mayormente a dominar,
dirigir, reprimir (self control, birth controly remite a la nocién inglesa.

El derecho aleman, por ejemplo, incluye en el control —Haushatskontrole-
dos etapas: una en la que se comparan y examinan las cuentas, y otra en la que
se observa, vigila y juzga.

La postura que limita el control a la comprobacion de una conducta o
actividad, de acuerdo con parametros previamente fijados, deja la sancién para
una etapa posterior, englobandola en el concepto de responsabilidad. Los que
apoyan este criterio consideran que el resultado del control puede producir la
imposicion de sanciones o la exigencia de responsabilidades, pero que estas
consecuencias no forman parte de aquél, sino que constituyen un elemento
separable.

Debe considerarse también que la necesidad de control se encuentra
ligada a la presencia de recursos escasos; el grado de discrecionalidad en el
proceso de toma de decisiones; y la existencia de diferentes objetivos,
necesidades y motivaciones entre los integrantes de una organizacion, asi como
de la propia estructura organizativa.

El analisis del control como la quinta y dltima etapa de la actividad o
proceso administrativo llevo a asimilarlo con la comparacién de los resultados
alcanzados con los previstos originalmente, implicando ademas el analisis de las
causas de las desviaciones, con la posibilidad de introducir o aconsejar la
adopcion de medidas correctoras.

Sin embargo, la evolucién que se produjo sobre el control y sus técnicas
llevd a replantear su posicion tradicional dentro de dicho proceso, al

considerarse que éste no puede ser concebido en la Gltima ubicacién dado que

QD@ﬁf@fﬁﬁfﬁéﬁ@3_@@5-&3@33i@@@'@@@ﬁ
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? Cfr. IVANEGA, Miriam, Ob. Cit., pag. 66.
 LOZANO MIRALLES, Jorge, Control, auditoria y fiscalizacion, Revista Auditoria Publica, Gasteiz,
1995, n° 3, citado en IVANEGA, Miriam, Ob. Cit., pag. 67.
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se ha integrado a los elementos de organizacién y funcionamiento hasta
constituir una unidad."’'

Existe acuerdo en que el control no puede constituir una parte o sector
independiente o escindible de una organizacién, ya que debe estar presente y
aplicarse en cada una de las asignadas a aquella.

En las Ultimas décadas se ha tendido a reconocer dos cuestiones
vinculadas con el control.

En primer lugar, éste debe tender, fundamentalmente, a asegurar gue las
actividades de un ente publico se lleven a cabo de la forma no sélo debida. sino
ademaés deseada, y que contribuyan a la consecucion de los objetivos globales.

En segundo término, se concibe que de una perspectiva racional, en la
cual el control debe realizarse a través de mecanismos formales, se ha pasado a
una macrosocial, donde aquél es el resultado de un entorno social y cultural.

El control no representa una finalidad en si mismo, sino una parte
imprescindible de un mecanismo regulador que debe sefialar, oportunamente,
las desviaciones normativas y las infracciones de los principios de legalidad,
rentabilidad, utilidad y racionalidad de las operaciones financieras, de tal modo
que puedan adoptarse las medidas correctivas convenientes en cada caso,
determinarse la responsabilidad del érgano culpable, exigirse la indemnizacion
correspondiente o adoptarse las determinaciones que impidan o, por lo menos,
dificulten, la repeticion de tales infracciones en el futuro.

El significado del control se identifica con el de fiscalizacion. Axial lo hace
Renato ALESSI, quien alude a la funcién fiscalizadora como aquella que “tiende
a asegurar que los organos activos obren con sujecion a las leyes y segun la
efectiva conveniencia en relacion con el correcto interés publico”'?. Bajo ese
sentido, puede existir fiscalizacion sobre los funcionarios, que tienda a la
aplicacion de sanciones administrativas, como sobre los actos emanados o en
emanacion, con el fin de comprobar su legitimidad u oportunidad. ‘

Mencionar apropiadamente a la fiscalizacion es referirse a un instrumento
adicional al servicio del control parlamentario, que por supuesto es mas amplio,
de tal forma que constituiria el mecanismo llevado a cargo por los organos de

control externo.

" IVANEGA, Miriam, Ob. Cit., pag. 68.
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I1.1.2. Clasificacion y contenido del control.

a) Control administrativo, legislativo y judicial, atendiendo a la
competencia atribuida a los tres poderes constitucionales. Esta clasificacion tiene
su basamento en los preceptos constitucionales que, al plasmar la division de
poderes asignan a organos diferenciados e independientes la realizacion de las
distintas funciones estatales, evitando su concentracion e implantando un
sistema de relaciones y controles entre ellos.

b) Control previo, preventivo y posterior, segun se realice antes o
después de que un acto administrativo adguiera eficacia.

Asf la funcién fiscalizadora es preventiva si es anterior a la adopcion de la
medida o a su ejecucién. El control represivo o sucesivo implica intervenir
después de la medida, traduciéndose en la anulacién de la medida considerada
ilegitima.

Asimismo el control preventivo tiende a impedir el acto irregular — o sus
efectos — mientras que el represivo procura impedir que dictado dicho acto
guede firme o produzca sus efectos.

Se ha sefalado que el control previo contempla los casos de intervencién
del organismo de control externo, realizados con anterioridad a la emision del
acto administrativo, mientras que el control preventivo, tiende al control realizado
sobre los actos ya dictados y donde la actuacién de aquellos organismos
precede a ala ejecucion de los mismos. De esta forma, surge del control previo
una proposicién o sugerencia que puede o no ser implementada por el
requirente, salvo en los casos en que los 6rganos de control se pronuncien con
alcance de doctrina legal obligatoria; mientras que el pronunciamiento,
consecuencia del control preventivo sobre un acto, es obligatorio, atento que la
observacion del mismo suspende su eficacia, y la resolucion positiva habilita la
ejecucién del acto administrativo.™

La declaracién de Lima del INTOSAI' definié al control previo como

aquel que se lleva a cabo antes de la realizacion de las operaciones financieras

12 ALESSIL, Renato, Instituciones de Derecho Administrativo, Bosch, Barcleona, 1970, T. I, pag. 131.

¥ GOULOU, Patricia y GONZALEZ NAVARRQ, Ramiro, “Control Previo. Naturaleza y alcance.
Vinculacion con las funciones jurisdiccionales”, en revista “El control pblico”, La Pampa, n° 98, pag. 45
a 52 citado en IVANEGA, Miriam Mabel, ob. Cit, pag. 70.

1 INTOSAI es la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores.

10
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o administrativas. Puede ser ejercido tanto por una Entidad Fiscalizadora
Superior como por otras instituciones de control."® :

- El control posterior es aquel que se ejercita luego que los actos se han
ejecutado. Las criticas de las que ha sido objeto se centran en considerar que
cuando los 6rganos solo efectuan control posterior, el mismo llega tarde, ya que
solamente sirve para juzgar la responsabilidad de los funcionarios plblicos
intervinientes, en cambio seria conveniente que los organismos tengan un
control preventivo, en forma efectiva, es decir, con facultades de cardcter
paralizante del acto que se va a instrumentar, porgue no tiene sentido tener un
control posterior cuando ya el acto se ejecutdé y se produjo perjuicio a la
comunidad y al interés publico.

c) Auto-control o hetero-control, segin sea ejercido por el propio
autor del acto o por una entidad u érgano extrafio a él.
d) Control integrado o no integrado (parcial), dependiendo de que

se ejerce en interaccion y articulacién permanente con la funcion de

planeamiento y ejecucion, o esté desarticulado de ella.

e) Control autorizativo (a priori), sancionatorio (a posteriori, con la
finalidad de aplicacién de sanciones o de la efectivacion de responsabilidad), o
sencillamente critico (a posteriori).

f) Control administrativo (de legalidad y regularidad administrativa I8
financiero (de legalidad y regularidad), técnico, de gestion, de personal, etc.,
(segun la naturaleza, el objeto y criterios predominantes).

a) Control de procedimiento y de revision. Mediante el primero se
busca verificar si la accién a cumplir, o que se esta cumpliendo, o que ya fuera
cumplida, se ajusta a determinados parametros que, como fundamentos o
metas, inciden sobre lo controlado como elemento de comparacion

valorativamente considerado positivo. Es un tipo de control inseparable del

proceso administrativo, previo a la toma de decision, concomitante con su
gestacion, que no esta dirigido especialmente a controlar, pero que sin duda,
controla. El control de revisién es posterior a la emisiéon del acto, e implica su

impugnacion por parte del administrado afectado, en el 4mbito administrativo o

judicial.

B Articulo 2°.
11
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h} Control jerarquico y control de tutela (o administrativo). En el
primero la voluntad del 6érgano central se manifiesta mediante la instruccion de
servicio, mientras que en el segundo (que se ejerce respecto a las entidades
descentralizadas) ello no corresponde, en virtud de la descentralizacion,
También el control jerarquico puede ser de oportunidad o de legitimidad, en tanto
que el de tutela se ejerce por ilegitimidad, y por inoportunidad cuando el derecho
objetivo lo instituya.

i) Control interno y externo. El interno se ejerce por 6rganos que
forman parte de la organizacién del ente fiscalizado, mientras que el externo es
el ejercido por los 6rganos que se encuentran fuera del controlado. El control
interno también ha sido considerado bajo una éptica distinta, identificandolo con
las siguientes actividades: 1) el control jerarquico sobre érganos
desconcentrados; 2) el control de vigilancia por érganos inferiores y 3) el control
de tutela del Poder Ejecutivo sobre los entes descentralizados. '

i Controles intraorganicos, interorganicos y extraorganicos. El
primero de ellos es aquel denominado control interno (autocontrol). El control
interorganico deriva de las relaciones establecidas entre los tres 6rganos
constitucionales de poder. Los tipicos supuestos son los provenientes del Poder
Legislativo: las interpelaciones y debates parlamentarios, el juicio politico, la
aprobacion del presupuesto nacional y de la cuenta de inversién, entre otras. A
ello se agrega el control ejercido por la Comisiéon parlamentaria Mixta Revisora
de Cuentas y la Comisién Bicameral de la ley 23.696, y el atribuido a la auditoria
de la Nacion y al Defensor del Pueblo (art. 85y 86 de la C.N.).

Dentro de esta clasificacion también han de incluirse los controles
jurisdiccionales del proceso administrativo o contencioso administrativo,
encargados de tutelar el derecho de los administrados.

En lo referente a los controles extraorganicos-es decir, aquelios que se
presentan fuera de la relacién organica- es de sefialar que se configuran a través
de la intervencion de determinados sectores de la sociedad (asociaciones
intermedias tales como partidos politicos, consejos profesionales, consejos
sociales y economicos, asociaciones de consumidores, etc.). La intervencion, en

un sentido de colaboracion de estos grupos, cobra virtualidad en el supuesto de

' LINARES, Juan F., Ob. Cit., pag. 179.

12
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las “audiencias publicas”, procedimientos previstos en las regulaciones de los
servicios publicos de telecomunicaciones, de electricidad y de gas."’

k) Control de legalidad y oportunidad: el control de legalidad
persigue comprobar si la administracion ajusta su actividad a las reglas
imperativas del ordenamiento.

Por excelencia, este control es el que ejerce el superior sobre el inferior
como consecuencia de la relacion jerarquica.

El control de oportunidad se encuentra reservado “a la Administracion de
modo privativo, por ser actividad discrecional”."®

El control de oportunidad se vincula, en cambio, con la funcionalidad y

justicia del acto.®
11.1.3. Las figuras del control.

LINARES considera como figuras tipicas del control administrativo las
siguientes: vigilancia, autorizacién, aprobaciéon, avocacion, visto bueno,
suspension, intervencion, recursos y reclamos.?

La vigilancia es el control de mero cuidado realizado por el superior
jerarquico sobre la actividad del inferior. Su ejercicio implica el derecho a
infformarse, mediante la sclicitud de informes, inspeccion, investigaciones, etc.

La autorizacion es el acto administrativo mediante el cual se faculta a un
organismo o a una persona para emitir un acto administrativo, o para realizar una
determinada actividad y comportamiento. A través de ella se atribuye la facultad
de ejercitar un poder o un derecho existente.

Aprobar implica aceptar como bueno un acto de otro érgano. Como acto
de control, la aprobacién puede referirse a la legitimidad, al mérito, oportunidad o
conveniencia del acto del que se trate; a lo que cabe agregar que no es otorgada
de oficio por parte del érgano controlante, sino que necesariamente debe ser

requerida por el controlado.

" IVANEGA, Miriam Mabel, ob.cit, pag. 74.

'8 DROMI, Roberto, Derecho Administrativo, Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1995, pag. 676 y 677.
"% Cfr. LINARES, Juan F., ob. cit, pag. 320.

* Ibid, pag. 321.
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La avocacion es un traslado de la competencia con alcance individual
para un casc concreto, que se produce a favor del érgano superior que la
dispone.

El visto bueno, especie de aprobacién que se refiere sélo a la “legalidad”
del acto, implica el asentimiento —por ajustarse a derecho- dado por un érgano
administrativo a un acto emanado de otro 6rgano.

Dentro de este supuesto suele incluirse la figura de la “observacion legal”,
aunque también debe tomarse como ejemplo de “suspensién’. El régimen
derivaba de la Ley de Contabilidad (art. 85, inc. A) y era una de las materias
atribuidas a la competencia del Tribunal de Cuentas de la Nacién, constituyendo
una de las manifestaciones concretas de la actividad administrativa de control.
En los casos de violacion de normas legales o de perjuicios ocasionados al Fisco
por actos administrativos, el Tribunal debia observar el acto que se llevaba a su
conocimiento, acto que debia estar referido a la hacienda publica, y contradecir o
violar disposiciones legales o reglamentarias. La observacién suspendia la
ejecucion del acto administrativo impugnado, el que sélo podia recobrar eficacia
si mediaba insistencia de los érganos competentes para ello. En ese caso, aquel
se ejecutaba bajo la sola responsabilidad del insistente; de lo contrario, al perder
su ejecutividad no se cumplia.?’

La suspension es un procedimiento de control con alcances limitados. De
caracter excepcional, consiste en la paralizacion de los efectos de un acto
administrativo o de la Administracion, en el marco del proceso en el cual fue
dictado. A través de ella se evita la ejecucion de un acto ilegal o dafioso (v. gr.,
art. 12, ley 19.549). Como se establecio precedentemente, la observacion legal
del Tribunal de Cuentas de la Nacion producia la suspensién del acto hasta que
el mismo fuese insistido por el 6rgano competente.

La intervencion administrativa es el control que se realiza mediante la
designacion de un funcionario que puede sustituir a otro o vigilarlo, requiriéndose
que en el seno del 6rgano intervenido exista una situacion grave. Resulta
necesario la presencia de una situacion anormal continuada, no excepcional o
aislada.

En cuanto a los recursos y reclamos, éstos son considerados modos de

control de la actividad administrativa, que se ponen en funcionamiento a
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*! Cfr. IVANEGA, Miriam Mabel, ob. cit, pag. 77.
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iniciativa de los particulares y no de la Administracion, y que las razones que
justifican su existencia son tres: la existencia de legitimidad y proteccién de
intereses y derechos de los administrados contra los abuscs de la
Administracion, la contribucién que significa para la eficiente administracién y la
preparacion de una instancia administrativa previa a una eventual etapa

judicial. %

1.1.4. Los organismos de control.

En las ultimas décadas se ha advertido un cambio en el concepto y
orientacion del control de la hacienda publica, destinédo a aplicar un sistema de
caracter técnico mas gue politico.

En el derecho comparado no hay uniformidad de regimenes en materia
de control publico, presentandose sistemas gue contemplan, en su normativa,
organismos de control interno y externo que ejercen control previo o posterior,
algunos de los cuales se encuentran dotados de atribuciones para deslindar la
responsabilidad patrimonial de los funcionarios, mientras que otros carecen de
todo tipo de facultades en ese sentido.

Como ya fuere mencionado en la introduccién del presente trabajo se han
identificado tres modelos basicos: el modelo francés de la Cour de Comptes,
creado por Napoledn en 1807, que integra la Administracién Publica; el sistema
italiano de la Corte de di Conti con funciones jurisdiccionales, independiente de
los Poderes Ejecutivo y Legislativo, y el modelo anglo norteamericano, Auditorias
y Contralorias Generales que dependen de las Camaras Legislativas.

En nuestro pais, la ley 24.156 establecid los sistemas de control interno y
el control exterior, revalorizando el control de gestidn como herramienta
necesaria para que el funcionario publico pueda orientar sus acciones hacia la
consecucion de los objetivos publicos puestos a su cargo, incluyendo las “3 E"#
y diferenciando las competencias del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo.

En ese contexto los organismos de control aplican la técnica de la
auditoria, planificando anualmente sus actividades y determinando qué

programas, proyectos, organismos o entes deben ser auditados, teniendo en

2 Cfr. IVANEGA, Miriam Mabel, Ob.Cit., pag. 77.
# Economia, eficacia y eficiencia.
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cuenta que las “muestras” a controlar resulten significativas del universo de la
actividad administrativa. Una caracteristica particular de nuestro sistema es la
separacion entre Ia responsabilidad patrimonial y funcién de control.

El origen de las instituciones de control se encuentra en el derecho
indiano. En las Indias, la organizacion correspondido a la Real Hacienda,
forméndose cuerpos de funcionarios (coficiales reales y sus tenientes) que
llegaban a este continente a cumplir con su cometido. Fue Felipe Il quien
promulgo las ordenanzas de creacion de los primeros Tribunales de Cuentas,
constituidos por tres contadores cada uno, cuya residencia se fij¢ en las
provincias del Peru, en Santa Fé del Nuevo Reino de Granada, y en México de la
Nueva Espafia. Dependian del Consejo de Indias y sus funciones consistian en
el analisis de las cuentas presentadas en las Cajas Reales.

En el ambito nacional la ley 24.156 produjo la integra modificacién del
control de la hacienda publica.

Conforme al Sistema Integrado Modelo de Administracion Financiera para

Ameérica Latina y el Caribe (SIMAFAL), los interesados en los sistemas de control

son:
a) Los poderes del Estado y los dérganos que secundan su labor.
b) El ciudadano y sus representantes.
C) Los partidos politicos.
d) La doctrina politica de derecho constitucional y administrativo, de

la contabilidad publica y finanzas.

e) Los funcionarios responsables y cuentadantes
f) Los medios de comunicacion social.
Q) Los acreedores externos.

El referido sistema integrado caracterizé la reforma llevada a cabo por la
eliminacién de 6rganos con funciones mixtas de gestion y control en cuestiones
de hacienda publica, partiendo del criterio que el dérgano que contabiliza no
puede controlar.

Por ello, la Contaduria General de la Nacion se convirtio, de acuerdo a la
ley 24156, en el drgano rector del sistema de contabilidad, sin funciones de
control interno, las que se trasladaron a un nuevo organismo; la Sindicatura
General de la Naciéon (SIGEN). En cuantc al sistema de control externo, se
elimind toda competencia de control previo y las funciones jurisdiccionales,

incorporandose la nocidon de auditoria externa y la formacion altamente
16
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especializada del personal de otro nuevo organismo: la auditoria General de la

Nacién (AGN).%*

1.2. ; Qué es la auditoria?

I1.2.1. Concepto.

La auditoria es una técnica de control. El concepto de control engloba el
de auditoria, pues en el primero caben todas las formas de fiscalizacion, y en el
segundo sdlo las que obedecen a la metodologia de la auditoria, caracterizada
por ser un control posterior. Derivacion del ingles to audit que significa “verificar,
‘inspeccionar”, este término encuentra su origen, al igual que la palabra
espafola audiencia, en las voces latinas audire (oir), auditio, (acto de oir o
audicién de una lectura publica o de una declamacién) o auditus (oido, facultad
de oir).%

El concepto moderno se remonta a los siglos XVIII y XIX, habiendo
formado parte de la decadencia de los poderes absolutistas de las monarquias y
del surgimiento de las democracias populares, surgiendo asi la necesidad de
que las autoridades publicas rindan cuenta al pueblo. El desarrollo intelectual de
la auditoria gubernamental en su sentido moderno, ha sido dividido en dos
periodos: uno que abarca entre los ciento cincuenta y doscientos afios anteriores
a la Segunda Guerra Mundial, con un protagonismo de las auditorias financieras
y de regularidad, y otro periodo posterior a ella, en el que se introducen los
conceptos adicionales de economia, eficiencia y efectividad.

El objetivo de la auditoria en sus comienzos consistié primordialmente en
la deteccion y divulgacion de fraudes, acarreando la imagen del auditor policia o
detective. En el sector privado, el trabajo de los auditores se centraba en el
balance que los empresarios tenian que presentar a sus banqueros en
oportunidad de solicitar un préstamo. Posteriormente, la auditoria evoluciona en
cuanto a su objetivo, tendiendo a analizar la rectitud de los estados financieros,
su razonabilidad al reflejar la situacion patrimonial y financiera de la empresa, y

el resultado de las operaciones.?®

* IVANEGA, Miriam Mabel, Ob. Cit, pag. 111.
 Tbid, pag. 82.
% Ibid, pag. 83.
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Cuando se habla en el sector privado de auditoria de manera general, se
alude a la aplicacién de procedimientos que pretenden obtener una seguridad
razonable acerca de la contabilidad en general, y de que las cuentas anuales y
demas estados financieros expresan fielmente el resultado de la gestion y su
adecuada realidad patrimonial, de acuerdo con las normas y principios
generalmente aceptados.

La auditoria presenta como caracteristica la aplicacién de determinadas
técnicas y/o procedimientos a cargo de auditores, sujetos éstos que no
intervinieron en las operaciones controladas para su revision.

La auditoria gubernamental, por lo tanto, se orienta a contribuir al
establecimiento de una organizacidon adecuada y de los recursos necesarios
para cumplir con los objetivos y metas. En el sector publico, la expresion
genérica “auditoria” no permite asociarla de inmediato con un significado claro e
inequivoco, pues se precisa de una mayor calificacion: financiera, de
cumplimiento, de legalidad, operativa. Algunas definiciones de este tipo de
control son:

- “proceso sistematico de obtener y evaluar objetivamente evidencia, en
relacion con afirmaciones acerca de acciones y eventos economicos vy
comprobar asi, el grado de correspondencia entre esas afirmaciones y los
usuarios interesados”.

- “examen y verificacion sistematicos de los registros contables, facturas
y otros registros y documentos financieros y legales de una organizacion. La
auditoria se ejecuta con el proposito de comprobar la exactitud, integridad y
autenticidad de esos registros y documentos. Se hace con la intencion de
presentar razonablemente la condicién financiera a una fecha determinada y los
resultados de las operaciones para el periodo, que finaliza en esa fecha, sobre la
base consistente y de conformidad con los principios aceptados de

contabilidad.”*”

Esta técnica permite evaluar y proporcionar informacién a los poderes del
Estado y a la opinion publica, acerca de las limitaciones, oportunidades y
posibilidades de la Administracién Publica, los resultados de su gestion respecto
a planes, programas y presupuestos establecidos, determinando los niveles de

economia, eficacia y eficiencia con el fin de que quien deba tomar las decisiones

2 IVANEGA, Miriam Mabel, ob. cit, pag. 84
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lo haga conforme a sus conclusiones. Otro enfoque permite definirla como la
etapa final de las que conforman la preparacion, elaboracion, aprobacion vy
ejecucién presupuestaria, y la que sirve para “verificar la legalidad y Ia
correspondencia de los gastos a los planes originales y a la legislacion, actuando
de esta forma como valoracion del programa ejecutado” *®

El trabajo del auditor se materializa a través de sus conclusiones las
cuales son expuestas en el denominado informe de auditoria. En general, este
contiene acapites tales como el destinatario, la identificacién del objeto, y el
alcance del trabajo de auditoria, observaciones y comentarios, y las
recomendaciones.

Los organismos que ejercen este tipo de control suelen dictar normas que
regulan el procedimiento de elaboracién del informe, su conformacion y las
condiciones que deben reunir. La AGN, por su parte, a traves de la resolucion
145/93, “Normas de auditoria Externa”, estableci6 las caracteristicas y apartados
que deben incluirse en sus informes.

Los informes de auditoria emitidos por los organismos de control
revestirian, el caracter de dictamen técnico obligatorio, porque traducen el
ejercicio de una competencia especifica.

Estos érganos, creados para ejercer esas atribuciones, son especialistas
en materia de control. La auditoria no es un control represivo y a traves de ella
no se persigue imponer sancién alguna: es una técnica en la cual se aplican la
ciencia y el arte del profesional o profesionales actuantes.”

"En el caso de la AGN, por ejemplo, el articulo 85 de la Constitucion
nacional expresa que:

“El examen y 'fa opinion del Poder Legislativo sobre el desempefio y
situacion general de la administracion Publica estarén sustentados en los
dictamenes de la auditoria General de la Nacion...”*

Las caracteristicas del trabajo de auditoria hacen también peculiar la
estructura de su informe, en especial respecto de los capitulos de las
observaciones y comentarios que identifican las deficiencias, desvios detectados

y su relevancia, y las recomendaciones. El auditor, al concluir su trabajo, relata

% DIMOCK, Marshall W. y DIMOCK, Gladys O., Administracién Pablica, Unién tipografica Hispano
Argentina, Méjico, 1967, citado en IVANEGA, Miriam Mabel, ob. cit, pag. 85.

2 I[VANEGA, Miriam Mabel, ob. cit, pag. 86.

3% Articulo 85 de la Constitucion Nacional.
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hechos, procedimientos aplicados, y determina las anomalias halladas, evalua,
opina, manifiesta su parecer acerca del cumplimiento legal, la adecuacion de Ia
gestion a las “3 E”, la conformidad de los estados financieros a los principios de
contabilidad generalmente aceptados (segun el tipo de auditoria que se
practique) en el marco del objeto de auditoria y del ambito institucional en el cual
se llevé a cabo. Aquél expresa en su informe qué vio, como lo analizé, qué
irregularidades encontrd y qué debe corregirse.

Este Ultimo aspecto dentro de la estructura del informe, esta expresado
en las denominadas “recomendaciones”.

Ellas han de relacionarse directamente con las observaciones vy
comentarios, ya que indican las acciones que deben adoptar el auditado, y las
correcciones y/o modificaciones que debe llevar a cabo.

Por ello, mas alla de las condiciones que deben reunir los informes —en
cuanto a su claridad, simpleza, precision, imparcialidad y autosuficiencia- las
recomendaciones en si, al ser consecuencia de un juicio de valor, deben
observar determinadas condiciones: ser concretas, relevantes, convincentes en
el fondo y en la forma, expresadas en sentido positivo y constructivo.

Su relevancia radica en que estan dirigidas a indicar al controlado los
mecanismos y medidas que deben adoptarse o corregirse; si esto no se expresa
en forma comprensible, con lenguaje claro y concreto, el objetivo del control- en
el caso de la auditoria- fracasa, ya que el controlado no podra modificar su
accionar.

Por dltimo, resulta esencial comprobar si lo recomendado ha sido
implantado. En este aspecto, si bien no existe norma legal que establezca la
obligatoriedad, para los entes auditados, de ajustarse a las recomendaciones
formuladas por los organismos de control, existen razones suficientes para
sostener que aplicarlas resulta una obligacién.

Ademés de constituir (las recomendaciones) una caracteristica esencial
de este tipo de control, la funcién controladora —administrativa en este caso-
encuentra sustento en el propio Estade de derecho, siendo el medio mas eficaz y
directo para lograr que la Administracion en su conjunto cumpla debidamente el
fin de satisfacer los intereses de la comunidad.

Por lo tanto, se convierte en obligatorio, no sélo el control en si mismo,
sino tambien sus resultados, involucrando tanto a los organismos que deben

ejercerlo en virtud de las atribuciones asignadas, como a los 6rganos y entes
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que, sometidos a la competencia de aquellos, deben mejorar su gestion en
concordancia con los criterios de eficiencia, efectividad y economia.*’

No existe razon alguna para liberar de tal obligacion a los gestores de la
res publica, cuando los auditores indican -por aplicacion de normas,
procedimientos y técnicas especificas- las medidas a las cuales han de ajustar

su actuacion y conducta para lograr los objetivos de una “buena administracién”.
11.2.2. Tipos de auditoria.

a) AUDITORIA INTERNA Y EXTERNA.

Esta clasificacion distingue la auditoria seguin la relacién del auditor con el
organismo, partiendo del mismo criterio aplicado para el control en general. La
primera de ellas es aquella en la que el auditor se encuentra en el ambito de la
entidad, mientras que la auditoria externa es la llevada a cabo por un auditor
independiente, que no tiene relacién de jerarquia con el ente auditado.

Especificamente, auditoria interna es una evaluacién independiente
sobre las operaciones y sistemas de control dentro de una organizacion, con el
objeto de determinar si las politicas y procedimientos establecidos son aplicados,
los estandares fijados son alcanzados, los recursos son utilizados eficientemente
y econémicamente, los planes son realizados de manera eficiente, y en general,
si los objetivos de la organizacion se estan realizando.

Los principales destinatarios de la informacién que brinda la auditoria
interna son el nivel directivo, en la toma de decisiones,; el nivel operativo, para
mejorar los procesos; el auditor externo, para elaborar sus papeles de trabajo, y
otros destinatarios cuando esos informes se dan a conocer fuera del ambito del
ente.*?

La auditoria interna es importante para el correcto funcionamiento de una
organizacion, pero no puede ni deberia sustituir un buen sistema de control
interno.

Conforme a la Normas de auditoria Interna Gubernamental aprobadas por
la SIGEN mediante resolucion 152/02 (BO, 28/10/02), compete a la auditoria

interna gubernamental “examinar en forma independiente, objetiva, sistemética y

! Cfr. IVANEGA, Miriam Mabel, ob. cit, pag. 87.

*2 Ibid, pag. 89.
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amplia el funcionamiento del sistema de control interno establecido en las
organizaciones publicas, sus operaciones y el desempefio en el cumplimiento de
sus responsabilidades financieras, legales y de gestién, formandose opinién e
informando acerca de su eficacia y de los posibles apartamientos que se
observen”.*®

Debe brindar asesoramiento en los aspectos de su competencia a los
responsables de dar solucion a los problemas detectados, con una orientacién
dirigida a agregar valor al conjunto de la organizacion.

Son objetivos de esta auditoria:

a) el adecuado funcionamiento de los sistemas, en particular el de
control interno;
| b) la correcta aplicacion de la normativa vigente (leyes, decretos,

reglamentos, manuales, politicas, etc.);

c) la confiabilidad e integridad de la informacion producida;
d) la economia y eficiencia de los procesos operativos;
e) la eficacia y desempefio de los distintos segmentos y operadores

de la organizacién (programas, actividades, proyectos, sistemas, procesos, etc.);

f) la debida proteccion de los activos y demas recursos:

g) la eficacia de los controles establecidos para prevenir, detectar y
disuadir la ocurrencia de irregularidades y desvios en el cumplimiento de los
objetivos;

h) la evaluacion de riesgos en los sistemas de gestion, con especial
orientacion a la implantacion de medidas correctivas de deficiencias detectadas.

La auditoria externa es ‘el examen estructurado de registros u otra
busqueda de evidencia, con el proposito de sustentar una evaluacion,
recomendacion u opinion profesional con respecto a la consistencia de los
sistemas de informacién y control; la eficiencia y efectividad de los programas y
operaciones; el fiel cumplimiento de los reglamentos y politicas prescriptos, y/o la
razonabilidad de los estados financieros e informes de rendimiento que
pretenden revelar las condiciones actuales y los resultados de pasadas

operaciones de un organismo o programa”.**

%3 Resolucion SIGEN 152/02, “Normas de Auditorfa Interna Gubernamental de la Sindicatura General de
!a Nacion™
# Resolucién AGN 145/93, “Normas de Auditoria Externa de la Auditoria General de la Nacién”.
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Los objetivos de la auditoria han sido caracterizados por la AGN de la

siguiente forma:

a) determinar la razonabilidad de la informacién financiera
generada por el ente auditado;

b) establecer si se ha cumplido con la normativa aplicable;

C) comprobar si los recursos publicos se han utilizado en forma
econdmica y eficiente;

d) determinar el grado en que se han alcanzado los objetivos
previstos;

e) promover mejoras en los sistemas administrativos y financieros,

en las operaciones y en el control interno.

b) AUDITORIAS DE CUMPLIMIENTO, FINANCIERA Y DE GESTICN

La auditoria de cumplimiento permite verificar si una entidad ha cumplido
con la normativa legal que le es aplicable. Los auditores sefialaran los
incumplimientos producidos, analizando las causas y posibles dafos causados.

La auditoria financiera o contable es aguella mediante la cual se analiza
si los estados contables e informes financieros se confeccionaron conforme a los
principios generalmente aceptados, y si representan la realidad econémica del
organismeo.

El objeto de este tipo de auditoria es determinar de manera razonable si
los estados financieros de la entidad auditada presenta razonablemente su
situacion financiera, los resultados de sus operaciones y sus flujos efectivos
conforme a dichos principios.

La resolucidén 145/93 de la Auditoria General de la Nacion la define como
“el examen de informacion financiera por parte de una tercera persona distinta
de la que la prepar6, con la intencion de establecer su razonabilidad dando a
conocer los resultados de su examen, a fin de aumentar la utilidad de tal

informagion.”™®

La auditoria de gestion materializa la necesidad de profundizar el control
sobre gestion de los bienes publicos. A través de ella se procede a “examinar
programas, planes, proyectos y operaciones de una organizacion o entidad
pliblica, a fin de medir e informar sobre el logro de los objetivos previstos, la

35 Resoluciéon AGN 145/93, “Normas de Auditoria Externa de la Auditorfa General de la Nacién”.
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~ utilizacién de los recursos publicos en forma econdmica y eficiente, y la fidelidad
con la gue los responsables cumplen con las normas juridicas involucradas en
cada caso.”*®

Se sostiene gque la auditoria de gestién incluye dos grandes modalidades:
la evaluacion de programas y la auditoria operativa. La primera, cuya aplicacion
ha estado casi totalmente limitada al estudio de las politicas publicas, busca
examinar cuales han sido los efectos de una determinada politica ptiblica sobre
el terreno, sus impactos sobre los problemas sociales, pudiendo llegar a estudiar
la politica misma y su consistencia interna. Mientras tanto, la auditoria operativa
(AQO) evalua la eficiencia, eficacia y economia de la accion de |la entidad auditada
(y en lo que a eso se refiere tiene amplias posibilidades de aplicacién en la
empresa privada). Se |le asignan las misiones de verificar y comprobar:

1) si la entidad adquiere, protege y utiliza sus recursos en forma
eficiente y econdmica,

2) las causas de gue ello eventualmente no ocurra,

3) si los resultados de la accion de la entidad corresponden a los
objetivos a ella atribuides por la autoridad publica superior, y

4) si la accidén de la entidad se ha conformado a las leyes y
reglamentos aplicables a su naturaleza, objetivos y ambito de actuacion.¥’
A los fines de ver como la AGN realiza este tipo de control, podemos observar de
la Memoria 2005 del organismo que durante ese periodo, y con referencia al
control de ingresos publicos, se continud el desarrollo de auditorias operativas
en el ambito de la Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP), y se
emitieron informes relacionados con los controles desarrollados por la AFIP en la
implementacion de las normas que regulan los regimenes de retencién y/o
percepcion de impuestos en la fuente y procedimientos de distribucion de la
recaudacion de los recursos de la Seguridad Social en el ambito de la Direccidon
General Impositiva (DGI). Asimismo, se examiné la actividad de control en zonas
francas, terminales y depdsitos fiscales y la gestion y procedimientos de control
aduanero a través de canales de selectividad, aplicados sobre la importacion y
exportacion de mercaderias en el ambito de la Direccion General de Aduanas.
De dichas tareas, la AGN comprobd ciertas debilidades en la aplicacion de la

correspondiente normativa, en las acciones de control ejercidas y en los

*® Definicién contenida en resolucion AGN 145/93
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sistemas utilizados. La AFIP en sus descargos, informo en términos generales

gue se iniciaron acciones a fin de solucionar las situaciones observadas. 5

c) LA AUDITORIA COMPRENSIVA
La auditoria comprensiva abarca no solamente asuntos tradicionales de
registros financieros, la salvaguardia de valcres y el cumplimiento de aspectecs

legales, sino también los asuntos de desempefio no financieros.*

11.2.3. Normas de auditoria.

Las Normas de auditoria Externa de la AGN, aprobadas por resolucion
145/93, en el capitulo correspondiente a las normas generales relacionadas con
el auditor, hacen referencia a la independencia de criterio respecto al sistema
objeto de auditoria, estableciendo que debe mantener una actitud mental
independiente y objetiva en todo lo relacionade con su actuacion profesional.

Ello implica objetividad respecto a la consideracién de los hechos, e
imparcialidad en la formulacién de conclusiones y recomendaciones.

Se exige que el auditor gubernamental tenga en cuenta si en su situacion
se presentan motivos que puedan dar lugar a cuestionamientos en cuanto a su
independencia, de tal forma que el auditor sea independiente de hecho y que asi
sea considerado por terceros.

Los casos de excusacion son: 1) tener relacion de dependencia o
profesional con el ente auditado, con entidades relacionadas econdmicamente
con aquel, o haberlas tenido en el periodo que comprende la informacién; 2) ser
conyuge, pariente hasta cuarto grado en consanguinidad o segundo por afinidad,
o tener relaciones personales con funcionarios o agentes cuya informacion o
actividad sea auditada; 3) poseer intereses econdmicos-financieros, directos o
indirectos, de significacion en el ente sujeto de auditoria, o haberlos tenido
durante el periodo que abarca la informacién controlada; 4) haber tenido
participacidn en operaciones o programas sometidos a auditoria, y 5) ser socio,

asociado o administrador del auditado o de entidades vinculados

*" Cfr. IVANEGA, Miriam Mabel, ob. cit, pag. 92.
3% www.agn, ov.ar; Memoria 2005, pag. 28.
PCfr. IVANEGA, Miriam Mabel, ob. cit, pag. 93.
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economicamente con aquel o haberlo sido en periodo incluido en la informacién
incluida en la auditoria.

Sin perjuicio de la consagracién de la independencia del funcionario-
auditor, resulta igualmente relevante asegurar la independencia de los organos
de control externo, como organizaciones publicas sobre las qgue suelen ejercerse
presiones politicas.

En ese sentido, debe tenerse en cuenta:

1) La independencia de los responsables politicos: es importante la
forma en que son elegidos las maximas autoridades y su vinculo con el
Parlamento.

2) La independencia de sus empleados/agentes: Ia independencia
reside en un proceso de seleccién iddneo, resultando fundamental contar con
estatutos que regulen la funcion de los agentes, sus responsabilidades e
incompatibilidades. Estos requisitos se complementan con otros, como la
existencia de manuales, guias y procedimientos que fijen las pautas de como
deben desarrollarse los trabajos de auditoria.

3) La independencia de su funcionamiento: es necesario que el
organismo tenga capacidad para probar sus planes, contar con presupuesto
suficiente y medios técnicos idéneos, es decir, que cuenten con autonomia en su
funcionamiento interno. De ahi la necesidad que se ha tenido de independizar a
estos organismos del Poder Ejecutivo.*

La independencia como actitud mental y como criterio de actuacion
profesional, en el caso de los auditores publicos, se integra con la independencia
administrativa y financiera, que sélo pueden desarrollarse en un ambiente
complementario de libeitad, presente en una sociedad democratica. En forma
consecuente, un pilar fundamental del sistema democratico es la coexistencia de
una administracion honrada y de un control eficiente que testifique sobre esa

honradez.

Il. 3 Control, gestion y auditoria.

11.3.1. Relacion.
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Control y gestién constituyen funciones esenciales de toda administracion
cualquiera que sea su grado de complejidad.

Utilizada en el sector publico como alternativa de administracién, la
gestion —publica- alude a la capacidad de manejar variados problemas,
contrarrestando las diferentes eventualidades y trabajando de acuerdo con un
presupuesto.

No existen dudas de que el control, y por ende la auditoria, no son
gestién, ni pueden sustituirla.

En el “Manual de Procedimientos de auditoria de Gestion de Empresas y
Sociedades del Estado™' dictado por la auditoria General de la Nacién se ha
conceptualizado como el “proceso de coordinacion de los recursos disponibles
que se lleva a cabo para establecer y alcanzar objetivos y metas precisas.”

La gestion comprende todas las actividades organizacionales:

a) el establecimientoc de metas y objetivos;

b) el analisis de los recursos disponibles;

c) la apropiacion econémica de los mismos;

d) la evaluacion de su cumplimiento y desempefio institucional;

e) la adecuada operacion que garantice el funcionamiento de la

organizacion.

Todo ello implica un analisis permanente para evaluar si se desarrolld
una gestion adecuada. De ahi la importancia del control de gestion que, en un
sentido amplio, incluye no solamente las conocidas “3 E” sino “5 E”: economia,
eficacia, eficiencia, entorno, equidad. En ese sentido, este control necesita que
se matice entre lo que hay que hacer y como hacerlo, exigiendo objetivos claros
asi como un conjunto de sistemas idéneos para desarrollar las acciones.*?

La auditoria de gestién, definida en el punto anterior, comprende seis
actividades:

a) verificacion de las transacciones, registros, informes y estados
financieros correspondientes al periodoc examinado;

b) evaluacion de la conformidad o cumplimiento de Ias
disposiciones legales e internas vigentes;

c) revision y evaluacién del sistema de control financiero;

“ Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob.cit, pag. 106.
! Aprobado por resolucion AGN 129/94
2 Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit, pag. 95.
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d) examen y evaluacion de la planificacidn, organizacion y control
interno administrativo;

e) revision y evaluacion de la eficiencia, efectividad y economia con
gue se han utilizado los recurso humanos, materiales y financieros;

f) revision y evaluacion de los resultados de las operaciones

programadas, para determinar si se alcanzaron las medidas propuestas.
11.3.2. Las tres “E”.

La economia, desde el punto de vista de la auditoria operacional, es
lograr el costo minimo posible, es decir, gastar solamente lo necesario o
prudente para alcanzar una meta u objetivo. Economia no implica no gastar, ya
que ello impediria alcanzar los resultados deseados, sino hacerlo
razonablemente.

La eficacia consiste en lograr o alcanzar los objetivos propuestos, las
metas programadas, o los resultados deseados. De esta forma, una actividad, un
proyecto o un programa seran efectivos en la medida en que los propédsitos,
metas o resultados sean obtenidos o logrados.

Es importante para legrar la eficacia en la gestidon, que las metas
propuestas sean mensurables, claras y precisas.

Eficiencia es un criterio que relaciona la productividad de las operaciones
o actividades con una medida, criterio o desempefio.

La eficiencia en el ejercicio de las funciones tiene jerarquia constitucional,
por constituir un valor imprescindible para obtener el bienestar general y la
prosperidad del pais, pudiendo apreciarse, respecto de la estructura de la
Administracion Publica, desde un punto de vista estatico y dinamico. El primero
permite saber como se combinan sus componentes para producir el resultado
esperado, mientras que la 6ptica dinamica lleva a considerar la actitud del
aparato para responder a huevas necesidades, con acciones adheridas al fin.*?

En la practica de las organizaciones publicas se han distinguido diversos
tipos de eficiencia:

a) Eficiencia técnica y eficiencia econémica: la primera apunta a la

relacién entre los recursos y los resultados fisicos; la econdémica atiende a la

[soscsvee

 Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 96.
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relacion entre los costos de utilizacion de los recursos con el valor de los
resultados.

b) Dentro de la eficiencia econdémica, se conocen la eficiencia en la
asignacion y la eficiencia productiva, segln se trate de la distribucion éptima de
los recursos disponibles, del rendimiento en su utilizaciéon, o de produccién a
minimo costo, lo que implica una buena gestién.

c) Eficiencia operativa y adaptativa. La eficiencia operativa se
vincula con la planificacién a largo plazo y la formulacién precisa de objetivos y
de estandares de actividad; la segunda se relaciona con el entorno evolutivo y
cambiante, y por ende, con la reformulacién de objetivos mediante la flexibilidad.

Entre las nociones de eficacia y eficiencia existe un estrecho vinculo,
pues mientras la eficacia alude a la produccion real o efectiva de un efecto, la

eficiencia se refiere mas bien a la idoneidad de la actividad dirigida a tal fin.**

11.3.3. Independencia del auditor y de los organismos de

control.
11.3.3.1. Concepto.

La palabra independencia proviene del latin in, “privado de”, y dependere,
“estar pendiente”.

En realidad nadie puede ser completamente independiente.

Alcanzar la independencia requiere la confluencia de varias
circunstancias: en primer lugar, debe ser un status proclamado oficialmente tanto
por la funcion dentro de la organizacion como una posicién particular del
individuo; y en segundo lugar, las personas en funciones u ocupando esas
posiciones deben ser reconocidas como capaces de una independencia de
criterio y accién en virtud de sus conocimientos, experiencias, ética y
profesionalismo.

“Independencia” es un término que se asocia comunmente con otros

como “neutralidad”’, “objetividad”, y también con adjetivos como “separatista”, “no

#“ PAREJO ALFONSO, Luciano, Eficacia y Administracion. Tres estudios, INAP-MAP, Madrid, 1995,
pag. 92, eitado en IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 97.
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comprometido”, “sin aliados”. Expresiones relacionadas incluyen los términos
"autoconfianza”, “autocontrol’, “no partidario”.

En la Administracién Puablica en general, se dice que es independiente
una persona a quien le esta permitido actuar libremente sin someter su criterio a
la autoridad, control o influencia de otros.®®

La preservacion de la independencia es exigida en la medida que se
pretendan lograr opiniones, conclusiones, juicios y recomendaciones
imparciales, siendo esencial que los auditores no sélo lo sean de hecho, sino
que también asi sean considerados por terceros. En todos los asuntos
relacionades con la auditoria y los auditores gubernamentales o privados deben
estar libres de impedimentos personales y externos, para proceder con
independencia desde el punto de vista organizacional y mantener una actitud y

apariencia independientes.

11.3.3.2. Garantia de independencia.

El principio de independencia tratado en el punto anterior involucra la idea
de que, durante la actuacion profesional, los auditores deben mantener una
actitud independiente y una posicion de objetividad total, especialmente frente a
la propia estructura administrativa.

La forma de garantiiarlo implica el cumplimiento de ciertas normas:

1) Imparcialidad: entendida como consideracion objetiva de los
hechos y su juicio imparcial por el auditor.

2) Apariencia de imparcialidad: evitar cualquier actitud que impligue
dudar de la independencia del auditor.

3) Ausencia de incompatibilidad: inexistencia de circunstancias
personales o externas que disminuyan la independencia.

Atentan contra ella los nombramientos de dudosa compatibilidad, las
selecciones inadecuadas de personal, y la alteracién o manipulacién de informes
técnicos.

La independencia debe presentarse hacia “‘dentro” de la estructura

administrativa y hacia “fuera” de ella. Esto implica evitar presiones no sdlo de

 Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 97.
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indole externa —politica, econdmica- sino también de caracter interno, evitando
presiones y problemas derivados de las estructuras politico-administrativas.

Otros tres aspectos que constituyen pilares de la independencia de los
auditores son:

1) Seleccién objetiva basada en el mérito y capacidad: se debe
garantizar que el proceso de seleccion del personal por parte de los organismos
de control resulte objetivo y basado en el mérito. Esta garantia debe estar
presente tanto en los concursos internos como en los externos.

2) Estatuto o régimen particular de incompatibilidades.

3) Establecimiento de mecanismos que permiten evitar alteraciones
de su trabajo técnico: por ejemplo, el tiempo excesivo entre los trabajos de

campo y la aprobacién definitiva de los informes.*®

Il.4. El control externo en la Republica Argentina.

I1.4.1. El control externo en el sector publico nacional.

El control externo se configura cuando los crganismos que lo ejercen no
pertenecen a la organizacion de la institucion que debe ser controlada. La
denominacién general que ha sido aceptada internacionalmente es la de
Entidades Fiscalizadoras Superiores, que en cada pais responden a figuras
institucionales diversas.

Los sistemas actuales no pueden ser encuadrados integramente en un
solo modelo de control. Por ejemplo, existen entidades con diferentes
atribuciones: 1) algunas tienen asignado control a priori y también a posteriori,
mientras que otras solamente ejercen el segundo; 2) otras cuentan con
reconocimiento legal para realizar fiscalizaciones de cumplimiento, y con
competencia para llevar a cabo todo tipo de controles, y 3) pueden tener
facultades para ejercer funciones jurisdiccionales o carecer de ellas.

El control externo previo ha sido considerado una ventaja, ya que permite
impedir |a produccién de un perjuicio, pero también una desventaja, por
comportar un trabajo excesivo y porque la responsabilidad basada en el derecho

publico no esta claramente definida. Por su parte, el control externo posterior
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ejercido por una Entidad Fiscalizadora Superior reclama la responsabilidad del
érgano culpable, puede llevar a la indemnizacion del perjuicio producido, y es
apropiado para impedir, en el futuro, la repeticién de infracciones.

El control que practican las EFS —cuando es posterior- suele efectuarse
mediante el procedimiento de muestreo, dada la imposibilidad de realizar un
control exhaustivo sobre toda la actividad econdmica y financiera de los Estados.
No obstante, ese muestreo, debe resultar lo suficientemente significativo para
permitir formar un juicio sobre la calidad y regularidad de las operaciones.*’

Producto de la evolucién estructural de los Ultimos afios, especialmente
en Latinoamérica, ha sido la asignacion de funciones exclusivas en materia de
control externo y no jurisdiccionales, y la sustitucion del contro! previo por el
control posterior, producto de la necesidad de evitar que las EFS se involucren
en las actividades de control previo, como medio para lograr independencia en
los trabajos gue realizan.

En ese caracter, estos organismos tienen a su cargo la evaluacion de
sistemas de control interno aplicados en los organismos que fiscalizan, sobre los

cuales propondran las mejoras que sean necesarias en el caso de detectarse

deficiencias.*®

1.4.1.1. El modelo de control externo anterior a la reforma de

1992.

La organizacion del sistema de control y fiscalizacidon del sector publico

nacional en el modelo anterior a la Reforma tenia una serie de organismos a

saber:
- Tribunal de Cuentas de la Nacion (Decreto ley 23354/56 y sus

modificaciones)
- Contaduria General de la Nacién (Decreto Ley 23354/56 y sus

modificaciones)
- Procuracion del Tesoro de la Nacién y Cuerpo de Abogados del Estado

(leyes 12.954, 18.777 y decreto 34952/47

* Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit, pag. 100.
4T INTOSAL “Declaracion de Lima sobre Lineas Bésicas de la Fiscalizacion”.

% Cfr [VANEGA, Miriam M., ob, cit, pag. 151.
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- Procuracién General de la Nacién, Fiscalia Nacional de Investigaciones
Administrativas (leyes 21.383 y 22.891)

- Sindicatura General de Empresas Plblicas (leyes 21.801 y 22.639)

- Comision  Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas de |Ig
Administracion (Ley 23.847)

La gran mayoria de estos organismos ejercian actividades de
asesoramiento y control y algunos con funciones ejecutivas. A los fines de su
analisis me detendré en el estudio de aquellos que tenian funciones de control,
fundamentalmente los prescriptos por el Decreto Ley 23.354/56, denominado
“Ley de Contabilidad”.

El 31 de diciembre del afio 1956 se sanciona el Decreto ley 23.354/56
que en los capitulos VIl y 1X determinaba que el control interno sera ejercido por
la Contaduria General de la Nacion y, el control externo lo realizara el Tribunal

de Cuentas de la Nacion.

[1.4.1.1.1. La Contaduria General de la Nacion.

Se encontraba legislada en el referido Decreto Ley en los articulos 72 a
77 como un érgano mixto de ejecucion y control dependiente del Ministerio de
Economia. En la conformacion que le daba la Ley de Contabilidad se decia que
era mixto pues realizaba actividades de gestion en lo referido a la Administracion
Central y también funciones de control.

Especificamente el articulo 73 del decreto Ley 23.354/56% determinaba Ia
caracteristica de érgano mixto de ejecucion y control cuando mencionaba que:

“Correspondera a la Contaduria General:

a) Registrar sintéticamente las operaciones economicas financieras

de la administracion nacional. ..

b) Ejercer el control interno de la hacienda publica;

c) Asesorar al Poder Ejecutivo en materia de su competencia;

d) Preparar la cuenta general del ejercicio:

e) Intervenir las entradas y salidas del tesoro y arquear sus
existencias;

f) Regir el archivo general de la administracién nacional;

* Articulo 73 Decreto-Ley 23.354/56




r@ﬁ%@iiibtbbbbétiidi

g) Ejercer las demds funciones que se le adjudiquen por via
reglamentaria.”

Es decir que actuaba como revisora de los actos de la Administracién en
lo referente a la ordenacion de los gastos y uso de los recursos y créditos.
Tambien tenia atribuciones de control interno sobre los entes descentralizados.
El tipo de control que ejercia era:

- Preventive y a posteriori:

- Interno;

- De origen legal de gastos y pagos;

- Control contable.

11.4.1.1.2. El Tribunal de Cuentas de la Nacion.

Ocupaba un lugar primordial dentro del régimen de control anterior a la
reforma. El decreto ley 23.354/56 (y sus modificatorias) legislaba sobre el mismo
en los articulos 78 al 89.

Estaba integrado por cinco vocales de los cuales uno de ellos ejercia la
presidencia, y eran designados por el Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado.
Se trataba de un organo extra-poder, vinculado al Poder Legislative, dotado de
facultad fiscalizadora.

Constituia el érgano de control externo de la Administracion Nacional y de
las haciendas paraestatales, ejercia el control previo y posterior en lo que
respecta a la legalidad, la formalidad, aspectos presupuestarios y contables del
acto administrativo. Por tanto todos los actos administrativos debian ser
controlados para su aprobacién u observacion.

Ademas en el articulo 84 del Decreto ley 23.354/56 se mencionaba entre
otras atribuciones:

- la fiscalizacién y vigilancia de todas las operaciones financiero-
patrimoniales;

- el examen y juicio de cuentas de los responsables;

- la declaracién de responsabilidad y consiguiente formulacién de cargos;

- el asesoramiento a los poderes del Estado en materia de competencia;

- fiscalizacion de las empresas del estado por intermedio de auditores y

sindicos;



- Intervenir en forma previa a la formalizaciéon de las contrataciones que
se lleven a cabo como consecuencia de un procedimiento de privatizacion,
seglin cualquiera de las modalidades que determine la ley 23.696, cuando el
ente correspondiente sea del érea de su competencia;

- Colaborar permanentemente con la Comision Bicameral creada por el
articulo 14 de la ley 23.696.°°

Es importante destacar la funcion de control jurisdiccional que tenia el
Tribunal de Cuentas en el antiguo régimen. El mismo alcanzaba a todos los
agentes de la administracién nacional, desarrollandose mediante dos formas: el
juicio de cuentas y el juicio de responsabilidad.

El juicio de cuentas se llevaba a cabo contra los agentes, organismos, o
personal que tuviera a su cargo el manejo de los bienes del Estado, asi como
contra los terceros que tuvieran injerencia en tal funcion. Esas personas estaban
obligadas a rendir cuentas de su gestion ante el tribunal, el cual examinaba, y en
el caso de no aprobarlas, formulaba los reparos correspondientes y emplazaba
al interesado a contestar tales reparos en determinado plazo. Asi se iniciaba el
juicio de cuentas, que finalizaba con la sentencia fundada del tribunal, aprobando
o rechazando total o parcialmente la cuenta, pudiendo en este ultimo caso
aplicar sanciones.

El juicio de responsabilidad tenia por objeto investigar circunstancias
ajenas a rendiciones de cuentas, que causaren o que pudieran causar perjuicios
econdémicos al Estado, estableciendo la responsabilidad en que pudieran haber
incurrido los agentes. Una vez tramitado el juicio, el Tribunal dictaba resolucion
fundada, absolviendo o condenando al acusado, en cuyo Ultimo caso fijaba la
suma a ingresar y el término en que debia hacerlo, asi como las sanciones si
éstas correspondiesen. Las irregularidades que podian dar origen al juicio de
responsabilidad debian estar concretamente referidas a la recepcion o utilizacion
errénea o indebida de los fondos publicos. Esto significaba que la competencia
del Tribunal de Cuentas en el juicio de responsabilidad no alcanzaba a cualquier
actuacion de los agentes de la administracion publica o terceros que perjudique

al Estado, sino tan solo aquellas actuaciones conectadas o referidas a la

Administracién de la hacienda publica.

5% Articulo 84 Decreto-Ley 23.354/56
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[1.4.1.1.3. La Sindicatura General de Empresas Publicas.

Fue creada por la Ley 21.801 del afio 1978 como érganc de control
externo de legalidad, auditoria y gestion de las empresas y sociedades del
Estado Nacional. En su justificacion se mencionaba que la dinamica de las
actividades empresarias de las haciendas productivas requiere técnicas y
procedimientos de control propios, distintos de los aplicados en el resto de la
administraciéon publica.

La Sindicatura General de Empresas Publicas fue creada dentro de la
jurisdiccion del Poder Ejecutivo y era una entidad con personeria juridica propia
que como se menciond anteriormente tenia funciones de fiscalizacion, ejerciendo

el control externo de las empresas publicas.

[.4.1.1.4. Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas

de la Administracién.

La composicién y funcionamiento se regian por la ley 23.847. Estaba
integrada por seis senadores y seis diputados, cuyos mandatos duraban hasta la
proxima renovacion de la Camara. Anualmente la Comision, elegia un
presidente, un vicepresidente y un secretario.

Esta Comisién Bicameral tenia por funciones:

- el examen y estudio de la cuenta de inversiéon de la Administracion
Nacional a la que se refiere el articulo 75 inciso 8 de la Constitucion Nacional:

- el examen y estudio del informe de la Sindicatura General de Empresas

Publicas sobre el control de legalidad, de auditoria y de gestién de las empresas

del Estado.

I1.4.1.2. La reforma de la administracion financiera y los

sistemas de control del sector piblico nacional.

En el afio 1992 se produce la Reforma de la Administracion Financiera
por medio de la sancion de la ley 24.156, “Ley de Administracién Financiera y
Sistemas de Control del Sector Publico Nacional’, teniendo como finalidad
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primordial otorgar racionalidad a la Administracién Financiera del sector Publico
Nacional, instituir una estructura de controles internos y externos sobre la gestion
de los entes publicos, y posibilitar que se tornen mas transparentes los
mecanismos de obtencién de los objetivos y politicas definidas. La mencionada
ley derogd:

- Decreto ley 23.354 del 31 de diciembre de 1856, ratificado por ley
14.467, con excepcion de sus articulos 51 a 54 (Capitulo V — De la gestién de
bienes del estado) y 55 a 64 inclusive (Capitulo VI — De las contrataciones). Por
lo tanto deroga las disposiciones de la Ley de Contabilidad referidas al Tribunal
de Cuentas de la Nacién y a la Contaduria General de la Nacidon como érganos
de control externo e interno.”

- Ley 21.801, reformada por la ley 22.639, que creaba la Sindicatura
General de Empresas Publicas.

La reforma de la administracion financiera y control del sector publico
nacional esta sustentada fundamentalmente en tres criterios:

a) El enfoque sistémico y de interrelacidn de los sistemas que

componen la Administracidén Financiera, a saber: Sistema de Presupuesto,
Sistema de Contabilidad Gubernamental, Sistema de Tesoreria, Sistema de
Crédito Publico, Sistema de Control Interno y Sistema de Control Externo.

b) La centralizacion normativa y descentralizacion operativa: Para

cada sistema existira un érgano rector que dictara la normativa, y la operatividad
del sistema sera ejercida por las distintas jurisdicciones y entidades.

c) Abarca todo el sector publico nacional, es decir, la

Administracién Central, los organismos descentralizados, las instituciones de
seguridad social, y las empresas y sociedades del Estado nacional.

Entre los aspectos mas relevantes de la reforma se encuentra el nuevo
sistema de control establecido por la ley 24.156. Estos cambios se expresan, por
ejemplo, en la implementacién del sistema de control integral e integrado
estableciendo como o6rganos de control a la Sindicatura General de la Nacion y
la auditoria General de la Nacidn.

La cultura de control en la Administracion Central es muy diferente a la

tradicional, y continia cambiando respecto del régimen de rendicion de cuentas

*! En la actualidad el Régimen de Contrataciones se encuentra regulado por los decretos 436/2000 y

1023/2001.
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difuso que predeminé antes de que se promulgara la ley 24.156. Esta nueva
cultura de control trata de brindar mas agilidad a la administracién y a la toma de
decisiones en el sector publico mediante el fortalecimiento de un nuevo régimen
de simplificacion de los procedimientos, y actualizacion y mejoramiento de la
destreza administrativa de los funcionarios.

No esta de mas repetir que los funcionarios superiores del gobierno son
administradores de los fondos publicos. Asi como ejecutan programas, tienen la
responsabilidad de asegurar lo que hacen con honestidad, eficiencia y
economia. La nueva cultura de control fomenta también un sistema de valores
como la equidad, la contabilidad de la informacion, la eficacia y la conducta
transparente en la administracion publica.

La ley crea dos nuevas entidades de control: la auditoria General de la
Nacién (AGN) y la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN). La AGN reporta
directamente al Congreso Nacional. Su mandato abarca la conduccién de
auditorias financieras para la produccion de los respectivos dictamenes. La
SIGEN, por su parte, es responsable directamente ante el Presidente de la
Nacion. Es la institucion normativa, supervisora y coordinadora del control
interno del Poder Ejecutivo. La SIGEN tiene la responsabilidad de coordinar el
modelo global e integrado de control.

La institucionalizacion del la auditoria General de la Nacion en el seno del
Poder Legislativo concreta una aspiracién de larga data y significa una
ampliacién de las bases del esquema de “responsabilidad”, puesto que es en la
interaccion entre la SIGEN y la AGN que se fundamenta todo el sistema de
control en el sector publico.

La ley establece que sus disposiciones seran de aplicacién en todo el
sector publico nacional.

Es importante recordar qué abarca basicamente el sector publico
nacional:

- Administracion Nacional, conformada por la administracion central,
organismos descentralizados, que incluyen las instituciones de seguridad social;

- Empresas y sociedades del Estado, que abarca las empresas del
Estado, las sociedades del Estado, las sociedades andnimas con participacion

estatal mayoritaria, las sociedades de economia mixta y todas aquellas otras
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organizaciones empresariales donde el Estado tenga participacion mayoritaria en
el capital o en la formacién de las decisiones societarias.

También se controlan las cuentas de las organizaciones privadas a las
que se hayan acordado subsidios o aportes y las de las instituciones o fondos
cuya administracion, guarda o conservacion esté a cargo del Estado Nacional a
través de sus jurisdicciones o entidades.

Aun cuando el dmbito general de la ley abarca los tres poderes del
Estado, el titulo correspondiente al sistema de control interno se circunscribe al
Poder Ejecutivo Nacional, los organismos descentralizados y las empresas y
sociedades del Estado.

11.4.1.2.1. Auditoria General de la Nacién. Caracteristicas.

La ley 24.156 legisla sobre el control externo en el Titulo VII, y
especificamente en el Capitulo | determina que dicha competencia le
corresponde a la Auditoria General de la Nacién.

Este organismo es una entidad con personeria juridica propia e
independencia funcional.

Organicamente depende del Congreso Nacional y su funcién es realizar

el control externo de todo el sector publico nacional. Sin embargo esa
dependencia no configura una vinculacion jerarquica, ya que la propié ley
prescribe que se trata de una entidad con personeria juridica propia que posee
independencia funcional y financiera.

El contenido de control externo que lleva a cabo la AGN guarda simetria
con el alcance del control que ejerce la SIGEN, ya que comprende los aspectos
presupuestarios, patrimoniales, econdémicos, financieros, legales y de gestion.

El control que realiza la AGN es siempre posterior a la emisién y
ejecucion de los actos, lo que se bien ha sido criticado por un sector de la
doctrina persigue el objetivo de no obstaculizar ni paralizar la actividad
administrativa, como acontecia en el sistema derogado.

En la asignacion de funciones que prescribe la ley de administracion
financiera y sistemas de control del sector ptblico nacional, se destacan tanto la
facultad genérica de “fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales y

reglamentarias”, la de realizar auditorias financieras, de legalidad y de gestion
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respecto de dérganos y entes estatales como la mas especifica de dictaminar
sobre los estados contables-financieros de los “entes privados adjudicatarios de

procesos de privatizacion”.”

El mismo érgano en su memoria del afio 2005 establece que “el propésito
de la AGN consiste en controlar lo realizado con el patrimonio, con la economia,
con las finanzas y con la administracién; fiscalizar la legalidad, el estado de
derecho y las normas que se han aplicado. Implica hacer un cotejo con la
gestién, con la oportunidad; este cotejo es global, integral, no solamente de
algin aspecto legal o de oportunidad sino también sobre la buena marcha de la
n53

administracion en los aspectes técnicos, financieros o contables.
Sus principales caracteristicas pueden resumirse de la siguiente forma:

a) Tiene a su cargo el control externo posterior, que ejerce a traves
de la técnica de auditoria.

b) Es un ente autarquico en el ambito del Poder Legislativo,
considerado su brazo técnico, con autonomia funcional.

c) Fue incorporado a la Constitucion nacional en la reforma del afio
1994,

d) Es un drgano colegiado, cuyo Presidente es designado a

propuesta del partido politico de oposicion con mayor numero de legisladores en

.el Congreso.

e) Las tareas de auditoria pueden ser ejercidas con el personal del
organismo o contratando profesionales independientes.

f) El Congreso de la Nacion puede ampliar su competencia.

g) Carece de facultades jurisdiccionales para deslindar las

responsabilidades de los funcionarios publicos, y de atribuciones para aplicar
multas y formular observaciones con caracter suspensivo.

h) Tiene competencia para formular los criterios de control y
auditoria externa a ser utilizados. Como consecuencia de esa facultad, la AGN
ha dictado diversas normas vinculadas con su funcion de control, entre ellas las
Normas de auditoria Externa (resolucion AGN 154/93).

La figura de la AGN en el ambito del Poder Legislativo se deriva del

principio de divisibn de poderes, que lleva insita la concepcion del control

2 Articulo 118, Ley 24.156

3 www.agn.gov.ar, Memoria 2005, pag. 13.
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reciproco. De esta forma, como contrapeso del actuar del Poder Ejecutivo, el
Legislativo ejerce un control sobre su actividad administrativa.>

En el esquema normativo aplicable encontramos que el érgano de control
externo es el Congreso Nacional, y la AGN su asistente. La intervencion de este
organo a los efectos de la accion de control del Congreso es obligatoria, aunque
no vinculante; en consecuencia, el Congreso, por limitacién constitucional, no
podria emitir opinidn, ni siquiera iniciar el procedimiento de examen de la
actuacion de la Administracién Publica, sin la previa intervencién de la AGN, que
se convierte asi en un érgano esencial en el procedimiento del control legislativo.

En concordancia con ello, la PTN opiné que “la personeria juridica con
gue se ha dotado a la auditoria General de la Nacién, distinta del Estado
nacional ( y no del Poder Legislativo, ya que éste carece de ella), y su autonomia
economica, constituyen una “forma de organizacién” adoptada por el Estado |
para el cumplimiento de uno de sus fines especificos, el cual, en nuestro sistema i
constitucional, exige necesariamente su ubicacion dentro del ambito de
actuacion propio de uno de los tres poderes del Estado. La Constitucién Nacional
no sélo ha dispuesto que dicho ente funcione como un organismo de asistencia
técnica del Congreso, sino que se ha encargado de aclarar expresamente que el |

control externo del sector publico nacional es una atribucion exclusiva del

Congreso Nacional.”® 1

Autonomia funcional implica ejercer su funcién técnica de control sin ser ,
intervenida por el Congreso nacional, asi como darse su propio reglamento de |

funcionamiento interno sin que deba ser ratificado por éste.*®
El caracter o indole de la actividad desarrollada por la auditoria es 1

esencialmente administrativo, técnico y consultivo, de lo cual deriva que la ley ha |

pretendido privilegiar la funcion fiscalizadora sobre |a tradicional asignacién de

facultades jurisdiccionales.
El trabajo sustantivo de la AGN es designado tecnicamente como

“auditoria gubernamental”.
Consiste en un examen planificado de hechos, actos y documentos,

cuyos resultados son presentados ordenadamente en un informe. Estos

* Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 155.
* Dictamenes, 230:168.
= QUIROGA LAVIE, Humberto, Constitucion de la Nacion Argentina comentada, Zavalia, Buenos

Ajres, 1997, pag. 540,
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resultados se reflejan a través de observaciones, recomendaciones y
conclusiones.

Las observaciones revelan errores, desvios o irregularidades hallados
durante el curso del examen. También se pueden incluir comentarios o
sugerencias, explicativos y/o descriptivos, relativos a diferentes cuestiones de los
aspectos examinados.

Las recomendaciones incluyen las propuestas de acciones para corregir
las deficiencias observadas, evitar que se cometan otras en el futuro, y mejorar
el desempefio general de la administracion.

Las conclusiones son juicios basados en los hallazgos comentados, y de
ellas se infiere, eventualmente, la responsabilidad de los funcionarios publicos
Por las conductas desempefiadas.

Al aplicar procedimientos de auditoria se colectan las evidencias
necesarias para respaldar la emision del informe. El organismo reune, contrasta
y analiza datos para asegurar la eficiencia, competencia y relevancia de las

evidencias que fundamentan la opinién final.%’”

I1.4.1.2.2. Conformacidn de la Auditoria General de la Nacién.

El 6rgano de conduccion de la AGN se compone de siete miembros: tres
auditores generales, designados por la Camara de Senadores, y tres por la
Cémara de Diputados, de acuerdo con la composicion politica de cada camara.
Su mandato es de ocho afios, ¥ s€ renuevan por mitades cada cuatro.

El Presidente es designado a propuesta del partido politico de la
oposicién con mayor nimero de legisladores en el Congreso, conforme al
articulo 85 de la Constitucién nacional. De ello se destaca que la Constitucién ha
querido poner en evidencia Ia influencia del principal partido de oposicién en Ia
conduccion superior de este organismo.

Los auditores generales pueden ser removidos, en caso de inconducta
grave o manifiesto incumplimiento de sus deberes por los procedimientos
establecidos para su designacion. No podran ser desighadas personas gue se
encuentren inhibidas, en estado de quiebra o concursados civiimente, con

procesos judiciales pendientes o que hayan sido condenados en sede penal.

% www.agn.gov.ar, Memoria 2005, pag. 14.
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El articulo 125 de la ley 24.156 fija las atribuciones y deberes de los
auditores generales —reunidos en Colegio-, entre ellas, las de:

a) proponer el programa de accién anual y el proyecto de
presupuesto de la entidad y las modificaciones a la estructura organica; a las
normas basicas internas; a la distribucion de funciones, y a las reglas basicas de
funcionamiento con arreglo al articulo 116;

b) dictar las restantes normas basicas, normas internas, atribuir
facultades y responsabilidades, asi como la delegacion de autoridad:

c) licitar, adjudicar, adquirir suministros, contratar servicios
profesionales, y disponer respecto de los bienes muebles e inmuebles
necesarios para el funcionamiento de la entidad, pudiendo aceptar donaciones
con o sin cargo;

d) designar el personal y atender las cuestiones referentes a éste,
con arreglo a las normas internas en la materia, en especial cuidando de que
exista una equilibrada composicién interdisciplinaria que permita la realizacién de
auditorias y evaluaciones integradas de la gestion publica, y

e) en general, resolver todo asunto concerniente al régimen
administrativo de la entidad.

Las decisiones se toman colegiadamente por mayoria.5®

11.4.1.2.3. Status constitucional.

La reforma de la Carta Magna de 1994 reafirmé los modernos criterios de
control de gestion establecidos en la Ley 24.156. y confirmo la autarquia de este
organismo con su funcién principal de asistir técnicamente al Congreso de la
Nacidn, podér en el que reside la facultad de control, segun nuestro sistema
republicano de gobierno.

El articulo 85 de la Constitucion Nacional expresa:

“El control externo del sector pablico nacional en sus aspectos
patrimoniales, econdémicos, financieros y operativos, sera una atribucion propia

del Poder Legisfativo.

% Articulo 125, Ley 24.156.
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El examen y la opinién del Poder Legislativo sobre el desemperio y
situacion general de Ja Administracion Puablica estarén sustentados en los
dictamenes de la auditoria General de la Nacion.

Este organismo de asistencia técnica del Congreso, con autonomia
funcional, se integrard del modo que establezca la ley que reglamenia su
creacion y funcionamiento, que deberéa ser aprobada por ia mayoria absoluta de
Jos miembros de cada Camara. Fl presidente del organismo sera desighado a
propuesta del partido politico de oposicion con mayor namero de legisladores en
el Congreso.

Tendra a su cargo el control de legalidad, gestién y auditoria de toda la
actividad de la administracion pablica centralizada y descentralizada, cualquiera
fuera la modalidad de organizacion, y las demas funciones que la ley oforgue.
Intervendré necesariamente en el trémite de aprobacion o rechazo de [as
cuentas de percepcion e inversion de los fondos publicos.”

Es indudable que el fin del constituyente ha sido fortalecer la funcion de
control propia del Congreso Nacional, dotandolo de un 6rgano técnico idéneo
para ese cometido. Inserto en su estructura, se pretende que el control pueda
llevarse a cabo con solvencia y amplitud, en forma efectiva y eficiente.

Este tipo de drgano retroalimenta la tarea del legislador, que al gjercer el
control parlamentario no sélo cumple con una etapa natural de toda gestion, sino
que cumple con una funcion especifica y no delegable atribuida
constitucionalmente.

Los dictamenes de la auditoria son remitidos a la Comision Mixta
Revisora de Cuentas, al Ministro del area y al érgano o ente auditado. A partir de
la resolucién 62/00 de la Presidencia de la AGN, los dictdmenes o informes de
auditoria son también enviados al Jefe de Gabinete de Ministros “quien, en virtud
del art. 100 de la Constitucion ejerce la administracion general del pais (inc. 1°) y
hace recaudar las rentas de la Nacién y ejecuta el presupuesto (inc. 7°), amén
de su deber de concurrir una vez per mes al Congreso a fin de informar acerca
de la marcha del gobierno (art. 101), lo que lo convierte en el 6rgano de la
Administracion Publica mas necesitado en lo que hace a recibir la informacion

producida por la auditoria.”

% Articulo 85, Constitucion de la Nacion.

S Cfr. [IVANEGA, Miriam M., ob. cit, pag. 158,
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La intervencion de la auditoria en la aprobacion o rechazo de las cuentas
de percepcién e inversion de fondos publicos es esencial, dade que aquella
refleja toda la gestion publica, desde la recaudacion de recursos previstos
presupuestariamente, hasta el gasto publico producido durante un ejercicio; por

ello, este tipo de control no sélo abarca la regularidad, sino también la eficiencia

y eficacia.
1.4.1.2.4. Materia de competencia.

Es materia de competencia de la AGN el control externo posterior de la
gestién presupuestaria, econdémica, financiera, patrimonial, legal y de gestién, asi
como el dictamen sobre los estados contables financieros de la administracion
central, organismos descentralizados, empresas y sociedades del Estado, entes
reguladores de servicios publicos, y los entes privados adjudicatarios de
procesos de privatizacion, en cuanto a las obligaciones emergentes de los
respectivos contratos.

El término “gestién” utilizado por la ley se entiende como alternativa de
administracién y de coordinacion de los recursos disponibles para establecer y
alcanzar objetivos y metas. De ahi que el control de gestion no se dirija, en el
caso de la ley 24.156, a la oportunidad, mérito o conveniencia, sino a la
verificacion de las transacciones y estados financieros, la revisién del
cumplimiento de las disposiciones legales, de la planificacion, organizacién y
control interno administrativos, de los resultados de las operaciones

programadas y la evaluacion de las “3 E” (economia, eficiencia y eficacia).””

a) EL ARTICULO 117.

La competencia de la AGN para ejercer el control sobre los entes
reguladores de las actividades privatizadas o concesionadas surge del art. 117
de la Ley 24.156 al incluir entre los organismos sujetos de auditoria a los “entes
reguladores de servicios publicos y los entes privados adjudicatarios de los
procesos de privatizacion, en cuanto a las obligacionés emergentes de los

respectivos contratos.”®

I Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 159.

2 Articulo 117, Ley 24.156.
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Es importante sefialar que la contribucién de la auditoria General de la
Nacion, para el desarrollo de la calidad y eficiencia en la prestacion de los
servicios publicos y la defensa de los derechos del consumidor, consiste en
velar por el buen funcionamiento de los entes y del sistema de regulacion en su
conjunto, verificando el respeto de los marcos regulatorios.

En mérito a las observaciones que se formulan en los informes, la AGN
efectiia una serie de recomendaciones a los diferentes entes reguladores o con
funciones de control. En ese sentido, a titulo de ejemplo genérico, se ha
recomendado, entre otros aspectos:

- Implementar un sistema de informacién en tiempo real que posibilite un
efectivo control de calidad del servicio.

- Mayor coordinacién entre los entes reguladores con municipio para el
control de obras en la via publica.

- Mejorar la atencién de los reclamos de usuarios por deficiente
prestacion de servicios.

- Aumentar los controles, ante una frecuencia de inspecciones

~insuficiente.

- Mejorar los sistemas de medicion de la calidad del producto técnico
suministrado.

- Fortalecer los controles en materia ambiental.

- Revisar el funcionamiento de los sistemas de control orientados a
verificar la aplicacion de las normas vigentes en materia ambiental.

- Implementar circuitos para el seguimiento de la tramitacion de
expedientes.

- Aplicar correctamente los regimenes de penalidades estipulados en los
pliegos, lo que involucra, entre otros aspectos, la aplicacion concreta de
sanciones, y la efectiva percepcion de las multas cuando las sanciones
se hallaren firmes.

A modo de ejemplo de la tarea de control que realiza la AGN, podemos
mencionar que durante el ejercicio 2005 se realizaron diversas auditorias, volviendose
a verificar importantes debilidades en el control sobre las empresas adjudicatarias de
los servicios publicos y en la aplicacién del régimen sancionatorio que les compete a
los entes reguladores.

En lo que respecta al sector Transporte, se han realizado auditorias con

respecto a la calidad del servicio ferroviario de pasajeros del Area Metropolitana de
46
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Buenos Aires, y se obtuvieron evidencias del incumplimiento de las obligaciones en

ese aspecto, asi como de la deficiente gestion de control de la CNRT.*

b) EL ARTICULO 118*,

La ley asigna a la AGN las siguientes funciones:

“a) Fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales vy
reglamentarias en relacion con la utilizacion de los recursos del estado, una vez
dictados los actos correspondientes..”

Se confirma que el tipo de control que ejerce este organismo es el
denominado “posterior”, produciéndose una modificacion integral respecto al
sistema de control de la derogada Ley de Contabilidad.

‘b) Realizar auditorias financieras, de legalidad, de gestion, examenes
especiales de las jurisdicciones y de las entidades bajo su control, asi como las
evaluaciones de programas, proyectos y operaciones. Estos trabajos podran ser
realizados directamente o mediante la contratacibn de profesionales
independientes de auditoria;..”

En concordancia con las competencias establecidas en el articulo 117 de
la ley, la técnica de control aplicable es la auditoria, abarcando no soélo la
legalidad y los aspectos financieros, sino también la gestion publica.

Asi, por ejemplo, en el ambito de la seguridad social, durante el periodo
2005 se finalizé el examen del esquema de control central sobre los procesos
descentralizados de otorgamiento y liquidacion de beneficios implementados por
la ANSES. De las tareas realizadas surgieron debilidades del sistema de
informacion gerencial y de control de gestion, asi como politicas institucionales
insuficientes sin respaldo en una evaluacion documentada del riesgo ni la
ponderacion de su impacto, y la ausencia de normas con respecto a los
controles rutinarios o inteligentes. Por otra parte no se advirtid la existencia de
una evaluacién sistematica de las causales de litigiosidad. La entidad carece de

un sistema de informacién que integre los reclamos administrativos y judiciales.
El organismo en su descargo manifestd que encard el fortalecimiento de los

procedimientos internos con el dictado de la carta de compromiso interna, la

% www.agn.gov.ar; Memoria 2005, pag. 26.

% Articulo 118, Ley 24.156.
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readecuacion de los procesos de control y el desarrollo del programa de
estandarizaci6n integral.®®

Respecto a la auditoria de gestion de programas, se evalua el
cumplimiento de las metas fisicas previstas en los distintos programas
presupuestarios. Ademas de estos Ultimos, que administran en forma directa las
distintas jurisdicciones, se consideran las transferencias de fondos federales a
provincias, afectadas a programas sociales y de infraestructura. Esos controles
son realizados en las distintas provincias beneficiadas, con caracter integral, y
abarcan no sdlo lo estrictamente financiero, sino también un andlisis de gestion
dirigido a verificar el cumplimiento de los objetivos, rendicién de cuentas de las
unidades ejecutoras, entrega de beneficiarios, criterio de organizacion, precios,
etc.

Asi, durante el afio 2006 se contindo el control del Programa Jefes de
Hogar, llevandose a cabo auditorias en materia de “Componentes Materiales”,
“Centros de Integracién Comunitarios”, “Sistema de pago a beneficiarios”,
“Control de entrega de tarjetas magnéticas a Beneficiarios”. La participacion de
la AGN ha permitido que las organizaciones auditadas optimicen su nivel de
eficacia y eficiencia, identificando los puntos débiles y emitiendo informes de
manera sistematica a fin de que la Unidad de Ejecucion del programa adopte las
medidas correctivas necesarias. Entre otros aspectos, se exigié mayor celeridad
en el proceso de compras de los Municipios, asi como el estricto cumplimiento
de los plazos de ejecucién de los Centros de Integracién Comunitarios
proyectados y se indico requerir la baja de aquellos no iniciados y la devolucidn
de los fondos transferidos a los Municipios no utilizados.®®

“c) Auditar por si 0 mediante profesionales independientes de auditoria, a
unidades ejecutoras de programas y proyectos financiados por los organismos
internacionales de crédito conforme con los acuerdos que, a estos efectos, se
llegue entre la Nacion Argentina y dichos organismos,...”

Las auditorias financieras que realiza la AGN permiten determinar el
grado de cumplimiento de las obligaciones previstas en el presupuesto y

contenidas en la Cuenta de Inversidn, como asi también la verificacion de la
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65 www.agn.gov.ar, Memoria 2003, pag. 31.
5 www.agn.gov.ar; Memoria 2006, pag. 22.

48




aplicacion de los fondos provenientes de los empréstitos con organismos

internacionales a sus destinos especificos.®
La AGN, en su caricter de auditor externo independiente, examina —por

ejemplo- los estados financieros correspondientes a proyectos financiados, total
o parcialmente, por organismos internacionales. El control en este caso abarca el
estado de origen y aplicacion de fondos. Este tipo de auditoria se practica de
conformidad con las Normas de auditoria Externa emitidas por este organo de
control externo, que resultan compatibles con las de aceptacion general en la
Republica Argentina para la profesién contable, y con las recomendadas por la
Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).
El dictamen de la auditoria de estados financieros se limita a los fondos recibidos
y gastos realizados por el organismo gubernamental de ejecucion del proyecto.

En el caso de las auditorias de gestion, se verifican los resultados
obtenidos y los procescs implementados por los programas financiados a fin de
alcanzar sus objetivos; se consideran los objetives del programa a desarrollar; el
esquema de su ejecucién; los instrumentos aplicados para su logro; las
funciones y responsabilidades de cada uno de los sectores interviniente en la
operatoria; los beneficiarios de la implementacion de los programas; el costo de
su aplicacion; la financiacién externa, y su desembolso.®®

Durante el periodo 2006, y en lo que respecta al examen de la gestion
estatal en materia ambiental, se realiz6 una auditoria sobre el Programa Social
de Bosques (PROSOBO), en el ambito de la Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable, evidenciando que la suspension de nuevos proyectos
redujo considerablemente las posibilidades de alcanzar el objetivo del programa.
Asimismo, en el mismo periodo, el informe relativo al Comité Ejecutor de la
Cuenca Matanza-Riachuelo estuvo orientado a verificar y analizar la
implementacién del Plan de Gestion Ambiental (PGA) en la Cuenca. Se llego a la
conclusion que el Comité no funciond como una Autoridad de Cuenca y el PGA
no constituye un plan de gestion propiamente dicho. A su vez, el crédito otorgado

por el BID no se ejecutd, y se realizé una cantidad minima de obras, que

resultaron, ademas poco efectivas.®

" www.agn.gov.ar; Memoria 2003, pag. 27.
% Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit, pag. 160.

. www.agn.gov.ar; Memoria 2006, pag. 23.
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‘d) Examinar y emitir dictamenes sobre los estados contables financieros
de los organismos de la Administracion nacional, preparados al cierre de cada
efercicio;...”

La auditoria de estados contables comprende la aplicacién de pruebas
selectivas para obtener evidencias respaldatorias de afirmaciones y cifras
relevantes, la evaluacidn de las estimaciones importantes efectuadas por el
organismo o ente, la revision de las normas contables de valuacion y exposicién
y el control de la presentacion general de los estados contables.

‘e) Controlar la aplicacion de los recursos provenientes de las
operaciones del crédito publico y efectuar los exémenes especiales gue sean
necesarios para formarse opinién sobre la situacion de este endeudamfenro._ A
tales efectos puede solicitar al Ministerio de Economia y Obras y Servicios
Publicos y al Banco Central de la Republica Argentina la informacion que estime
necesaria en relacion a las operaciones de endeudamiento interno y externo;...”

La ley 24.156 le asigna una mayor participacién al Congreso en términos

de endeudamiento publico, que se ve fortalecida por la competencia de la AGN
en esa materia.

Estas funciones comprenden el relevamiento y evolucién del stock de la
deuda publica; las tasas de interés promedio de las obligaciones asumidas;
plazo promedio de vencimiento de la deuda publica, distinguiendo segun se trate
de titulos publicos, en moneda extranjera y en pesos: préstamos de organismos
multilaterales (BID, BIRF, FMI, etc.); deuda con el Club de Paris, organismos
bilaterales y deuda comercial, y deuda con otros acreedores. Se incluyen los
bonos de consolidacién, analizando el flujo de caja. El stock de la deuda se
analiza en funcidn de la satisfaccion del pago de intereses y su incremento o
disminucion con relacién al endeudamiento neto y la variacién de deuda. ™

) Auditar y emitir dictamen sobre los estados contables financieros del
Banco Central de la Republica Argentina independientemente de cualquier
auditoria externa que pueda ser contratada por aquélia,...”

En cuanto a la competencia del Banco Central, su responsabilidad se
limita a expresar una opinién sobre los estados contables (estado de resultados,
estado de evolucion del patrimonio neto, notas y anexos que forman parte

integrante de los estados contables).

" Cfr, IVANEGA, Miriam M., ob. cit, pag. 161.
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El examen se realiza de acuerdo a las normas de auditoria aprobadas por
la AGN mediante resolucion 156/93.

Los informes de auditoria que se realizan suelen dejar sentado que “una
auditoria implica examinar selectivamente los elementos de juicio que respaldan
la informacién expuesta en los Estados Contables, y no tiene por objeto detectar
delitos o irregularidades intencionales. Asimismo, incluye el analisis de la
aplicacion de las normas contables profesionales y de la razonabilidad de las
estimaciones de significacion hechas por la Entidad”.”' En virtud de ello, el
examen concluye determinando si los estados contables presentan o no,
razonablemente, en todos sus aspectos importantes, la informacion sobre la
situaciéon patrimonial —a determinada fecha — del Banco Central de la Republica
Argentina, los resultados de sus operaciones y la evolucion de su patrimonio
neto por el ejercicio objeto de control de acuerdo con las normas aplicables.

‘9) Realizar exdmenes especiales de actos y contratos de significacion
econdmica, por si o por indicacién de las Camaras def Congreso o de la
Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas,...”

Su caracterizacion como entidad autarquica dentro del Poder Legislativo
justifica que el propio Congreso pueda indicar a la AGN la verificacion de ciertos
actos y contratos. No se establece qué debe entenderse por significacion
economica, por lo cual ha de interpretarse que entra en la esfera de la
discrecionalidad del érgano de control externo, de las Camaras del Congreso y
de la Comisidn legislativa mencionada, considerar, segun el caso qué actos y
contratos deben ser objeto de control especial.

La circunstancia de que este organismo tenga autonomia funcional no
implica que el Congreso no pueda encomendarle actividades de control, pero lo
gue no puede hacer es indicarle o darle instrucciones sobre como hacerlo.”

“h) Auditar y emitir opinién sobre la memoria y los estados contables
financieros asi como del grado de cumplimiento de los planes de accion y
presupuesto de las empresas y sociedades del Estado,...”

‘) Fijar los requisitos de idoneidad que deberén reunir fos profesionales
independientes de auditoria referidos en este articulo y las normas técnicas a las

que debera ajustarse el trabajo de éstos,...”

! Por ejemplo, Resolucién 99/00.
2 QUIROGA LAVIE, Humberto, ob. cit, pag. 540.

51



|~ T T T T TTTSTTSIOOsOs0 0000000000000 00 000000000

Esta funcion es propia de la naturaleza juridica otorgada al organismo, de
tal forma que, aun sin haber sido establecida expresamente, habria podido ser |
ejercida. |

) Verificar que los organos de la Administracion mantengan el registro
patrimonial de sus funcionarios publicos.”

Al respecto, se establece en forma expresa que “fodo funcionario ptiblico
conh rango de ministro, secretario, subsecretario, director nacional maxima
autoridad de organismos descentralizados o integrante de directorio de
empresas o sociedades del Estado, estd obligado a presentar dentro de las
cuarenta y ocho (48) horas de asumir su cargo o de la sancién de la presente ley
una declaracion jurada patrimonial, con arreglo a las normas y requisitos que
dispongan el registro, la que deberd ser actualizada anualmente y al cese de
funciones.”

La competencia de la AGN, no consiste en controlar la presentacion de
las declaraciones juradas, funciones que corresponde a la Oficina
Anticorrupcion, sino solamente verificar que los organismos lleven el registro

patrimonial de sus funcionarios, como uno de los contenidos de la gestién

administrativa.”

c) LAS FUNCIONES DEL ARTICULO 119.

Para el desempefio de las funciones, la AGN puede’™:

‘a) Realizar todo acto, contrato u operacién que se relacione con su
competencia;...”

Es una derivacién légica de su caracter autarquico. Cabe incluir aqui
solamente aquellos actos, contratos u operaciones necesarios para el ejercicio
de control externo a su cargo.

‘b) Exigir la colaboracion de las entidades del sector publico, fas que
estaran obligadas a suministrar los datos, documentos, antecedentes e informes
relacionados con el ejercicio de sus funciones;....”

Esta norma es similar a la contenida en el articulo 106 de la ley 24.156,

relacionada con la SIGEN.

" IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pg.163.
™ Articulo 119, ley 24.156.
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“c) Promover las investigaciones de contenido patrimonial en los casos
que corresponda, comunicando sus conclusiones a la Comisién Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas a los fines del inc. F de este articulo;...”

La inclusién de esta atribucion debe ser interpretada en consonancia con
todo el sistema de control externo. Por ende, no podria considerarse que la
presente disposicion habilite a la AGN a instaurar procedimientos especiales de
determinacién de responsabilidad patrimonial, a semejanza del disuelto Tribunal
de Cuentas de la Nacion. Si en cambio le corresponde instar a los organismos y
entidades que se encuentran bajo la orbita de su control, a iniciar las
investigaciones correspondientes.

El inciso trata de investigaciones administrativas y no judiciales, dado que
no se le ha atribuido competencia especifica para demandar judicialmente.”

“d) Formular los criterios de controf y auditoria y establecer las normas de
auditoria externa a ser utilizadas por la entidad. Tales criterios y las normas
derivadas, deberan atender a un modelo de control y auditoria externa que
abarque los aspectos financieros, de legalidad y de economia, de eficiencia y
eficacia;...”

‘e) Presentar a la Comision mencionada, antes del 1 de mayo la memoria
de su actuacion;...”

Esta obligacion se coordina con el articulo 127 de la ley, que contempla
que el control de las actividades de la AGN se encuentra a cargo de la Comision
Mixta Parlamentaria Revisora de Cuentas.

) Dar a publicidad todo el material sefialadc en el inciso anterior con
excepcion de aquel que, por decision de la Comision Mixta Parlamentaria
Revisora de Cuentas, deba permanecer reservado.”

La publicidad de la actividad del érgano de control externo es propia del

estado de derecho, contribuyendo a una gestion transparente.

1.4.1.2.5. Sujetos alcanzados por el control externo.

De acuerdo con el articulo 1177®, el control de la auditoria General de la

Nacion comprende la Administracion central, organismos descentralizados,
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” Cf. IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 164.
" Articulo 117, Ley 24.156
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empresas y sociedades del Estado, entes reguladores de servicios publicos,
entes privados de procesos de privatizacion, en cuanto a las obligaciones
emergentes de los respectivos contratos, Municipalidad de la ciudad de Buenos
Aires.

El control de la gestion de los funcionarios mencionados en el articulo 45
de la Constitucién Nacional es global, debiendo ser ejercido exclusivamente por
las Camaras del Congreso de la Nacioén. Se excluye expresamente del control de
la AGN, al presidente, vicepresidente, Jefe de Gabinete de Ministros, y miembros
de la Corte Suprema de Justicia.

Se ha sostenido que sacar de su esfera de control a los érganos sujetos a
juicio politico es "anacrénico”, porque “si el desempefic de la auditoria esta
dirigido a facilitar la funcién de control del Congreso, sobre el sector publico
nacional, es impropio retirar dicho control a quienes son los conductores y

responsables de ese sector.”’”

Si queda a su cargo el control externo posterior del Congreso de la
Nacion.

Respecto al Poder Judicial de la Nacion, la ley establece que la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién dispondra la modalidad y alcances de Ia
puesta en practica del sistema instituido, pudiendo acordar la intervencion de la
AGN a los fines del control externo posterior.

Asimismo, y en lo que respecta a la situacion de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, la ley establece que el Congreso de la Nacién, a traves de sus dos
Camaras, podra delegar su competencia de control sobre la Municipalidad de la

Ciudad de Buenos Aires, en los organismos que fueren creados por ésta.”®

11.4.1.2.6. Relacién con el Congreso de la Nacién.

1.4.1.2.6.1. Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas.

Conforme el articulo 127 de la ley 24.156 el control de las actividades del
organo de control externo se encuentra a cargo de la Comisién Parlamentaria

Mixta Revisora de Cuentas.
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" QUIROGA LAVIE, Humbreto, ob. c¢it, pag. 545.
® IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 166.
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Esta Comisiéon Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas estd formada
por seis (6) senadores y seis (6) diputados, cuyos mandatos duran hasta la
proxima renovacion de la Camara a la que pertenezcan, elegidos
simultaneamente en igual forma que los miembros de las comisiones

permanentes.
Para el desempefio de sus funciones la Comisidn Parlamentaria Mixta

Revisora de Cuentas debe, conforme al articulo 129 de la Iey?gz

a) Aprobar juntamente con las Comisiones de Presupuesto y
Hacienda de ambas Camaras el programa de accion anual de control externo a
desarrollar por la auditoria General de la Nacién.

b) Analizar el proyecto de presupuesto anual de la auditoria
General de la Nacion y remitirlo al Poder Ejecutivo para su incorporacion en el

presupuesto general de la Nacion.
c) Encomendar a la auditoria General de la Nacion la realizacién de

estudios, investigaciones y dictamenes especiales sobre materias de su
competencia, fijando los plazos para su realizacién.

d) Requerir de la auditoria General de la Nacion toda informacién
que estime oportuna sobre las actividades realizadas por dicho ente.

e) Analizar los informes periédicos de cumplimiento del programa

de trabajo aprobado, efectuar las observaciones que pueden merecer, e indicar

las modificaciones que estime conveniente introducir.
f) Analizar la memoria anual que la auditoria General de la Nacidn

debera elevarle antes del 1° de mayo de cada afio.
En la relacion entre la AGN y el Congreso nacional, hay que recordar que : ‘

el 6érgano de control es el Congreso, dado que la auditoria es su asistente

técnico. _
Consecuencia de la autonomia funcional que le fue otorgada a la AGN es

la imposibilidad de que el Congreso imparta instrucciones a ésta acerca de la
metodologia de control o al contenido de su informe, lo que no obsta a que

pueda rechazar el dictamen producido.®

I1.4.1.3 Régimen de responsabilidad en la Ley 24.156,

" Articulo 129, ley 24.156
* Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob. cit., pag. 175.
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El principio de responsabilidad de los funcionarios publicos nacié como
consecuencia del afianzamiento del principio politico de soberania del pueblo,
consagrado en nuestro pais por el art. 22 de la Constitucion Nacional. También
en la Constitucion Francesa de 1791 lo expresa: “La garantia social no puede
existir si los limites de la funcion publica no estan claramente determinados por
la ley y si la responsabilidad de todos los funcionarios publicos no estan
aseguradas”.

La ley 24.156 trata la responsabilidad en el Titulo VII Del Control Externo
Capitulo Ill De la Responsabilidad articulos 130 y 131. Alli se establece:

“Art. 130.- Toda persona fisica que se desempefie en las jurisdicciones o
entidades sujetas a la competencia de la auditoria General de la Nacion
responderé por los dafios economicos que por su dolo, culpa o negligencia en el
gjercicio de sus funciones sufran los entes mencionados siempre que no se
encontrare comprendida en regimenes especiales de responsabilidad

patrimonial.”’

“Art. 131.- La accién tendiente a hacer efectiva la responsabilidad
patrimonial de todas las personas fisicas que se desemperien en ef ambito de los
organismos y demas entes premencionados en los arts. 117 y 120 de esta ley,
prescribe en los plazos fijados por el Cédigo Civif contados desde el momento de
fa comisién del hecho generador del dafio o de producido este si es posterior,
cualquiera sea el régimen juridico de responsabilidad patrimonial aplicable con
estas personas.’®

Del analisis del art. 130 se plantean las siguientes condiciones para
establecer la responsabilidad del funcionario:

e Debe tratarse de funcionarios que se desempefien en Jurisdicciones o
Entidades sujetas a la competencia de la AGN.

e E| accionar de estos sujetos debe causar un dafio econdmico a las
Jurisdicciones o Entidades del Sector Publico Nacional, para configurarse como

responsables, pero ese accionar se debe haber realizado con dolo, culpa o

negligencia.

8 Articulo 130, Ley 24.156
% Articulo 131, Ley 24.156
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El Gltimo parrafo del citado articulo le da al mismo una caracteristica de
residualidad, ya que este régimen se empleara siempre que el hecho no se
configure dentro de un sistema especial de responsabilidad patrimonial. Esta ha
sido instrumentada en el Decreto 1154/97, que establece un procedimiento para
determinar la responsabilidad patrimonial y el monto del perjuicio que pudieran
causar los funcionarios ptblicos y la intervencion que le corresponde a la SIGEN.

El jefe del servicio juridico de la dependencia a la cual perteneciera el
funcionario debera intimar a este para que en el plazo de 10 dias habiles realice
el pago del perjuicio determinado, si fracasa esta gestion se debe iniciar la
accion judicial. Al mismo tiempo se reglamenta en el mencionado decreto que la
SIGEN debe informar trimestralmente al Presidente de la Nacion sobre los
perjuicios patrimoniales registrados y los procedimientos adoptados en cada
caso. Esto se relaciona directamente con el art. 104 inc. k de la ley 24.156.

En el art. 131 menciona la responsabilidad patrimonial y amplia la
aplicacién normativa a entidades publicas no estatales o las del derecho privado
en cuya direccién y administracion tenga responsabilidad el Estado Nacional, o
las que éste se hubiere asociado incluso a aquellas a las que se les hubieren
otorgado aportes o subsidios para su instalacion o funcionamiento y en general,
a todo el que perciba, gaste o administre fondos publicos en virtud de una norma
legal con una finalidad publica.

El capitulo Ill, del Titulo VIl de la Ley 24.156, referente al tema de la
responsabilidad ha sido objeto de criticas.

Se ha dicho que:

“La precaria definicién de la responsabilidad (art. 131) y la
tacita remision a fa justicia de las acciones destinadas a perseguir la
reparacion de los dafios al patrimonio estatal, asi como la asimilacion
de los actos publicos a los términos y condiciones para la
prescripcion de la potestad sancionatoria que fija el Codigo Civil (art.
131) se transforma en un campo propicio para la corrupcion, porque
sienta las bases de la impunidad por el mero transcurso def liempo y
a través del accionar negligente, burocrético y/o intencionado de los
funcionarios encargados del control en sede administrativa y
judicial "%

Asimismo, y haciendo alusion a las deficiencias del régimen de

responsabilidad instaurado por la ley 24.156, se reprocho del mismo que:

% DE LUCA, Ruben Mario; “El sistema integrado de informacion financiera y la constituciéon de la
Provincia de Buenos Aires”; Revista Funcion Publica, Seccién Doctrina, pag. 1:3:
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“A partir de la derogacion de la llamada Ley de Contabilidad y su
reemplazo por la ley 24.156 de Administracion Financiera y Sistemas
de Control del Sector Publico Nacional, no existe en el orden juridico
nacional un régimen de responsabilizacion patrimonial especifico
respecto de los funcionarios que hubieran dictado actos
administrativos reprochados como ilegitimos por los organismos de
control o que causaren un dario al erario publico. Suprimidos el juicio
de responsabilidad, ningtin mecanismo alternativo lo ha suplido.™

11.4.2. El control externo en el Sector Publico Provincial.

En nuestro pais, la mayoria de las constituciones provinciales incluyen en
sus preceptos a los organismos de control externo.

Ha existido una importante resistencia de las provincias argentinas a
modificar su estructura de control a semejanza con el sistema nacional. A pesar
de los cambios legislativos producidos en los ultimos afios, en general han
tratado de mantener la competencia de dichos organismos en materia de
responsabilidad patrimonial, sin perjuicio de incorporar el control posterior y la
técnica de la auditoria.

En mayor o menor medida, las constituciones fijan la composicién de
estos organismos, el vinculo con las legislaturas y establecen sus funciones, sin
perjuicio de las leyes organicas dictadas en cada caso.

Las principales atribuciones contempladas en las legislaciones
provinciales son:

1) El examen de las cuentas de percepcién e inversion de las
rentas publicas, su aprobacion y desaprobacion.

2) Inspeccion sobre oficinas provinciales o municipales que
administren fondos publicos.

3) Intervencidn previa de actos.

4) Ejercicio de funciones jurisdiccionales.

En lineas generales sus maximas autoridades (tres o cinco miembros)
deben ser profesionales —abogados y contadores publicos -, son inamovibles de

sus cargos mientras dure su buena conducta, y estan sujetos a juicio politico.*

i@b'ﬂ'“it%’%&i'-ﬁ-U-i'r&&-é%ﬁ00-00‘00@#00..’0“&

¥ FARAH, Mario Rejtman; “El (des) control de la administracién piblica™; Revista Argentina del
Régimen de la Administracion Piblica, 2006-1, pag. 33.

¥ Cfr. IVANEGA, Miriam M., ob.cit, pag. 151 a 154.
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11.4.2.1 El control externo en la Provincia de Buenos Aires.

El control externo en la Provincia de Buenos Aires es ejercido por el
Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires. Especificamente controla
la Administracion Central, el Poder Legislativo, el Poder Judicial, Reparticiones
Auténomas o Autdrquicas, Municipalidades o Entes que reciban, posean o
administren fondos o bienes fiscales.

Todos los magistrados y funcionarios de la Provincia estan obligados a
suministrarles informes, antecedentes, documentos y comprobantes que solicite.

Entre sus facultades estan:

e Examinar los libros de contabilidad y la documentacion existente en
dependencias publicas provinciales o comunales y en aquellos entes que de
cualquier forma perciban, posean o administren fondos o bienes fiscales.

= Inspeccionar los mismos.

s Realizar arqueos de caja.

e Celebrar convenios con organismos similares de otras jurisdicciones
para la fiscalizacion conjunta de entes Inter-Estaduales sujetos a su
competencia.

e Aprobar o desaprobar definitivamente las rendiciones de cuentas y
declarar su competencia para ello, sin recurso alguno.

e Los Directores de Administracion o funcionarios que hagan sus veces
presentaran mensualmente rendicién de cuentas ante la Contaduria General de
la Provincia. La Contaduria General intervendra conforme a su Ley organica y
Ley de Contabilidad y la elevara al Tribunal de Cuentas de la Provincia no mas
alla del 31 de mayo de cada anio.

Para el control de las Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires,
existen 17 delegaciones del Tribunal de Cuentas. Los funcionarios municipales
que tengan responsabilidad en la recaudacion, inversion y/o administracién de
fondos puiblicos podran consultar sobre la interpretacion de casos préacticos y de
legislacion aplicable.

Cada Intendente Municipal presentard al Concejo Deliberante antes del
15 de abril de cada afio la Rendicion de Cuentas de la percepcion e inversion de

los fondos comunales. Tanto los Intendentes como el Tribunal de Cuentas tienen
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plazos para observar o regularizar las rendiciones. Cada Municipio debera llevar
los libros que el Tribunal de Cuentas determine.

El Tribunal de Cuentas, cuando se obstruyan sus actos o frente a la
desobediencia a sus resoluciones, podra aplicar las siguientes sanciones:

- Llamado de atencion;

- Amonestaciones;

- Cargos pecuniarios hasta un importe igual a los valores sometidos a
juicio;

- Multas cuyos montos se graduaran entre 2 y 20 sueldos minimos de la
Administracion Provincial al momento de la aplicacion;

- Para el cumplimiento de sus resoluciones podra hacer uso de la fuerza
publica.

Las decisiones del Tribunal de Cuentas tendran fuerza ejecutiva y la
accion que se deduzca exigiendo su cumplimiento se hara con juicio de apremio.

El fallo del Tribunal de Cuentas hace cosa juzgada en sede administrativa.

II.5. Analisis comparativo del modelo de control externo en

paises latinoamericanos.
I.5.1 Ejemplos de sistemas de control externo.

I1.5.1.1. Republica Oriental del Uruguay.

El control externo estd encabezado por el Tribunal de Cuentas,
organismo constitucional que ejerce control previo y posterior, con facultades de
observacion legales y jurisdiccionales. En lineas generales, tiene a su cargo:
dictaminar e informar en materia de presupuestos a solicitud expresa de la
Asamblea General o de cualquiera de sus Camaras, cuando se trate el
presupuesto nacional, preceptivamente sobre los presupuestos de los entes
industriales y comerciales del Estado y Gobiernos Departamentales; intervenir
preventivamente en los gastos y en los pagos a realizar por entidades estatales
al solo efecto de certificar su legalidad; dictaminar e informar sobre los balances
de ejecucién presupuestaria y rendiciones de cuentas que deben formular el

Poder Ejecutivo y los Gobiernos Departamentales, y dictaminar e informar sobre
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los estados y balances que formulen los organismos, servicios o entidades no
estatales que perciban fondos publicos o administren bienes del Estado.
Controla la gestion relativa a la hacienda publica, observando y denunciando
ante quien corresponda las irregularidades en el manejo de fondo publicos e
infracciones a las leyes de presupuesto y contabilidad informando, en cuanto

fuere pertinente, respecto a las acciones y en casos de responsabilidad.®®

I1.5.1.2. Republica Federativa de Brasil

La Constitucion Federal de 1988 confirid al Tribunal de Cuentas de la
Union el papel de auxiliar del Congreso en el gjercicio del control externo. Las
competencias constitucionales privativas del Tribunal constan en los articulos 71

a 74 y 161 de la Constitucién, a saber:
e Apreciar las cuentas anuales del Presidente de la Republica

e Juzgar las cuentas de los administradores y demas responsables por

dinero, bienes y valores plblicos

o Apreciar la legalidad de los actos de admision de personal y de

concesion de pensiones civiles y militares

» Realizar inspecciones y auditorias por iniciativa propia o por solicitud del

Congreso Nacional
e Fiscalizar las cuentas nacionales de la empresas supranacionales
e Fiscalizar la aplicacion de los recursos de la Unién

» Prestar informacion al congreso nacional sobre las fiscalizaciones

realizadas

e Emitir pronunciamientos por solicitud de la Comision Mixta Permanente

de Senadores y Diputados, sobre gastos realizados sin autorizacion

433@99;33ongoﬂonn90999990uwﬂnﬂﬂooﬁobcdiooydbbﬁtoo-

5 www.tcr.gub.uy
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e Recibir denuncias presentadas por cualquier ciudadano, partido politico,
asociacion o sindicato sobre irregularidades o ilegalidades en la aplicacion de los

recursos federales.

De acuerdo lo dispuesto por el articulo 71, el tribunal de Cuentas de la
Union, debe presentar al congreso nacional, trimestral y anualmente, un informe
sobre sus actividades.

Este Tribunal es de caracter administrativo. También conocido como
“Corte de Cuentas”, el TCU es un 6rgano colegiado compuesto de 9 ministros.
Seis de ellos son elegidos por el Congreso nacional, uno por el Presidente de la
republica y dos son escogidos entre auditores y miembros del Ministerio Publico
que funciona junto al tribunal. Sus deliberaciones son tomadas, generalmente,
en plenario, instancia maxima, y en algunas oportunidades por una de las dos
Camaras.

Para el desempefio de la misién institucional, el Tribunal dispone de una
Secretaria que tiene la finalidad de prestar el époyo técnico necesario para el
gjercicio de sus competencias constitucionales y legales. Esa Secretaria esta
compuesta de varias unidades, entre las cuales se encuentran la Secretaria
General de Sesiones, la Secretaria General de Administracién y la Secretaria
General de Control externo. La gerencia del area técnico-ejecutiva del control
externo esta a cargo de la Secretaria General de Control Externo (Segesex), a la
cual esta subordinadas las unidades técnico-ejecutivas situadas en Brasilia y en
los 26 Estados de la Federacion.

Las funciones basicas del Tribunal de Cuentas de la Unién pueden ser
agrupadas de la siguiente forma: fiscalizadora, consultiva, informativa, juridica,

sancionadora, correctiva, normativa.®’
11.5.1.3. Replblica de Chile

La Contraloria General de la Republica es un érgano superior de
fiscalizacién de la administracion del Estado que goza de autonomia frente al
Poder Ejecutivo y demas drganos publicos, con rango constitucional (Capitulo 1X,
articulos 87 a 89, de la Constitucién Politica). Esta entidad fiscalizadora es,

principalmente, un o¢rgano de control de juridicidad o legalidad de Ia
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Administracion del Estado, no estando sometida al Poder Ejecutivo ni al
Congreso Nacional, situacion que se garantiza por la condicion de inamovilidad
del Contralor General, una vez designado por el Presidente de la Republica.

Forma parte del Sistema Nacional de Control, el que esta integrado,
ademas, por la Camara de Diputados en cuanto fiscalizador de los actos de
gobierno; los Tribunales de Justicia; alguncs organos especializados de
fiscalizacidon, como las Superintendencias; los controles jerarquicos, y las
uhidades de control interno de servicios publicos.

Sus principales funciones son:

1) La “toma de razéon” —prevista tanto en el articulo 88 de la
Constitucion Politica como en el articulo 10 de la ley 10.336 — como un
instrumento de control previo, para verificar la constitucionalidad y legalidad de
los actos de la Administracion. Mediante este mecanismo, ese organismo
somete el acto administrativo a un examen destinado a comprobar si cumple con
los requisitos de fondo y de forma exigibles a su respecto, pudiendo tomar razon
si la conclusidon del andlisis es favorable, o devolver sin tramitar las actuaciones
en caso de observaciones o reparos.

2) Salvo asuntos litigiosos, la Contraloria General emite dictamenes
juridicos informando la correcta interpretacion que debe darse a las normas, en
materias de su competencia. Estos dictamenes conforman su jurisprudencia, que
es obligatoria para todos los organos administrativos sometidos a su
fiscalizacién. Los abogados de la Administracion deben atenerse a ella, salvo
cuando defiendan al Estado ante los Tribunales de Justicia.

3) Tiene amplias facultades de auditoria y de inspeccion sobre los
servicios que fiscaliza. Mediante esta labor evalian los controles internos y se
examinan las cuentas. Si a partir de las tareas de investigacion realizadas, se
verifican faltas administrativas, el Organismo de Contralor puede realizar
investigaciones o sumarios administrativos. En tal caso, no tiene facultades
sancionadoras, sino que sdlo propone las medidas a las autoridades respectivas
con competencia para decidir.

4) Goza de amplias facultades para fiscalizar el cumplimiento de las

normas estatutarias de los funcionarios publicos, mediante la toma de razon de

7 www.tcu.gov.br
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los decretos y resoluciones respectivas, inspecciones, érdenes de reintegro de
las remuneraciones mal percibidas.

5) Lleva la Contabilidad General de la Nacion.

La Contraloria General también posee competencia para “iniciar juicios
de cuentas” contra funcionarios o ex funcionarios, cuando con motivo de la
administracién de los recursos entregados a su custodia han actuado
ilegalmente, con dolo o negligencia, provocando dafio al patrimonio publico. Este
juicio tiene por objeto que el Estado se resarza de los perjuicios que se le hayan
causado, situacion que fluye del respectivo examen de cuentas o de las
conclusiones de un sumario administrativo.

La demanda respectiva se denomina reparo y se deduce contra los
inculpados. El Subcontralor es el Tribunal de Primera Instancia, y el Contralor
General el de Segunda Instancia. El fallo condenatorio se cumple mediante el
descuento de remuneraciones; haciéndose efectivas las fianzas de fidelidad
funcionaria, o mediante un juicio ejecutivo seguido ante los Tribunales Ordinarios

de Justicia.®®
11.5.1.4. Méjico

De conformidad con lo previsto en el articulo 33 de la Ley Organica del
Poder Ejecutivo del Estado, la Contraloria General del Estado es un érgano que
depende directamente del Ejecutivo estatal y que se encarga del control y la
evaluacion gubernamental, asi como de la inspeccidn, vigilancia y fiscalizacion
de los ingresos, gastos, recursos y obligaciones de la Administracion Publica.

La Contraloria también funciona como un érgano de control con
facultades para conocer sobre los actos, omisiones o conductas de los
servidores publicos y para constituir responsabilidades administrativas,
promoviendo las acciones que correspondan conforme a la ley, y en su caso,

aplicar las sanciones respectivas.®

I1.5.1.5. Republica de Bolivia

8 2
%8 www.contraloria.cl

% Foro Iberoamericano de Contabilidad Publica, “Sistemas de Contabilidad y Administracion de algunos
paises Iberoamericanos”, Tomo 1, Ed. Oficialia Mayor del Ministerio de Economia y Hacienda de
Espafia, Madrid, 1998, pag. 235.
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La Contraloria General de la Republica es el Organo Superior de Control
Gubernamental Externo Posterior. Es una entidad establecida por la Constitucion
Politica del Estado y estd a cargo del Contralor General quien es nombrado por
el Presidente de la Republica de una terna propuesta por el Senado y ejerce
funciones por diez afios.

La Ley 1178 asigna a la Contraloria General de la Republica la rectoria
del control gubernamental, autorizandole el ejercicio del control superior externo
posterior y dejando la responsabilidad del control interno previo y posterior a
todas las entidades pliblicas.

La Contraloria General de la Republica se constituye en:

» Organo Rector del Sistema de Control Gubernamental, encargado de
emitir la normatividad basica de los sistemas de Control Gubernamental Interno y
Externo.

¢ Autoridad Superior de auditoria del Estado, que ejerce el control
externo posterior, con autonomia operativa, técnica y administrativa, para cumplir
con independencia, imparcialidad, probidad y eficiencia sus atribuciones.

» Conductora de los programas de capacitacion y especializacion para
servidores publicos en el manejo de los sistemas que trata la Ley.

El mandato de la Contraloria General de la Republica se mantiene con
las caracteristicas antes mencionadas hasta la promulgacion de la Ley de
Administracion y Control Gubernamental N° 1178 de fecha 20 de julio de 1990,
que cambia sustancialmente las funciones y atribuciones del Contralor General
de la Republica y el concepto del control fiscal.

Esta Ley establece un nuevo marco juridico que regula los Sistemas de
Administraciéon y de Control Gubernamental de los recursos del Estado, y su
relacion con los Sistemas Nacionales de Planificacion e Inversion Plblica. Crea
los sistemas de administracion y control destinados a:

e Programar y organizar las actividades.
» Ejecutar las actividades programadas.

e Controlar la gestién del Sector Publico.
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La Ley 1178 define las cualidades de la Contraloria General de la
Republica como:

» Organo Rector del Sistema de Control Gubernamental, encargado de
emitir la normatividad basica de los sistemas de Control Gubernamental Interno y

Externo.

e Autoridad Superior de auditoria del Estado, que ejerce el control externo
posterior, con autonomia operativa, técnica y administrativa, para cumplir con

independencia, imparcialidad, probidad y eficiencia sus atribuciones.

e Conductora de los programas de capacitacion y especializacién para

servidores publicos en el manejo de los sistemas que trata la Ley.

Uno de los cambios fundamentales resultante de la promulgacion de la
Ley 1178, fue eliminar la atribucion de la Contraloria General del ejercicio del
Control Previo, dejando esta responsabilidad a los servidores plblicos de cada
entidad, dentro de su obligacion de ejercer el control interno.

El ejercicio de las funciones del Contralor General de la Republica, por
mandato constitucional, es de diez afios y en virtud de la Ley N° 1353 de 9 de
octubre de 1992, el Senado debe aprobar una terna por dos tercios del total de
sus miembros, de la cual el Presidente de la Republica elige al Contralor
General.

La Contraloria General de la Republica es la entidad superior de auditoria
del Estado, y en esta calidad ejerce el Control Externo Posterior, a través de

auditorias y evaluaciones.*

7 www.cgr.gov.bo
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lll.- CONCLUSION

La ley 24.156 “Administracion Financiera y Sistemas de control del sector
Publico Nacional” cambié los paradigmas tradicionales de la Administracién
Publica. Transcurridos 15 afios desde su sancidn cabe reflexionar sobre la
necesidad de continuar actualizando y disefiando sistemas y procedimientos
que realimenten la reforma de la administracién financiera y los sistemas de
control del sector publico nacional. El sentido que inspird a nuestra Constitucion
nos demuestra la necesidad de lograr una organizacion administrativa tendiente
a gestionar los intereses publicos en forma eficiente y a su vez respetando y
manteniendo los derechos de los particulares.

La revalorizacion de la funcién pulblica nos permite entender que el
objetivo se centra en la obtencion del bienestar general, y en este contexto el
empleado publico es el ejecutor de las politicas publicas. Los nuevos paradigmas
de la Administracién Publica le dan a ésta un enfoque sistémico, es decir, un
conjunto ordenado de elementos interrelacionados, interdependientes e
interactuantes.

Segun nuestro criterio la reforma de la administracion financiera y control
del sector publico nacional instrumentada a través de la ley 24.156 ha logrado
introducir nuevos conceptos y discursos de las ciencias administrativas y
juridicas modernas. Prueba de ello es el cambio de concepcién de una
Administracion Publica fragmentada hacia un enfoque sistémico e integrado
entre todos los componentes de la Administracion (presupuesto, crédito publico,
tesoreria, compras y contrataciones, contabilidad gubernamental y control).
Precisamente el modelo de control en la ley mencionada pone en conocimiento
del funcionario los desvios, anomalias e irregularidades producidas en las dreas
u organos administrativos bajo su competencia para corregir y producir las
modificaciones necesarias y asi contrarrestar los efectos negativos de una
gestion incorrecta. El régimen actual apunta a la prevencion, a la informacion
oportuna, a la independencia del control externo tratando de incorporar a la
organizacion publica una cultura administrativa acorde con las necesidades
sociales actuales.

En sintesis, los avances mas relevantes del régimen actual de la ley

24.156 con respecto a su antecesora Ley de Contabilidad, son:
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e Considerar al control como parte integrante de la administracion
financiera del sector publico con un enfoque sistémico.

e Determinar claramente la funcién del control interno y del control
externo del sector publico nacional organizando para ello entes especificos de
control: Sindicatura General de la Nacién y Unidades de auditoria Interna para el
control interno, y auditoria General de la Nacién y Comision Mixta Revisora de
Cuentas para el control externo.

» Fortalecer la externalidad e independencia del control externo al crear la
auditoria General de la Nacién con independencia del Poder Ejecutivo y
dependiendo del Poder Legislativo. Ya se mencions en el presente trabajo que la
reforma de la Constitucién Nacional de 1994, en su articulo 85 determina que la
presidencia de la auditoria sera designada a propuesta del partido de la
oposicién con mayor cantidad de legisladores.

e Otorgar rango constitucional al control externo al incluirse en la reforma
de la Constitucion Nacional de 1994 Ias funciones y atribuciones de la auditoria
General de la Nacion.

® Avanzar, en cuanto a la calidad de control, hacia un modeloc de control
integral e integrado, abarcando los aspectos presupuestarios, econémicos,
financieros, patrimoniales, normativos y de gestion, la evaluacién de programas,
proyectos y operaciones.

e Lograr imparcialidad, objetividad y profesionalismo a partir de la
conformacién del érgano de acuerdo a la normativa vigente.

Del andlisis de la legislacion comparada en algunos paises
latinoamericanos, surge claramente que los mismos han comenzado a aplicar
enfoques del control interno y externo similares al aplicado a partir de 1992 en
nuestro pais.

El control y la responsabilidad publica representan elementos ineludibles,
integrantes necesarios de un estado democratico, respetuoso de los derechos y
garantia de la sociedad. En este contexto el sistema y los organismos de control
se convierten en instrumentos juridicos imprescindibles para lograr la
satisfaccion de los intereses de la comunidad, El sistema de control instalado a
partir de la ley 24.156 claramente tiene como objetivos: en el caso del control

interno mejorar la performance de la Administracion Publica, y en el caso del
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control externo el mantenimiento del sistema republicano de gobierno
asegurando la independencia e igualdad entre los poderes.

Quizas si tendriamos que realizar alguna critica constructiva al sistema,
podriamos sefialar que el régimen de responsabilidad tratado en sélo dos
articulos de la ley 24.156, resulta insuficiente. Es en este aspecto de la ley
donde encontramos la mayor cantidad de vacios, y consecuentemente es el
mayor blanco de criticas.

La supresion del sistema jurisdiccional administrativo no deberia ser
absoluta hasta el punto de necesitar revision y vigorizacion de los cédigos civil y
penal en su relacién con las responsabilidades emergentes del gjercicio de las
funciones publicas. O mediante la creacion —dentro del Poder Judicial- de una
jurisdiccion especial y exclusiva para tratar las responsabilidades de los
funcionarios.®’

En una futura reforma del sistema, pienso que habria que contemplar un
régimen de atribucién de responsabilidad mas detallado con el fin de hacer
efectiva la misma respecto de quienes incumplen los preceptos debidos de
acuerdo a su funcién publica.

Otro aspecto en el cual es necesario trabajar, es el referido a la falta de
seguimiento una vez producidos los informes del érgano de control y puestos en
conocimiento de sus destinatario, como asi también mejorar el débil acceso a la
informacion en relacion a la actividad de control ya que con dispares resultados,
medios y alcances, los informes relacionados con la funcién controladora llegan
al conocimiento de muy pocos o, tal vez, circunscripto al de quienes
frecuentemente tienen escasas posibilidades de incidir sobre el sistema mismo.

El control publico reconoce sus bases en los valores intrinsecos de una
sociedad. El medio ambiente ideologico imperante condiciona las costumbres y
hasta el mismo derecho. Por eso no debemos perder de vista que las soluciones
no pasan solamente por el lado de las estructuras organizativas de las
instituciones de control o por el resultado de las técnicas aplicables. No podemos
decir que el sistema NO funciona, sin por lo menos esbozar un andlisis de la
coyuntura imperante.

Hoy en dia en el mundo que nos toca vivir, no podemos hacer caso omiso

a la existencia de “gobiernos invisibles” o grupos de poder, interés y de presion
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sobre los gobiernos formales institucionales (los dencminados “lobbies”). No
debemos olvidar que el control publico es una de las manifestaciones del poder.
Habra control publico cuando exista una expresa manifestacion politica de
voluntad de controlar.

Y especificamente para el caso de nuestro pais sera preciso que con el
transcurso del tiempo se vayan mejorando las costumbres de los ciudadanos,
primero, y las normas e instituciones, después.” Creo que aqui esta el desafio.

La lucha constante contra la corrupcion, el efectivo goce de los derechos
humanos, la proteccion mediante la seguridad juridica y los mecanismos de
asignacion de responsabilidades del accionar estatal, de los entes publicos no
estatales y de las personas privadas que ejercen funciones donde esta
comprometido el interés estatal, se convierten en meras declamaciones ficticias
si el Estado no cuenta con un sistema de control independiente y objetivo. A esa
actividad de control se debe agregar la funcidon no menos importante de fiscalizar

la adecuada y eficiente gestion en el manejo de los recursos publicos en pos del

logro de las metas Ultimas del Estado y que constituyen la razon misma de su

existencia: el afianzamiento del Bien Comun.

L Cfr. NUNEZ, José A.; “Los Tribunales de Cuentas y el control republicano de la hacienda™; Revista
Argentina del Régimen de la Administracion Puablica, Seccién Administracién Municipal, pag. 29
92y s

Ibid, pag. 29.
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