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Prélogo

Esta obra tiene por principal objetivo la comprension y difusion de las
normas nacionales correspondientes a la materia relacionada con el control interno
gubernamental.

Para lograr tal cometido encomendé a una comision interdisciplinaria,
creada al efecto e integrada en su mayoria por funcionarios de trayectoria en la
Sindicatura General de la Nacién, la confeccion de un comentario sintético -pero
suficiente- sobre las normas que se vinculan con el sistema de control interno, en
general y con las competencias de su 6rgano rector, en particular.

Ello en el convencimiento que la realizacion de una obra de caracter
institucional, de tal tenor, resulta un eficaz vehiculo facilitador del cabal conoci-
miento del rol de este organismo, convirtiéndose en una idonea y eficaz herra-
mienta para el logro de los objetivos que el legislador tuvo en mira al crearlo.

Las paginas de este verdadero «manual de control interno», se han
escrito con la especial preocupacion de simplificar el entendimiento y compren-
sion del Titulo VI de la Ley 24.156 y para ello, deliberadamente, se han evitado
las citas y se ha restringido al minimo la referencia a los antecedentes nacionales
y comparados.

No debe buscarse, pues, en €él, un texto complejo con pretensiones de
abarcar un desarrollo de investigacion cientifica exhaustivo o un tratamiento enciclo-
pédico, porque ello hubiera conspirado contra los objetivos que, expresamente, se
encomendaran a la Comision Redactora. La obra, por el contrario, pretende ser un
instrumento de rapida lectura y de facil acceso pero que, a la vez, reporte utilidad a los
funcionarios publicos quienes, en su noble tarea diaria de servidores del bien comtn,
deben, al momento de ejercer sus competencias, «activar» las normas de Administra-
cion Financiera, plexo sistémico, del cual el control interno constituye un subsistema
al que nutre y retroalimenta en forma continua.

Considero que el presente texto institucional viene a llenar un vacio
que reclamaba, impostergablemente a un decenio de vigencia de la Ley 24.156, ser
cubierto.

Es que, sin contar las obras generales de Derecho Administrativo
y de Ciencias de la Administracion, actualizadas durante este lapso, o algunos
trabajos sobre temas de control publico, la bibliografia con la que se cuenta a
la fecha no es, precisamente, profusa. Esta orfandad en el estudio del presente
tépico se agrava, ain mas, a mi juicio, por la carencia de un comentario
exegético y concordado de las normas referidas al control interno publico en
el orden nacional.
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En tal sentido, esta obra, siguiendo el método expositivo del sefiero
trabajo efectuado por el Dr. Luis Pérez Colman en relacion a la hoy derogada Ley
de Contabilidad, procura, con un alcance bastante mas modesto al limitarse sola-
mente a comentar el Titulo VI de la Ley de Administracion Financiera, suplir esa
carencia.

La admision del moderado espectro abarcativo del presente trabajo no
jJustifica, empero, restarle un apice de su trascendencia, que la tiene, y mucha,
cuando lo que esta en juego, en esencia, es lograr la cabal comprension del articula-
do dedicado a normar el control interno de la aplicacion y uso de los recursos publi-
cos en el escenario de crisis socioeconomica que atraviesa nuestro pais, de vaste-
dad y permanencia verdaderamente impensables hace algunos afios.

Es que, si bien en la coyuntura el marco de actuacion a favor del poder
administrador debe reputarse, I6gicamente, mas amplio, también, como las dos
caras del dios Jano, mas intensos deben ser los controles internos -sin perjuicio de la
importancia y oportunidad de los demas- por cuanto, al operar en forma previa,
concomitante o posterior, se erigen en un medio mas idéneo que cualquier otro para
comprobar la correcta aplicacion de los recursos publicos. Se trata, ésta, de una
aspiracion ciudadana legitima en todo Estado de Derecho que, en la hora actual, se
erige en un imperativo exigible al administrador al momento de afectar la hacienda
publica, ya no sélo desde una dptica estrictamente juridica, sino también moral.

He dicho en otra oportunidad que la juridicidad y la ética son la savia
que corre por las arterias del control, y, sin ellas, éste, en un Estado de Derecho, no
solo se vacia de contenido, sino que, ademas, envenena la Republica y que la efica-
cia y eficiencia sin aquéllas es puro empirismo utilitario, mal consejero a la hora de
rescatar los valores perdidos por el pais.

En esa inteligencia, anhelo fervientemente que el propdsito persequido
al escribir estos breves, pero a la vez relevantes, comentarios, que no €s otro que el
de haber elaborado un trabajo dtil, con virtualidad como factor coadyuvante para la
verificacion de un obrar administrativo adecuado a la juridicidad y a la ética, se
haya cumplido con creces.

Julio Rodolfo Comadira
Sindico General de la Nacion

Buenos Aires, Abril de 2003
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Introduccion



1. Preliminar

Los drganos y entes estatales operan como cualquier organizacion privada que
utiliza recursos humanos, fisicos y financieros. Pero a diferencia de estas Gltimas, la
obtencidn y aplicacion de tales recursos esta enderezada a lograr el cumplimiento de los
fines de interés publico, cuya definicion, a veces contingente y variable, es resorte politico
de las autoridades legalmente constituidas. Toda organizacion, publica o privada, posee
una «hacienda» entendida como la coordinacion activa de personas y bienes cuyo resulta-
do es la produccion de bienes que satisfacen necesidades humanas que pueden ser pabli-
cas o privadas.

La «hacienda publica» es la que produce bienes publicos con los que se dara satis-
faccion a necesidades publicas, cuya definicion sera siempre circunstancial, fruto de de-
cisiones politicas. Esta produccion publica es no transable en el mercado, aun cuando se
utilicen factores productivos para lograrla.

Una clasificacion muy difundida es la que distingue entre haciendas de erogacion y
productivas.

Las primeras tienen por finalidad la aplicacion de medios econémicos para dar
satisfaccion a necesidades de interés general, o publicas, que justifican la existencia mis-
ma del Estado y la asighacion de sus funciones esenciales. La atencién de estas necesida-
des, propias de toda comunidad organizada, resultan de ineludible respuesta por el Estado
a través de la prestacion de servicios indivisibles, no remunerables con precios, sino,
principalmente, con tributos.

Las segundas son las que tienen por objeto producir bienes o prestar servicios
economicos a fin de incorporarlos a la circulacion de la riqueza por via del cambio,
obteniendo el reintegro de lo invertido y generando un lucro. Cuando el Estado crea esas
haciendas de produccion, lo hace, por lo general, para prestar servicios pablicos divisibles
gue son remunerados con precios.

Esta clasificacion es, para algunos, inconveniente porque «erogar» significa «gas-
tar el dinero» y «producir» es la consecuencia Gtil del empleo de factores productivos. En
esta linea, la hacienda publica debe ser siempre productiva, gastando para ello en remune-
raciones al trabajo o en adquisiciones de otros factores de produccidn. Sin embargo, cree-
mos que, con la salvedad expuesta y al menos desde un punto de vista expositivo, parece
conveniente mantenerla.

La hacienda publica tiene una serie de caracteristicas peculiares: es de existen-
cia perdurable dada la naturaleza del ente al que pertenece; es coactiva 0 necesaria
porque no se puede escoger entre pertenecer o no a ella y por su finalidad, es predomi-
nantemente erogativa, aln cuando a mediados del presente siglo se haya transformado
en compuesta, al actuar, a la vez, como hacienda de erogacién y como hacienda de
produccion. No obstante esa transformacion, siempre aparecera como objetivo la satis-
faccion, inmediata o mediata, de un interés general, descartandose todo propdsito espe-
culativo o de lucro que atentaria contra la esencia misma de «comunidad perfecta»que
representa la nocion de Estado.
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Toda hacienda en general, y la hacienda pablica en particular, requiere de un
sistema de controles o medios de fiscalizacidn, que constituyen un conjunto de
garantias de legitimidad y oportunidad para el desarrollo de su actividad, a fin de
procurar la eficiencia y moralidad en su gestion.

Si bien existen innumerables nociones sobre qué debe entenderse por «con-
trol», el concepto dado por el Sistema Integrado Modelo de Administracién
Financiera, Control y Auditoria para América Latina (SIMAFAL), como el con-
junto de actos y operaciones orientadas a identificar la realidad, examinarla y
compararla con un modelo preestablecido, nos parece el mas atractivo por su
innegable simplicidad.

Lo trascendente del control es su aptitud de transformarse en un instrumento
apto para modificar las conductas del ente sujeto a €él, en miras de propender a
lograr la legitimidad en las decisiones que aquel adopte.

Para asegurar el cumplimiento de sus fines, el Estado debe obtener recursos
y emplearlos en la obtencion de bienes publicos que debe proveer a la sociedad.

Todo ese proceso de obtencién y aplicacion de fondos publicos, que se deno-
mina actividad financiera, debe insoslayablemente quedar sujeto a mecanismos de
contralor que garanticen el efectivo cumplimiento de sus fines.

Esta actividad financiera requiere de un plan de actuacion exteriorizado en
forma contable y monetaria, que es el presupuesto, y de todas las acciones necesa-
rias para adquirir y emplear los medios econémicos necesarios para atender las
necesidades publicas.

El presupuesto es, pues, un instrumento legal que calcula y autoriza gastos,
previendo los ingresos para solventarlos, determinando las respectivas atribucio-
nes de los drganos del Estado en la gestion financiera. Este régimen se comple-
menta, indudablemente, con el de la ejecucidn de los gastos publicos y su perti-
nente control.

Este control presupuestario puede ser enfocado desde distintos puntos de vis-
ta, tales como:

a) Por su objeto: El control puede ser financiero, cuando atiende a la ejecu-
cién de movimiento de fondos o patrimonial, cuando se refiere al aumento
o disminucion del activo y pasivo del Estado.

b) Por su alcance: El control puede ser de legalidad y de gestion. EI control
de legalidad, también llamado control formal o de regularidad, consiste en
verificar si los actos fueron realizados de acuerdo con las atribuciones,
objetivos y procedimientos fijados en las normas juridicas. El control de
gestidn, en cambio, mide la eficiencia y eficacia con que el 6rgano da
cumplimiento a sus planes de accion, sean generales o especificos.
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c) Por el érgano que lo lleva a cabo: control administrativo, control legislati-
vo y control jurisdiccional.

d) Por la ubicacién de los diferentes érganos de control: control interno cuan-
do la ubicacion del ente controlante se halla dentro del Poder Ejecutivo y
control externo cuando esta fuera de él.

e) Por el momento en que se lleva a cabo: control preventivo, control simul-
taneo o concomitante y control posterior.

Los 6rganos secundadores de la gestion ejecutiva, son aquellos que, subordi-
nados al 6rgano maximo de la hacienda, encargado de la gestion ejecutiva, facilitan
su labor administrativa, y para ello se los inviste con funciones y competencias
propias. Ocupan una vasta linea jerarquica descendente de organizacién funcional
o lineal y todos dependen, en dltima instancia, del jefe maximo de la Administra-
cion Publica, el Presidente de la Nacion.

El primer rango de esta escala jerarquica corresponde al Jefe de Gabinete de
Ministros y a los demas Ministros-Secretarios, art. 100 C.N., quienes refrendan
con su firma los actos del Presidente de la Nacion, dandoles eficacia legal. La
competencia y deslinde de ramos ministeriales corresponde, segin dicho precepto
constitucional, a una ley especial. A su vez, dentro de cada 6rgano ministerial, se
establecen Secretarias y Subsecretarias.

Luego la escala jerarquica administrativa se eslabona con una serie de 6rga-
nos de jerarquia inferior: direcciones nacionales, direcciones generales, departa-
mentos, secciones y oficinas.

También apoyan la labor ejecutiva los organismos descentralizados y
autarquicos con personalidad juridica y capacidad para administrarse a si mis-
mos, que se encuentran vinculados al P.E.N. bajo un lazo de jerarquia atenuada o
tutela administrativa.

Estos 6rganos secundadores de la gestion ejecutiva se agrupan en grandes
servicios por la indole de las funciones desempefiadas por ellos. Cada uno tiene
a su cargo de manera especifica: el manejo de fondos, la administracion de
bienes del Estado, el registro de las operaciones financiero-patrimoniales de la
hacienda, etc.

2. Sintesis de los sistemas de control que precedieron
al incorporado por la Ley 24.156.

Trazaremos una sintesis de los sistemas de control que rigieron en nuestro
pais, en el ambito nacional, con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley
24.156 y del contexto de organizacion de la hacienda publica en el que se hallaban
inmersos.
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En ese orden, una breve resefia histdrica de la evolucion que tuvo la actividad
de control del Sector Publico en Argentina, permitira, comprender el proceso de
transformacion que ha tenido lugar en los ultimos tiempos, a la vez que dimensionar
la magnitud de los cambios operados.

En el afio 1870, se dicto la Ley 428, considerada como la primer Ley de
Contabilidad del Estado nacional. En ella, se fijaron pautas y procedimientos que se
traducian en la organizacién financiera del Estado, a través de un sistema presu-
puestario y de un sistema contable, fijandose ademas, los primeros lineamientos de
control, constituyendo a la Contaduria General de la Nacién en el eje del control
administrativo de la hacienda del Estado, encomendandole multiples funciones.

En su origen, si bien habia una unificacion en lo que se referia a la contabili-
dad y al control, ya se delineaban los primeros elementos de diferenciacién entre
ambos sistemas: por un lado, las obligaciones que la ley le fijaba a la Contaduria
General en materia de registracion, y por otra parte, el examen, la liquidacion y el
juicio de cuentas de la administracién, recaudacién, distribucion e inversion de los
caudales, rentas, especies u otras pertenencias de la Nacion.

Esta Ley 428 extendio su vigencia hasta el afio 1947, momento en que se la
modificd profundamente, tomando lo que era materia presupuestaria, su ejecucion,
registro y las normas de la cuenta general del ejercicio y la nueva organizacion de la
Contaduria General de la Nacion como la fijacion de su jurisdiccion y competencia.

En esta nueva norma, Ley 12.961, se distinguen con mayor claridad las
funciones de control de la Contaduria General, a la que conferia conjuntamente
atribuciones jurisdiccionales, de censura y asesoramiento, contables y de control
interno. Para el ejercicio de esta Gltima, contaba con la presencia de delegados
permanentes en las distintas jurisdicciones y organismos descentralizados. Tam-
bién podia disponer revisiones especificas en cualquier dependencia de la admi-
nistracién puablica.

Posteriormente, en el afio 1956, se cred el Tribunal de Cuentas de la Nacion,
definido como 6rgano de control externo de la hacienda publica, dotandolo de inde-
pendencia para llevar a cabo su mision.

Asi, se dispuso que sus miembros serian nombrados por el Poder Ejecutivo,
por conducto del Ministerio de Hacienda con acuerdo del Senado, y que conserva-
rian sus empleos mientras durara su buena conducta, y su remocion se haria me-
diante el procedimiento establecido para los magistrados del Poder Judicial. Méas
tarde, por medio de otra norma legal, se dejé sin efecto la necesidad del acuerdo
del Senado.

Esta ley fue un hito importante, su entrada en vigencia significé préactica-
mente la introduccién de un concepto nuevo de control y su profesionalizacion,
asumiendo el nuevo organismo, las funciones jurisdiccionales, mientras que la
Contaduria General preservaria su rol en materia de registracion contable y de
control interno, subsistiendo como 6rgano mixto de gestion y control.
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En cuanto a las funciones jurisdiccionales encomendadas al Tribunal de Cuen-
tas, debemos distinguir los dos juicios que eran materia de su competencia: el jui-
cio de cuentas y el de responsabilidad.

El juicio de cuentas, estaba destinado a examinar las rendiciones de cuenta
presentadas por los jefes de los servicios administrativos de cada jurisdiccién y las
autoridades de los organismos descentralizados y centralizados, quienes eran con-
siderados por la Ley de Contabilidad (art. 96 - Decreto Ley 23.354/56, ratificado.
por la Ley 14.467) responsables ante el Tribunal, y entre otras obligaciones, debian
«rendir cuenta documentada o comprobable de su gestion». Para ello, facultaba al
organo jurisdiccional a conminar a los funcionarios remisos, imponer multas, soli-
citar medidas disciplinarias e iniciar de oficio las actuaciones.

Por otra parte, el juicio de responsabilidad, que podia instituirse contra los
agentes publicos -aun los no obligados a rendir cuenta- que con su accién o su
omision hubiesen perjudicado a la hacienda publica, constituia el procedimiento
vigente para hacer efectiva la responsabilidad, tanto en cuanto a la determinacién
del alcance como de la cuantia del monto que el responsable debia ingresar a las
arcas publicas, en reparacion del dafio ocasionado. Asimismo, aun para aquellos
casos en que la conducta observada no implicara un perjuicio patrimonial al erario
publico, demostrado el incumplimiento legal, se preveia la imposicion de multas
(art. 84, inciso j) de la Ley de Contabilidad).

Al respecto, cuadra destacar que uno de los cuestionamientos mas relevan-
tes a la eliminacion del Tribunal de Cuentas, fue la desaparicién tanto de los Juicios
Administrativos de Responsabilidad, como de los Juicios de Cuentas.

Otra de sus principales funciones consistia en la intervencion previa de los
actos administrativos producidos por los 6rganos del Estado y que afectaran su
gestién econdmico-financiera. Correspondia al Tribunal de Cuentas ejercer la vigi-
lancia continua sobre la gestion de la hacienda del Estado Federal, fiscalizando
todas las operaciones econdmico-financieras que éste realizara. Estas facultades
se traducian en la potestad de observar los actos administrativos de contenido
presuntivamente lesivo de las normas legales y reglamentarias que regian la ges-
tion econdmica de los 6rganos directivos y ejecutivos.

Estas observaciones tenian el efecto de suspender el cumplimiento del acto,
en el todo o en la parte observada. El Poder Ejecutivo, bajo su exclusiva responsa-
bilidad, podia insistir en el cumplimiento de los actos observados por el Tribunal de
Cuentas. En tales hipdtesis, este dltimo comunicaba al Congreso la observacion y
la insistencia, acompariando copia de los antecedentes.

Lo hasta aqui tratado, se ha referido especialmente al campo de la denomi-
nada hacienda erogativa del Estado, por lo que cabe agregar que, en un principio, el
Tribunal de Cuentas de la Nacion también contaba entre sus atribuciones, con la
facultad de fiscalizar las empresas del Estado, por medio de auditores o sindicos, y
es aqui donde se produce un nuevo avance en materia de control.

Ley 24.156 / Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional

|12



En el transcurso del afio 1974, se cred la Corporacién de Empresas Naciona-
les (Ley 20.558), un drgano de conduccion y control de las empresas y sociedades
del Gobierno Nacional, creado como entidad descentralizada dentro de la Jurisdic-
cion del Ministerio de Economia.

Esto significd que las empresas pasaran del &mbito de competencia del Tri-
bunal al control de una dependencia especifica de la Corporacidn, denominada
Sindicatura General, que debia abocarse al analisis y fiscalizacion de la gestién
empresaria y de la legalidad de los actos de las empresas. En ese marco, se deter-
mind la necesidad de contar con un control integral y &gil, concebido como un
sistema que se basaba en su unicidad, en el entendimiento que no puede haber
juzgamiento parcializado de la gestién empresaria.

Al efecto, el articulo 14 de la Ley 20.558, dotaba a los sindicos designados en
las empresas con los deberes y atribuciones que para los sindicos en general esta-
blece la Ley de Sociedades (19.550), como asi también por otras leyes especiales,
y normas estatutarias.

Posteriormente, mediante el dictado de la Ley 21.801 (mayo del afio 1978) se
reemplazo a la Corporacién de Empresas Nacionales por la Sindicatura General de
Empresas Publicas (SiGeP), entidad administrativa descentralizada, con personeria
juridica propia, que tomo toda la experiencia y capacidad de la ex - Sindicatura de
la Corporacion.

La SiGeP, como ente autarquico, desarrollaba el control en tres areas: lega-
lidad, auditoria y de gestion; buscando de esta forma integrar el control para poder
dar cumplimiento a las ideas de «unicidad» e interdisciplina. Tenia a su cargo las
funciones de controlar la gestion y legalidad de los actos de las empresas.

En relacion a los resultados obtenidos producto de las actividades de con-
trol precedentemente resefiadas, la Ley 21.801, en su articulo 12, preveia que
todo acto u omisién gue contraviniere las disposiciones legales, reglamentarias,
estatutarias, convencionales o decisiones de las asambleas a que deben ajustarse
las empresas sujetas al régimen de la citada ley o que contrariasen objetivamente
los principios de una buena gestion empresaria, asi como también los procedi-
mientos seguidos por las mismas en oposicion con las técnicas contables, eran
pasibles de observacion.

Asimismo, en su articulo 13, establecia el tramite a que debia ajustarse la
emision y comunicacion de las observaciones, destacandose que para aquellos ca-
s0s en que se advirtiere que el acto de la empresa controlada podia afectar grave-
mente al patrimonio estatal, podia solicitar la inmediata suspension de la ejecucion
del mismo al Poder Ejecutivo Nacional.

3. La Ley 24.156

El 30 de setiembre de 1992, result6 sancionada la Ley 24.156, denominada
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de «Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Pablico
Nacional», promulgada el 26-10-92 y comenzando su entrada en vigencia a partir
del 1 de Enero de 1993.

Esta Ley de Administracion Financiera se sanciond en el marco del proceso
de Reforma del Estado iniciado con la Ley 23.696, por la que se declaré en estado
de emergencia la prestacién de los servicios publicos, la ejecucién de los contratos
a cargo del sector pablico y la situacion econémico-financiera de la Administracion
Publica nacional centralizada y descentralizada, empresas y sociedades del Estado
con participacion estatal mayoritaria y los servicios de cuentas especiales, entre
otras.

Esa normativa de emergencia significo, también, el punto de partida para el
proceso de privatizaciones, cuyos lineamientos generales fueron trazados. En efec-
to, la Ley 23.696 establecio el procedimiento a aplicar, las modalidades de la con-
tratacion, las facultades del Poder Ejecutivo nacional, la autoridad de aplicacion y
dispuso la creacion de una Comision Bicameral del Congreso de la Nacién para
que, conjuntamente con el Poder Ejecutivo, coordinara el cumplimiento de la ley y
los resultados de la privatizacion.

Si bien por el articulo 4 de la Ley 23.696 se establecia que tanto el Tribunal
de Cuentas de la Nacidn como la Sindicatura General de Empresas Publicas actua-
rian en «colaboracion permanente» con esa comision bicameral, es obvio que esta
gran reestructuracion requeria de un control de gestion a ser ejercido sobre toda la
Administracién Publica nacional.

La Ley 24.156 derog0 - art. 137- al Decreto - Ley 23.354/56, ratificado por la
Ley 14.467, con excepcidn de los art. 51 a 54 (Gestion de bienes del Estado) y 55 a
64 ( De las contrataciones) y la Ley 21.801, reformada por la Ley 22.639.

A resultas de tal derogacion, el contralor que reposaba sobre la Contaduria
General, el Tribunal de Cuentas de la Nacion y la Sindicatura General de Empresas
Publicas, fue sustituido por los nuevos 6rganos de control interno y externo, creados
por dicha normativa.

La ley establece y regula la administracion financiera, a la que define como
el conjunto de sistemas, 6rganos, normas y procedimientos administrativos que
hacen posible la obtencion de recursos publicos y su aplicacion para el cumpli-
miento de los objetivos del Estado. Sin embargo, lo especificamente atinente a la
recaudacion de los recursos tributarios, forma un sistema normativo particular, de-
bido a sus peculiaridades.

En la ley, la ejecucidn de los recursos publicos, su registro y control aparecen
guiados por un principio implicito que es el de «descentralizacion operativa y cen-
tralizacion normativa». Por ello, y con el objetivo de dictar politicas y normativa
aplicable, la Ley de Administracién Financiera crea cuatro drganos rectores para
diferentes sistemas relacionados entre si: la Oficina Nacional de Presupuesto para
el Sistema Presupuestario, la Oficina Nacional de Crédito Publico para el Sistema
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de Crédito Publico, la Tesoreria General de la Nacion para el Sistema de Contabi-
lidad (art. 5).

Quedaron, al momento de su sancion, pendientes la creacion de otros dos
sistemas con sus correspondientes 6rganos rectores: el de Contrataciones del Esta-
do y el de Administracion de Bienes, manteniéndose vigentes los Capitulos V (arts.
51 a54) yVI (arts. 55 a 64 ) de la Ley de Contabilidad por imperio de lo dispuesto
en el articulo 137, inc.a) de la Ley 24.156. EIl Decreto N 1023/01 derogd, posterior-
mente, el segundo de los mencionados capitulos.

A su vez, el art. 6 difiere al P.E.N establecer cual es el 6rgano responsable
de coordinar los sistemas integrantes de la administracion financiera, lo que ha sido
fijado por el Reglamento Parcial de la ley, Decreto N 2666/92, que pone a cargo de
la Secretaria de Hacienda, asistida a través de las Subsecretarias de Presupuesto y
de Financiamiento, la direccién y coordinacion de esos sistemas.

Ese drgano coordinador, sin perjuicio de ejercer la direccion y control de
es0s sistemas, en algunos de éstos tiene asignadas funciones:

a) dentro del sistema presupuestario estd facultado para afectar los
créditos presupuestarios de las jurisdicciones y organismos descen-
tralizados, destinados al pago de los servicios publicos y de otros
conceptos que determine la reglamentacion.

b) dentro del sistema de crédito publico, esta facultado para fijar las
caracteristicas y condiciones no previstas en esta ley, para las opera-
ciones de crédito publico que realicen las entidades del Sector Publico
Nacional y redistribuir o reasignar los medios de financiamiento obte-
nidos mediante operaciones respectivas y las normas presupuestarias.

Acerca de los sistemas de control, el art. 3 expresa que abarcan, por un
lado, las estructuras de control interno y externo del sector publico nacional, y por
el otro, el régimen de responsabilidad, que estd asentado en la obligacién de los
funcionarios de rendir cuentas de su gestién. Pero tal obligacion no aparece en
ninguna norma de la ley sino sélo en el Decreto 1361/94, Reglamento Parcial N 3
de la Ley 24.156, cuyo art. 6 prevé que los titulares de los Servicios Administrati-
vos Financieros seran responsables de la rendicién centralizada de cuentas en el
ambito de su competencia, de acuerdo con las normas, procedimientos y plazos
que determine la Contaduria General de la Nacién, debiendo esa rendicién y sus
archivos de respaldo, quedar archivados en el Servicio Administrativo Financiero
respectivo, ordenados de forma tal que faciliten la realizacién de las auditorias que
correspondan.

En lo que atafie a los sujetos comprendidos, en el art. 8, en su redaccion
original se especificd que sus previsiones se aplican al Sector Publico Nacional,
comprensivo de: a) La Administracion Nacional, formada por la Administracién
Central y los organismos descentralizados, incluidas las instituciones de seguridad
social y b) Las empresas y sociedades del Estado, que abarca las empresas del
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Estado, las Sociedades del Estado, las Sociedades Andnimas con Participacion
Estatal Mayoritaria, las Sociedades de Economia Mixta y todas las organizaciones
empresariales donde el Estado tenga participacion mayoritaria en el capital o en la
formacion de las decisiones societarias.

También se extendia su aplicacion a la rendicién de cuentas de las organiza-
ciones privadas a las cuales se les acordaran subsidios o aportes y a las institucio-
nes o fondos cuya administracion, guarda o conservacion estuvieren a cargo del
Estado Nacional por intermedio de sus jurisdicciones o entidades.

La Ley de Presupuesto 25.565 modifico este articulo quedando, a expensas de
la misma, conformado de esta manera el denominado Sector Publico Nacional: a)
Administracion Nacional, conformada por la administracion central y los organismos
descentralizados, comprendiendo en estos Gltimos a las instituciones de seguridad
social; b) Empresas y Sociedades del Estado que abarca a las Empresas del Estado,
las Sociedades del Estado, las Sociedades Andnimas con Participacion Estatal Mayo-
ritaria, las Sociedades de Economia Mixta y todas aquellas otras organizaciones em-
presariales donde el Estado Nacional tenga participacion mayoritaria en el capital o
en la formacion de las decisiones societarias; ¢) Entes Publicos excluidos expresa-
mente de la Administracion Nacional, que abarca a cualquier organizacién estatal no
empresarial, con autarquia financiera, personalidad juridica y patrimonio propio, don-
de el Estado Nacional tenga control mayoritario del patrimonio o de la formacién de
las decisiones, incluyendo aquellas entidades publicas no estatales donde el Estado
Nacional tenga el control de las decisiones; d) Fondos Fiduciarios integrados total o
mayoritariamente con bienes y/o fondos del Estado Nacional.»

Para la ley, entidad es toda organizacion publica con personalidad juridica y
patrimonio propio, y jurisdiccion cada una de los dérganos institucionales, esto es:
Poder Legislativo, Poder Judicial, Presidencia de la Nacion, sus secretarias y los
ministerios.

Por su parte, en el art. 4, se enuncian los objetivos tenidos en mira por la ley al
sefialarse que, para su interpretacion y reglamentacion, se deberan tener en cuenta: a)
garantizar la aplicacion de los principios de regularidad financiera, legalidad,
economicidad, eficiencia, y eficacia en la obtencion y aplicacion de los recursos
publicos; b) Sistematizar las operaciones de programacion, gestion y evaluacion de
los recursos y desarrollar los sistemas de informacion sobre el comportamiento fi-
nanciero del Sector Publico Nacional, que deben ser oportunos, confiables y tiles
para la direccion de las jurisdicciones y entidades, como también para evaluar la
gestion de los responsables, ¢) Determinadas pautas de accién para las autoridades
superiores de jurisdicciones y entidades, responsabilidad propia de contar con perso-
nal calificado y suficiente e implantar y mantener un sistema contable adecuado a las
necesidades de registro e informacion, acorde a la naturaleza juridica y caracteristi-
cas operativas del ente y un eficiente y eficaz sistema de control interno normativo,
financiero, econémico y de gestion sobre sus propias operaciones, comprendiendo la
préctica del control previo, y posterior y de la auditoria interna. S6lo aqui aparece
mencionado el control previo, pues la accién de los 6rganos rectores de control es
solo posterior y d) Procedimientos adecuados que aseguren la conduccion econémica
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y eficiente de las actividades institucionales y la evaluacion de los resultados de los
programas, proyectos y operaciones de los cuales responda la jurisdiccion o entidad.

4. La concepcion modélica del control
que instrumenta la Ley 24.156

¢ Qué rasgos salientes presenta el nuevo sistema de control?

De la lectura del articulado de la ley 24.156 salta inmediatamente a la vista
gue ha sido motivo de especial atencién por parte del legislador, implementar dos
ejes de control nitidamente diferenciados: el interno de Poder Ejecutivo nacional, a
cargo de un drgano de su pertenencia: la Sindicatura General de la Nacion y el
externo del Sector Publico Nacional, a cargo de la Auditoria General de la Nacion,
organo de asistencia técnica del Congreso de la Nacion en su rol de 6rgano
fiscalizador de la gestion del Sector Publico Nacional.

Respecto del sistema de control interno cabe aclarar que él halla su nece-
sario complemento en las unidades de auditoria interna, que se crean en cada
jurisdiccion o entidad para compartir el control de las decisiones de cada uno de
sus responsables maximos.

Otro aspecto destacable de la ley, en su espiritu y objetivos, es el de hacer, en
su articulo 101, responsable a la autoridad maxima de cada jurisdiccion o entidad,
de establecer un adecuado sistema de control interno, el que debe incluir tanto los
instrumentos de control previo y posterior incorporados en el plan de organizaciony
en los reglamentos y manuales de procedimiento, como la auditoria interna.

Vale decir que, de acuerdo al plexo normativo que ahora rige la hacienda
estatal, en el sector pablico nacional deben adoptarse las decisiones administrati-
vas una vez agotadas las instancias de examen y analisis que, en cada caso, se
exijan conforme a las normas procedimentales que resulten de aplicacion a los
circuitos inherentes a cada estructura organizativa en particular.

El control interno de las actividades del Poder Ejecutivo Nacional reposa,
pues, tanto en las denominadas UAIs como en la Sindicatura General de la Nacion,
6rgano normativo de supervision y coordinacion de ellas, que también se halla in-
vestido de la atribucion de comprobar la efectiva puesta en practica, por parte de
los fiscalizados, de las recomendaciones efectuadas por dichas unidades de con-
trol. Le cabe, incluso, a la Sindicatura, la potestad de formular recomendaciones
directamente a los organismos que se hallen en el &mbito de su competencia.

La gestion del érgano ejecutivo y sus resultados, se hallan sujetas al perma-
nente contralor del Poder Legislativo de la Nacién, a cuyo organismo de asistencia
técnica para la realizacién del dicho mandato constitucional, la Auditoria General
de la Nacidn, (art. 85, CN), debe la SiGeN facilitar el desarrollo de sus actividades
(art. 104, inc. e), Ley 24.156).
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Por ultimo, es resaltable decir que el modelo de control interno a establecer
debe responder a los criterios de integralidad e integracion, como lo prevé el art.
103 de la ley.

Si bien nos referiremos a ellos, in extenso, en el pertinente comentario a
dicho articulo, baste aqui decir que es integral porque debe abarcar los aspectos
vinculados a la legalidad, presupuestarios, financieros, patrimoniales, normativos y
de gestion, la evaluacién de los programas, proyectos y operaciones y estar fundado
en criterios de economia, eficiencia y eficacia.

Se parte, por ende, de una premisa ignorada por la legislacion anterior tan
solo enderezada a ejercer un control de regularidad del gasto, y es la de que la
legalidad del accionar administrativo, si bien es, ciertamente, condicién necesaria
de un adecuado uso del recurso publico, no siempre es suficiente, pues debe ser,
ademas, razonable y oportuno.

Y es, a la vez, integrado por cuanto debe insertarse en los procedimientos
gue se establezcan para la correspondiente toma de decisiones.

En suma, la ley propende a lograr un control integral, en tanto no se agota en
el control de legalidad y contable sino que, también, atiende al control de gestion o
de mérito. E integrado porque su realizacion forma parte de los procesos de exte-
riorizacion de la voluntad administrativa.

El control de gestion o mérito, cuyos antecedentes, como sefialaramos, se |1_8
hallan en la Ley 21.801, modificada por la Ley 22.639, que creara y regulara a la ex
Sindicatura General de Empresas Publicas y, mas recientemente en el articulo 20
de la Ley 23.696, en materia de privatizaciones, se caracteriza en el ambito del
sector pablico, segun una difundida nocioén, por ser un medio o via de comunicacion
que el controlante posee con el controlado y que tiene por objeto influir en la con-
ducta o comportamiento empresario a fin de que la produccion de bienes o servi-
cios publicos se encaren en base a criterios de economia, eficiencia y eficacia.

Cabe acotar, por ultimo y antes de abocarnos al analisis exegético del Titulo
VI de la Ley 24.156, que las reformas introducidas en 1994 a nuestra Constitucion
Nacional, con nuevas modalidades de entrelazamiento de los poderes con controles
reciprocos, nuevos organismos de control y nuevas férmulas de participacion de-
mocrética del pueblo, han dado lugar a normativas especificas, que también asig-
nan competencias a SiGeN y a las que habremos de referirnos separadamente.
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Ley 24.156

«de Administracion Financieray

de los Sistemas de Control del Sector Piblico Nacional»

Titulo VI

«Del Sistema de Control Interno»



ARTICULO 96: Créase la Sindicatura General de la Nacién, érgano de
control interno del Poder Ejecutivo Nacional.

Reglamentacion:
Articulo sin reglamentar

Normas concordantes y complementarias:
Decreto N 2660/92 (B.O. 31-12-02)

A - Doctrina

A partir del dictado de la Ley 24.156, de Administracién Financiera y de los
Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, se produjo un cambio en la materia,
en linea con las nuevas estructuras y metodologias de control, implementadas en distin-
tos paises que encararon procesos de reforma en sus administraciones publicas.

La ley ha privilegiado un enfoque sistémico para la administracién financiera,
gue potencia la calidad de los productos de control y de la informacion.

La Sindicatura General de la Nacion (SiGeN), 6rgano rector del Sistema de Con-
trol Interno, tiene a su cargo actividades basicas como son: el dictado de las normas de
control interno, el dictado de las normas de auditoria interna, la coordinacion de la red de
Unidades de Auditoria Interna en las jurisdicciones, entidades y empresas, y la supervi-
sion del sistema de control interno y del cumplimiento de las normas técnicas emitidas.

En tal sentido, en oportunidad del debate parlamentario de la ley, los miembros
informantes del proyecto sefialaron que el nuevo sistema de control interno establece un
control por colaboracion, vale decir que no persigue la confrontacidn de los funcionarios
entre si, sino que pretende constituirse en el auxilio o asistencia necesaria para la co-
rrecta adopcidn de decisiones de los gestionarios, procurando que éstos sean responsa-
bles del buen funcionamiento de esos organismos.

Cabe destacar, asimismo, que, en lo que atafie a la hacienda erogativa del
Estado nacional, se produjo un cambio sustancial: el pasaje del control sobre los
aspectos econémico, financiero, contable y de legalidad al de control integral, abarcativo
de la totalidad de la gestion y orientado a velar por el cumplimiento de los principios
de economia, eficiencia y eficacia.

Otra modificacion de singular relevancia, la constituye el hecho de haber deja-
do de lado la intervencion previa del 6rgano de control respecto de los actos emana-
dos de los érganos y entes del Estado, dando prioridad a la responsabilidad del opera-
dor, es decir, a su capacidad de gerenciar.

En ese orden, tal como se expuso durante el debate parlamentario, antes refe-
rido, en nuestro pais ha sido tradicional en el sistema de control del Estado la existen-
cia de tres tipos de controles con respecto a la ejecucion de los gastos: el previo, el
concomitante y el posterior.
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La ley ha eliminado el control previo, al menos en su concepcidn tradicional.
Se ha mantenido el control concomitante, responsabilizando a los administradores, no
solo respecto a la ejecucion de los gastos, sino también por sus actos, hechos u omi-
siones, cuando no se ajusten a las disposiciones vigentes ni a los criterios de econo-
mia, eficiencia y eficacia.

En lo que hace al control posterior se ha establecido uno de caracter doble: el
interno -es decir el perteneciente al mismo organismo en el que se desarrolla la
gestion- y el externo, en esta oportunidad a cargo del Poder Legislativo.

Asi, la ley ha asignado mayor responsabilidad a los funcionarios, contemplan-
do un sistema apropiado para el control posterior de la gestion.

De este modo, se ha pretendido que quienes controlan y quienes ejecutan las
politicas publicas no compartan las decisiones, sino que el controlador se encuentre,
razonablemente, en condiciones de advertir sobre los riesgos que puedan existir en la
actuacion del gestor. Por consiguiente, el nuevo sistema de control se ha orientado a
evitar que los controlantes se sustituyan en los controlados o veten sus decisiones.

En este contexto, se ha planteado la premisa de que el pleno ejercicio de res-
ponsabilidad que se exige al operador, requiere, como contrapartida, el contar con un
sistema de control interno que le asegure a aquél un marco confiable, basado en
métodos y procedimientos de indiscutible y probada calidad técnica.

De ello se sigue que la autoridad superior es la responsable directa del disefio
y mantenimiento del sistema de control interno y, que, a esos efectos, debe mediar
una estrecha interrelacion entre el responsable maximo de cada jurisdiccion, érgano
0 entidad, la respectiva Unidad de Auditoria Interna y la Sindicatura General de la
Nacion.

Para una mejor comprension del sentido de la creacion de un organismo como
la Sindicatura General de la Nacidn, sus funciones y alcances, merece, previo a todo,
efectuarse una breve referencia al concepto de control interno, a la vez que, desde
una vision sistémica, describirse su interrelacién con el resto de los subsistemas de
administracion financiera, regidos por la Ley 24.156.

Al respecto, cabe sefialar que el nuevo concepto de Control Interno segun
surge del Informe emitido por Comitee of Sponsoring Organizations (COSO), y
luego receptado por SiGeN al emitir sus «Normas de Control Interno», indica que
se trata de un proceso efectuado por el consejo de administracion, la direccion y
el resto del personal de una entidad, disefiado con el objeto de proporcionar una
garantia razonable para el logro de objetivos incluidos en las siguientes catego-
rias : a) eficacia y eficiencia de las operaciones, b) confiabilidad de la informa-
cion financiera, ¢) cumplimiento de las leyes, reglamentos y politicas. La prime-
ra categoria se dirige a los objetivos empresariales basicos de una entidad, inclu-
yendo los de rendimiento y rentabilidad y la salvaguarda de los recursos.
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La segunda, se relaciona con la elaboracion y publicacion de estados fi-
nancieros fiables.

La tercera concierne al cumplimiento de aquellas leyes y normas a las que
esta sujeta la entidad.

El control interno es dable de concebirse como un proceso, es decir, un medio
para alcanzar un fin y no un fin en si mismo, pudiendo aportar s6lo un grado de
seguridad razonable, no la seguridad total a la conduccion, para el logro de una ges-
tion adecuada.

En esta concepcion de control interno como proceso, se hace referencia a una
secuencia de actos extendida a todas las actividades, inherentes a la gestion e integra-
da a los demés procesos basicos de la misma: planificacion, ejecucion y supervision.

El control interno es, a la vez, un subsistema que interactla con los restantes
subsistemas que integran el sistema de administracién financiera.

La nocion o perspectiva sistémica parte de un enfoque a través del cual se
verifica un conjunto de elementos en interaccion constante. En ese orden, resulta
necesario incorporar ahora el concepto de sistema, al que entendemos como un
conjunto ordenado de componentes o elementos interrelacionados, interdependientes
0 interactuantes, cuya finalidad es lograr objetivos determinados en un plan, es
decir una serie de variables en interaccion, que componen una totalidad unificada a
través de la influencia mutua de las acciones.

Esta teoria, receptada especialmente en el ambito de la Ciencia de la Admi-
nistracion en el altimo cuarto del siglo pasado, trajo aparejada la incorporacion de
un nuevo prisma a través del cual estudiar a las organizaciones. El resultado osten-
sible fue el de abordar su problematica considerandolas como sistemas abiertos, en
interaccion constante con el contexto en el que se desenvuelven, con aptitud de
transformar los medios de gque disponen para crear un nuevo producto (un servicio,
un bien) que satisfaga una necesidad. En el &mbito de las organizaciones publicas,
pues, la necesidad a satisfacer sera siempre un fin o interés publico.

Se trata de un método que parte de la idea de que resulta necesario con-
siderar a los fendmenos pertenecientes a determinada realidad en estudio, no
de manera aislada, sino tratando de descubrir, en la medida de lo posible, que
forman parte de totalidades integradas y que éstas actGan en relacién a univer-
sos o contextos de influencia.

La teoria sistémica nacié primariamente como teoria de las maquinas que
procesan informacion y encontrd su aplicacion empirico-analitica en el campo de
la biologia, al entender a los organismos como sistemas autorregulados. Luego su
formulacidn se extendid al campo de las Ciencias Sociales.

La nocion aparece en el Sistema Integrado Modelo de Administracion Finan-
ciera, Control y Auditoria para América Latina (SIMAFAL) Proyecto para discusion,
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Agencia para el Desarrollo Internacional, abril de 1991, documento inspirador de
los principios que vertebran la Ley 24.156, en el que se define al sistema como un
conjunto de componentes institucionales, de recursos, decisiones, acciones, etc.,
intimamente relacionados entre si.

A decir de la doctrina, esta teoria se constituye en un enfoque integrador que
las ciencias necesitan para no estancarse en su avance, no incomunicarse desde el
punto de vista interdisciplinario y, en fin, evitar un crecimiento inarmonico y divor-
ciado a nivel interciencias.

Puntualmente, las razones que se esbozan para fundamentar la aplicacion de
la teoria sistémica a la Administracion, se centran, basicamente, en que por su
notoria influencia socioldgica, permite estudiar en comin muchos aspectos cienti-
ficos de los conjuntos y el modelo de abordarlos respetando su carécter; el analisis
general de la organizacion; la relacion compleja y dinamica de sus partes, espe-
cialmente cuando éstas son cambiantes y las relaciones no son rigidas; los proble-
mas de intercambio intimo con el medio; la persecucion de metas; la constante
elaboracidn estructural, la mecanica de control y la autorregulacién o la
autodireccion.

A tenor de lo precedentemente expuesto, en el ambito gubernamental, puede
definirse a la administracion financiera como el conjunto de principios, normas,
organismos, recursos, sistemas y procedimientos que intervienen en las operacio-
nes de programacion, gestion y control necesarias para la concrecion de los fines
estatales.

La estrecha relacion existente entre los subsistemas que integran la adminis-
tracion financiera determina que el desarrollo y funcionamiento eficaz y eficiente
de cada uno de éstos se encuentre directamente influido por los restantes.

En cuanto al sistema de control interno, éste ejerce su influencia por dos vias
diferentes: una a través de la integracién horizontal a todos los procesos, mediante
la inclusion de los instrumentos y mecanismos de control, previo y posterior, en
cada uno de los circuitos que conforman los distintos sistemas y la otra, a través de
las verificaciones posteriores que efectian las Unidades de Auditoria Interna y los
controles que ejerce la Sindicatura General de la Nacion.

Asi, se constituye un esquema del que participan controles preventivos,
detectivos y correctivos, que alimentan a los restantes subsistemas y al propio tiempo
se retroalimentan, promoviendo la permanente generacién de cambios y mejorias
en su desempefio, constituyendo la base fundamental para lograr el funcionamiento
eficiente del aparato administrativo pablico.
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B - Dictdmenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacion

«El citado ordenamiento ha sido sustituido por la Ley 24.156 que instituye un
nuevo régimen de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector
Publico Nacional, al tiempo que deroga aquella legislacion y otras varias regulacio-
nes preexistentes. La Ley 24.156 ha previsto dos nuevos organismos de control en el
orden interno y externo. Para el primero instituye una SINDICATURA GENERAL
DE LA NACION (arts. 96 y ss.) dependiente del Poder Ejecutivo Nacional, en tanto
que para el control externo crea la AUDITORIA GENERAL DE LA NACION (arts.
116 y ss.) dependiente del Congreso de la Nacion. Es posible concluir aplicando los
principios de la interpretacion juridica y criterios sostenidos por nuestra Corte Su-
prema de Justicia de la Nacion, que el articulo 137 de la Ley bajo comentario ha
derogado la Ley de Contabilidad aprobada en 1956, con excepcién de los articulos
51 a 64, ambos inclusive, y que la observacion formulada al articulo 134 priva de
ultraactividad a las disposiciones derogadas. Resulta destacable que -en concor-
dancia con el decreto de veto- la nueva ley provee soluciones para los procedimien-
tos antes a cargo de los organismos suprimidos, es decir la ex-SINDICATURA
GENERAL DE EMPRESAS PUBLICAS y el TRIBUNAL DE CUENTAS DE
LA NACION.» (PTN, Dictamenes, 203-102).

«La Sindicatura General de la Nacion es un organismo que, de acuerdo con el marco
normativo vigente, desempefia la funcion de control interno y es quien debe realizarla con
arreglo a los mecanismos que él mismo determine.» (PTN, Dictamenes 232-117).

—

ARTICULO 97: La Sindicatura General de la Nacién es una Entidad con
personeria juridica propia y autarquia administrativa y financiera, depen-
diente del Presidente de la Nacion.

Reglamentacioén:
Atrticulo sin reglamentar.

A - Doctrina

Tradicionalmente, se ha entendido por autarquia una forma de descentraliza-
cion de actividades administrativas que lleva insita la creacién de un ente con com-
petencia para autoadministrarse o autogobernarse, conforme a estatutos organicos
provenientes de un poder superior. La nocion relne, ademas, otras condiciones que
deben verificarse en el ente autarquico tales como la satisfaccion de un fin estatal,
tipicamente administrativo y la sujecién a un régimen integral de derecho publico.

La autarquia supone, por demas, la aptitud, por parte del ente, para dictar
sus propias normas de funcionamiento, dentro del marco juridico estipulado por las
leyes y reglamentos dictados por el 6rgano ejecutivo.
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La creacién de un ente con personalidad juridica propia, distinta de la del
Estado nacional, si bien excluye el vinculo de dependencia jerarquica de la Admi-
nistracion Central, no hace desaparecer el control de tutela o de vigilancia que le
compete al Presidente de la Nacion, competencia limitada a aspectos concernien-
tes a la legitimidad de sus actos.

En ese orden de ideas, la Sindicatura General de la Nacion ha sido concebi-
da por el legislador como un organismo autarquico, dependiente del Presidente de
la Nacion, con la personalidad juridica de derecho publico necesaria para realizar
los cometidos que le han sido asignados.

En conclusion la Sindicatura General de la Nacion es un organismo autarqui-
co dependiente del Presidente de la Nacién, con autarquia administrativa lo que
implica, entre otras, la facultad de decidir y disponer sobre los recursos y presu-
puesto que le han sido asignados.

No obstante, los procedimientos adoptados por las normas de administracion
financiera vigentes para el Estado Nacional, en algin modo han relativizado estas
facultades.

A partir del dictado del Decreto N 1545/94, mediante cuyo articulo 9 se
cred el Sistema de Cuenta Unica del Tesoro Nacional, se dispuso, como mecanis-
mo orientado a otorgar mayor eficiencia al uso de los recursos financieros disponi-
bles, su concentracion en las cuentas de la Tesoreria General de la Nacién (aplica-
cion del principio de centralizacion de caja). Esta concentracion de disponibilida-
des, juntamente con el uso de cuentas abiertas en entidades bancarias oficiales,
permitiria la conformacion del denominado Fondo Unificado de Cuentas Oficiales,
que tiene como proposito, posibilitar al Gobierno el financiamiento a tasa cero,
cubriendo parte del déficit temporario del Tesoro, con el eventual saldo positivo
existente en algunas de sus cuentas.

Ello ha avanzado en detrimento de la autarquia financiera conferida a la
Sindicatura General de la Nacion, ya que ha dejado de ser ella quien ejerza plena-
mente la facultad de administrar sus cuentas, encontrandose ademas condicionada
por la programacion financiera que determinen los drganos rectores en la materia:
la Tesoreria General de la Nacion y la Oficina Nacional de Presupuesto.

Esta limitacion, en la practica, tiene lugar a través del mecanismo de deter-
minacién de las cuotas presupuestarias, de compromiso y devengado, que limitan
la posibilidad de contraer obligaciones de tipo pecuniario, y que, a su vez, se refuerza
por la tenencia de los fondos por parte del Tesoro Nacional, contra cuyas cuentas
debe girar cada entidad.

Es decir que, ain cuando originalmente el Poder Ejecutivo nacional, a través
de la distribucién anual de créditos presupuestarios para el ejercicio, prevé un deter-
minado monto de los recursos del Estado para ser destinado a regir el sistema de
control interno del Sector Publico, y no obstante que, en el caso especifico de la
Sindicatura General, ésta cuenta con recursos propios, las limitaciones que suponen
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las cuotas antes referidas impiden disponer de la totalidad de las asignaciones opor-
tunamente aprobadas. Esta circunstancia resulta una factor determinante del grado
de cumplimiento de los objetivos propuestos al inicio del ciclo presupuestario.

Este condicionamiento es por demas significativo por tratarse de un organis-
mo de control, atento a que posibilita que los drganos rectores fiscalizados puedan
afectar su independencia para establecer su planificacion y cumplirla, en la oportu-
nidad y con el alcance que aquél establezca.

Por otra parte, la situacion descripta, en cierto modo, resulta contradictoria
con otras previsiones incluidas en la ley, tales como las facultades otorgadas al
Sindico General de la Nacion en el articulo 112, o bien con la dependencia de la
Sindicatura General en forma directa del Presidente de la Nacién, que dispone el
articulo bajo comentario.

Respecto de esto Gltimo, y en concordancia con lo previsto en otros articulos
que integran el Titulo VI, al igual que la autarquia otorgada, esta subordinacion
directa al responsable maximo de la Administracion Publica nacional, esta orienta-
da a dotar al érgano de control de la independencia necesaria para ejercer objetiva-
mente su funcién, dentro del ambito de competencia que le ha sido asignado.

Esta dependencia directa del titular del Poder Ejecutivo nacional se compa-
dece con el modelo de control que adopta la Ley. De este modo, tal como se ha
sefialado precedentemente se establece un control por colaboracidn, a fin de cons-
tituir una herramienta necesaria para la adecuada adopcion de las decisiones. Asi,
es el Presidente de la Nacién quien, en definitiva, podra contar con la informacion
oportuna que le permita conocer si la actividad de la Administracion se encamina
al cumplimiento de los objetivos fijados en las politicas de Estado preestablecidas.

Este esquema, segun podréa apreciarse en el comentario efectuado al articulo
102, se reproduce dentro de cada Jurisdiccion o Entidad, con relacién a las Unida-
des de Auditoria Interna, aspecto al que nos referiremos con mayor grado de deta-
lle, al analizar el articulo 102.

B - Dictdmenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacion

«La autarquia administrativa y econdmica financiera hace a la propia gestién
de personal y de administracion y disposicion de bienes que integran el patrimonio
del ente, siendo la asignacion de recursos por parte del Estado Nacional una carac-
teristica propia de los entes autarquicos, como entidades de derecho publico inte-
grantes del Estado.» (Dictamenes 227: 229).

«El Sindico General de la Nacion y el organismo del que es titular dependen
del Presidente de la Nacion y sus funciones de control interno deben dirigirse a las
jurisdicciones y entidades dependientes de la Presidencia de la Nacion, pero en
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ningln caso al propio Presidente de la Nacidn, cuyos actos, obviamente, no estan
sujetos al control de la SIGEN.» (PTN, Dictamenes. 236: 354).

«La Sindicatura General de la Nacion constituye una entidad con personali-
dad juridica propia y autarquia administrativa, dependiente del Presidente de la
Nacion...» (PTN, Dictamenes, 236: 248).

s

ARTICULO 98: Es materia de su competencia el control interno de las
jurisdicciones que componen el Poder Ejecutivo Nacional y los Organis-
mos Descentralizados y empresas y sociedades del Estado que dependan
del mismo, sus métodos y procedimientos de trabajo, normas orientati-
vas y estructura orgénica.

Reglamentacién:
Atrticulo sin reglamentar.

Normas concordantes y complementarias:
Atrticulo 8 de la Ley 24.156, modificado por el articulo 70 de la Ley 25.565.

A - Doctrina

El presente articulo, delimita la competencia que otorga la ley a la Sindicatura
General de la Nacion.

Puede definirse a la competencia como el conjunto de atribuciones que co-
rresponden a los Grganos y sujetos publicos estatales, vale decir que, es la aptitud
de obrar legal de un 6rgano o ente del Estado.

La competencia asignada por la norma a la Sindicatura General de la Nacion
puede examinarse en dos sentidos: en razon de la materia y en razon del sujeto.

En lo que hace a la competencia en razon de la materia, la definicion desa-
rrollada, en primera instancia, se efectlia con caracter general, «... el control inter-
no...», y luego se avanza con la enunciacion de los grandes componentes de la
organizacion que resultan determinantes de éste: métodos y procedimientos de tra-
bajo, normas orientativas y estructura organica.

Este mayor grado de detalle, en cierto modo, denota el amplio alcance que se
pretende otorgar a las atribuciones conferidas a la Sindicatura General, en su ca-
racter de 6rgano rector, circunstancia que se confirma luego, a la luz de lo dispues-
to en el articulo 104, donde se hace referencia, ademas, al plan de organizacién.

Al respecto, la Comisién de Normas de Control Interno de la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSALI), ha expuesto una
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nocién conceptual del control interno, luego receptada por la Sindicatura General
en las Normas Generales de Control Interno, aprobadas en el afio 1998, describién-
dolo como el conjunto de planes, métodos, procedimientos y otras medidas de una
institucion, tendientes a ofrecer una garantia razonable de que se cumplan los si-
guientes objetivos principales:

* Promover operaciones metddicas, economicas, eficientes y eficaces, asi
como productos y servicios de la calidad esperada.

* Preservar al patrimonio de pérdidas por despilfarro, abuso, mala gestion,
errores, fraudes o irregularidades.

* Respetar las leyes y reglamentaciones, como también las directivas y esti-
mular al mismo tiempo la adhesion de los integrantes de la organizacion a
las politicas y objetivos de la misma.

* Obtener datos financieros y de gestion completos y confiables, presentados
a través de informes oportunos.

Es asi, entonces, que, tal como quedara expresado precedentemente, la ade-
cuada definicidn de la estructura de organizacion y de los métodos y procedimien-
tos a aplicar en el desarrollo de la gestion de una entidad, resulta indispensable a los
fines de asegurar la calidad del sistema de control interno, en tanto debe encontrar-
se integrada en aquéllos la red de actividades que lo constituyen.

Por ello es que se ha previsto que la Sindicatura General de la Nacion, tome
intervencion no sélo en cuanto a la evaluacion de la eficacia del sistema, sino desde
el proceso de generacién de los mencionados instrumentos.

En este contexto, el Decreto N 253/93, con relacidn al articulo 101 de la Ley
prevé, al efecto, que la autoridad superior de cada Jurisdiccion o Entidad depen-
diente del Poder Ejecutivo nacional, para la aprobacion del plan de organizacion,
los reglamentos y manuales de procedimiento, requerira la opinién previa favora-
ble de la Sindicatura General de la Nacion, extendiendo tal proceder respecto de
las modificaciones que con posterioridad se proyecten incluir.

Es decir, que se somete a la competencia de la Sindicatura la integridad de
los aspectos que hacen a la definicién de la infraestructura de una organizacion.
Desde una vision macro, en la fijacion de los objetivos del ente, hasta una perspec-
tiva de detalle, en la descripcion minuciosa de las rutinas contenidas en los manua-
les de procedimiento.

Asimismo, y por tratarse de un sistema que, sobre la base de sus propios
resultados, se retroalimenta en forma continua y, al propio tiempo, debe captar los
cambios que el contexto impone a la organizacién de la que es parte, esta compe-
tencia supone su monitoreo y revision permanente, tanto desde el punto de vista de
su disefio como de su eficacia.
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Delimitada la competencia en razén de la materia que la ley asigna a la
Sindicatura cabe, entonces, precisar los sujetos alcanzados por el control de ella, o
sea, su competencia en razén de las personas. Al respecto, cabe sefialar que la
funcion estatal se realiza por medio de una organizacion compleja donde concurren
sujetos fisicos, personas juridicas y centros y érganos despojados de personalidad.
Esta constelacion de sujetos y érganos, coordinados armoénicamente, exteriorizan
la voluntad estatal a través del procedimiento administrativo que constituye su cau-
ce formal.

Ahora bien, a través de las técnicas de organizacion administrativa se crean
los distintos 6rganos y entes estatales y se reparten competencias para realizar un
proceso funcional guiado por el principio de unidad de accion y por la eficacia.

En tal sentido, la distincién entre centralizacién y descentralizacion trasunta
modalidades de organizacion de la Administracion Publica del Estado nacional. De
ahi que el control que ejerce la Sindicatura comprenda a la totalidad de los 6rganos
que integran el denominado «Sector Pablico Nacional», definicién que, necesaria-
mente, remite al articulo 8 de la Ley 24.156.

Ello es asi, toda vez que si bien el articulo bajo comentario sefiala que la
competencia de este 6rgano de control alcanza a las jurisdicciones que componen
el Poder Ejecutivo nacional y a los organismos descentralizados y empresas y so-
ciedades del Estado que dependan del mismo, lo cierto es que, por otra parte, el
mentado articulo 8 sefiala que las disposiciones de la ley seran de aplicacion en
todo el Sector Pablico Nacional, al que define.

En esa inteligencia, una interpretacion armonica de ambas disposiciones,
conduce a concluir que el ambito de control de la Sindicatura se extiende a la
totalidad del universo definido en el articulo 8, ya que es alli donde resultan de
aplicacién los subsistemas previstos en la ley, entre los que se encuentra el de
control interno.

Asi, si bien el vocablo «Sector Publico Nacional», al que hace mencion el
art. 8 de la ley bajo estudio, se asienta en un criterio presupuestario, ello no signi-
fica que los organismos que lo integran difieran de aquéllos que componen el Poder
Ejecutivo Nacional (mencionado en el art. 98).

Ademas, notese que al establecer el primer parrafo del articulo 8 que «Las
disposiciones de esta ley seran de aplicacion a todo el sector pablico nacional...», y
por otra parte, el art. 98 delimitar la competencia de Sindicatura, ambas disposicio-
nes se interrelacionan en cuanto a la determinacion de los sujetos de control. Es por
ello que, necesariamente, la SiGeN, en el ejercicio de sus funciones de fiscaliza-
cion y de control interno, despliega sus actividades sobre la totalidad de los organis-
mos indicados en el art. 8° de la ley.

Sobre el punto, cabe sefialar que la modificacién dispuesta por el articulo 70
de la Ley 25.565, ha ampliado el &ambito de competencia de SiGeN.
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En efecto, en primer término, el control de SiGeN alcanza a la Administra-
cion Publica nacional, centralizada y descentralizada, comprendiendo también a
las Instituciones de Seguridad Social (articulo 8, inc. a).

Esta definicion ha receptado la acepcidn orgéanica o subjetiva de Administra-
cion Puablica, en sentido restrictivo o amplio, segln se refiera al conjunto de 6rga-
nos de la Administracion centralizada, exclusivamente, o bien afiada a las entida-
des descentralizadas, como es el caso.

Mientras la denominada Administracion centralizada, carece de personali-
dad juridica propia, la Administracion descentralizada, en cambio, est4 integrada
por personas publicas estatales, distintas de la persona juridica publica Estado na-
cional, con la que se vinculan a través de lazos de tutela administrativa o de jerar-
quia atenuada.

Resulta de especial interés en este punto efectuar una referencia a las Uni-
versidades Nacionales, respecto de las cuales, el Reglamento Parcial N 1, aproba-
do por Decreto N 2666/92, establecid expresamente que «para el funcionamiento
de sus sistemas de administracion financiera y de control, las Universidades Na-
cionales, en virtud del caracter de Organismos Descentralizados, estan encuadra-
das en las disposiciones de la ley y de este Reglamento, independientemente del
tratamiento presupuestario que reciban los aportes que les otorgue el Tesoro Nacio-
nal, y sin perjuicio de lo dispuesto por el Decreto N° 1215/92 que mantiene su
vigencia».

Posteriormente, el mandato del constituyente de 1994 que encomendd al le-
gislador, en el articulo 75, inciso 19) de la Constitucion Nacional, sancionar leyes
de organizacion y de base de la educacion que, entre otros requisitos garanticen
«...la autonomia y autarquia de las universidades nacionales».

En cumplimiento del encargo constitucional, el Poder Legislativo Nacio-
nal, mediante la sancion de Ley 24.521 de Educacién Superior, explicitamente
consagré en los articulos 29 y 59 el status juridico de las instituciones universita-
rias, en cuanto les asignd «autonomia académica e institucional» y «autarquia
econdémico-financiera». Respecto de esta Ultima dicha ley establecié expresa-
mente que la ejercen dentro del marco de la Ley 24.156, por lo que ninguna duda
cabe al respecto sobre la aplicabilidad, a aquellos entes, del plexo que rige la
administracion financiera pablica nacional.

En el inciso b) el articulo 8, se extienden los alcances de la Ley 24.156 a
todo el ambito empresarial en el que actla el Estado, en tanto éste tenga participa-
cion mayoritaria en el capital o en la formacion de las decisiones societarias.

Por su parte, el articulo 70 de la Ley 25.565 ha incorporado otros dos incisos,
y ha eliminado la Gltima parte del la version original del articulo.

Asi, el nuevo inciso c), incorpora al ambito de la Ley a los «entes publicos
excluidos expresamente de la Administracién Nacional, que abarca a cualquier
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organizacion estatal no empresarial, con autarquia financiera, personalidad juridi-
ca y patrimonio propio, donde el Estado Nacional tenga control mayoritario del
patrimonio o de la formacion de las decisiones, incluyendo aquellas entidades pu-
blicas no estatales donde el Estado nacional tenga el control de las decisiones».

En orden a precisar el alcance del presente inciso, cuadra sefialar que el
mensaje de elevacion del proyecto de presupuesto del Poder Ejecutivo al Poder
Legislativo, fue elaborado con arreglo a las bases fijadas por la Ley 25.561, que
declaré la emergencia publica en materia social, econémica, administrativa y
financiera y cambiaria.

El punto 7 del mensaje -Contenido- hace referencia a «Los Otros Entes del
Sector Publico Nacional», refiriéndose a : 7.1.Fondos Fiduciarios del Estado Na-
cional y 7.2. Otros Entes.

En este Gltimo supuesto, se alude a un subsector del Sector Publico Na-
cional, conformado por los presupuestos de organismos que no se incluyen en el
presupuesto de la Administracion Nacional, como AFIP, INARSS vy, hasta la
sancidn de la Ley 25.615, el PAMI.

Describe a los tres organismos de acuerdo a las siguientes pautas:
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP)

Una nueva organizacion para el funcionamiento de este Organismo, fue
establecida por el Decreto N 1399/01, habiendo quedado sometido a un régi-
men administrativo financiero semejante a la de las empresas y sociedades del
Estado nacional.

En ese sentido, la programacién de gastos y recursos que demanda su
funcionamiento, no se consolida en el Proyecto de Presupuesto de la Adminis-
tracién Nacional elevado al Poder Legislativo, correspondiendo su aprobacion
al Poder Ejecutivo, de manera similar a las empresas y sociedades del Estado.

Instituto Nacional de los Recursos de la Seguridad Social (INARSS)

Por Decreto N 1394/01 se establecio el Sistema de Informacion para la
Seguridad Social (SIRSS), cuyo objetivo es ordenar los mecanismos vinculados
a la administracién de la seguridad social, el registro de los contratos de trabajo
y de los trabajadores autdnomos, obtencion y distribucién de informacién sobre
trabajadores, grupos familiares y empleados, pagos de las remuneraciones en
dinero a los trabajadores en relacion de dependencia y la recaudacién de los
aportes, contribuciones, cuotas y otras imposiciones a las que estuvieran obli-
gados empleadores y trabajadores en relacién de dependencia y autbnomos.

La gestion del SIRSS esta cargo del INARSS, ente publico no estatal,
creado a tal efecto. Esta encargado de toda la gestion de registro y distribucion
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de la informacion y de toda actividad inherente a la funcién de aplicacion, re-
caudacion, fiscalizacién y ejecucion judicial de los recursos de la seguridad
social.

Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI)

Su norma de creacion, Ley 19.032 y sus modificatorias 19.465, 21.545,
22.245, 22.954 y 23.660, le asignan caracter de entidad de derecho puablico, con
personalidad juridica e individualidad financiera y administrativa. En la nota de
elevacion del proyecto del Poder Ejecutivo, se sefiala expresamente el caracter
publico no estatal y asi lo ha considerado la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion en la causa «Farmacia Roca» (Fallos, 312:285).

Por otra parte, la incorporacion de este inciso debe ser analizada en el con-
texto del mensaje de elevacion del proyecto de ley de administracion financiera,
que expresamente sefiala: «El tratamiento presupuestario de los entes mencionados
no incluidos en el presupuesto de la Administracion Nacional es similar al establecido por
el Capitulo 111 del Titulo Il de la Ley N 24.156 para las Empresas y Sociedades el Estado,
siendo responsabilidad del Poder Ejecutivo Nacional la aprobacion de sus presupuestos e
integran el consolidado del Sector Plblico Nacional».

El ejemplo de la primera parte del inciso c), -Entes Publicos excluidos expresa-
mente de la Administracion Nacional, que abarca a cualquier organizacion estatal no
empresarial, con autarquia financiera, personalidad juridica y patrimonio propio, donde el
Estado Nacional tenga control mayoritario del patrimonio o de la formacion de las deci-
siones-, es la AFIP.

El INARSS es un ejemplo de la segunda parte -entidades publicas no estatales
donde el Estado Nacional tenga el control de las decisiones-.

En cuanto al inciso d), que incluye a los fondos fiduciarios integrados total o
mayoritariamente con bienes y/o fondos del Estado Nacional.

Cabe sefialar que, en el mensaje de elevacion del presupuesto 2002, se expresd
que, a partir de la Ley 24.442, se constituyeron Fondos Fiduciarios integrados por la trans-
ferencia de bienes y/o fondos correspondientes, total o parcialmente, a entidades y/ o
jurisdicciones que dependen del Poder Ejecutivo Nacional. Por Ley 25.152, se incluyeron
en la Ley de Presupuesto General de la Administracion Nacional los flujos financieros
originados por la constitucion y uso de estos fondos.

Para el ejercicio 2002 se incluyeron los flujos financieros y usos de los fondos
fiduciarios como un componente diferenciado del Presupuesto de la Administracién Na-
cional. En el proyecto de la ley de presupuesto se estableci6 la metodologia de modifica-
ciones presupuestarias de tales fondos, quedando a cargo del Ministerio de Economia la
aprobacion de modificaciones que impliquen alteracion con signo negativo del resultado
econdmico o financiero, o el incremento del endeudamiento autorizado, y se crearon una
serie de ellos.
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B - Dictidmenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacién

«Con referencia a la intervencion, en el procedimiento de privatizacion de Central
Puerto S.A., de los organismos de control administrativo y parlamentario, es necesario
tener en cuenta por un lado a la Auditoria General de la Nacion, a la que se le encomienda
el control externo, y por otro, la Sindicatura General de la Nacion a quien se atribuye el
control interno de la administracion financiera estatal, creados por la Ley 24.156 quedan-
do derogado implicitamente por mandato legal, en forma parcial, el articulo 20 de la Ley
23.696.» (PTN, Dictamenes, 207:143).

«No existiendo contradiccion ni superposicion entre las normas concernidas
ni exclusividad de control por la Auditoria General de la Nacion, la supralegalidad
del Acuerdo de Cooperacién con el Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo y de los instrumentos en él amparados en nada afecta la aplicacién de la
Ley 24.156 y sus normas reglamentarias en cuanto a las competencias de la
Sindicatura General de la Nacion. El control a cargo de la Auditoria General de la
Nacion es un control de estados financieros de tipo contable; es un control pactado,
estipulado por las partes en ejercicio de su respectiva autonomia de voluntad negocial.
En cambio, el que debe realizar la Sindicatura General de la Nacién en ejercicio de
sus competencias legales y reglamentarias es integral, vale decir, que excede el
mero examen de los estados financieros, alcanza al control de gestion, legalidad,
técnico, etc.; y es fundamentalmente de tipo imperativo en tanto la competencia es
para el 6rgano de ejercicio obligatorio. La Ley de Administracion Financiera y de
los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional N° 24.156, en su Titulo VI
atribuye, a la SIGEN, el control interno de las jurisdicciones que componen el
Poder Ejecutivo Nacional y los organismos descentralizados y empresas y socieda-
des del Estado que de él dependan, sus métodos y procedimientos de trabajo, nor-
mas orientativas y estructura organica.» (PTN, Dictdmenes, 225:174 y 232:296).

«El control que ejerce la Sindicatura General de la Nacion esta directa-
mente dirigido a lo interno de la Administracion Publica, y no a las personas
privadas que tengan relacién con ella, mas alla de que pueda interpretarse que
no todas las funciones de la SIGEN y del Sindico General constituyan una com-
petencia de control indirecta.» (PTN, Dictamenes 232:258).

«En cuanto entidades autarquicas, las universidades nacionales estan su-
jetas al control previsto por la Ley 24.156, como que asi expresamente lo prevén
sus articulos 8 (en cuanto aplica el sistema a la «Administracién Nacional,
conformada por la Administracion central y los organismos descentralizados»),
y 98 (que dispone la intervencion de la Sindicatura General de la Nacién, como
organo de control interno, en «los organismos descentralizados)...» (PTN, Dic-
tamenes, 224:187).

«Son aplicables las previsiones de los articulos 8° y 98° de la Ley 24.156 a las
«organizaciones empresarias» entendidas en la amplitud propia de la concepcion
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juridica del término, con participacion mayoritaria del Estado en la formacion de
las decisiones societarias.» (PTN, Dictamenes 210-277).

s

ARTICULO 99: Su activo estard compuesto por todos los bienes que le
asigne el Estado Nacional y por aquellos que sean transferidos o ad-
quiera por cualquier causa juridica.

Reglamentacion:
Decreto N° 253/93.

Articulo 99:

1.- Su patrimonio estard integrado por los bienes que hayan correspondido por cual-
quier titulo a la SINDICATURA GENERAL DE EMPRESAS PUBLICAS, y los que se le
transfieran o adquiera en el futuro por cualquier causa juridica.

2.- La Sindicatura financiara el desarrollo de sus actividades con los siguientes recur-
s0s, que estaran incluidos en el presupuesto anual correspondiente:

2.1. Los aportes y las contribuciones a cargo del Tesoro Nacional, que anual-
mente determine el Presupuesto General de la Administracién Nacional;

2.2. Las retribuciones que perciba por los servicios especiales que preste u
otros que le solicite el sector publico;

2.3. El producto de las operaciones financieras o venta de bienes patrimonia-
les que realice;

2.4. Las contribuciones previstas por el Decreto N° 1223/79 o las que fije el
Sindico General de la Nacién;

2.5. Los subsidios, donaciones y cualquier otro recurso que se le destine;

2.6. Otros ingresos.
Normas concordantes y complementarias:
Ley 24.156, articulo 114, Decretos N : 278/88, 558/96 y 814/98,
Resoluciones SIGEN N 138/93 y 96/98.

A - Doctrina
La Reglamentacion del presente articulo prevé especialmente que la

Sindicatura General de la Nacion se financiard, entre otros recursos, con las retri-

buciones que perciba por los servicios especiales que preste u otros que efectie a
solicitud, o mediante convenio, a los organismos del Sector Publico.
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Al respecto, deben destacarse los honorarios que percibe SiGeN por tareas
de Sindicatura, por la informacion de precios testigo y por otros trabajos celebrados
en virtud de convenios celebrados para la realizacion de tareas especificas.

Asi, en lo que hace a los honorarios de sindicos, cuadra remitirse al comen-
tario efectuado al articulo 114 de la Ley 24.156 que establece que, en aquellos
casos en los que el Estado, sus organismos o entidades, tengan participacion en el
capital social, la Sindicatura General de la Nacion propondra a los organismos que
ejerzan los derechos societarios del Estado Nacional la designacién de funciona-
rios que en caracter de sindicos integraran las Comisiones Fiscalizadoras de las
respectivas empresas o sociedades.

La Resolucion N 138/93-SGN (25/10/93) dispuso que «....corresponden a la
SIGEN las retribuciones devengadas con motivo de las tareas de fiscalizacion cum-
plidas por este Organismo a través de sus agentes destinados como sindicos en
empresas Yy sociedades». Ello es asi, toda vez que, tal como lo expresan los propios
considerandos de la norma, el ejercicio de las respectivas sindicaturas configura un
servicio que el organismo presta a las respectivas sociedades.

Dicha norma encuentra su origen en lo establecido por el Decreto N 278/88,
que dispone que «...cuando la Sindicatura General de Empresas Publicas hubiese
prestado, preste o prestare por intermedio de sus agentes servicios de sindicatura o
de cualquier otro carécter que se relacionen directa o indirectamente con el objeto
de su creacion, le correspondera percibir las retribuciones que por tales servicios
estuvieren previstas o acordadas, sin otro derecho para dichos agentes que el rela-
tivo al cobro de los sueldos que determinen las pertinentes disposiciones
escalafonarias o regimenes salariales que fueren de aplicaciéon en el ambito de
dicho organismo». En este punto cabe aclarar que, si bien la norma transcripta se
refiere a la ex-SiGEP, la misma resulta de aplicacion a SiGeN, en tanto se refiere
a los servicios de sindicatura prestados con idénticas modalidades.

En resumen, la normativa transcripta establecié la competencia de SiGeN
para proponer sindicos en las empresas y sociedades en las que el Estado, sus
organismos Yy entidades tienen participacion, ejerciendo, de este modo, sus funcio-
nes de control por intermedio de tales agentes, servicio por el cual se debe abonar
una contraprestacion que SiGeN tiene derecho a percibir, como también a perse-
guir su pago en caso de morosidad.

Asimismo, en lo que hace al régimen de precios testigo el Decreto N 814/98
autoriza a SiGeN a percibir un arancel que permita sufragar los gastos que ocasio-
na el mantenimiento del sistema por parte de los Ministerios, Secretarias de la
Presidencia, organismos centralizados y descentralizados de la Administracion
Publica, que deban, por imperio de lo establecido en el Decreto N 558/96, someter
al sistema de control por precios testigo la contratacion.

El comentario al plexo normativo que regula el mencionado régimen se de-
sarrolla en el capitulo vinculado a otras normas distintas de la Ley de Administra-
cion Financiera que confieren competencias a SiGeN.
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B - Dictdmenes
* Sindicatura General de la Nacion

«Cabe en consecuencia encuadrar dentro del inciso 2.6 a los recursos que
obtiene este organismo en virtud de la percepcion de los honorarios correspondien-
tes al servicio de sindicatura prestado por las Comisiones Fiscalizadoras. En cum-
plimiento de dicha normativa legal, las sumas correspondientes a honorarios de
sindicos son incluidas por SiGeN entre sus partidas presupuestarias en la confec-
cion del presupuesto anual correspondiente. ...De lo expuesto y del andlisis arméni-
co del plexo normativo vigente citado surge, ...1a obligacién de dichas empresas o
sociedades de abonar los servicios prestadpos por este organismo a través de sus
sindicos...» (MEMO N 9211/01-GAL).

s

ARTICULO 100: El sistema de control interno queda conformado por la
Sindicatura General de la Nacién, érgano normativo, de supervisién y
coordinacién, y por las unidades de auditoria interna que serdn creadas
en cada jurisdiccion y en las entidades que dependan del Poder Ejecuti-
vo Nacional. Estas unidades dependerédn jerdrquicamente de la autori-
dad superior de cada organismo y actuardn coordinadas técnicamente
por la Sindicatura General.

Reglamentacion:
Decreto N° 253/93.

Articulo 100:

Las Unidades de Auditoria Interna deberan informar fielmente y de inmediato a la
Sindicatura la falta de cumplimiento de cualquiera de las normas que rigen los sistemas de
Control Interno y Administracion Financiera.

Normas concordantes y complementarias:
Decreto N° 971/93.
Decreto N° 1272/94.

A - Doctrina

Al sefialar el articulo comentado, que el «...sistema de control interno queda
conformado por la Sindicatura General de la Nacion, 6rgano normativo, de supervi-
sion y coordinacion, y por las unidades de auditoria interna...», pareciera limitar su
composicién, cuando en realidad, como ya ha quedado expresado anteriormente,
éste involucra a una serie de aspectos mucho mas amplios, tales como estructura,
planes de organizacion, procedimientos, etc.
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Sin embargo, no es tal el objetivo de la norma en comentario, sino el de
destacar especificamente los 6rganos que lo constituyen, a la vez que definir el
caracter de su interrelacion.

El sistema halla sustento en tres puntos de apoyo enlazados a través de vin-
culos relacionales diferenciados, aunque con un fin coman: velar por su eficiencia.

Por una parte la SiGeN es el érgano normativo, de supervision y coordina-
cion. Es decir, aquél que tiene a su cargo la definicion del «deber ser» del sistema,
a través del dictado de normas, ejerciendo el control de su cumplimiento y coordi-
nando la actividad de las unidades de auditoria interna con su propia actividad,
procurando homogeneizar criterios, optimizar la calidad de la labor y minimizar el
costo del control en todo su ambito de competencia. Este rol es materia de analisis,
in extenso, en los comentarios vertidos respecto de los articulos 98 y 104.

De otro lado, aparecen las unidades de auditoria interna, creadas en cada
jurisdiccion y entidad que dependa del PEN vy, por Gltimo, la autoridad superior de
cada organismao, quien, de acuerdo con lo establecido en el articulo 101 de la ley, es
la responsable del mantenimiento de un adecuado sistema de control interno.

Es asi, entonces, que las Unidades de Auditoria Interna (UAI) poseen una
doble dependencia. Una de carécter técnico, de la Sindicatura General de la Na-
cién y, otra, jerarquica, de la méxima autoridad de la jurisdiccion o ente.

Ahora bien, para un mejor entendimiento, cabe sefialar que el Instituto de
Auditores Internos de Argentina, define a la auditoria interna de una entidad como
«el examen y evaluacion de los procesos de planificacion, organizacion y gestion
con el fin de determinar si existe una seguridad razonable de que se alcanzaran
los objetivos y metas establecidos». Todos los sistemas, procesos, operaciones,
funciones y actividades de una jurisdiccién o entidad quedan dentro del &mbito de
control interno.

Auditoria interna es una parte del proceso de gobierno que aporta a la organi-
zacién seguridad sobre la eficiencia y efectividad de las operaciones, cumplimien-
to de leyes y regulaciones, y precision y fiabilidad de la informacién financiera.

Inicialmente, en el afio 1993, por Decreto N 971, se procedio a la creacion
del cargo de Auditor Interno en las jurisdicciones y entidades del Sector Publico
Nacional mencionadas en su «Anexo». Se otorg6 un plazo de 30 dias corridos para
que los entes no incluidos en éste presentaran sus correspondientes propuestas.

Otras de las previsiones contenidas en el mencionado decreto, que merecen
ser destacadas son:

* Que el Auditor Interno, cuyo perfil profesional debera ajustarse al
gue establezca la Sindicatura General de la Nacién, sera designado
por la méaxima autoridad de la jurisdiccién o entidad, previa opinién
técnica del citado 6rgano de control, la que tendra caracter no vinculante.
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* Que el Auditor Interno no gozara de estabilidad en el cargo y podra
ser removido por resolucion de la méxima autoridad, comunicando tal
circunstancia a la SiGeN.

* Que el Auditor Interno debia proponer a la méxima autoridad la con-
formacion definitiva de la UAI, que para ser aprobada, debia contar,
entre otros aspectos, con la opinion previa de la Sindicatura General.

A este Ultimo respecto, la estructura basica de la UAI, que debera ser aproba-
da por la méxima autoridad del ente, debera proveer lo necesario para el planeamiento,
la organizacion, direccion, coordinacion y el control de todo el proceso de auditoria
interna a desarrollar en el ente cuya fiscalizacion se le encomienda.

En ese orden de ideas, la doctrina ha entendido que cada UAI debera organizarse
en unidades de trabajo que contemplen los distintos aspectos de su actividad, enuncian-
do asi, por ejemplo: un &rea de auditoria contable o financiera, un &rea de auditoria
operacional para la evaluacion de la gestién y otra area administrativa y de servicios.

Lo cierto es que, la complejidad y amplitud del campo de accién sobre el que la
UAI debe desarrollar su labor, que debe abarcar aspectos econdmico-financieros, con-
tables, de legalidad, técnicos especificamente relacionados con el objeto de la institu-
cion e informaticos, necesariamente requiere de la conformacion de equipos de trabajo
multidisciplinarios.

Por otra parte, es de destacar que la ley prevé que las Unidades de Auditoria
Interna dependan jerarquicamente de la autoridad superior de cada organismo, es decir,
que se trata de un érgano dentro de la estructura organizacional de la jurisdiccion o
entidad.

La jerarquia ha sido definida como el conjunto de érganos arménicamente subor-
dinados y coordinados, o0 como un principio que los reduce a una unidad y la reciproca
situacion en la que se hallan en una entidad. Se trata siempre de una relacion entre
Organos de una misma persona juridica, a diferencia de la autarquia y de la autonomia
gue importan, en cambio, un vinculo entre sujetos de derecho publico estatal.

El poder jerarquico puede comprender ciertas atribuciones, algunas inherentes al
sistema de la jerarquia y otras complementarias. Estas pueden distinguirse en las si-
guientes atribuciones: a) ordenar, dirigir y unificar la accion de érganos inferiores, b)
creacion de normas administrativas para el cumplimiento de las relaciones jerarquicas
c) delegacion de la ejecucion de cierta parte de las atribuciones d) solucién de conflictos
entre 6rganos subordinados e) control oficioso f) facultad de anulacidn, revocacion etc.

La jerarquia tiene caracter funcional y administrativo, creando las relaciones
de dependencia estrecha entre los 6rganos administrativos, por eso se manifiesta
por actos y relaciones tipicas de administracion, como son la orden, la instruccidn,
la circular, etc., que rigen el comportamiento funcional.
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A lavez, en cuanto a las Unidades de Auditoria Interna, cabe sefialar que éstas
dependen directamente de la maxima autoridad de la jurisdiccion o entidad, por lo
que su relacion jerarquica se encuentra establecida con ella, pero su actividad se
mantiene independiente de las restantes areas de la organizacién. Esta conforma-
cion, repite el modelo de dependencia definido para SiGeN, respecto del Presi-
dente de la Nacion.

El fundamento que se sefiala como sustento de este modelo es la estrecha
vinculacion entre la autoridad y su érgano de control, quien deberd mantenerlo
informado sobre el grado de cumplimiento de los objetivos que constituyen su
responsabilidad y su adecuacion a los principios consagrados en el articulo 4 de
la ley, juntamente con la necesaria independencia respecto de las demés &reas de
la organizacion.

Por otra parte, las Unidades de Auditoria Interna actuaran coordinadas técni-
camente por SiGeN, de lo que se deriva que las mismas deberan desempefiarse
conforme las normas dictadas por este organismo (art. 104 incisos «a» y «b») y
siguiendo los lineamientos que al efecto se dispongan, por parte del érgano rector,
para el ejercicio de su labor de fiscalizacién.

Esta dependencia técnica, se complementa con la aprobacion, por parte de la
Sindicatura General, de los planeamientos de auditoria de las mencionadas unida-
des (articulo 104, inciso g).

Ahora bien, cabe preguntarse en qué medida la dependencia técnica del 6r-
gano rector del sistema se conjuga con la dependencia jerarquica de la méxima
autoridad de la jurisdiccion o entidad. Es decir, si pueden plantearse conflictos de
intereses entre los objetivos de control definidos por SiGeN y aquéllos que resultan
prioritarios para la conduccion de la organizacion.

Para responder a este interrogante, debe necesariamente partirse de la exis-
tencia de dos prerrequisitos sobre los que se asienta el modelo: la independencia de
criterio de quien debe controlar, de un lado, y la responsabilidad de la maxima
autoridad para el mantenimiento de un adecuado sistema de control interno, del
otro. Ambas circunstancias, necesariamente, presuponen la existencia de una acti-
tud conteste de sus actores.

Por consiguiente, de cumplirse estos supuestos, las diferencias de criterio
que pudieran suscitarse, deberian verse superadas por la coincidencia en el logro
del objetivo general, que es el mejoramiento continuo de la calidad del sistema
de control interno.

B - Dictdamenes

* Procuracion del Tesoro de la Nacion.

«Corresponde a la Unidad de Auditoria Interna y a la Sindicatura General de
la Nacion ejercer materialmente el control en esa jurisdiccion, mientras que compete
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a la autoridad superior del organismo -previo dictamen de su servicio juridico per-
manente- adoptar la decision de iniciar o no la respectiva accion judicial, tomando
en consideracion para ello lo que mejor corresponda al interés estatal» (PTN, Dic-
tdmenes, 207:293; 206:92 y 218:216).

* Sindicatura General de la Nacion.

«Resta sefialar que ninguna de las normas resefiadas hace mencion a la
posibilidad de que se cree una Unidad de Auditoria Interna en el &mbito de un ente
desconcentrado. Como consecuencia de ello cabe concluir que durante el periodo
en el cual la Direccion Nacional de Migraciones funcioné como un 6rgano
desconcentrado, no correspondia que la misma contara con una Unidad de Auditoria
Interna propia, sino por el contrario, dichas funciones de control debieron ser ejer-
cidas o asumidas por la UAI del Ministerio del Interior, bajo cuya érbita se encon-
traba la indicada Direccion.» (MEMO N° 700/02 - GAJ).

«El Auditor Interno debera depender jerarquicamente de la autoridad supe-
rior del organismo...» (MEMO N° 938/02 - GAJ).

—

ARTICULO 101: La autoridad superior de cada jurisdiccién o entidad
dependiente del Poder Ejecutivo Nacional serd responsable del mante-
nimiento de un adecuado sistema de control interno que incluird los
instrumentos de control previo y posterior incorporados en el plan de
organizacioén y en los reglamentos y manuales de procedimientos de
cada organismo y la auditoria internax.

Reglamentacién:
Decreto N° 253/93.

Articulo 101:

1.- La autoridad superior de cada jurisdiccion o entidad dependiente del Poder
Ejecutivo Nacional requerira opinion previa favorable de la Sindicatura para la aprobacion
del plan de organizacion, los reglamentos y manuales de procedimientos, los cuales deberén
incorporar instrumentos idéneos para el ejercicio del control previo y posterior. Estos docu-
mentos deberan ser presentados por dicha autoridad superior a la Sindicatura en un plazo no
mayor de noventa (90) dias a partir de la fecha de publicacion del presente Decreto.

2.- Asimismo, debera requerir la opinién previa de la Sindicatura para todas las
modificaciones que proyecte realizar en los mismos.
A - Doctrina

El sistema de control interno se integra con cinco componentes
interrelacionados: Ambiente de Control, Evaluacion de Riesgos, Actividades de
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Control, Informacion y Comunicacion y Supervision, cuya interrelacién genera una
sinergia conformando un sistema integrado que responde dindmicamente a los cam-
bios del entorno.

Ahora bien, el articulo en comentario dispone que la autoridad superior de cada
jurisdiccion o entidad tiene como responsabilidad primaria el disefio y mantenimiento
de un adecuado sistema control interno del organismo. En tal sentido, su responsabi-
lidad abarca la gestion global, es decir, no solamente responde por el cumplimiento
de las normas de control interno, sino también de los resultados obtenidos. Por ello, se
ha establecido que las Unidades de Auditoria Interna dependan de esa autoridad.

En ese contexto, resulta aceptable que en los planes y programas de las Unidades
de Auditoria Interna se incorporen aspectos que la autoridad superior considere necesa-
rio abarcar, siempre que ello no contradiga las pautas normativas dictadas por SiGeN.

En efecto, es precisamente en los manuales de procedimiento y en los regla-
mentos donde se establecen las premisas encaminadas a lograr el objetivo perse-
guido con el control interno. El plan de organizacién determina la distribucién de
cargos y responsabilidades de cada agente, directivo o nivel de conduccion inter-
media, de modo que exista una adecuada division de tareas y una clara definicion
de misiones y funciones. Dicha division de tareas es la que contribuye a instituir lo
gue se denomina control por oposicion de intereses.

Esto es, que en toda secuencia de operaciones de distinta naturaleza, cuando
cada operador se hace cargo de uno de los pasos, fases o etapas de ellas, se genera,
en cada uno, la conciencia de su responsabilidad por lo actuado, no sélo como
consecuencia de la propia accion sino también de la de otros en cada paso, fase o
etapa.

De tal manera, es del interés de cada operador asegurarse de que en los
pasos precedentes a los de la propia intervencidn, se han seguido las pautas o crite-
rios de operacion fijados para la obtencion de los mejores resultados. Aquél interés
impulsa al operador a ejercer un control -llamado automatico, simultaneo, conco-
mitante con la accion, o de oposicion de intereses- que tiende a asegurar que cada
uno de ellos cumpla con las pautas o criterios fijados.

Los Reglamentos deben establecer los criterios o politicas fundamentales de
la jurisdiccion o ente y fijar la naturaleza y los limites de accion de cada sector de
la organizacion, detallandose en los Manuales de Procedimiento los pasos a cum-
plir por los diferentes sectores, en forma pormenorizada adecuadamente, de mane-
ra que los operadores puedan tener una guia eficaz sobre cémo proceder. Ello ade-
mas contribuye a facilitar la tarea de las auditorias internas, atento que las mismas
tendran en cuenta tales criterios fijados por la conduccion, al realizar el examen de
la gestion.

En esa definicién del «como» proceder, se incluyen aquellas acciones que
cada operador debe efectuar con el fin de verificar el adecuado cumplimiento de
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las distintas politicas y criterios que para el caso rigen la gestion, a las que, en
general, se las denomina como instrumentos de control.

Estos instrumentos, que responden a los principios y normas técnicas desa-
rrollados por la Ciencia de la Administracion en lo relativo al control interno, pue-
den ser clasificados, -hecha la salvedad de que las clasificaciones no son ni verda-
deras ni falsas, sino Gtiles o inGtiles a los fines que se intenten proponer- atendien-
do a las principales variables conceptuales que presentan.

Tenemos asi que el control puede ser, en cuanto a la iniciativa para llevarlo a
cabo, ejercido de oficio, y en este caso cabe la posibilidad que se confiera a drga-
nos con competencia técnica especificamente atribuida al efecto por la norma, que
pueden ser internos o externos, o a instancia de los particulares.

Desde luego debe considerarse superada la tesitura que limita la actividad de
control administrativo al control jerarquico, ya que aun cuando represente una faz
preponderante del control interno, este Gltimo no se agota en él ya que también
aparecen sujetos al mismo, 6rganos que no estan en la linea jerarquica, como los
entes descentralizados, los 6rganos desconcentrados o las estructuras de asesora-
miento («staff & line»). El control administrativo se concreta, asi, sobre toda la
organizacion administrativa: jerarquica, descentralizada o desconcentrada.

En cuanto al momento en que se materializa, puede ser: previo, concomitan-
te o posterior al acto.

En lo que concierne al objeto del control, éste puede ser de legalidad, ligado a
aspectos de regularidad o cumplimiento o también de oportunidad, mérito o conve-
niencia, vinculado a aspectos que hacen a la economia, eficiencia y eficaia de la
gestion.

En el orden nacional, pues, la Sindicatura General de la Nacion realiza, de
oficio, una actividad de control interno, porgue la ejerce dentro del érgano ejecuti-
Vo, sobre el denominado «Sector Publico Nacional». Por su parte, la Auditoria Ge-
neral de la Nacion efect(a un control de tipo externo, en su condicion de érgano de
control de la Administraciéon Publica, centralizada y descentralizada, y de asisten-
cia técnica del Congreso para el ejercicio del control del Sector Publico Nacional,
segun lo que prescribe el articulo 85 de la Constitucion Nacional.

Como bien se ha remarcado, lo trascendente, en definitiva, de los distintos
tipos de control administrativo, es que todos ellos se enderezan, por su finalidad, a
restablecer la juridicidad en el obrar administrativo, cuando ha sido quebrantada, o
a su reconocimiento, cuando no ha mediado tal conculcacion.
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B - Dictdmenes
* Sindicatura General de la Nacion

«La conduccion superior de cada organismo y de la Administracién en su
conjunto, en base a los informes de auditoria, que no son vinculantes, informes
que se producen en cualquier etapa de un proceso, junto con otra informacion
que le llegue por otras vias, adoptara las medidas que crea conducentes». (MEMO
N° 6081/99 - GAL)

s

ARTICULO 102: La auditoria interna es un servicio a toda la organiza-
cién y consiste en un examen posterior de las actividades financieras y
administrativas de las entidades a que hace referencia esta Ley, reali-
zada por los auditores integrantes de las unidades de auditoria interna.
Las funciones y actividades de los auditores internos deberan mante-
nerse desligadas de las operaciones sujetas a su examen.

Reglamentacién:
Decreto N° 253/93.

Articulo 102:

1.- Las Unidades de Auditoria Interna realizardn todos los exdmenes integrales e
integrados de las actividades, procesos y resultados de la Jurisdiccion o Entidad a la cual
pertenezcan.

2.- Los auditores internos titulares serdn nombrados, en el caso de las jurisdicciones,
por Resolucién Ministerial y, en el caso delas entidades, por disposicion de la maxima
autoridad ejecutiva de las mismas.

3.- La autoridad superior de cada jurisdiccion y entidad dependiente del PODER
EJECUTIVO NACIONAL sera responsable de que las Unidades de Auditoria Interna y sus
integrantes se ajusten a sus actividades especificas en forma exclusiva.

Normas concordantes y complementarias:
Resoluciones SIGEN N° 151/00 y N 161/02.

A - Doctrina

La auditoria es el examen de informacion por parte de una tercera persona,
distinta de la que la preparo y del usuario, con la intencion de establecer su
razonabilidad, dando a conocer los resultados de su examen, a fin de aumentar la
utilidad que tal informacion posee.
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En el caso particular de la auditoria interna, ella puede definirse como el
examen del funcionamiento del sistema contable y operacional de una jurisdiccion
0 ente por personas o unidades de trabajo (en este caso de las organizaciones admi-
nistrativas publicas, a nivel nacional, las Unidades de Auditoria Interna) a los efec-
tos de determinar la razonabilidad de la informacién producida por los agentes u
operadores acerca de las decisiones tomadas y las operaciones ejecutadas por ellos,
y para establecer la eficacia, eficiencia y economia de la gestion y sus controles
internos.

La funcion del auditor interno es, en principio, posterior a los actos de deci-
sion y ejecucion sometidos a su examen.

La auditoria interna se centra en los resultados de las decisiones y operacio-
nes ejecutadas por los agentes encargados de la administracion de las jurisdiccio-
nes y entes donde ejercen sus funciones.

Este criterio basico, empero, no excluye la posibilidad de que, cuando la
naturaleza de las decisiones y operaciones examinadas asi lo requiera, el auditor
interno deba tomar las pertinentes medidas para el examen «ex-ante» de tales deci-
siones y operaciones, o concomitantemente con ellas, con el fin de llegar a conclu-
siones validas acerca de los efectos y resultados de aquéllas. Sin embargo, este tipo
de intervenciones, en modo alguno puede obstar a la prosecucion de la actividad
administrativa, sino que debe constituirse en una funcion de asesoramiento que
aporte, desde la vision del control, nuevos elementos de juicio al proceso de toma
de decisiones.

En este ultimo caso, la auditoria puede y debe ser protagonista participando
activamente en los proyectos de productividad total, en el control del mejoramiento
incesante de la organizacion, adoptando en el ejercicio de su funcién una actitud de
cooperacion y de prevencion. Es decir, no sélo detectando a posteriori lo que se hizo
mal, sino también previniendo hechos o acontecimientos que puedan ocurrir en
perjuicio del auditado. Esta funcion anticipatoria es infinitamente mas relevante
gue la de informar anomalias una vez ocurridas.

Esto, en sintesis, constituye el valor agregado de su actividad, y por el cual se
verifica el deber ser de la norma cuando define a la auditoria interna como un
«servicio a toda la organizacion».

De este modo, puede concluirse que, la auditoria interna debe responder con
actitud innovadora a los mayores requerimientos que le demanda la autoridad supe-
rior ante su necesidad de adoptar decisiones oportunas, fluidas y flexibles, dada la
mayor complejidad que tiene el manejo de la administracion por un contexto en
constante cambio.

Por otra parte, en este articulo se establece el principio que veda a las Unida-
des de Auditoria Interna la posibilidad de realizar actividades de gestion.
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Lo esencial de esta exigencia se centra en la necesidad que quien tiene una
funcion que integra el sistema de control interno de una jurisdiccion o ente, actue
con independencia de criterio, vale decir, que su analisis y la conclusion que le
merezca aquello que examina sea imparcial y ecuénime.

Esta independencia dota al auditor de la mas amplia libertad para decidir el
planeamiento de sus tareas, asi como los sistemas, métodos y procedimientos a
aplicar, y el alcance a otorgar a sus labores, para llegar a las conclusiones que
libremente considere que corresponden. Asimismo, tal cualidad posibilita que, al
redactar sus respectivos informes, no medien interferencias acerca de su contenido
y el lenguaje técnico a utilizar.

La independencia de criterio sélo se puede lograr sobre un marco de condi-
ciones objetivas, exigidas a los auditores internos, entre ellas:

* no tener parentesco cercano, por consaguinidad o afinidad, con las
personas cuya informacion o actividad deba evaluar.

* no participar como decisor u operador en los actos que le toca des-
empefiarse como evaluador

*no tener intereses econdmico-financieros de significacion con el ente
en el cual actua.

* no dar lugar a cualquier situacion o relacion que lleve a terceros a
considerar que su independencia de criterio pueda quedar vulnerada.

Sobre este particular, la Sindicatura General de la Nacién ha dictado la Re-
solucion SiGeN N 82/94, mediante la cual se impone a los titulares de las Unida-
des de Auditoria Interna el deber de informar, con caracter de declaracion jurada, si
se encuentran incursos en cualquiera de los supuestos de incompatibilidad alli pre-
vistos. Dicha declaracién debe ser presentada en oportunidad de elevar los antece-
dentes profesionales del postulante al cargo, para su evaluacion por parte de SiGeN
y luego los dias 30 de junio de cada afio.

Posteriormente, por su similares N 151/00 y 161/02, se adecud la defini-
cion de las circunstancias subjetivas que darian lugar a situaciones incompati-
bles, con arreglo a lo dispuesto en la Ley 25.188 de Etica en el Ejercicio de la
Funcion Pablica.

Por otra parte, las Unidades de Auditoria Interna deberan estar integradas por
personas capacitadas en auditoria financiera y legal y en las respectivas especiali-
dades requeridas para la auditoria operacional de los organismos que instituiran ese
control.

Tratandose de jurisdicciones y entes de considerable complejidad, o especifi-
cidad técnica, el ideal serd contar con aquellos profesionales que las particulares
caracteristicas de las operaciones a examinar, asi lo requieran: abogados, contadores
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publicos, licenciados en administracion o en economia, ingenieros y demas profe-
sionales de diversas disciplinas, necesarios para una adecuada evaluacion de los
controles internos contables y operacionales con el fin de determinar la razonabilidad
de la informacidn suministrada por los decisores u operadores, o por un informante
cualquiera, asi como evaluar la economia, eficiencia y eficacia de la gestion.

B - Dictdmenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacion

«Si bien es cierto que, de conformidad al articulo 102 de la Ley 24.156, la
auditoria interna consiste en un examen posterior de las actividades financieras y
administrativas de las entidades abarcadas por su normativa, no puede ignorarse
que el control previo se encuentra previsto en dicho cuerpo legal y su reglamenta-
cion, aprobada por Decreto N° 253/93, pero corresponde a la Sindicatura General
de la Nacién emitir normas al respecto o, en su caso, expedirse sobre aquellos
proyectos de normas y procedimientos internos que se propongan con el objeto de
regular las relaciones entre el personal de las entidades controladas y los organis-
mos de control interno.» (PTN, Dictdmenes, 234:214).

* Sindicatura General de la Nacion

«EI objetivo de las instrucciones o normas dictadas conforme la Ley 24.156
es que se establezca un adecuado Sistema de Control Interno para que se cumpla el
objetivo fijado por la Administracién activa, no reemplazar a la administracion
activa. Auditar para esa Administracion activa para que corrija lo necesario para el
logro del objetivo que fijo.» (MEMO N° 6081/99 - GAL).

«El que sea posterior, como se dijo, significa que no puede existir cogestion,
es decir que las actividades de la Administracién no pueden quedar sometidas a la
autorizacion o aprobacion de los auditores. La auditoria, como un medio méas de
control (Ver Res. 107/98 SIGEN) sirve a la conduccion informando, recomendando
para que rectifique el rumbo si lo estima conveniente para el logro del objetivo. La
auditoria interna es posterior en ese sentido. No se debe terminar todo el proceso
como por ejemplo seria esperar la ejecucién del presupuesto para poder hacer la
auditoria de la preparacion y confeccion del presupuesto. Es posterior para cada
etapa en que se divida un proceso de acuerdo a la conveniencia a fin de realizar una
adecuada auditoria.» (MEMO N° 6081/99 - GAL).

«La coincidencia de funciones de controlante y controlado en una misma
persona, trae como consecuencia que la misma deba realizar sus actividades sin
que se efectle el pertinente deslinde con las operaciones que audita, dando lugar a
una incompetencia funcional, la que se encuentra prevista en forma expresa en la
precitada norma (art. 102 LAF)» (MEMO N° 427/02 - GAL).
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«Entre las «Pautas de auditoria interna relativas a las condiciones personales
del Auditor Interno», Fasciculo N° 101, en el Punto 4.1 se hace mencion a la nece-
saria independencia de criterio con que debe actuar, es decir, que su discernimiento
acerca de aquello que examina sea imparcial y ecuédnime, no influido, por cuestio-
nes que puedan afectar el equilibrio y la objetividad de sus conclusiones.» (MEMO
N° 427/02 - GAL).

—

ARTICULO 103: EI modelo de control que aplique y coordine la
Sindicatura deberé ser integral e integrado, abarcar los aspectos presu-
puestarios, econémicos, financieros, patrimoniales, normativos y de
gestion, la evaluacién de programas, proyectos y operaciones y estar
fundado en criterios de economia, eficiencia y eficacia.

Reglamentacién:
Decreto N° 253/93.

Articulo 103:

El modelo de control integral e integrado, que sera aplicado y coordinado por la
Sindicatura implica concebir ala Jurisdiccién o Entidad como una totalidad que cumple
funciones, logra resultados, realiza procesos y funda sus decisiones en criterios de econo-
mia, eficiencia y eficacia.

A - Doctrina

El articulo 103, define las caracteristicas del modelo que debe aplicar y co-
ordinar la Sindicatura General de la Nacién. Para ello, lo describe en distintos
sentidos, desde el punto de vista de su alcance, de su interrelacion con los demaés
sistemas, de su enfoque y de los criterios fundamentales que lo rigen.

A lo fines de brindar un mas claro y amplio panorama de lo aqui normado, y
en razon de la amplitud y significacion de los conceptos incluidos en este articulo,
los desarrollaremos parcialmente para luego volver a una vision unificadora que
refleje su integridad.

En ese orden, centraremos ahora la atencion en el término integral. Aqui se
presentan dos visiones que, si bien difieren, resultan complementarias.

Por un lado, tenemos que, la palabra integral, etimolégicamente, significa «com-
pleto». Como calificativo del control, éste puede interpretarse abarcativo de todas las
operaciones de todas las areas de una organizacion. Esto es, desde el punto de vista de
su alcance.

También, en cuanto hace al enfoque del control, el concepto integral puede apli-
carse para asociar en un mismo proceso los distintos aspectos que el propio articulo
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enuncia; presupuestario, econémico, financiero, patrimonial, normativo y de gestion,
asi como la evaluacion de programas, proyectos y operaciones. Es decir, apunta al
analisis de las acciones y actos de gobierno en todos sus campos, abarcando sus causas
y efectos. Esto, a su vez, se encuentra relacionado con el concepto de «evaluacion» al
que nos referiremos méas adelante.

Aqui, resulta ineludible destacar la necesaria vinculacion que media entre los
controles de legitimidad, regularidad contable y gestion, que se derivan de la exigencia
legal de integralidad del modelo.

Al efectuar el control de gestion se debe evaluar, también, si se cumplieron las
normas legales y reglamentarias, ya que la eficiencia y eficacia en un Estado de Dere-
cho se deben lograr respetando ademas, la juridicidad, no resultando todos ellos valores
en pugna, sino, por el contrario, reciprocamente interrelacionados.

En cuanto al concepto de «integrado», debe decirse que en la Ley 24.156, se
adopta la terminologia y el esquema conceptual de la teoria general de sistemas, cir-
cunstancia que se ve claramente reflejada en su estructura, a través de la organizacién
en «Titulos» que se refieren, entre otros, a los sistemas: presupuestario, de crédito
publico, de tesoreria, de contabilidad gubernamental, de control interno y de control
externo.

En este marco, su concepcion parte desde el fundamento que se trata a la admi-
nistracion financiera como a un conjunto de elementos que intervienen en la programa-
cion, ejecucion y evaluacion de procesos que hacen posible la obtencién de recursos y
su aplicacion para el cumplimiento de los objetivos del Estado, bajo una organizacion,
como adelantaramos supra, de caracter sistémico, con subsistemas estrechamente
interrelacionados en cuanto su normatividad, operatividad e informacién.

La calidad de integrado supone, asi, que el control interno configura un proceso
gue, junto a otros procesos, concurre en apoyo de la conduccion superior de la juris-
diccion o ente de que se trate. Las normas internacionales inspiradoras del nuevo
modelo de control interno vigente, lo definen, precisamente, como «un proceso inte-
grado a los procesos y no un conjunto de pesados mecanismos burocraticos afiadidos
a los mismos, efectuado para el consejo de la administracion, la direccion y el resto
del personal de una entidad, disefiado con el objeto de proporcionar una garantia
razonable para el logro de objetivos incluidos en las siguientes categorias: eficacia y
eficiencia en las operaciones, confiabilidad de la informacion financiera y cumpli-
miento de las leyes, reglamentos y politicas».

El control, asi concebido, puede, incluso, implicar el control previo -entendi-
do como proceso de conclusiones no vinculantes- de la propia Sindicatura, porque,
como se dice en el Mensaje de Elevacion del proyecto de ley, ésta debe actuar,
fundamentalmente, con carécter de control preventivo, acorde con las modernas
tendencias en la materia y como orientador y coordinador de los sistemas de con-
trol interno y auditoria interna de las unidades del Sector Publico Nacional.
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En esa inteligencia, en la competencia de la Sindicatura para dictar y aplicar
normas de control interno (articulo 104, inciso a) se encuentra incluida, como poder
inherente derivado de su naturaleza o esencia como érgano, la de exigir en ellas la
practica del control previo a su cargo.

En lo que hace al modelo de control, ya hemos visto que éste abarca, ademas
de las funciones de auditoria, a todos aquellos instrumentos incluidos en los proce-
sos, planes y reglamentos, por ello es dable decir que se encuentran integrados.

Entonces, por «integrado», puede entenderse: «incorporado», «parte de un
todo», «adicionado», «comprendido». Vale decir que, cada accién o acto de gobier-
no, tanto en su finalidad como en su preparacion y ejecucion, se encuentran some-
tidas a un proceso de control permanente (previo, concomitante y posterior).

Posteriormente, el articulo bajo comentario, como hemos supra anticipado,
refiere a la evaluacion de programas, proyectos y operaciones.

Estos conceptos responden a la teoria del presupuesto por programas, enten-
dido éste como un instrumento de planificacion, ejecucién y control que se presenta
como expresion de la produccién publica realizada a través de los centros de ges-
tion productiva.

El presupuesto debe expresar la red de produccion publica, donde cada pro-
ducto es condicionado y, a la vez, condiciona a otros productos de la red, existiendo
asi determinadas relaciones de coherencia, interna, entre recursos asignados y pro-
ductos resultantes y externa, a través de la relacion entre los productos terminales
y los objetivos de las politicas a que dichos productos contribuyen.

Accidn presupuestaria entonces, es la agregacion o combinacion de acciones
operacionales cuyos recursos y productos son perfectamente definibles y excluyentes
con respecto a otras relaciones de insumo - producto.

Las acciones presupuestarias, a su vez, al ser unidades de programacion de
recursos en funcién de productos, se formalizan en el presupuesto en categorias
programaticas, que permiten jerarquizar y delimitar su ambito.

La categoria programatica de mayor nivel es el «programa», que expresa la
contribucion a una politica, a través de la consecucion de los objetivos planteados.
La caracterizacion minima a la que debe responder un programa es:

* Poseer objetivos claros, metas alcanzables y la cuantificacion de
insumos y costos asociados.

* Contar con la existencia de medios alternativos para alcanzar los
objetivos.

* Ser modificador de situaciones preexistentes.
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* Tender a la autosustentacion.
* Minimizar efectos colaterales no deseados.

Por otra parte, los «proyectos» conforman una categoria programatica cuyo
producto terminal es un bien de capital y consiste en un conjunto de obras comple-
mentarias y actividades especificas que tienen un propdsito comun, se planifican
como conjunto y cuentan con un centro Unico de gestion productiva.

Finalmente, cabe sefialar que la formulacion del presupuesto, en ocasiones,
no refleja integramente la totalidad de las actividades del Estado a través de una
estructura programaética adecuada, donde se encuentren perfectamente identifica-
dos los productos e insumos en un centro de gestion. Asi, puede acontecer que
existan programas de gobierno en ejecucion que, a nivel presupuestario, no aparez-
can reflejados con una categoria acorde.

Sin embargo, ello no resulta 6bice para que, en tanto se trata de una actividad
llevada a cabo por el Estado, que persigue la consecucién de una politica publica,
afectando para ello un conjunto de recursos, también le sean aplicables el modelo y
los principios instituidos por la Ley 24.156.

A este respecto, al disponer el articulo bajo comentario que el modelo de
control debe abarcar la «evaluacion» de programas, proyectos y operaciones, intro-
duce un nuevo concepto, perfectamente diferenciado del de auditoria.

Por una parte, como hemos comentado, la auditoria puede entenderse como
la valoracion independiente de todas las operaciones de un ente, en forma analitica,
objetiva y sistematica, para determinar si se llevan a cabo procedimientos acepta-
bles; si se siguen las normas establecidas, si se utilizan los recursos de forma
eficaz y econdmica y si los objetivos de la organizacion se han alcanzado.

A diferencia de ésta, la evaluacién, parte desde la génesis del programa o
proyecto sujeto a examen y consiste en la investigacion sistematica y completa de
la l6gica, impactos y efectos de un programa. Esto implica, tomar como punto de
partida las politicas del area y los mecanismos de determinacién de las necesida-
des y fijacion de objetivos, para luego analizar los insumos, su utilizacion, su distri-
bucion geografica, alcance e impacto.

Asi, podemos resumir a la actividad de evaluacion, como el abordaje del
objeto analizado desde siete angulos diferentes de observacion, que pueden a su
vez complementarse con otras visiones:

* la oportunidad, la pertinencia y las repercusiones de la accion de
gobierno en cuanto a sus objetivos y resultados esperados, en orden al
marco politico delineado por el Poder Ejecutivo nacional;

* la coherencia de las actividades, medio y participantes que intervie-
nen en el desarrollo de la accion;
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* la eficiencia y eficacia con que han sido cumplidos los objetivos en
el corto plazo y ;

* la durabilidad de los resultados obtenidos, desde una visién a media-
no y largo plazo.

Finalmente, el articulo en andlisis, en concordancia con los principios gene-
rales establecidos en el articulo 4 de la Ley 24.156, dispone que el modelo de
control deberd estar fundado en los criterios de economia, eficiencia y eficacia.

En este caso, el término «criterio» esta empleado como el «deber ser» que
rige el modelo, siendo, por ende, estos tres principios aplicables tanto para la ges-
tion del Sector Publico en general, como especificamente para el propio sistema de
control, que debe mantener un equilibrio razonable en su propia ecuacion costo -
beneficio.

La economia, se refiere a los términos y condiciones conforme a los cuales
se adquieren recursos financieros, humanos y materiales. En una operacién econo-
mica se obtienen dichos recursos en la cantidad y calidad apropiadas, en el mo-
mento oportuno y al menor costo posible. Es decir que, la voz «economia» se rela-
ciona con la oportunidad de reducir costos adicionales, o eliminar tareas o funcio-
nes que no tengan valor agregado.

De acuerdo con dicha definicion, la economia tiene relacion con la adquisi-
cién de recursos de una calidad y cantidad apropiada, en el momento oportuno y al
menor costo posible. Ahora bien, para que tales recursos se adquieran en la canti-
dad y calidad adecuadas resulta necesario, entre otras medidas, establecer relacio-
nes entre insumos y producto. Asi, por ejemplo, bases estadisticas o estandares al
considerar un presupuesto.

A tal fin el producto debe poseer cierto nivel de homogeneidad y debe esta-
blecerse ademas, el margen de error que se considera aceptable.

La eficiencia hace referencia a la relacion que media entre los bienes pro-
ducidos y los servicios prestados con los recursos empleados para producirlos. Una
operacion es eficiente cuando a) logra el maximo producto de una calidad o carac-
teristica especifica, que se puede obtener con una cantidad determinada de insumos,
0 cuando b) requiere el minimo de los insumos necesarios para producir un bien o
un servicio en cierta cantidad y con determinada calidad.

La eficiencia es un término que se utiliza de diferentes maneras y, con
frecuencia, intercambiable con el de productividad. En general, establece una rela-
cion entre los insumos y los productos, relacion que puede plantearse en términos
fisicos (eficiencia técnica) o en términos de costos (eficiencia econdémica).

También se habla de «eficiencia en la asignacion», que es alcanzada cuando
el costo de cualquier producto es minimizado mediante una combinacion tal de
insumos, que ninguno de éstos puede ser sustituido por otro sin aumentar el costo.
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Productividad, en cambio, es la relacion entre el producto de una unidad
econdmica y un factor de produccion, esto es mano de obra o capital. Lo més
comun es medir la productividad en términos de horas-hombre empleadas. Tam-
bién se utiliza horas maquina como factor relacionante con el producto.

La eficacia de una actividad o programa es el grado en el que los produc-
tos coinciden con las metas. Una actividad genera productos que provocan re-
sultados (efectos), la contrastacidn de éstos contra los objetivos fijados, mide
la efectividad.

Sin perjuicio de ello, cabe sefialar que tal concepto posee distintas di-
mensiones, dependiendo del nivel de enfoque y la definicion utilizada. Como
minimo se debe realizar una distincion entre la eficacia del producto y la efec-
tividad del programa.

La eficacia del producto puede medirse en todos los niveles de actividad,
comenzando con los proyectos y avanzando a través de los distintos bienes inter-
medios o niveles de servicio hasta llegar al bien o servicio final, es decir, el bien
0 servicio publico que se entrega o presta a los ciudadanos, en cumplimiento de la
satisfaccién de un fin estatal definido a través de una politica de gobierno.

El control interno debe contemplar la generacion de indicadores de desempe-
fio de la efectividad de un programa como parte del sistema de control de un orga-
nismo. En ambos casos, productos y programas, debe evaluarse la posibilidad y el
costo - beneficio de instalar controles adecuados de eficacia y efectividad.

Si bien los términos economia, eficiencia y eficacia son diferentes, lo
cierto es que no son independientes.

La definicion de economia se superpone con la de eficacia en aquella
parte de la ecuacion de la eficiencia relativa a la cantidad de productos obteni-
dos respecto de los recursos utilizados, en que estos Gltimos son el objetivo
primordial de la economia. De hecho, el término eficiencia, en un sentido glo-
bal, es interpretado con frecuencia incluyendo a la economia.

Analogamente, la eficiencia se relaciona con la eficacia porque vincula
el producto con el insumo, ya sea minimizando el insumo mientras mantiene
constante el producto, aumentando éste para un insumo constante o mediante
una combinacidn de ambos. En todos los casos, el producto -principal objetivo
de la eficacia- desempefia una funcién importante.

Finalmente, si se interpreta a la eficacia en forma global, es decir in-
cluyendo todos los objetivos y metas logrados, podria ser considerada como
comprensiva de la economia y de la eficiencia, ya que éstas constituyen me-
tas de las organizaciones.

Se tratan, los tres, de conceptos juridicos indeterminados, que la ley delibera-
damente no los resuelve en su aplicacidn a un caso particular, pero que, calificados
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ante una circunstancia concreta, no pueden dar lugar sino a una Unica solucion. La
aplicacion de tales conceptos presupone, entonces, un proceso reglado, no de liber-
tad de eleccidn o de decisidn ante criterios extrajuridicos que es lo que, en definiti-
va, caracteriza a las facultades discrecionales.

Sintetizando lo expuesto, el modelo establecido por la Ley, plantea al siste-
ma de control desde su vision mas amplia y comprensiva que el que lo precedie-
ra. Lo define, entonces, como integral, abarcando a la organizacidn en todas sus
areas y operaciones y con distintos enfoques (operacional, contable, de legalidad,
etc.) e integrado, por cuanto forma parte de cada una de las etapas que integran
los procesos de gestion.

Al encontrarse la actividad de evaluacion sumada a la de control, se da for-
ma a una verdadera herramienta generadora de informacion, atil para alimentar la
toma de decisiones oportunas y pertinentes, tendientes a garantizar la economia,
eficiencia y eficacia, la calidad de los procesos, los resultados y los impactos de los
programas implementados, sirviendo a la vez, para identificar nuevas alternativas
mas convenientes en procura del logro de los objetivos trazados.

Todo ello en un marco de estricto apego a la juridicidad, a la que hoy debe
subordinarse toda la funcién administrativa, y que trasunta un concepto que aparece
como superador del estrecho legalismo formal, al que absorbe y le da un contenido
axioldgico, en cuanto también se nutre de aquellos criterios rectores, vertebradores
del ordenamiento juridico, contenidos en la Constitucién Nacional y en los Princi-
pios Generales de Derecho.

Si bien la funcion administrativa es, en principio, sublegal, no menos cierto
es que, cuando el 6rgano legislativo sanciona una ley, resultaria, las mas de las
veces, a todas luces insuficiente que la Administracién se limitase a acatarla. Por
el contrario, a expensas del poder que le ha deferido la Constitucién, se le exige que
deba realizarla de modo oportuno, concreto y de manera eficiente y eficaz. O sea
gue el érgano ejecutivo, a través de los 6rganos secundadores que conforman la
Administracion Pablica, debe cumplir con un cometido estatal si su norte es la
satisfaccién de intereses publicos, para lo cual la vinculacion positiva a la legalidad
no siempre obrara como titulo habilitante.

Pero, a contrario, tampoco resultarad admisible, y no estara exento de reparo,
el obrar eficaz pero tefiido de ajuridicidad. No es posible, segtin el modelo vigente,
efectuar un control de gestion sin evaluar también si se cumplieron las normas,
cualquiera sea su rango o jerarquia. No resultara concebible calificar a una ges-
tion de eficiente y eficaz, cuando adolezca en su legitimidad.

Consecuentemente, cuando se efectlia un control de gestién, se comprueba,
entre otros aspectos que hacen al debido cumplimiento normativo: si los 6rganos
decisores eran competentes, si se siguieron los procedimientos de contratacion, si
se respeto la finalidad de la ley, si la decision era fundada, si era razonable, etc.
Nunca una adecuada gestion puede, en aras de lograr la eficiencia y eficacia, en-
contrarse de contramano con el debido acatamiento normativo.
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La ecuacion es, en verdad, inversa: sélo la estricta observancia normativa
puede llevar a asegurar que la gestion se asiente en criterios de economia, eficien-
cia y eficacia en la obtencion y aplicacion de los recursos publicos. Cuando este
«deber ser» no se verifique, el organismo fiscalizador debera proponer las refor-
mas necesarias.

El control de gestion se plasmara en recomendaciones que podrén, a través
de acciones correctivas, superar las deficiencias detectadas pudiendo, incluso, al-
canzar a medidas separativas de los gestionarios ineficientes o ineficaces. El de
legitimidad, insito en él, ademas de dar lugar a recomendaciones, también podra
determinar responsabilidades penales, civiles, administrativo-patrimoniales o dis-
ciplinarias.

Es por ello que se ha observado, con acierto, que ambos se retroalimentan: el
control de gestion lleva a un mejor control de legitimidad y éste lleva a un mejor
control de gestion y a una mejor gestion.

Esta potestad, en suma, resulta coherente con el espiritu y objetivos del ac-
tual modelo de control en el sentido de abarcar no sélo la legalidad de los actos y
decisiones administrativas, sino también su conveniencia, necesariedad,
razonabilidad y oportunidad a los fines que han inspirado su dictado. En tal sentido,
también deviene imprescindible para que la SiGeN cumpla acertadamente su mi-
sion, contar con la informacién que solicite a las jurisdicciones y entidades del
Sector Publico Nacional, ya que se trata de un insumo basico para ejercer adecua-
damente este aspecto de su actividad prestando, asi, un servicio Util de colabora-
cion al organismo, coadyuvante de una gestion eficiente y eficaz, en cuanto permi-
ta sefialar errores y desvios para su oportuna correccion.

B - Dictdmenes
* Sindicatura General de la Nacion

«En lo atinente a la extension de las facultades de control que posee la SIGEN,
cabe recordar que el mayor cambio ideoldgico en materia de auditoria plasmado en
la Ley 24.156, consiste en ampliar las limitadas facultades de auditoria legal del
ex-Tribunal de Cuentas de la Nacion, por las amplias facultades que proporciona la
auditoria de gestion que debe ejercer la SIGEN. En consecuencia, la SIGEN posee
facultades para auditar la gestion de las jurisdicciones y organismos sometidos a su
fiscalizacion conforme al modelo integral e integrado, es decir, los organismos de
control previstos en la Ley 24.156 se encuentran facultados para evaluar la eficien-
cia, eficacia y economia del ejercicio de las facultades de las jurisdicciones y
organismos auditados, sean regladas o discrecionales.» (MEMO N° 6507/00 - GAL).

«En cuanto a los medios del control, se estima que la SIGEN puede -y debe-
cumplir las mismas funciones y utilizar los mismos instrumentos que la ley 24.156
y su reglamentacion fijan respecto de cualquier organismo del sector publico nacio-
nal: recomendaciones, auditorias, informes, supervision de la UAI, acceso a toda
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la documentacién y archivos, etc. Es evidente que la SIGEN no puede utilizar otros
medios que la legislacion no le ha provisto: (por ejemplo observaciones con efecto
suspensivo, recomendaciones vinculantes, etc.). Se insiste en esta doctrina: cuando
la Sindicatura General de la Nacidn actua, lo hace con la plenitud de sus atribucio-
nes y sus obligaciones, no por propia decision, sino porque al ser un érgano admi-
nistrativo de un Estado de Derecho no puede hacerlo en otra forma sin violentar la
ley. Esto no excluye, por supuesto, que desarrolle sus actividades adaptandose a las
particularidades del organismo controlado. (MEMO N° 6559/00 - GAL).

—

ARTICULO 104: Son funciones de la Sindicatura General de la Nacion:

a) Dictar y aplicar normas de control interno, las que deberdn ser
coordinadas con la Auditoria General de la Nacién;

b) Emitir y supervisar la aplicacién, por parte de las unidades
correspondientes, de las normas de auditoria interna;

¢) Realizar o coordinar la realizacién por parte de estudios pro-
fesionales de auditores independientes, de auditorias financie-
ras, de legalidad y de gestién, investigaciones especiales, peri-
cias de cardcter financiero o de otro tipo, asi como orientar la
evaluacién de programas, proyectos y operaciones;

d) Vigilar el cumplimiento de las normas contables, emanadas de
la Contaduria General de la Nacién;

e) Supervisar el adecuado funcionamiento del sistema de control
interno, facilitando el desarrollo de las actividades de la Auditoria
General de la Nacidn;

f) Establecer requisitos de calidad técnica para el personal de las
unidades de auditoria interna;

g) Aprobar los planes anuales de trabajo de las unidades de auditoria
interna, orientar y supervisar su ejecucién y resultado;

h) Comprobar la puesta en pr4ctica, por los organismos controla-
dos, de las observaciones y recomendaciones efectuadas por las
unidades de auditoria interna y acordadas con los respectivos res-
ponsables;

i) Atender los pedidos de asesoria que le formulen el Poder Ejecu-
tivo Nacional y las autoridades de sus jurisdicciones y entidades
en materia de control y auditoria;
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J) Formular directamente a los 6rganos comprendidos en el 4mbi-
to de su competencia, recomendaciones tendientes a asegurar el
adecuado cumplimiento normativo, la correcta aplicacién de las
reglas de auditoria interna y de los criterios de economia, eficien-
cia y eficacia;

k) Poner en conocimiento del Presidente de la Nacién los actos
que hubiesen acarreado o estime puedan acarrear significativos
perjuicios para el patrimonio publico;

1) Mantener un registro central de auditores y consultores a efec-
tos de la utilizacién de sus servicios;

m) ejercer las funciones del art. 20 de la Ley 23.696 en materia
de privatizaciones, sin perjuicio de la actuacién del ente de con-
trol externo.

Reglamentacién:
Decreto N° 253/93.

Articulo 104:
Para cumplir su objeto, la Sindicatura tendrd las siguientes facultades y atribuciones:

a) Dictar las normas de control interno a las que deberan sujetarse las jurisdicciones
y entidades, y las normas de auditoria que aplicaran la Sindicatura y las Unidades de
Auditoria Interna.

b) Adoptar las medidas que considere necesarias para posibilitar un eficaz cumplimien-
to de las funciones de coordinacion y supervision asignadas por la ley.

c¢) Disponer la realizacion de auditorias financieras, de legalidad y de gestién, asi
como también de estudios referidos ala regularidad juridica, de investigaciones espe-
ciales, pericias y consultorias sobre evaluacién de programas, proyectos y operacio-
nes. Asimismo efectuara las auditorias externas que le fueran requeridas, de acuerdo
con la Auditoria General de la Nacion cuando asi corresponda. A tal efecto podra
recurrir a la contratacion de servicios profesionales independientes, cuando asi lo
aconseje la magnitud, naturaleza o especialidad de los trabajos.

d) Sin reglamentar.
e) Sin reglamentar.
f) Establecer como requisitos minimos para la integracion de las Unidades de Auditoria
Interna, la calidad técnica y especialidad profesional adecuados a cada actividad

desarrollada por las jurisdicciones y entidades.

g) Aprobar los planes anuales de trabajo de las Unidades de Auditoria Interna, las que
deberan presentarlos a tal efecto a la Sindicatura antes del 30 de octubre del afio
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anterior. La Sindicatura orientard y supervisara la ejecucion y los resultados obteni-
dos de tales planes.

h) Sin reglamentar.
i) Sin reglamentar.

J) Formular recomendaciones a las jurisdicciones y entidades, cuando el obrar de los
mismos lo haga conveniente, para asegurar el debido acatamiento normativo y de los
criterios de economia, eficiencia y eficacia, y vigilar posteriormente las conductas
logradas.

k) Sin reglamentar.
1) Sin reglamentar.
m) Sin reglamentar.

n) Ejercer todas las funciones de control derivadas de las Leyes 23.696 y 23.982 y
sus reglamentaciones.

0) Realizar las tareas correspondientes a la auditoria de juicios ordenada por el
articulo 31 del Decreto N° 2140/91.

p) Efectuar en las jurisdicciones y entidades un sequimiento adecuado de las
registraciones de declaraciones patrimoniales de funcionarios publicos, vigilando el
estricto cumplimiento de dichas obligaciones.

q) \erificar la efectiva adopcién, en las jurisdicciones y entidades sujetas a su con-
trol, de las medidas tendientes a la prosecucion oportuna en sede judicial del resarci-
miento de los dafios patrimoniales causados por los responsables, realizando un
seguimiento permanente de las respectivas causas.

A - Doctrina

El articulo 7 de la ley establece que la Sindicatura General de la Nacion
sera el organo rector del sistema de control interno del Sector Publico Nacional.

El concepto de «drgano rector» que introduce la ley es novedoso. No existen
antecedentes en el resto de la legislacion ni en la doctrina.

En algunas normas se menciona al «rector» -por ejemplo, tradicionalmente
en las referidas a las Universidades-, pero lo conciben como un érgano con faculta-
des precisas de conduccion de una organizacién. Es evidente que el sentido que la
ley ha pretendido dar a la expresion «6rgano rector» es distinto, ya que esta «recto-
ria» (por llamarla de algiin modo) se proyecta sobre todo un «sistema» de control y
excede, por lo tanto, el &mbito de la propia organizacion.
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Esta dificultad inicial obliga a buscar el sentido, contenido y alcance en el propio
significado gramatical y en las demés disposiciones de la ley.

En ese orden, etimologicamente, «rector» es el «que rige 0 gobierna». Esto da una
idea elocuente del sentido legal, aunque por si solo no basta para determinar con precision las
facultades de la SiGeN. Esta hermenéutica gramatical resulta til como pauta interpretativa,
aungue no sea una verdadera fuente de derecho.

La ley distingue las funciones de la Sindicatura General de la Nacién y del Sindico
General de la Nacion.

Las primeras estan detalladas principalmente en el articulo 104 (y su decreto regla-
mentario) y las segundas en el 112.

La enumeracion del articulo 104 es especialmente interesante, ya que permite
apreciar la amplitud y diversidad de las funciones, lo que equivale a decir, -la competencia
en razén de la materia atribuida por el legislador- a través de la cual la Sindicatura Gene-
ral de la Nacion concreta su calidad de «Organo rector» del sistema de control interno del
Sector Publico Nacional.

En atencion a la distinta naturaleza de las atribuciones otorgadas por dicho articulo, y
con la misma salvedad hecha de que las clasificaciones no son ni verdaderas ni falsas, sino
que pueden revestir mayor o menor utilidad, segun el fin propuesto, creemos que las resefia-
das potestades pueden ser clasificadas como normativas o reglamentarias, (incisos: a, b y f);
de supervision y coordinacion, (incisos: b, ¢, d, e, g, h, y j); de asesoramiento (incisos: iy m)
y; de informacién (inciso k) .

Por las apuntadas razones metodoldgicas, consideramos conveniente exponer el co-
mentario de los incisos que componen este articulo 104, en forma agrupada, segun el grupo
de potestades a que corresponden.

Potestades Normativas 0 Reglamentarias

La calidad de drgano rector del sistema de control interno, que surge de lo
dispuesto en el articulo 7° de la Ley comporta, entre otras, la potestad para dictar
aquellas normas o reglas, que le permitan el mejor cumplimiento de las responsabili-
dades que le fueron asignadas.

En el articulo 100 de dicho plexo, que prevé el modo en que queda conformado el
sistema de control interno, se le confiere, como hemos referido, a la Sindicatura General de
la Nacion el caracter de 6rgano normativo.

A fin de hacer efectivas las previsiones legales, en la reglamentacion al citado articu-
lo, se impone a las unidades de auditoria interna, el deber de informar sobre la falta de
cumplimiento de cualquiera de las normas que rigen los sistemas de control interno y admi-
nistracion financiera.
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El establecimiento de estas reglas, se efectla a través de los instrumentos
juridicos, mediante los cuales el 6rgano rector del control interno expresa su volun-
tad. Las competencias normativas, consisten esencialmente en la emision de re-
glas generales, las que integran el ordenamiento juridico, de modo que en su emi-
sion debe respetarse el principio de juridicidad y la prevalencia de las normas que
integran el denominado «el bloque de legalidad» que limita y condiciona su poder
juridico.

Este bloque de legalidad o, mas propiamente de juridicidad, nuclea todo el
sistema normativo, desde los principios generales del derecho y la Constitucién
Nacional, hasta los simples precedentes administrativos legales en cuyo seguimiento
esté comprometida la garantia de igualdad, pasando por los tratados internaciona-
les, la ley formal, los actos administrativos de alcance general normativo (regla-
mentos) y, eventualmente, ciertos contratos administrativos.

La Ley 24.156, constituye el marco normativo especifico, dentro del cual ha
de desenvolverse la actividad de la SiGeN en el dictado de las normas reglamenta-
rias necesarias, para dar satisfaccion a las finalidades previstas y al interés pablico
gue ha de guiar su accionar.

La emision de ellas por parte de la Sindicatura, debe efectuarse con un crite-
rio evolutivo, de modo que permita la adaptacion a los cambios que imponen las
nuevas funciones y cometidos estatales.

Tales atribuciones normativas fueron expresamente consagradas, entre otras,
en el articulo 104 inciso a) de la Ley, que asigna a la SiGeN, atribuciones para el
dictado de disposiciones de control interno, precisando la respectiva reglamenta-
cién, que a ellas deberan sujetarse las jurisdicciones y entidades sometidas a su
control. En forma complementaria, el Gltimo parrafo del articulo 98 le confiere este
tipo de facultades, al incluirse como competencia propia de la SiGeN, el dictado
de normas orientativas de las actividades de control interno.

Como puede advertirse, el citado cuerpo legal, a través del juego armonico
de lo preceptuado por el inciso a) del articulo 104 de la Ley 24.156 y de su regla-
mentacion, le ha otorgado a la SiGeN, la facultad de dictar las normas de control
interno, definiendo el marco conceptual homogéneo y sistematizado.

Estas disposiciones, de origen eminentemente técnico, conforme a lo dis-
puesto en la reglamentacién de dicho inciso, poseen caracter obligatorio, teniendo
como destinatarios a la propia Sindicatura y a las jurisdicciones y entidades sujetas
a su control, a quienes se les impone su observancia.

Ahora bien, en tanto en el inciso a) de la ley se alude a la facultad de emitir
las normas de control interno, en el inciso b) se ha autorizado a la SiGeN a dictar
las normas de auditoria, a las cuales deben ajustarse las unidades de auditoria
interna en el desarrollo de sus procedimientos.
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Bajo los lineamientos de estas prescripciones, se inscribe el dictado de la
Resolucion N° 107/98-SGN, aprobatoria de las «Normas Generales de Control In-
terno». Tal como surge de su enunciado, el objetivo de su emisidn es crear un
marco conceptual que permita la aplicacion homogénea de pautas y criterios de
control en el &mbito del Sector Publico Nacional, definido en el articulo 8 la Ley
24.156, modificado por la Ley 25.565.

La importante labor de sistematizacion de tales criterios y pautas que repre-
senta la mencionada Resolucion, amerita efectuar una resefia de su contenido, lo que
posibilita precisar las denominadas «competencias hormativas» incluidas en las dis-
posiciones en comentario.

Luego de conceptualizar el control interno y sus variados componentes (am-
biente de control, evaluacion de riesgos, actividades de control, informacion y comu-
nicacion y supervision), dicha resolucién describe las finalidades de su concepcidn,
indicando que el control interno efectuado por una entidad (entendido como un proce-
so de procesos) ha sido «... disefiado con el objeto de proporcionar una garantia razo-
nable para el logro de objetivos incluidos en las siguientes categorias: eficacia y
eficiencia de las operaciones, confiabilidad de la informacién financiera, cumpli-
miento de las leyes, reglamentos y politicas».

Las previsiones contenidas en esta resolucion, podrian ostentar un doble carac-
ter: a) definitorias o determinativas, en la medida en que definen actividades y; b)
directivas o instrumentales, toda vez que las definiciones que contiene, se orientan a
la consecucion de los objetivos mencionados en el texto bajo comentario.

En materia de auditoria, mediante el dictado de la Resolucion N 152/02-SGN,
la SiGeN emiti6 las «Normas de Auditoria Interna Gubernamental», de aplicacion a
todo el Sector Publico Nacional. Esta herramienta normativa ha incorporado la expe-
riencia adquirida en el ejercicio del control por parte de la propia SiGeN y de los
demas responsables de la gestion gubernamental, a la par que ha tomado en cuenta
las normas dictadas por organizaciones internacionales y la opinién de la doctrina
especializada.

Asimismo, en el inciso f) del art. 104, se habilité a la Sindicatura General a
establecer los recaudos sobre la calidad técnica del personal de las citadas unida-
des, indicandose en su reglamentacion que, como requisitos minimos para la inte-
gracion de estas unidades, deben considerarse la calidad técnica y la especialidad
profesional adecuadas a las respectivas actividades desarrolladas por las jurisdic-
ciones y entidades.

En el marco de ese Gltimo inciso, se inscribe el dictado de las Resoluciones N°
130/93-SGN la que defini6, originariamente, el perfil del Auditor a cargo de las Uni-
dades de Auditoria Interna, limitdndolo al de profesionales del area de las Ciencias
Econdmicasy 11/00-SGN, que en su Anexo | punto a) incorporé a profesionales del
derecho o de otras disciplinas acordes con las incumbencias del organismo, jurisdic-
cién o entidad auditada, superando la apuntada limitacion.
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En el mismo sentido, cabe mencionar a las Resoluciones N 82/94-SGN, mo-
dificada por su similares N° 151/00-SGN y N 161/02-SGN, vinculadas con la presen-
tacion por los Auditores Internos de una declaracion jurada sobre incompatibilidades,
inhabilidades y conflictos de intereses.

Potestades de Supervision y de Coordinacion

La norma en comentario asigna también a SiGeN potestades para la supervi-
sion de todo el sistema de control interno, habilitdndola, por via reglamentaria, a
tomar las medidas necesarias para hacerlas efectivas.

Estas atribuciones son ejercidas, de ordinario, por la Sindicatura en forma
directa.

Asi, el inciso b) del articulo 104, autoriza a SiGeN a supervisar la aplicacion
de las normas a las que deben sujetarse las Unidades de Auditoria Interna. A su vez
estas actividades incluyen tanto su coordinacion técnica, a tenor de lo estatuido por
el articulo 100 de la ley, como la aprobacion de sus respectivos planes de trabajo
(inciso g) del art. 104).

También cae dentro de esta categorizacion, la prevision del inciso c), en
cuanto regula la hipotesis de la realizacion por parte de la SiGeN, de auditorias
financieras, de legalidad, de gestion, estudios, investigaciones especiales, orienta-
cion y evaluacion de programas proyectos y operaciones y la realizacion de auditorias
externas que le fueran requeridas.

Este mismo inciso permite que, en forma indirecta, la realizacion de estas
auditorias, trabajos especiales, evaluacion de programas proyectos y operaciones
sean realizadas, a través de estudios profesionales de auditores independientes.

En estos casos el rol que asume la SiGeN, consiste en la coordinacién de las
labores de quienes las desarrollaran su seguimiento y orientacion, garantizandose
de este modo, gue no sean ejecutadas al margen de las normas y pautas disefiadas
a tales efectos en su caracter de 6rgano de supervision.

Esta condicién que asume la SiGeN al contratar con terceros, debe
efectivizarse a la luz de las directivas contenidas en la reglamentacion, que esta-
blece las condiciones bajo las cuales ha de Ilevarse a cabo la contratacion de estos
trabajos por auditores independientes. En correspondencia con lo expuesto, el inci-
so g) del articulo 112 menciona como atribuciones y responsabilidades del Sindico
General licitar, adjudicar y contratar suministros y servicios profesionales.

Las consideraciones precedentes en cuanto a la supervisién de las tareas
encaradas por los profesionales independientes deben ser completas en la me-
dida que la SiGeN no deja de ser responsable por la tarea encomendada al
auditor contratado.
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Por su parte, en el inciso e) se regula lo atinente a las atribuciones ejercidas
por la SiGeN, referidas a la supervision del adecuado funcionamiento del sistema
de control interno implantado.

Y en el inciso h), se habilita a la Sindicatura a efectuar comprobaciones, a
fin de determinar si las jurisdicciones y entidades bajo su Orbita, han atendido y
puesto en préactica las observaciones y recomendaciones de las Unidades de Auditoria
Interna, respectivamente.

Dentro de las atribuciones de supervision, cabe mencionar asimismo lo
prescripto por el inc. g) del art.104 de la ley, que le confiere a la SiGeN la compe-
tencia para aprobar, orientar y supervisar los planes anuales de trabajo de las unida-
des de auditoria interna.

La supervision es, pues, la evaluacion constante del funcionamiento del sis-
tema de control que se puede realizar a través de distintos medios o técnicas. La
mas comun e importante es, por supuesto, la de auditoria, que consiste en una
evaluacion hecha por profesionales independientes, con competencia en la materia
a evaluar, de acuerdo a una planificacion o programacién previa de las tareas a
desarrollar y que puede ser de regularidad contable y legal y de gestion, también
llamada de economia, eficiencia y eficacia o de resultados.

La auditoria con ser el mas importante medio de control, podria decirse un
subsistema del mismo, no es, por cierto, el Unico.

Asi, el control que, como hemos sefialado, no es un fin en si mismo, no
pretende imponer métodos formales o rigidos sino, por el contrario, flexibles y
adaptables a las variables circunstancias que caracterizan los objetos sobre los
cuales se ejercen. Las técnicas, pues, pueden abarcar no s6lo la practica de la
auditoria, sino también las inspecciones, investigaciones, pericias de distinto ca-
racter, analisis de estados contables, etc. El inciso ¢) admite esta mutable adapta-
cion de técnicas de control a las peculiariades del objeto de fiscalizacian.

Las potestades de supervisién, adicionadas a las de coordinacion, a las nor-
mativas, a las de informacion y a las de asesoramiento evidencian el rol esencial
que asume la SiGeN, en su condicion de «organo rector» del sistema de control
interno conforme lo sefiala el articulo 7° de la ley. Estas facultades, en orden a las
consideraciones precedentes, se conjugan e interrelacionan otorgando a la SiGeN
la citada condicién que, no obstante lo expuesto, se distingue del deber impuesto a
las maximas autoridades de las jurisdicciones y entidades bajo control.

En efecto, la ley en el articulo 4 apartado d) inciso ii) y en el articulo 101,
atribuye a las autoridades superiores de cada jurisdiccion o entidad, responsabili-
dad propia por la implementacion y el mantenimiento de un adecuado sistema de
control interno que incluird los instrumentos de control previo y posterior lo cual
implica asimismo el acatamiento de las prescripciones dictadas por la SiGeN.
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En este sentido, estas aseveraciones encuentran sustento, tanto en el articulo
101 precedentemente citado, como en lo dispuesto en la reglamentacion, en cuanto
obligan a las autoridades superiores de las jurisdicciones y entidades, a someter a
la aprobacion de la Sindicatura sus planes de organizacion, los reglamentos y ma-
nuales de procedimientos.

La ley ha previsto que la SiGeN defina el marco conceptual a través de la
emisién de la normativa general y de la aprobacion de los instrumentos que deben
incluir los mecanismos de control previo y posterior.

Del andlisis arménico de las normas atributivas de competencia, surge que
la SiGeN es la que rige el sistema, en su condicidn de érgano rector, norméandolo,
supervisandolo y en su caso, recomendando a aquellos responsables, las acciones
tendientes a asegurar su adecuado funcionamiento, en tanto, como se afirmara, las
autoridades superiores de cada jurisdiccion o entidad, son las responsables de la
implementacion y mantenimiento de un adecuado sistema de control interno.

Como complemento de las competencias de supervision, en el inciso j) del
articulo 104 de la ley, y de su reglamentacion, se habilita a la SiGeN, a formular
directamente a los érganos comprendidos en su Orbita de control, recomendacio-
nes tendientes a asegurar el adecuado cumplimiento normativo, la correcta apli-
cacion de las reglas de auditoria interna y de los criterios de economia, eficiencia
y eficacia.

El articulo 103, como se ha visto, preceptia que el modelo de control que
aplique la SiGeN sea integral, vale decir, sobre todas las areas de actividades en
sus aspectos presupuestarios, econémicos, financieros, patrimoniales, normativos
y de gestion. Y también ordena que el modelo sea integrado, esto es, no solo abar-
cando los aspectos legales, contables y financieros, sino también la evaluacién de
los programas, proyectos y operaciones, con un control fundado en criterios de
economia, eficiencia y eficacia, o sea las tres «E» de la gestion.

Para que la télesis de la norma se verifique en la realidad, la SiGeN debe
ejercer, fundamentalmente, una labor de supervisién sobre la auditoria interna y las
estructuras de control interno de los organismos fiscalizados.

Y es a través de este rol, como la SiGeN llega a conocer toda accion que
merezca reproche legal, contable, financiero y de gestion, cuando no se ajuste a los
criterios de economia, eficiencia y eficacia, convirtiéndose en una superestructura
de control interno.

No es posible, seguin el modelo vigente, efectuar un control de gestién sin
evaluar también si se cumplieron las normas, cualquiera sea su rango o jerarquia.
No puede resultar una gestion eficiente y eficaz, adoleciendo en su legitimidad.

Consecuentemente, cuando se efectlia un control de gestién, se comprueba,
entre otros aspectos que hacen al debido cumplimiento normativo: si los 6rganos
decisores eran competentes, si se siguieron los procedimientos administrativos de-
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bidos, si se respeto la finalidad de la ley, si la decisién era fundada, si era razona-
ble, etc. Nunca una adecuada gestion puede, en aras de lograr la eficiencia y efica-
cia, encontrarse de contramano con el debido acatamiento normativo. La ecuacion
es inversa: solo la estricta observancia normativa puede llevar a asegurar que la
gestidn se asiente en criterios de economia, eficiencia y eficacia en la obtencién y
aplicacion de los recursos publicos. Cuando este «deber ser» no se verifique, el
organismo fiscalizador debera proponer las reformas necesarias.

El control de gestion se plasmara en recomendaciones que podrén, a través
de acciones correctivas, superar las deficiencias detectadas pudiendo, incluso, al-
canzar a medidas separativas de los gestionarios ineficientes o ineficaces. El de
legitimidad, insito en él, ademas de dar lugar a recomendaciones, también podra
determinar responsabilidades penales, civiles, administrativo-patrimoniales o dis-
ciplinarias.

Es por ello que la doctrina ha observado con acierto que ambos se
retroalimentan: el control de gestidn Ileva a un mejor control de legitimidad y éste,
a su vez, conduce a una superacién cualitativa del control de gestion y de ésta
misma.

Esta potestad, en suma, resulta coherente con el espiritu y objetivos del ac-
tual modelo de control en el sentido de abarcar no sélo la legalidad de los actos y
decisiones administrativas, sino también su conveniencia, necesariedad,
razonabilidad y oportunidad a los fines que han inspirado su dictado. En tal sentido,
también deviene imprescindible para que la SiGeN cumpla acertadamente su mi-
sion, contar con la informacién que solicite a las jurisdicciones y entidades del
Sector Publico Nacional, ya que se trata de un insumo basico para ejercer adecua-
damente este aspecto de su actividad prestando, asi, un servicio Util de colabora-
cion al organismo, coadyuvante de una gestién eficiente y eficaz, en cuanto permi-
ta sefialar errores y desvios para su oportuna correccion.

En otro orden, en el inciso d) del articulo 104 se establece que la SiGeN,
deberé ejercer la funcién de vigilar el cumplimiento de las normas contables, ema-
nadas de la mencionada Contaduria, por parte de todas las jurisdicciones y entida-
des dependientes del Poder Ejecutivo nacional.

En correspondencia con las citadas prescripciones cabe destacar que el arti-
culo 88 de la Ley 24.156, establece que la Contaduria General de la Nacion es el
organo rector del sistema de contabilidad gubernamental y responsable de prescri-
bir, poner en funcionamiento y mantener dicho sistema. En tal carécter, a traves
del articulo 91 se le ha asignado a dicho 6rgano rector, la competencia para dictar
normas de contabilidad gubernamental para todo el Sector Pablico Nacional.

A los efectos de hacer efectivas dichas potestades, la Sindicatura establece,
a través del dictado de resoluciones anuales, los objetivos, las condiciones y proce-
dimientos de auditoria de la Cuenta de Inversién, en la que constan las cuentas del
presupuesto de recursos y gastos al 31 de diciembre de cada afio. En ese marco, se
inscribe también el dictado de resoluciones relativas al cierre de ejercicio, en las
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gue se indican los procedimientos a aplicar para los arqueos de fondos y valores, el
corte de documentacién y cierre de libros contables, por parte de las unidades de
auditoria interna.

En el inc. 0) del Reglamento Parcial N 2, Decreto N 253/93, se ha previs-
to la realizacion de las tareas correspondientes a la auditoria de juicios. La
Sindicatura ha efectuado a través de equipos especiales, las auditorias contem-
pladas por dicho precepto, en las causas en las que el Estado ha intervenido como
actor o demandado.

De acuerdo a lo preceptuado por el inciso p) del Reglamento Parcial N 2,
Decreto N 253/93, la Sindicatura posee competencia para efectuar el seguimiento de
las registraciones de las declaraciones patrimoniales de los funcionarios publicos y la
vigilancia de su cumplimiento, sin perjuicio del control de la presentacion y confec-
cion de las mismas a cargo de la Oficina Anticorrupcién conforme a lo dispuesto
por la Ley 25.188 y a los Decretos N° 164/99 y 808/00 complementarios y
modificatorios.

En el inc. g) del citado Reglamento, se otorga a la Sindicatura la facultad de
verificar la efectiva adopcién por parte de las jurisdicciones y entidades de las
medidas tendientes al seguimiento y prosecucion de las causas judiciales por resar-
cimiento de los dafios al patrimonio publico.

Con relacion a la misma, SiGeN dicté la Resolucion N 59/94 que establecid
que, en los supuestos de detectarse faltantes de bienes, incluidos fondos, las juris-
dicciones y entidades deben comunicarlos dentro de las 48 hs. a las Unidades de
Auditoria Interna y éstas en idéntico plazo a la SiGeN, limitandose la informacion
a faltantes de bienes superiores a los $ 500 tomando como valor el de reposicion del
bien o el de un bien similar en caso de no fabricarse mas. Se excluyen los casos en
los que el valor faltante sea integramente abonado por una entidad aseguradora. En
el caso de tratarse de dafios a bienes publicos debera informarse el costo de repara-
cion o reposicidn.

A su vez, la Resolucion N 67/94-SGN, cuyo texto practicamente en su inte-
gridad fue plasmado en el Decreto N 1154/97, establecio la adopcion de medidas
con relacion a la responsabilidad administrativo-patrimonial en el marco de las
jurisdicciones y entidades sujetas a su contralor, fijando el rol a desempefiar por las
Unidades de Auditoria Interna. Esta normativa, si bien deja a cargo de la autoridad
superior del organismo como facultad discrecional, la decision que corresponda
adoptarse en cuanto al temperamento a seguir, la obliga a pronunciarse en forma
expresa frente a las recomendaciones formuladas por SiGeN en esta materia.

Concordantemente, la SiGeN tiene la obligacién de informar trimestralmente
al Presidente de la Nacion los perjuicios patrimoniales registrados y los procedimien-
tos adoptados en cada caso para obtener el adecuado resarcimiento.

Por Resolucion N 192/02-SGN, la SiGeN reglament6 los alcances de la inter-
vencion que le confiere el Decreto N 1154/97, estableciendo, entre otros aspectos,
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las pautas de «antieconomicidad», a tenor de las cuales no resulte obligatorio para las
jurisdicciones y entidades, una vez fracasada la instancia extrajudicial de resarci-
miento por el dafio patrimonial irrogado, iniciar la accion judicial de reintegro.

Debe sefalarse que las precitadas resoluciones y decreto, han seguido la doc-
trina sentada por la Procuracion del Tesoro de la Nacidn en su Dictamen N 170/93.
Alli el maximo organismo asesor expreso que, de acuerdo a la letra del articulo 130
de la Ley 24.156, resultaba evidente que la determinacion del dafio econémico y la
atribucion de responsabilidad del funcionario debian realizarse en sede judicial. Y
esto se llevaria a cabo si la autoridad superior de la jurisdiccion u organismo consi-
deraban conveniente, por circunstancias debidamente merituadas, la promocion de
la respectiva accion judicial, actividad en la que debia discernir la existencia del
perjuicio y la imputacion al agente que lo origind, asi como los medios que acredi-
taran tales circunstancias. Se dijo también en esa oportunidad que el entonces vi-
gente Reglamento de Investigaciones Administrativas (Decreto N 1798/80) permi-
tia contar con un régimen que fijaba un procedimiento sumarial de naturaleza dis-
ciplinaria, en cuyo tramite se habria de determinar la existencia de perjuicio fiscal,
circunstancia que habria de servir de antecedente al 6rgano que debiera resolver.
No obstante ello, se consideré que la autoridad a quien correspondia decidir sobre
la promocion, o no, del juicio de responsabilidad patrimonial, no se encontraba
obligada para tomar su decisién a esperar la instruccion de un sumario disciplina-
rio. Esta cuestion, en definitiva, dependia de la evaluacion a realizarse en base a
razones de oportunidad, mérito o conveniencia. Los servicios juridicos, segun el
dictamen, debian dictaminar previamente acerca de la existencia del dafio y la
posibilidad de adjudicar la responsabilidad por su produccién a uno o mas agentes,
las pruebas reunidas y, en suma, las perspectivas de eventuales acciones judiciales
a fin de aconsejar la iniciacion, o no, del litigio.

Potestades de Asesoramiento

En el inciso i), se le asigna a la SiGeN la atribucion de atender los pedidos de
asesoramiento que le formulen el Poder Ejecutivo o las autoridades de las jurisdic-
ciones y entidades en materia de control y auditoria.

Toda vez que no se ha precisado en qué etapa del procedimiento administra-
tivo han de efectuarse tales requerimientos, debe entenderse que dicha interven-
cion, puede resultar previa, concomitante o posterior a la emision de la voluntad de
los 6rganos o sujetos estatales o a la configuracion de las actividades o conductas
sometidas a consideracion de la Sindicatura.

En tal sentido, en los casos en que la remisidn de las actuaciones para un
asesoramiento tenga lugar en la etapa preparatoria de la emision de la voluntad
administrativa, la intervencion de la SiGeN se limitara a los aspectos sobre los
cuales se ha requerido opinion y en particular aquellas que contribuyen a un ade-
cuado sistema de control interno de conformidad con los objetivos trazados en el
articulo 4 de la Ley, contemplando especialmente a aquellos puntos que coadyuven
a la salvaguarda de los activos publicos. Este asesoramiento, no obsta al ejercicio
de las competencias de control establecidas por la Ley 24.156.
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Si el requerimiento de asesoramiento, se efectuara una vez concluido el pro-
cedimiento administrativo, la intervencion de la SiGeN permitira evaluar la obten-
cion de los resultados frente a los objetivos fijados por la jurisdiccion o entidad, la
eficacia de la gestion y el pertinente control normativo.

No es posible dejar de mencionar que la practica administrativa evidencia
casos de consultas relacionadas con proyectos de actos normativos que, si bien no
encuadrarian estrictamente en la letra de la norma, hallan sustento en el predica-
mento de la SiGeN como drgano de control.

Por su parte, en el inciso m), se le asignan a la SiGeN las atribuciones para
ejercer las funciones del articulo 20 de la Ley 23.696 en materia de privatizaciones,
que oportunamente le fueron conferidas a la ex-Sindicatura General de Empresas
Publicas.

Aquel precepto, confirié a la ex Sindicatura General de Empresas Publicas
(SiGeP) competencia para intervenir en forma previa a la formalizacion de las con-
trataciones indicadas en los articulos 17, 18, 19 y 46 de la Ley 23.696, ley que la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién definiera en un pronunciamiento como el
«Estatuto de las Privatizaciones».

Tal intervencién, conforme al texto original de la norma, implicaba la rea-
lizacion de observaciones y sugerencias a tales actos, en el plazo de 10 dias
habiles, contados desde la recepcion de las actuaciones. Una vez, transcurrido
dicho plazo sin pronunciarse procedia devolver la documentacion en el primer dia
habil siguiente.

Por el contrario si hubiese habido observaciones o sugerencias, las actuacio-
nes serian remitidas a la Comisién Bicameral y al Ministro competente, quien
podia ajustarse a ellas o, de no ser compartidas, elevaria los antecedentes a deci-
sion del Poder Ejecutivo Nacional.

En la actualidad la SiGeN posee competencia para ejercer los respectivos
controles sobre todas las cuestiones atinentes a las privatizaciones, como a las
renegociaciones, modificaciones o addendas. Puede hacerlo de oficio conforme a
las prescripciones del titulo VI de la ley o realizarlo a modo de asesoramiento a
requerimiento de jurisdicciones y entidades por aplicacion del inciso i) del articulo
104 de la Ley 24.156.

Asimismo, al cuadro que precede, se suma la circunstancia de que la
Sindicatura General de la Nacién debe colaborar permanentemente con la Comi-
sion Bicameral, creada por el articulo 14 de la Ley 23.696, toda vez que dicho
articulo faculta a la citada Comision para exigir colaboracion a los organismos de
control existentes.
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Potestades de Informacion

Esta facultad es de «informacidn», ya que en principio se agota con la comu-
nicacion al Sr. Presidente de la Nacién de los actos que menciona este inciso k).

La prevision regula, brevemente, pero con precision, esta fundamental atri-
bucidn de la Sindicatura General de la Nacion, que resulta coherente con la meca-
nica del sistema que he descripto, supra.

En el aspecto formal, la comunicacion debe ser realizada exclusivamente
por el Sindico General de la Nacion o por el Sindico General Adjunto que lo susti-
tuya conforme al articulo 110 de la ley. La comunicacion debe dirigirse directa-
mente al Sr. Presidente de la Nacion, sin intervencién de intermediario alguno, aun
cuando fuere el Jefe de Gabinete o un Ministro o un Secretario de la Presidencia.

En lo sustancial, se deben poner en conocimiento los «actos», pero entendida
esta palabra en un sentido amplio, incluyendo no sélo los actos administrativos sino
también los actos de la administracién, los hechos y los procedimientos que hubie-
sen acarreado o puedan acarrear los perjuicios.

Se deben comunicar los actos que «hubiesen acarreado» perjuicio y también
aquéllos que, a criterio de la SiGeN, «puedan» acarrearlo. Se configura asi una situa-
cion donde el mero peligro impone la comunicacion. Es entonces una obligacion
que busca prevenir la concrecion del perjuicio y en tal sentido participa - en alguna
medida - de las caracteristicas de un control «previo».

El rol asesor, de servicio concomitante con la gestion, que la teoria sistémica
asigna al control interno y que la ley asi plasma en su articulado, se concretan en este
inciso al permitir a SiGeN una actuacion temporanea y oportuna que evite el menosca-
bo hacendal.

No cualquier perjuicio esta alcanzado por esta norma: tiene que ser «significati-
vo», con lo cual la ley claramente dice que solo deben llevarse al Presidente de la
Nacion cuestiones realmente importantes. El juicio sobre la signficatividad de la cues-
tion corresponde a la SiGeN, en forma exclusiva, sin necesidad de consulta previa
alguna. Al respecto, es conveniente destacar que se justifica la comunicacion no sélo en
temas que por si son de gran trascendencia, sino también por su efecto multiplicador o
ejemplar; un problema puede ser indudablemente pequefio pero si alcanza o puede
alcanzar a muchas otras situaciones similares, adquiere «significatividad» para el pro-
posito de la ley.

El inciso k) menciona que los perjuicios estén referidos al patrimonio publico,
que debe entenderse «nacional» segun lo prescripto en el articulo 8 de la ley. Por impli-
cancia necesaria, la Sindicatura no puede - ni debe - comunicar presuntos perjuicios en
6rganos no controlados por ella, ya que no integran el Sector Publico Nacional.
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B - Dictdmenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacion

«Respecto de los incisos j) y k) del art. 104, laPTN tiene dicho que la Sindicatura,
al momento de requerir informacion a otros organismos debe especificar respectiva-
mente: a) cudl es la norma cuyo adecuado cumplimiento tenga gque asegurarse y b)
individualizar el acto que haya acarreado o pueda acarrear un perjuicio significativo
para el patrimonio publico, y que se quiere poner en conocimiento del Presidente de la
Nacion.» (PTN, Dictamenes 238:031).

«La invocacion por el Sindico General de la Nacion del articulo 104, inciso k) de
la Ley 24.156, para efectuar consideraciones sobre un decreto presidencial resulta im-
procedente.» (PTN, Dictdmenes 236-354).

* Sindicatura General de la Nacioén

«Sin perjuicio de lo antes expuesto, la practica ha marcado que, aun en aquellos
casos en que no se haya previsto expresamente la intervencion previa de esta Sindicatura,
se solicitaba su asesoramiento -art. 104 inc. i) de la Ley 24.156- antes de concluir con la
formalizacion de la adecuacion o modificacion contractual, en todo lo vinculado o co-
nexo con los procesos de privatizacion.» (MEMO N° 9631/01 - GAL).

s

ARTICULO 105: «La Sindicatura queda facultada para contratar es-
tudios de consultoria y auditoria, bajo especificos términos de refe-
rencia, planificar y controlar la realizacién de los trabajos, asi como
cuidar la calidad del informe final«.

Reglamentacién:
Articulo sin reglamentar

Normas concordantes y complementarias:
inciso c) del art. 104 de la Ley y c) del Reglamento.

A - Doctrina

El articulo 105° de la ley faculta a la SiGeN para contratar a estudios de
consultoria y auditoria. La norma destaca que éstos se realizaran con sujecién a los
especificos términos de referencia que se fijen y estaran sujetos a la planificacion y
control que realice la SiGeN, la que también debera examinar la calidad del informe
final.

En la préactica la SiGeN ha celebrado estas contrataciones con estricto apego
a los procedimientos de seleccion previstos en la normativa vigente.
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A tenor de los dispositivos citados, estas actividades por parte de SiGeN
implican, no sélo la coordinacion de las labores de quienes las desarrollaran; sino
también su seguimiento y orientacién, garantizandose de tal modo, que no sean
ejecutadas al margen de las normas y pautas disefiadas a tales efectos por el Orga-
no Rector.

Se observa, entonces, que las facultades de la SiGeN resultan apropiadas y
consecuentes con su responsabilidad por las tareas de control y auditoria ya que la
asignacién a terceros a través de la contratacion en modo alguno la excluye.

Para cerrar el comentario al presente articulo es dable sefialar su deficiente
técnica ya que repite innecesariamente la prevision contenida en el inciso c) del
articulo 104 y su reglamentacion.

—

ARTICULO 106: La Sindicatura General podré requerir de la Conta-
duria General de la Nacién y de los organismos comprendidos en el
dmbito de su competencia, la informacién que le sea necesaria, para
el cumplimiento de sus funciones. Para ello todos los agentes y/o
autoridades del Sector Publico Nacional prestardn su colaboracion,
considerdndose la conducta adversa como falta grave.

Reglamentacion:
Decreto N° 253/93.
Articulo 106:

La Sindicatura tendrd acceso a todos 10s registros documentales y magnéticos, docu-
mentacién de respaldo y lugares de trabajo ( oficinas, centros de procedimiento de la infor-
macion, archivos, almacenes, entre otros) necesarios para el cumplimiento de su misién de
control. Reglamento 2- Decreto 253/93 (B:O 23/02/93).

Normas concordantes y complementarias:
104 inc. k), 107, 112 inc. h)

A - Doctrina

Para cumplir con sus competencias de supervision y de control, la SiGeN,
necesariamente debe contar con informacion suficiente y oportuna. Es de destacar
la importancia de esta exigencia ya que su omision impide el normal desarrollo de
las tareas.

El articulo 106 establece, claramente, una atribucién de la SiGeN y, como
contrapartida, una obligacion de los organismos fiscalizados de suministrar la in-
formacion que le sea requerida.
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La mencionada potestad tiene como Unico limite material que la informacion
sea necesaria «para el cumplimiento de sus funciones», circunstancia que en prin-
cipio es ponderada por las propias autoridades de la Sindicatura antes de efectuar
cada solicitud de informacién. Se exceptlan las actuaciones declaradas como se-
cretas por un organo competente (Articulo 38 del Decreto N 1759/72, Ref. por
Decreto N 1883/91).

La reglamentacion a este articulo, consagra con toda claridad y amplitud
esta atribucion de la SiGeN. Comprende la posibilidad de reclamar en forma ex-
presa y fehaciente el suministro de aquéllos datos, documentacion, expedientes,
etc. que sean necesarios para el cumplimiento de su mision de control. Ello presu-
pone, y asi se encarga de aclararlo la norma reglamentaria, el acceso y la verifica-
cion directa -«sobre el terreno»- por parte de los funcionarios de la SiGeN, quienes
podran consultar expedientes, registros documentales y magnéticos, almacenes,
locales, etc.

Al ejercicio de esta amplia facultad le corresponde una extensa obligacion
de las jurisdicciones y entidades fiscalizadas.

Ni la ley ni la reglamentacion, indican el término en que se tienen que con-
testar los requerimientos de informacion, por lo que en cada caso y con la pruden-
cia adecuada, deberad comunicarse al fiscalizado, el plazo fijado al efecto.

El articulo bajo estudio califica como «falta grave» el incumplimiento (o
cumplimiento defectuoso) de esta obligacion de colaboracion. Esta falta traera como
consecuencia una responsabilidad, generalmente de caracter disciplinario, que se
materializard previo sumario a tramitar en la respectiva jurisdiccion o entidad,
salvo que por la jerarquia de los implicados deba serlo por la Procuracion del Teso-
ro de la Nacién. Eventualmente, podré incluso darse la situacion contemplada y
reprimida por el articulo 248 del Cédigo Penal.

El enunciado de estas disposiciones, en cuanto impone con caracter obliga-
torio el deber de colaboracion y la sancién la conducta reticente o adversa de los
funcionarios del sector publico, cobra significativa relevancia, toda vez que la
excelencia del control guarda estrecha relacién con la calidad de la informacion
recabada.

La justificacion del precepto es clara: para que la SiGeN cumpla acertada-
mente su mision, deviene imprescindible que cuente con la informacion que soli-
cite a las jurisdicciones y entidades del Sector Publico Nacional, ya que se trata
de un insumo basico para ejercer adecuadamente este aspecto de su actividad
prestando, asi, un servicio util de colaboracion al organismo, coadyuvante de una
gestion eficiente y eficaz, en cuanto permita sefialar errores y desvios para su
oportuna correccion.

En este sentido, la obtencién de informacion completa y confiable sostiene
las acciones de control de la SiGeN, sin la cual no puede realizar su actividad v,
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como consecuencia, tampoco proporcionar informacién en forma integral y oportu-
na al Presidente de la Nacion.

B - Dictdmenes
* Sindicatura General de la Nacion

«La actividad de este érgano de control encuentra uno de sus pilares funda-
mentales en el deber de colaboracion consagrado en el articulo 106 de la Ley 24.156.
En ese orden, resulta palmario afirmar que sin la informacién brindada por los
distintos integrantes del Sector Publico Nacional, SIGEN no podria desarrollar efi-
cazmente las funciones asignadas por la citada norma. En ese marco el aludido
deber de colaboracion alcanza a todos los organismos, entidades, empresas y so-
ciedades que conforman el Sector Publico Nacional.» (MEMO N° 8635/02 - GAL)

s

ARTICULO 107: La Sindicatura General deberd informar:

a) Al presidente de la Nacién, sobre la gestién financiera y operativa
de los organismos comprendidos dentro del 4mbito de su compe-
tencia.

b) A la Auditoria General de la Nacién, sobre la gestion cumpli-
da por los entes bajo fiscalizacién de la Sindicatura, sin perjui-
cio de atender consultas y requerimientos especificos formula-
dos por el érgano externo de control.

c) A la opinién publica, en forma periédica.
Reglamentacién:
Articulo sin reglamentar

Normas concordantes y complementarias:
Articulo 104 k), 106, y 112 inc. h) de la Ley

A - Doctrina

El articulo 107 de la ley se relaciona con el inciso k) del articulo 104, en
cuanto ambos supuestos se trata de competencias de igual naturaleza, que se ago-
tan con la comunicacion formal a sus destinatarios (Presidente de la Nacién, Auditoria
General de la Nacidn, opinion publica). Por ello, valen las consideraciones vertidas
en lineas anteriores al analizar dicho inciso, restando agregar en esta instancia solo
reflexiones complementarias.
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La informacion del inciso a) del art. 107 se diferencia de la del inciso k) del
articulo 104 en cuanto a su contenido, ya que este dltimo inciso se refiere,
especificamente, a situaciones individualizadas que merecen la atencion del Presi-
dente de la Nacion por su incidencia patrimonial, en tanto las del inciso a) del
articulo 107 aluden a la informacion sobre la «gestion financiera y operativa», que
habitualmente se satisfara con la remision de los informes anuales de «Evaluacion
del Sistema de Control Interno» de las jurisdicciones y entidades fiscalizadas. Igual
criterio se aplica a la informacion a la Auditoria General de la Nacion, prevista en
el inciso b) del articulo que se comenta.

La informacion a la opinidn puablica impuesta por el inciso ¢) del articulo
107, se puede cumplir por muy diversos medios: a través de la pagina web, median-
te comunicados a la prensa, en folletos u otras publicaciones propias, etc.

Queda a criterio discrecional del Sindico General de la Nacién la eleccion
del medio a utilizar y el contenido de la informacién a suministrar.

B - Dictdmenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacion

«El cumplimiento por la SIGEN de la obligacién de informar al Presidente
de la Nacion sobre la gestion financiera y operativa de los Organismos comprendi-
dos dentro de su &mbito de competencia (art. 107 inc. a) de la Ley 24.156), exige la
facultad de impartir instrucciones a los Sindicos destacados en los aludidos Orga-
nismos para obtener los datos conducentes a elaborar la respectiva situacion. (PTN,
Dictamenes 214-235).

s

ARTICULO 108: La Sindicatura General de la Nacién estard a cargo de
un funcionario denominado Sindico General de la Nacién. Seréd desig-
nado por el Poder Ejecutivo Nacional y depender4 directamente del
Presidente de la Nacién, con rango de Secretario de la Presidencia de
la Nacién.

s

ARTICULO 109:Para ser Sindico General de la Nacién serd necesario
poseer titulo universitario en ciencias econémicas, y una experiencia
en administracién financiera y auditoria no inferior a los (8) afios.

—
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ARTICULO 110: El Sindico General ser4 asistido por tres (3) Sindicos
Generales Adjuntos, quiénes sustituirdn a aquél en caso de ausencia,
licencia o impedimento en el orden de prelacién que el propio Sindico
General establezca.

s

ARTICULO 111: Los Sindicos Generales adjuntos deberdn contar con
titulo universitario y similar experiencia a la del Sindico General y
serdn designados por el Poder Ejecutivo Nacional, a propuesta del Sin-
dico General.

Reglamentacion:
Atrticulos sin reglamentar

Normas concordantes y complementarias:
Atrticulos: 104 inc. k), 107 inc. a), 112y 113, Ley 24.156.

A - Doctrina

La ley ha previsto en el articulo 108 para la Sindicatura General de la Na-
cién, una conduccion unipersonal, ejercida por un funcionario denominado Sindico
General de la Nacién.

La designacion del Sindico General de la Nacion, constituye una facultad
discrecional del Poder Ejecutivo Nacional, que se ejerce por medio de un decreto.
El mandato es por tiempo indeterminado ya que no tiene plazo de duracion, exten-
diéndose hasta que el Presidente lo estime conveniente.

La Ley determina en el articulo 108 que el Sindico General de la Nacion
depende directamente del Presidente de la Nacion. Si bien es claro que una entidad
descentralizada no «depende» del PEN, en tanto la descentralizacion establece un
vinculo de tutela administrativa y no de jerarquia, el lenguaje del articulo 108 ha
tenido el sentido de establecer una vinculacion directa entre el responsable politico
de la Administracion General del pais y su Auditor Interno.

Esa preocupacion del legislador se refuerza, ademas, por la asignacion del
rango de Secretario de Presidencia de la Nacion que se confiere al Sindico General
de la Nacion.

Asi, el Sindico General de la Nacion reporta sélo al Presidente, sin ninguna
instancia intermedia, aun cuando fuere tan importante como el Jefe de Gabinete o
un Ministro o un Secretario de la Presidencia. Ninguna otra autoridad puede darle
directivas o pautas de actuacion.
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Las condiciones subjetivas del Sindico General de la Nacion estan estable-
cidas en el art. 109 y son dos: poseer titulo universitario en el &rea de Ciencias
Econdmicas o Derecho y una experiencia en administracion financiera y auditoria
no inferior a 8 afios. Ambas exigencias objetivizan la idoneidad que la Constitu-
cion Nacional impone como Unica condicion para la admision en los empleos
publicos (art. 16).

En su redaccion originaria, la ley exigia sélo titulo en ciencias econdmicas,
pero la Ley 25.233 (art. 12) ha admitido que el titular de la SiGeN pueda también
ser un profesional del derecho. Esta modificacion reconoce que el control y sus
principios y técnicas, pueden ser llevados a cabo por abogados, superando una res-
triccion que carecia de fundamento técnico, maxime cuando se la comparaba con
la prevision del articulo 121 que si posibilitaba a los Auditores Generales de la
Auditoria General de la Nacién acceder a tales cargos con ese titulo.

El Sindico General de la Nacion, conforme a lo previsto por el articulo 110,
es asistido por tres funcionarios denominados por la ley como Sindicos Generales
Adjuntos. Estos son designados por decreto del Poder Ejecutivo Nacional, a pro-
puesta del Sindico General de la Nacion y poseen, por Decreto N° 1413/99, el rango
de Subsecretarios de la Presidencia de la Nacion.

El mandato de los Sindicos Generales Adjuntos no es por un plazo determi-
nado, por lo que -al igual que el Sindico General de la Nacidn- se prolongara hasta
que el Presidente lo considere conveniente. Cuando el Sindico General de la Na-
cion cese en su funcion, se entiende que también correspondera el alejamiento de
los Adjuntos, salvo que el Sindico General entrante proponga designarlos nueva-
mente y dicha propuesta sea admitida por el PEN.

Si bien la ley no lo dispone expresamente, en virtud del principio del paralelis-
mo de las formas y competencias, la remocién de los Sindicos Generales Adjuntos
s6lo puede ser realizada por el Presidente de la Nacién, por medido del respectivo
decreto.

Por su parte, los Sindicos Generales Adjuntos, conforme a lo previsto en el
articulo 113, sustituyen al Sindico General de la Nacidn, en caso de ausencia, licen-
cia o impedimento, en el orden de prelacion que el propio Sindico General establez-
ca. En ejercicio de esta sustitucion, el Adjunto posee la plenitud de las facultades
establecidas en el articulo 104 de la ley, incluso la de formular las recomendaciones
del inciso j), la de poner en conocimiento del Presidente de la Nacion los actos que
hubiesen acarreado, o estime pueden acarrear perjuicios, para el patrimonio publi-
co (inc. k) y de informar como lo prescribe el art. 107.

Ademas de la eventual sustitucion dispuesta por el articulo 110, la ley no
indica cuales son las funciones especificas de los Adjuntos. Genéricamente el arti-
culo 113 determina que éstos participaran en la actividad de la Sindicatura y que
tendran a su cargo las tareas y responsabilidades que el Sindico General estime
adecuadas, ya sea como atribucion de competencia o por delegacién de la misma.
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Los Sindicos Generales Adjuntos son tres, pero no actlan como un 6rgano
colegiado, sino que expresan su voluntad en forma individual. Tampoco refrendan
los actos del Sindico General de la Nacion, aunque nada obsta a que los inicialen
como constancia de su intervencion.

En el aspecto subjetivo el articulo 111 dispone que los Sindicos Generales
Adjuntos -para ser designados- deberan contar con similar experiencia a la del Sindi-
co General de la Nacién (8 afios en administracion financiera y auditoria) y poseer
titulo universitario que podré ser en ciencias econdémicas, derecho o cualquier otra
especialidad.

La experiencia en administracion financiera y auditoria, puede ser tanto en el
Sector Publico Nacional como en la actividad privada, ya que la ley no distingue y
una interpretacion en contrario no resultaria razonable.

Los afios de experiencia pueden ser continuados o fraccionados, en tanto
sumen los ocho que la ley exige.

B - Dictdmenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacion.

«El repaso de las funciones de la SIGEN y del Sindico General de la Nacién
-que pueden ser ejercidas en general, 0 por sustitucion o encargo, respectivamente,
por los sindicos generales adjuntos- me conduce a concluir que, prima facie, no
parece que los Sindicos Generales Adjuntos posean competencia funcional directa
respecto de la contratacion, obtencion, gestion o control de (las) concesiones, bene-
ficios o actividades de personas fisicas o juridicas con las que se haya relacionado
en alguna de las formas descriptas en la primera parte del articulo 13 de la Ley
25.188.» Se concluye que el Sindico Adjunto no estaria incurso en incompatibilidad
en los términos del art. 13 de la Ley 25.188. (PTN, Dictamenes 232:258).

— S
ARTICULO 112: Serdn atribuciones del Sindico General de la Nacidn:

a) Representar legalmente a la Sindicatura General de la Nacién,
personalmente o por delegacién o mandato;

b) Organizar y reglamentar el funcionamiento interno de la
Sindicatura General en sus aspectos estructurales, funcionales y
de administracién de personal, incluyendo el dictado y modifica-
cion de la estructura organico funcional y el estatuto del personal;

c) Designar personal con destino a la planta permanente cuidan-
do que exista una equilibrada composicién interdisciplinaria, asi
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como promocer, aceptar renuncias, disponer cesantias,
exoneraciones y otras sanciones disciplinarias con arreglo al ré-
gimen legal vigente y al estatuto quem en consecuencia se dicte;

d) Efectuar contrataciones de personal para la realizacién de
trabajos especificos, estacionales o extraordinarios que no pue-
dan ser realizados por su planta permanente, fijando las condicio-
nes de trabajo y su realizacion;

e) Elevar anualmente a la consideracién de la Presidencia de la
Nacién, el plan de accién y presupuesto de gastos para su poste-
rior incorporacién al Proyecto de Ley de Presupuesto General;

f) Administrar su presupuesto, resolviendo y aprobando los gas-
tos del organismo, pudiendo redistribuir los créditos, sin alterar el
monto total asignado;

g) Licitar, adjudicar y contratar suministros y servicios profesio-
nales, adquirir, vender, permutar, transferir, locar y disponer res-
pecto de bienes muebles e inmuebles para el uso de sus oficinas
conforme las necesidades del servicio, pudiendo aceptar donaciones
con o sin cargo;

h) Informar a la Auditoria General de la Nacién de actos o con-
ductas que impliquen irregularidades, de las que tuviere conoci-
miento en el ejercicio de sus funciones.

Reglamentacion:
Articulo sin reglamentar

A - Doctrina

La ley ha considerado conveniente regular las atribuciones del Sindico Ge-
neral de la Nacion detalladamente en este articulo, cuyos incisos se comentan
por separado.

Inciso a): La Sindicatura General de la Nacién es un 6rgano unipersonal, a
cargo de un funcionario denominado Sindico General de la Nacion, quien, al llevar
a cabo actos juridicos en nombre de la Sindicatura General de la Nacion, la repre-
senta legalmente frente a terceros. Ello, sin perjuicio claro esta de la delegacién o
mandato que otorgue a otros funcionarios.

Inciso b): Este inciso faculta al Sindico General de la Nacion, en su carac-
ter de autoridad superior de la Sindicatura General de la Nacion, a adoptar las
medidas que resulten necesarias para proveer a la organizacion interna del orga-
nismo. Se trata de una clara manifestacion de la autonomia funcional y de los
poderes de autoorganizacion con las que el legislador ha pretendido dotar al ente
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de control. En ese marco de su competencia, se ha dictado el Estatuto y el Escala-
fon del personal de SiGeN. Asimismo se ha disefiado su estructura orgénico-fun-
cional, delineando y determinando el funcionamiento del organismo.

Inciso c¢): Mediante el Estatuto para el Personal de la SiGeN se reglamentd,
entre otras atinencias, las condiciones generales que dicho personal debe reunir para
ser empleado del 6rgano de control, estableciéndose el procedimiento de seleccion y
designacion, la confirmacion en el cargo del empleado y sus derechos y deberes.

Por otro lado, el citado Reglamento establecio el régimen disciplinario apli-
cable al personal de la planta permanente y determiné el procedimiento al que
debera sujetarse el instructor sumariante, como asi también, las causales determi-
nantes de cada una de las sanciones prescriptas (Ilamado de atencion, apercibi-
miento, suspension, cesantia y exoneracion).

Asimismo, resulta aplicable el Decreto N° 467/99 por el cual se aprobara el
Reglamento de Investigaciones Administrativas, atento que SiGeN se encuentra
regida, supletoriamente por la Ley 25.164, denominada «Ley Marco de Regulacion
del Empleo Publico Nacional».

Inciso d): La Ley 25.164, en concordancia con la norma comentada, expresa-
mente dispone en su articulo 9 que «el régimen de contrataciones de personal por
tiempo determinado comprendera exclusivamente la prestacion de servicios de ca-
racter transitorio o estacionales, no incluidos en las funciones propias del régimen
de carrera, y que no puedan ser cubiertos por personal de planta permanente».

Ahora bien, por el Decreto N 1184/2001 se establece el régimen de contra-
taciones de personal, que deberd ser aplicado por las jurisdicciones y entidades de
la Administracién Publica Nacional. En tal sentido, dicha norma aprueba en su
Anexo | un modelo de contrato de locacidn de servicios y otro de locacidn de obra,
estableciéndose asimismo la escala retributiva para sendos contratos.

Inciso e): La Sindicatura General de la Nacion, organismo descentralizado
dentro de la estructura del Sector Publico Nacional, debe elevar el plan de acciony
el presupuesto de gastos a fin que sea considerado para su incorporacion al Proyec-
to de Ley de Presupuesto Nacional.

Inciso f): Una de las caracteristicas propias de toda entidad autarquica es la
facultad de administrarse por si misma. En ese sentido, la norma en estudio faculta
al Sindico General de la Nacidn, en su caracter de méxima autoridad del Organis-
mo, a administrar el presupuesto asignado por la Ley de Presupuesto General, cui-
dando de no modificar el monto total asignado.

Inciso g): Las funciones asignadas por la presente disposicion consiste en
una derivacion necesaria de la facultad de «administrar», por cuanto el funciona-
miento del Organismo en lo que respecta a la adquisicion insumos, servicios, bie-
nes, etc, se instrumenta a través de los procedimientos de seleccion establecidos
por las normas pertinentes en materia de contrataciones del Estado.
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En ese sentido, el Decreto N° 1023/01 aprueba el Régimen de Contratacio-
nes de la Administracion Nacional, el cual tiene por objeto que, las obras, bienes y
servicios sean obtenidos con la mejor tecnologia proporcionada a las necesidades,
en el momento oportuno y al menor costo posible, como asi también la venta de
bienes al mejor postor, coadyuvando al desempefio eficiente de la Administracion y
al logro de los resultados requeridos por la sociedad, norma que es de aplicacion a
la Sindicatura General de la Nacién, conforme lo dispuesto por el articulo 2 del
mentado decreto.

Ahora bien, la reglamentacion de las disposiciones contenidas en el citado
decreto surge del Decreto N° 436/00, resultando asimismo aplicable la Resolucion
834/00 del Ministerio de Economia que aprueba el Pliego Unico de Bases y Condi-
ciones al que deberéan sujetarse los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares
aprobados por cada jurisdiccion o entidad.

Inciso h): En el articulo 107, ya comentado, donde se impone a la Sindicatura
General el deber de informacion, en su inciso b), establece: «A la Auditoria Gene-
ral de la Nacion, sobre la gestion cumplida por los entes bajo fiscalizacion de la
Sindicatura, sin perjuicio de atender consultas...».

Complementando tales previsiones, se asigna al Sindico General de la Na-
cion, la facultad y responsabilidad de informar al 6rgano de control externo acerca
de los actos o conductas que impliquen irregularidades, de las que tuviere conoci-
miento en el ejercicio de sus funciones.

Por otra parte, cabe agregar que en caso que se trate hechos o actos que
presumiblemente puedan constituir la configuracion de delitos perseguibles de oficio,
el Cadigo Procesal Penal de la Nacion, en su articulo 177, impone a los funcionarios
0 empleados que los conozcan en el ejercicio de sus funciones la obligacion de denun-
ciar.

A este respecto, por Decreto N° 1162/00, establece que los funcionarios y
empleados comprendidos en la obligacion precedentemente mencionada, cumpli-
ran su deber legal poniendo en conocimiento de la Oficina Anticorrupcién, depen-
diente del Ministerio de Justicia de la Nacidn, de los hechos y/o pruebas que funda-
menten la presuncion de la comision de un delito perseguible de oficio en el &mbito
de la Administracién Publica Nacional, empresas y sociedades y todo ente publico
o0 privado con participacion del Estado o que tenga como principal fuente de recur-
sos el aporte estatal. También prevé que ante circunstancias especiales que asi lo
ameriten, excepcionalmente podra promoverse inmediatamente la denuncia ante
la autoridad competente.

No obstante ello, a los fines que la responsabilidad del funcionario obligado a
denunciar quede totalmente salvada, resulta necesario que los presuntos delitos
sean objeto de investigacién por parte de la Oficina Anticorrupcion, caso contrario,
subsiste el deber impuesto por el articulo 177 del Codigo Procesal Penal de la Na-
cion.
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B - Dictdmenes
* Sindicatura General de la Nacion.

«Conforme a la Ley 24.156 (art. 112, inc. a) el Sindico General de la Nacién
representa a la SIGEN, y antes las jurisdicciones y empresas y sociedades, los
sindicos destacados ante ellas.» (MEMO N° 8364/01 - GAL).

s

ARTICULO 113: Los Sindicos Generales Adjuntos participardn en la
actividad de la Sindicatura en general, sin perjuicio de las responsabili-
dades de determinadas funciones y cometidos que el Sindico General
de la Nacién les atribuya conjunta o separadamente, con arreglo a la
naturaleza de la materia o a la importancia o particularidades del caso.
El Sindico General, no obstante la delegacién, conservara en todos los
casos la plena autoridad dentro del organismo y podré avocarse al co-
nocimiento y decisién de cualquiera de las cuestiones planteadas.

Reglamentacién:
Atrticulo sin reglamentar

Normas concordantes y complementarias:
Decreto N 1413/94. Otorga a los Sindicos Generales Adjuntos el rango de Subsecretario de
Estado.

A - Doctrina

La participacion de los Sindicos Generales Adjuntos entrafia un deber de
colaboracion con el accionar del organismo, por cuanto su actuacion esta destinada
a coadyuvar al cumplimiento de las funciones asignadas por el articulo 104 de la
ley a la Sindicatura General de la Nacion. Ello, no obstante las funciones atribuidas
por el articulo 112 al Sindico General de la Nacion.

La competencia, entendida como el conjunto de poderes juridicos atribui-
dos por el ordenamiento a los 6rganos y entes es, en principio, obligatoria e im-
prorrogable.

No obstante, las técnicas de organizacion administrativa, contemplan la fi-
gura de la delegacidn, concebida como un instituto de excepcidn que se traduce en
la posibilidad de producir el desprendimiento de facultades por parte de un érgano
que transfiere su ejercicio a otro, reservandose el delegante la titularidad de ésta.

El delegante conserva en todo momento la posibilidad de revocar la delega-
cion, asumiendo la competencia para conocer y decidir cualquier asunto atribuido a
la competencia del inferior.
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Tal instituto procede siempre que estuviere expresamente autorizado, cir-
cunstancia que acontece en el caso que nos ocupa, toda vez que el articulo bajo
andlisis permite al Sindico General de la Nacién delegar su competencia en los
Sindicos Generales Adjuntos, sea en forma separada o conjunta. Ello claro estg,
amén de lo dispuesto por el articulo 2 del Reglamento a la Ley Nacional de Proce-
dimientos Administrativos N° 19.549, aprobado por el Decreto N 1759/72.

El Decreto N° 1413/94, en su articulo 1, ha asignado a los Sindicos Genera-
les Adjuntos de la Sindicatura General de la Nacidn, rango y jerarquia de Subsecre-
tario de la Presidencia de la Nacién, en virtud de la naturaleza de las responsabili-
dades y atribuciones que le son propias, y en especial, por cuanto son quienes sus-
tituiran al Sindico General en caso de licencia, ausencia o impedimento, en el
orden de prelacion que éste establezca.

Cabe, por altimo, acotar que la delegacion, a diferencia de la
desconcentracion, es una técnica de atribucion de funciones del érgano superior al
inferior que funciona en forma transitoria y que, por lo tanto, no implica limitacion
alguna en la responsabilidad del delegante sobre la actividad del delegado.

El legislador ha pretendido resaltar ello al mencionar expresamente en el
precepto que el Sindico General de la Nacion, no obstante la delegacion conserva-
ra la «plena autoridad» dentro del organismo.

s

ARTICULO 114:En los casos en que el Estado tenga participacién
accionaria mayoritaria en sociedades anénimas, la Sindicatura General
de la Nacién propondrd a los organismos que ejerzan los derechos
societarios del Estado nacional, la designacién de los funcionarios que
en cardcter de sindicos integrardn las comisiones fiscalizadoras, de
acuerdo con lo que dispongan sus propios estatutos.

También los propondra al Poder Ejecutivo Nacional en los casos en que
deban asignarse sindicos por el capital estatal en empresas y socieda-
des en que el Estado nacional, por si o mediante sus organismos des-
centralizados, empresas y sociedades del Estado, tengan participacion
igualitaria o minoritaria. Dichos funcionarios tendrén las atribuciones
y deberes previstos por la Ley 19.550, en todo lo que no se oponga a la
presente.

Reglamentacién:
Decreto N° 253/93.

Articulo 114:

1.-En las sociedades e instituciones financieras en las que el Estado tenga participa-
cion, los sindicos que lo representen seran propuestos por la Sindicatura. En las empresas y
entidades seran designados por la Sindicatura.
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2.-En ambos casos, los Sindicos informaran de su gestion en los plazos y formas que
la Sindicatura establezca.

Normas concordantes y complementarias:
Art. 100 y 8 inc. b) de la Ley 24.156, modificada por Ley 25.565.

A - Doctrina

El articulo bajo estudio, tiene como Unico objeto regular la participacion
de la Sindicatura General de la Nacién en el procedimiento de seleccién de
sindicos en las empresas y sociedades, proponiendo los funcionarios que esti-
me convenientes.

En forma preliminar conviene recordar que el fendmeno de la actividad em-
presaria del Estado, que tuvo su auge en la segunda mitad del siglo XX, se plasmé
en la Argentina en una multiplicidad de regulaciones y tipos juridicos distintos, todo
lo cual confirié una gran complejidad al tema.

Asi, nacieron - y luego convivieron - las empresas del Estado reguladas por
la Ley 13.653, las sociedades de economia mixta del Decreto-Ley N° 15.349/46,
las sociedades an6nimas con participacion estatal mayoritaria de los articulos 308/
314 de la Ley 19.550, las sociedades del Estado de la Ley 20.705, las sociedades
anonimas comunes de la Ley 19.550 y otras legislaciones especiales.

Todo ello originé una pluralidad de regimenes juridicos, cada uno con sus
matices particulares, con las consiguientes dificultades de interpretacion y aplica-
cion. En la actualidad, si bien a partir del dictado de la Ley 23.696 se ha producido
un significativo proceso de privatizacion de gran parte de los activos publicos afec-
tados a la prestacion de servicios publicos o a la realizacion de actividades de tipo
industrial o comercial, lo cierto es que no ha sido unificada la legislacion de las
empresas y sociedades estatales que aln subsisten.

El articulo 114 que aqui comentamos, distingue claramente entre dos distin-
tas situaciones. El primer pérrafo alude a los casos en los cuales el Estado tiene
participacion accionaria mayoritaria y, aunque no lo menciona expresamente, cuando
esa participacion sea total. En efecto, el decreto reglamentario, supliendo una
omisién de la ley, contempla el supuesto de las empresas estatales -es decir aque-
Ilas organizaciones empresariales que no tienen forma societaria sino de persona
publica estatal- en las que los sindicos son directamente designados por la SiGeN.

En sentido inverso al supuesto analizado en el parrafo precedente, el segundo para-
grafo alude a los casos donde la participacion accionaria estatal es minoritaria o igualitaria.

Sin perjuicio de la sefialada diferencia, en todos los casos los sindicos a designar
son propuestos por la SiGeN a quien tiene los derechos societarios del Estado nacional.
Una vez recibida esta propuesta la designacion deberd realizarse, conforme las formali-
dades y procedimientos que correspondan, segun los propios estatutos de la sociedades o
empresas.
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Los sindicos designados, seran funcionarios de la SiGeN y en el supuesto de dejar
de serlo, cesan en sus cargos, debiendo asumir el suplente correspondiente. Asimismo, en
ejercicio de sus competencias, tendrén las atribuciones y deberes previstos en la Ley de
Sociedades en todo lo que no se oponga a la Ley de Administracion Financiera y de los
Sistemas de Control.

En tal caracter, los sindicos deben cumplir las previsiones contenidas en la Ley
24.156, debiendo contribuir al aseguramiento de los objetivos previstos en dicho cuerpo
normativo. Asi, ejercen las funciones de coordinacion y supervision asignadas a SiGeN en
relacién inmediata con las sociedades y empresas con participacion estatal, supervisan a
las unidades de auditoria interna existentes en éstas y propenden a la implantacion y
mantenimiento, por parte de estas entidades, de un eficaz y eficiente sistema de control
interno.

En sentido similar, estos funcionarios deben cumplir y vigilar la sujecion de estas
entidades a las disposiciones de la Ley 19.550 que resulten de aplicacion, segin la natura-
leza juridica o forma societaria de las mismas.

Por ultimo, dentro del amplio plexo normativo que deben observar en su accionar,
los sindicos deben sujetarse a las disposiciones técnicas de los respectivos colegios y
consejos profesionales.

El desarrollo de estas actividades, presupone la obligacion de generar las reco-
mendaciones a las empresas y sociedades e informar a la Sindicatura General de la
Nacion los actos y omisiones que signifiquen incumplimientos o irregularidades, a fin
de que ésta, si lo considera pertinente, pueda ejercer las funciones de informacion,
previstas en la Ley 24.156.

A fin de realizar una correcta organizacién y reglamentacion de estas actividades,
el 6rgano rector del control interno, dict6 la Resolucion N° 35/94-SGN, en cuya virtud se
aprobo el Reglamento interno de las comisiones fiscalizadoras y sindicos destacados por
la SiGeN ante las sociedades y empresas, estableciéndose las pautas minimas para su
desempefio, fijando objetivos, funciones, deberes, atribuciones, plazos, formas y conteni-
dos de la informacién que deberan suministrar. Esta Resolucién, complementa y explicita
las responsabilidades y funciones descriptas en los parrafos precedentes.

B - Dictamenes
* Procuracion del Tesoro de la Nacion.

«La participacion de la Sindicatura General de la Nacion ha sido prevista por el
régimen aplicable al nombramiento del sindico del banco de la Nacién Argentina en el
primer apartado del articulo 114 de la Ley 24.156. El cometido es desarrollado por sindi-
cos destacados en las distintas entidades fiscalizadas con una relacion de dependencia,
que segun los casos, es de orden jerarquico administrativo o de subordinacion juridica,
técnica y econdmica... el inciso 2) de la Reglamentacion del articulo 114 de la Ley 24.156
preceptua que los sindicos informaran de su gestion en los plazos y formas que la Sindicatura
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establezca, lo que conlleva el acatamiento por los sindicos de las instrucciones que les
imparta la SIGEN.» (PTN, Dictdmenes 214:235).

* Sindicatura General de la Nacion.

«Los sindicos son funcionarios y 6rganos de esta SIGEN y deben respetar
las directivas e instrucciones que reciban de las autoridades superiores de esta
casa, sin perjuicio de dejar a salvo su opinion personal en caso de discrepancia;
no se comparte lo afirmado (fs. 209) en cuanto a que es facultativo de la Asam-
blea de Accionistas de una sociedad «acceder o no» a la propuesta de sindicos
que realiza la SIGEN y al pedido de remocién de los mismos. Conforme a la Ley
24.156 y a su aplicacion pacifica, las propuestas de la SIGEN, son vinculantes
para los accionistas estatales.» (MEMO N° 8364/01 - GAL).

«De lo expuesto y del analisis armonico del plexo normativo vigente citado surge
tanto la competencia de SIGEN para crear Comisiones Fiscalizadoras en las Empresas y
Sociedades del Estado en cumplimiento de sus funciones de control interno...»(MEMO
N°9211/2001 -GAL).

—

ARTICULO 115: La Sindicatura General de la Nacién convendr4 con las
jurisdicciones y entidades que en virtud de lo dispuesto en esta ley queden
alcanzadas por su 4mbito de competencia, la oportunidad y modalidades de
la puesta en préactica del sistema incluido en la ley.

Reglamentacién:
Atrticulo sin reglamentar

Esta norma preveia una suerte de disposicion de caracter transitorio que
facultaba a la SiGeN a acordar con los sujetos fiscalizados la aplicacion gradual
del nuevo modelo de control interno ya que su novedoso esquema importaba un
verdadero giro copernicano que podia llevar aparejadas dificultades operativas en
su implementacion.

Sin perjuicio de que SiGeN llevo en sus comienzos a cabo una ingente labor
de divulgacion y de capacitaciéon para poner en préctica la nueva concepcion
modélica, el precepto en si no tuvo operatividad ya que, en los hechos, la Ley
24.156, y su subsistema de control interno entraron en vigencia, sin excepciones de
ningln tipo, a partir del 1 de enero de 1993.
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Apéndice Normativo

Competencias atribuidas
por Normativas Especificas



Competencias Atribuidas por
Normativas Especificas

La existencia de normas, de distinta jerarquia, que han atribuido competen-
cias a la SiGeN, motiva, por estrictas razones expositivas, efectuar en el presen-

te Apéndice, un breve comentario de aquéllas que presentan mayor relevancia.

En tal sentido, a efectos de facilitar su ubicacion y anélisis, su exposicion ha
sido organizada en titulos segun la materia a que se refiere, en cada caso, la com-
petencia que le ha sido asignada adicionalmente a la Sindicatura General de la

Nacion.

A este respecto, cabe agregar que la ampliacion de competencias, operada a
partir del dictado de las normas referidas, se sustenta en la necesidad de comple-
mentar, para los casos especialmente normados, los controles que se encuentran
integrados a los circuitos de cada jurisdiccion y entidad, de manera tal de aportarles
mayores niveles de eficacia y por tanto, de confiabilidad, a partir del juicio técnico

del érgano rector del control interno.
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|.- Competencia en Materia
de Contrataciones

Normativa:

Ley 25.551

Decretos N 436/00, 687/02, 1295/02 y 1953/02.
Resolucion N 157/03 - SGN.

A - Doctrina
1. Régimen de Compre Trabajo Argentino

La Ley 25.551 -Régimen de Compras del Estado Nacional y concesionarios
de Servicios Publicos- establecié que la Administracion Pablica nacional, sus de-
pendencias, reparticiones y entidades autarquicas y descentralizadas, las empresas
del Estado y las sociedades privadas prestadoras, licenciatarias, concesionarias y
permisionarias de obras y de servicios publicos, en la contratacion de provisiones y
obras y servicios publicos y los respectivos subcontratantes directos otorgaran pre-
ferencia a la adquisicién o locacidn de bienes de origen nacional, en los términos de
lo dispuesto por dicha ley.

Asimismo, en su articulo 10, prevé que cuando se compruebe gue en un
contrato celebrado por sociedades privadas prestadoras, licenciatarias, concesio-
narios o permisionarias de obras y de servicios publicos o sus subcontratantes di-
rectos obligados por dicha ley, hayan violado sus disposiciones, el ministerio en
cuya jurisdiccion actle la persona contratante deberé disponer que ningan otro con-
trato, concesion, permiso o licencia, le sea adjudicado por parte de la Administra-
ciéon Publica nacional, sus dependencias, reparticiones y entidades autarquicas y
descentralizadas y las empresas del Estado por un lapso de tres (3) a diez (10) afios
segun la gravedad del caso. El acto administrativo que aplique dicha sancién sera
comunicado a los registros nacionales y provinciales correspondientes.

El articulo 11 de esta disposicion, indica que la Sindicatura General de la
Nacion y los entes reguladores seran los encargados del control del cumplimiento
de ese régimen, debiendo proponer las sanciones previstas precedentemente.

A este respecto, si bien por Decreto N° 1600/02 se procedi6 a reglamentar el
articulo 11 de la Ley 25.551, nada dispone respecto de la oportunidad del control ni
de los procedimientos y canales a través de los cuales, SiGeN, eventualmente,
deberia proponer las penalidades previstas, asi como tampoco de su graduacion.

2. Decretos N 1295/02 y 1953/02

Por Decreto N° 1295/02, posteriormente modificado por el Decreto N° 1953/
02, se dispuso que, no obstante que la Ley 25.561 mantiene derogadas con efecto al 1
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de abril de 1991, todas las normas legales o reglamentarias que establecen o autori-
zan la indexacion de precios, actualizacion monetaria, variacion de costos o cual-
quier otra forma de repotenciacion de las deudas, impuestos, precios o tarifas de
los bienes, obras o servicios, aun para los efectos de las relaciones y situaciones
juridicas existentes al momento del dictado de la norma, resulta necesario proceder
al restablecimiento del equilibrio econémico-financiero de los contratos de obra
publica en ejecucion, mediante la redeterminacion los precios oportunamente con-
venidos, correspondientes a la parte faltante de ejecutar.

En el marco de ese procedimiento, con caracter previo a la suscripcion del
Acta de Redeterminacion de Precios (instrumento en el que se plasman los precios
redeterminados), el reglamento contempla la intervencion de la SiGeN, la que de-
beré expedirse en un plazo de quince (15) dias.

Conforme lo ha reglamentado la Resolucion N 157/02-SGN, esta interven-
cién se limita a verificar la debida aplicacion del procedimiento establecido en el
citado Decreto y en sus normas complementarias, asi como el cumplimiento de los
extremos previstos para la suscripcion de dicha Acta.

Asimismo, la Sindicatura interviene previamente en la aprobacion del
certificado definitivo final que se corresponda con la recepcion provisional de
las obras de cada contrato, a fin de efectuar la revision de las redeterminaciones
de precios, a partir del Acta de Redeterminacion de Precios correspondiente,
expresada al 30/06/2002.

El andlisis de la SiGeN se circunscribe a verificar la debida aplicacion del
procedimiento establecido en el citado Decreto y en sus normas complementarias,
asi como el cumplimiento de los extremos previstos para la suscripcion de dicha
Acta, debiendo expedirse en un plazo de veinte (20) dias.

La opinion que brinde la SiGeN en el ejercicio del presente cometido, tiene
caracter no vinculante. Transcurridos los plazos otorgados para su intervencion, su
silencio se interpreta como conformidad.

Asimismo, cabe sefialar que las intervenciones de SiGeN se efecttan en
base a los antecedentes que hubieren servido de causa a cada Acta de
Redeterminacion sujeta a revision. A tales efectos, el comitente de los contratos
alcanzados por el régimen, debe proporcionar las respectivas actuaciones conte-
niendo, entre otros, los documentos que se enuncian en el Anexo adjunto a la Reso-
lucion N 157/02-SGN.

Los controles efectuados en el marco de esta medida, no obstaran al desem-
pefio de las atribuciones ordinarias, conferidas al 6rgano de control, por la Ley
24.156 y sus modificatorias.
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3. Decreto N 687/02

Este decreto de necesidad y urgencia, autorizé al Ministerio de Desarrollo
Social, mientras persista la emergencia publica en materia social declarada por la
Ley 25.561, a contratar en forma directa la provision de aquellos bienes y servicios
necesarios para paliar las situaciones que, en dicho contexto, pudieran existir ac-
tualmente en el pais o producirse en el futuro.

Con fundamento en la necesidad de dotar de mayor transparencia a la ges-
tién del 6rgano autorizado, el decreto prevé la intervencion de la SiGeN, en la
etapa precontractual, sin perjuicio de las competencias ordinarias conferidas por
la Ley 24.156.

Asi lo establece el articulo 4 , poniendo a cargo del érgano rector del con-
trol interno, la fiscalizacion, previo al acto de adjudicacion, del cumplimiento de
los recaudos mencionados en los apartados a) a g) del articulo 2 .

Por otra parte, en el articulo 3, prevé que, una vez transcurrido el plazo de
emergencia publica, las contrataciones directas que por razones de urgencia deba
efectuar ese Ministerio, estaran sujetas a la normativa vigente en la materia, no
obstante lo cual, se le atribuye a SiGeN competencia para intervenir con caracter
previo al acto de adjudicacion.

La opinion que, en el ejercicio de las competencias asignadas por este
decreto, brinde la Sindicatura General de la Nacion, tiene caracter no vinculante.

Ademaés del ejercicio de este derecho-deber corresponde al mencionado
organo de control interno suministrar el precio testigo, conforme las normas lega-
les que regulan dicho procedimiento.

Se trata, pues, de un control previo o ex ante a la adjudicacion que resulta
obligatorio para la jurisdiccion o entidad contratante, pero que no la vincula y del
cual puede fundadamente apartarse.

En ese marco, en lo que atafie al precio adjudicado se ha dictado la Reso-
lucion N 166/02 SGN, que establece que, en aquellos supuestos en que el Minis-
terio deba efectuar adquisiciones a valores que superen el porcentual fijado como
admisible por las normas que rigen el Sistema de Precios Testigo, luego de haber
propulsado el mecanismo de mejora de precios previsto, dicho érgano ejecutor
expresara, fundada y circunstanciadamente, las causas que originan tales aparta-
mientos, con caracter previo al perfeccionamiento de cada contratacién vy, en
cuyo caso, debera remitir a la Sindicatura General de la Nacién, los antecedentes
de la contratacidn, en el plazo de 48 horas, a los fines del ejercicio oportuno de
los controles previstos en la Ley 24.156.

El espiritu que anida en esta normativa ha sido, entonces, el de brindar
mayor informacion a quien debe decidir en el excepcional marco emergencial
positivizado en la Ley 25.561.
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Il.- Competencia de Control de las
Contrataciones por Mecanismo de Precios Testigo

Normativa aplicable:
Decretos N 558/96, 814/98, 436/00
Resoluciones N 95/02 - SGN, 165/02-SGN y N 515/00 SH

A - Doctrina

El Decreto N 558/96 establecio la obligatoriedad de someter al control del sistema
de Precios Testigos elaborado por SiGeN a las compras y contrataciones que realicen las
jurisdicciones y entidades del Sector Publico Nacional, conforme a las escalas fijadas por
dicho organismo. Por su parte, el Decreto N° 814/98, autoriz6 a la SiGeN a percibir un
arancel, para ser destinado a sufragar los gastos que ocasiona el sistema de precios testigo.

Con base en dichos reglamentos, la SiGeN dictd las Resoluciones N° 55/96
mediante la cual se establecieron los montos, la metodologia y el procedimiento
aplicable respecto de la forma de presentacion de la documentacién sometida a
control y N° 96/98 que fijo los aranceles.

Ambas resoluciones han sido reemplazadas por la Resolucion N 165/02 SGN.

El Precio Testigo es un servicio que presta SiGeN -plasmado, como produc-
to, en un informe-, a efectos que el requirente de aquél cuente con un pardmetro,
elemento o dato referencial més, al momento de decidir la adquisicién, enajena-
cién o contratacion de bienes y servicios.

Lo contrario no sélo imposibilitaria optar por la oferta mas conveniente -en la
que por cierto el precio no es inexorablemente definitorio-, sino que también afec-
taria los limites elasticos de la discrecionalidad con que debe contar la autoridad
con competencia para resolver dicha contratacion.

Por ende, queda claro que tal informe le permitira al requirente sumar un
elemento de conviccion mas -de indole referencial- a los que ya dispone, al mo-
mento de cotejar precios, para la toma de la decision.

Por su naturaleza y forma con que el Precio Testigo es brindado por SiGeN,
el mismo constituye un servicio y, eventualmente, podria implicar disponer de un
pardmetro a tener en cuenta en una auditoria al examinar precio y calidad.

Pero es de destacar que, aun en este Gltimo caso, no seria razonable establecer,
a priori, que toda compra que no se ajuste al Precio Testigo proporcionado por SiGeN
deba, necesariamente, dar lugar, en todos los casos, a un hallazgo que constituya un
fundamento solido y suficiente como para formular una recomendacion. En tal caso,
sin embargo, debera exigirse, cuanto menos, al responsable que el apartamiento del
precio suministrado por SiGeN aparezca debidamente fundado.
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En este sentido, el punto IV del Anexo | a la Resolucion N 165/02 SGN,
aprobatoria del procedimiento previsto para la solicitud y suministro de precios
testigos prevé que la oferta mas conveniente, preseleccionada por el organismo
solicitante, no debe superar en un cinco por ciento (5%) el precio testigo informado.
Caso contrario, debera propulsarse un mecanismo de solicitud formal de mejora de
precios a los efectos de alinear la mejor oferta con los valores de mercado que se
informan.

De no obtener la mejora de oferta buscada, deberan arbitrarse los procedi-
mientos y los medios mas convenientes a los efectos de no efectuar la contratacion
a valores que no se aparten de los vigentes en plaza.

En todos los casos se debe informar a la Sindicatura General de la Nacion,
dentro de los diez (10) dias habiles de notificada la orden de compra o el contrato
respectivo, el valor de la oferta seleccionada como mas conveniente, la realizacion
del procedimiento de mejora, los resultados obtenidos, el importe final adjudicado
y las razones que, en su caso, indujeron a la entidad contratante a apartarse de los
montos informados.

El sistema de precios testigos, también fue previsto en la Resolucion N° 515/
00 SH, de la Secretaria de Hacienda, norma que contempla la competencia de la
Sindicatura en esta materia, en términos similares a las antes mencionadas.

Posteriormente el Decreto N 436/00, asigné funciones a la SiGeN para solici-
tar a los proveedores registrados en el Sistema de Informacidon de Proveedores (SIPRO)
la informacién que considere necesaria, a los efectos de la determinacion de los
precios testigo, la que debe ser suministrada en forma obligatoria por aquéllos, salvo
que acrediten la compra del pliego para la convocatoria de que se trate (articulo 142).

El incumplimiento por parte de los funcionarios a la obligacion de remitir a
la Oficina Nacional de Contrataciones la informacion exigida por el Decreto en
varios articulos, determina la aplicacion del régimen disciplinario establecido en el
Capitulo VII, de la Ley N° 25.164 y de las sanciones previstas en la Resolucion N°
65/95 SGN (articulo 143)

A su vez, la inobservancia de la obligacion de suministrar informacion a la
Sindicatura, a los efectos de determinar el Precio Testigo dara lugar a las sanciones
de suspensién e inhabilitacion, las cuales seran aplicadas por la Oficina Nacional
de Contrataciones (articulo 144).

Por ltimo, cabe hacer mencién a lo dispuesto en la Resolucion N 95/02
SGN, mediante la cual se han declarado de caracter reservado los antecedentes
respaldatorios que sustenten los valores y conclusiones correspondientes a cada
informe de Precio Testigo confeccionado, con fundamento en la necesidad de pre-
servar de indebidas divulgaciones de la metodologia y antecedentes de elaboracién,
en pos de garantizar la privacidad de los datos relevados, asi como asegurar la
continuidad de las fuentes proveedoras de informacion.
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I11.- Competencia de Control de
la Consolidacién de Pasivos Publicos

Normas aplicables:

Leyes 23.982, 24.156 y 25.344

Decretos N 2140/91, 253/93, 1116/00, 2460/02, 925/96, 197/97, 1318/98 y 510/99.
Resoluciones N 200/02-SGN y 23/00 - SGN

A - Doctrina
a. Con relacion a la consolidacién del pasivo publico en general

El control que ejerce en este caso la SiGeN puede ser calificado de «previo»,
al pago, pero posterior al reconocimiento administrativo o judicial. La intervencion
del 6rgano de control constituye una instancia inexcusable en el tramite de los
Formularios de los Requerimientos de Pago.

La competencia, en esta materia, fue atribuida originariamente al Tribunal
de Cuentas de la Nacién y a la Sindicatura General de Empresas Publicas (SiGeP),
por el articulo 5 de la Ley 23.982, que consolidé en el Estado Nacional las obliga-
ciones de pagar sumas de dinero devengadas hasta el 1 de abril de 1991. Dicha
norma exigio a los titulares de los derechos definitivamente reconocidos «...1a pre-
sentacion de la liquidacién judicial aprobada y firme de sus acreencias, o la liquida-
cion administrativa definitiva que cuente con la previa conformidad del Tribunal de
Cuentas de la Nacidn, la Sindicatura General de Empresas Publicas o los organis-
mos de control interno correspondientes...»

El Decreto N 2140/01, reglamentario de dicho régimen estableci6 en su
articulo 12 que la competencia de tales organismos, incluidos los de control interno,
debia ser la que «...hubiera correspondido por las normas aplicables si el crédito no
se hubiera consolidado».

Posteriormente, la Ley de Emergencia Econdmica 25.344, consolid6, con los
alcances y en la forma dispuesta en la Ley 23.982, las obligaciones vencidas o de
causa o titulo posterior al 31 de marzo de 1991 y anterior al 1 de enero de 2000, y
las obligaciones previsionales originadas en el régimen general, vencidas o de cau-
sa o titulo posterior al 31 de agosto de 1992 y anterior al 1 de enero de 2000, que
consistan en el pago de sumas de dinero, o que se resuelvan en el pago de sumas de
dinero, y que se correspondan con cualquiera de los casos de deuda consolidada
previstos en el articulo 1 y se trate de obligaciones de los entes incluidos en el
articulo 2 , ambos de la Ley 23.982. La fecha de consolidacion para ambos tipos de
obligaciones sera el 31 de diciembre de 1999.

El Decreto N 1116/00 reglamentario de la Ley citada en Gltimo término previd
inicialmente, en su Anexo 1V, articulo 16, la intervencion de la SiGeN vy la circunscribid,
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en sus alcances «...al control de la liquidacion de la deuda», extendiéndose tal moda-
lidad, incluso, a las acreencias alcanzadas por la Ley 23.982. Ello sin perjuicio de las
funciones que el Titulo VI de la Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas
de Control del Sector Publico Nacional, la Ley 24.156 le otorga al organismo.

De este modo, la citada norma modifico el alcance del control de SiGeN apli-
cable hasta ese momento en materia de obligaciones consolidadas, toda vez que lo
acotd al control de las liquidaciones.

Posteriormente, el Decreto N 2460/02 distingue aquellos casos en los cuales
la solicitud de cancelacién de una deuda que se consolida sustenta su causa en un
reconocimiento en sede judicial, de aquellos otros en los que el reconocimiento se ha
perfeccionado en sede administrativa.

En los supuestos en que el crédito proviene de un pronunciamiento judicial,
firme y consentido, es éste el que se encuentra alcanzado por el principio de la cosa
juzgada que le confiere inmutabilidad formal y material, mas no las liquidaciones que
son su consecuencia, las que no pueden, por lo tanto, dar sustento a la aprobacién de
pagos por parte del Estado nacional, cuando los célculos contengan omisiones o erro-
res que, por su entidad, las priven de causa. Por ello, la intervencion de la SiGeN en
tales supuestos, debe circunscribirse al control de esas liquidaciones.

En los casos en los cuales la solicitud de cancelacion de la deuda que se conso-
lida tiene su causa en un reconocimiento en sede administrativa, el control debe ser,
en cambio, amplio, alcance que encuentra sustento en la condicion de érgano rector
del control interno del Poder Ejecutivo Nacional de que se halla investida la SiGeN.

La modificacion en andlisis también determina que en ninguno de ambos casos
los reparos efectuados por la SiGeN, de no ser compartidos por el organismo deudor,
configuran un obstaculo para la efectivizacion del pago, el que puede ser autorizado
bajo la exclusiva responsabilidad de este Gltimo.

Por Resolucién N 200/02 - SGN se aprob6 el procedimiento a seguir por los
funcionarios pertenecientes a la SiGeN y a las jurisdicciones, entidades, empresas 0
sociedades deudoras, derogandose su precedente N 10/93-SGN, modificada por su
similar N 82/00-SGN.

b. Con relacion a la consolidacion del pasivo del Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados.

Por Decreto N 925/96, se dispuso la realizacién del relevamiento y control de
las deudas y créditos que el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados mantenia con las personas fisicas y juridicas del sector publico y privado
al 1/8/96, previendo a tal efecto un procedimiento de verificacion de créditos por
parte de quienes pretendieran la cancelacion de su acreencias, debiendo acreditar
fehacientemente el derecho reclamado.
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En su articulo 11, se facultaba al Interventor Normalizador del Instituto a
contratar a terceros para realizar las tareas de auditoria con el objeto de verificar la
correspondencia de lo reclamado con los antecedentes documentales y registrales
obrantes en el Instituto, encomendando a la Sindicatura General de la Nacion su
supervision.

Luego, por Decreto N 197/97, se dispuso el cese, a partir del dia 12 de
marzo de 1997, de la intervencién del Instituto, y el restablecimiento de los érganos
de administracion y control, segun las disposiciones de la Ley 19.032 y sus
modificatorias, con el fin de proceder a la normalizacion institucional, a la vez que
extendi6 hasta el 31 de marzo de 1997 el plazo previsto para la recepcién de los
reclamos de cancelacion de deuda por parte de los acreedores (art. 27).

A este nuevo respecto, se prevé que los créditos y las deudas, excepto las
citadas en el articulo 8 (deudas pendientes de pago al 31 de diciembre de 1996),
que el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados man-
tenga a la fecha de normalizacion, que se encuentren impagas al 31 de diciembre
de 1997, se transfieran a la Tesoreria General de la Nacidn, la que tendra a su cargo
la cancelacién de los pasivos emergentes de dicha transferencia, excluidas las deu-
das en gestion judicial., los que deberian ser previamente ser reconocidos por el
Instituto y auditados por la Sindicatura General de la Nacion (art. 11), para lo cual
este Organo de Control contaba con un plazo maximo de 45 dias para certificar la
deuda transferida (art. 13).

Notese la modificacion de la competencia originalmente conferida a SiGeN
por Decreto N 925/96, donde su funcidn se limitaba a la supervision de las labores
desarrolladas por quienes tuvieran a su cargo la realizacion de las tareas de auditoria
sobre las insinuaciones recibidas. En este caso, y toda vez que el Tesoro Nacional
asumia las deudas oportunamente contraidas por el Instituto, se encomend6 a SiGeN
su certificacion.

Posteriormente, por Decreto N 1318/98, donde se prevé la emisién de bonos
de consolidacion para la cancelacion de las obligaciones que nos ocupan, en su
articulo 4 expresamente se indica que la Sindicatura General de la Nacion debera
certificar la legitimidad de la deuda contenida en Formularios de Requerimiento de
Pago previstos en la norma.

He aqui una nueva ampliacién de los alcances de la funcion de control asig-
nada a SiGeN sobre este particular, donde ademas de verificar que la deuda insi-
nuada se correspondiera con los registros y documentacion obrantes en el Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, debe expedirse sobre
su legitimidad. Es decir, que a los controles a realizar, debieron incorporarse las
comprobaciones necesarias a los fines de determinar que la acreencia pretendida
encuentra su origen en una contraprestacién de comprobable existencia, haya sido
ésta en bienes o servicios.

Finalmente, por el articulo 1 del Decreto N 510/99, se introdujo una modifi-
cacidn al articulo 4 de su similar 1318/98, estableciendo que los Formularios de
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Requerimiento de Pago correspondientes a los acreedores cuyo crédito total reco-
nocido por el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
sea menor a los PESOS DIEZ MIL ($ 10.000.) serian sometidos a un control por
muestreo por parte de la SiGeN, la que procederd a suscribir tales formularios
detallando el tipo de intervencion realizada.

Asimismo, por el articulo 4 del Decreto N 510/99, se instituy6, para los
casos en que existiere diferencia entre la deuda reclamada y la que reconociere
el Instituto, previa certificacidn de la SiGeN, un proceso de conciliacion obliga-
toria respecto de la porcion controvertida, considerando, con su resolucién, ago-
tada la instancia administrativa.

Dicha norma facult6 a la Sindicatura General de la Nacion a dictar las nor-
mas a que debia ajustarse dicho proceso, facultad de la que se derivo el dictado de
la Resolucion N 23/00 SGN, aprobatoria del procedimiento a que debe ajustarse la
conciliacion obligatoria entre el INSSJP y sus acreedores comprendidos en los de-
cretos objeto de comentario en este acapite.

Por dltimo, el articulo 91 de la Ley 25.725 si dispuso la consolidacion en el
Estado Nacional, en los términos y con los alcances de la Ley 23.982, del Capitulo
V de la Ley 25.344 y normas reglamentarias y complementarias, las obligaciones
de causa o titulo anterior al 30 de junio de 2002, que el Instituto Nacional de Servi-
cios Sociales para Jubilados y Pensionados mantenga con personas fisicas y juridi-
cas del Sector Publico o Privado, que consistan en el pago de una suma de dinero, 0
que se resuelvan con el pago de una suma de dinero, en cualquiera de los siguientes
casos:

a) Cuando medie o hubiese mediado controversia reclamada judicial o
administrativamente conforme a las leyes vigentes acerca de los he-
chos o derechos aplicables.

b) Las erogaciones que correspondan a deudas corrientes y no corrien-
tes derivadas del cumplimiento del objetivo de su creacion previsto en
la Ley 19.032 y sus modificatorias.

c) Las obligaciones que correspondan a deudas corrientes y no co-
rrientes derivadas de su actividad institucional, en su carécter de
empleador o como contratante de servicios en general, incluida la lo-
cacion de cosas y de obras y/o adquirente de cualquier tipo de bienes
por parte del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados.

d) Las obligaciones accesorias a una obligacién consolidada.
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IV.- Competencia en Materia de
Control Patrimonial

Normativa aplicable:

Decretos N 1154/97, 467/99 - Resoluciones N 78/99- SGN y 192/02 SGN
Normas concordantes y complementarias:

Ley 24.156, articulos 130 y 131

A- Doctrina

El demérito o disminucién monetaria o patrimonial que el erario publico pueda
sufrir como resultado del accionar de las personas fisicas se traduce en el concepto
de perjuicio fiscal.

En el sistema de la derogada Ley de Contabilidad, para que tal perjuicio apare-
ciera y configurase responsabilidad patrimonial imputable al empleado publico debia
sumarse al dafio causado, la culpa o negligencia de éste. En el sistema de la Ley
24.156, el articulo 130 prevé que toda persona fisica que se desempefie en las juris-
dicciones o entidades sujetas a la competencia de la Auditoria General de la Nacion,
respondera de los dafios econémicos que por su dolo, culpa o negligencia en el ejerci-
cio de sus funciones sufran los entes mencionados, siempre que no se hallare sujeta a
regimenes especiales de responsabilidad patrimonial. Se mantiene, pues, el principio
general de «responsabilidad patrimonial», aunque no se lo limita a los agentes que
perciben un estipendio, sino que se lo extiende a toda persona fisica bastando que
desempefie tareas en el &mbito de fiscalizacion del 6rgano de control externo. Por
otra parte, si bien se conserva el factor subjetivo como atributivo de responsabilidad,
se agrega el dolo, a la culpa y negligencia previstas en el régimen anterior.

En cuanto a la prescripcion, el articulo 131 efect(a una remisién a los plazos
del Cédigo Civil contados desde el hecho generador del dafio, o de producido éste si
es posterior.

Al respecto, la Procuracién del Tesoro interpreté que la responsabilidad de
los funcionarios publicos derivada de actos realizados en ejercicio o con ocasion de
sus funciones poseia indole contractual y que la remision efectuada lo era al plazo
de prescripcion decenal previsto en el articulo 4023 del Cédigo Civil (P.T.N., Dic-
tdmenes, 207:293, 220:147) .

Merece destacarse que el Decreto N 467/99, aprobatorio del Reglamento de
Investigaciones Administrativas, aplicable al personal comprendido en el Régimen Ju-
ridico Béasico de la Funcion Pdblica, al docente comprendido en estatutos especiales,
asi como a todo aquel que carezca de un régimen especial en materia de investigacio-
nes, ha puesto a cargo de SiGeN, fundamentalmente, el control de la actividad de los
funcionarios con competencia para intervenir en la determinacion de la responsabilidad
patrimonial y en el consecuente resarcimiento de los dafios hacendales irrogados.
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La SiGeN, no «deslinda» responsabilidades pues ello es propio del proce-
dimiento sumarial y de la decision de las maximas autoridades de los organismos
sujetos a su control. No obstante, el rol que le cabe a SiGeN es esencial en lo que
hace a la determinacién de perjuicio fiscal y al seguimiento que le corresponde
sobre todas las actuaciones sumariales iniciadas de las cuales surja un dafio eco-
nomico causado al Estado.

En ese orden, el Decreto N 467/99 ha valorado en sus «Considerandos» que
la Ley 24.156, al disponer la creacion de la SiGeN, le otorga competencias referi-
das al control interno sobre los aspectos presupuestarios, econémicos, financieros,
patrimoniales, normativos y de gestion de las jurisdicciones y entidades del Poder
Ejecutivo Nacional, configurandose el marco legal adecuado para la consideracion
del perjuicio fiscal ocasionado por los agentes publicos, lo que torna conveniente
establecer la oportunidad de su intervencion en los sumarios administrativos.

En este contexto normativo, la participacion de la SiGeN esté prevista en
distintos articulos del reglamento.

Asi, el art. 108, en su inciso e), al referirse al informe del instructor, poste-
rior a la clausura de la etapa de investigacién, establece entre otros aspectos que el
mismo debe contener «la opinion y mencién de aquellos elementos que puedan
configurar la existencia de un presunto perjuicio fiscal para la ulterior elevacion a
la Sindicatura General de la Nacion, cuando correspondax.

El articulo 109, por su parte, sefiala que cuando corresponda, dentro de los 3
dias de producido el informe del instructor, «...deber&n girarse las actuaciones
sumariales o sus copias certificadas a la Sindicatura General de la Nacion a los fines
de la consideracion del perjuicio fiscal y, en su caso, la calificacién como de relevan-
te significacion econémica». En el caso de que la Fiscalia Nacional de Investigacio-
nes Administrativas haya asumido el rol de parte acusadora, se le correrd vista de
ambos informes en el plazo de 3 dias. Cabe sefialar que, esta intervencion, a diferen-
cia de lo que ocurre con la Fiscalia, no convierte a la SiGeN en parte del tramite.

En los casos en que medie dicha calificacidn por SiGeN, asi como cuando se
trate de funcionarios de jerarquia superior o la investigacién revista significativa
trascendencia institucional, el art. 118 prevé como etapa procedimental la celebra-
cion de audiencia publica en la cual el instructor habré de presentar los informes
previstos en los arts. 108 (aludido precedentemente), 115 (que se refiere al andlisis
de la prueba ofrecida por el sumariado y, en su caso, por la Fiscalia Nacional de
Investigaciones Administrativas) y 116 (que se refiere al alegato de ésta sobre el
mérito de la prueba y el informe aludido, con la participacion de SiGeN y de la
Fiscalia, de corresponder).

La Resolucion N 78/99-SGN reglamentd el ejercicio de las funciones otor-
gadas a la Sindicatura General de la Nacién por el Reglamento de Investigaciones
Administrativas aprobado por Decreto N 467/99, respecto de la consideracion del
perjuicio fiscal y su calificacion como de relevante significacion econémica, en los
sumarios administrativos disciplinarios.
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Las principales acciones que prevé son: a) La emision de una opinidn técnica y
objetiva sobre el dafio sufrido por el erario publico, libre de toda consideracion relacio-
nada con la responsabilidad de los imputados o la oportunidad y forma de reintegro, en
su caso, o con lo actuado en el sumario; b) La elevacion del expediente, o copia certifi-
cada del mismo, en la oportunidad fijada por el articulo 108 de la Coordinacion o Comi-
sion Fiscalizadora, con un listado analitico en el que constan el nimero de expediente,
los datos de identidad de los sumariados, la resefia de la documentacion de respaldo que
permitié declarar la existencia del presunto perjuicio fiscal y la opinién sobre la existen-
cia de un eventual dafio econdémico y la mencion de los elementos que puedan configu-
rarlo; ¢) Un control de tipo legal .que versa sobre el encuadre juridico del caso- y
contable -que da cuenta de los métodos y parametros aplicados para el pronunciamiento
sobre el dafio fiscal, tomando en cuenta distintas pautas segun las causales mas fre-
cuentes de dafios al erario publico-; d) La calificacion como de relevante significacion
econdmica, cuando el monto superare el uno por mil de la asignacion presupuestaria
vigente en la jurisdiccion u organismo involucrados, siempre y cuando no fuera inferior
a los treinta mil pesos; €) La instruccion, cuando corresponda, por parte de SiGeN a la
jurisdiccion u organismo de registrar contablemente el quebranto; f) La actuacion de un
Comité de Perjuicio Fiscal que toma intervencién una vez elevado el informe de la
unidad organizacional destacada ante la jurisdiccion o empresa correspondiente, con
funciones de registracién y unificacion de criterios.

Por otra parte, no es posible soslayar, en este apretado analisis, las disposiciones
del Decreto N 1154/97, que regul6 la determinacion de la responsabilidad patrimonial
de los funcionarios publicos, y la intervencion que en ella le cabe a la Sindicatura
General de la Nacion.

En él se establecio que, determinada la responsabilidad y el monto del perjuicio,
el jefe del servicio juridico respectivo intimara en forma fehaciente al responsable al
pago de la deuda. En caso de desconocerse su paradero, se efectuaran consultas a los
organismos publicos pertinentes para su localizacion. Si esta accion fracasara, se pro-
movera la accion judicial correspondiente, salvo que la maxima autoridad con compe-
tencia para decidir lo estime inconveniente por resultar antiecondmico, previo dictamen
fundado del respectivo servicio juridico y teniendo en cuenta las pautas que al efecto
establecio la Resolucion N 192/02-SGN.

Esta norma fijé como pauta de antieconomicidad, el recupero de las sumas infe-
riores al equivalente del 50% de la asignacion mensual basica de la remuneracion
correspondiente a los agentes Nivel «A» del Escalafon correspondiente al Sistema Na-
cional de la Profesién Administrativa, aprobado por Decreto N 993/91, y sus
modificatorios. o el que lo reemplazare en el futuro, o bien de aquel monto mayor
respecto del cual se demuestre fundada, precisa y concretamente que la relacion costo-
beneficio resulte negativa.

Cabe destacar que el resarcimiento debe perseguir tanto el perjuicio debidamen-
te valorizado, como el interés pertinente por el lapso transcurrido desde que se verifico
el dafio hasta su cobro. De concederse facilidades de pago, debera computarse también
el interés por la financiacion.
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V.- Competencia en Materia de Responsabilidad
de los Funcionarios Publicos.

Normas aplicables:
Ley 24.447, articulo 30 y Resolucion N 65/95-SGN

A - Doctrina

La Ley 24.447, aprobatoria del Presupuesto General de la Administracion
Nacional para el Ejercicio 1995, establecio en su articulo 30 una potestad sancio-
nadora a favor de la Sindicatura General de la Nacion al autorizarla a apercibir y
aplicar multas a los funcionarios administrativamente responsables de las jurisdic-
ciones y a los titulares de las entidades sujetas a su control, por un monto de un
tercio (1/3) hasta diez (10) veces su remuneracion, cuando en el ejercicio de su
competencia verifique transgresiones a normas legales o reglamentarias vincula-
das al régimen de Administracion Financiera y Sistemas de Control del Sector
Publico Nacional.

Mediante la Resolucién 65/95 SGN (B.O. 13-7-95), la SiGeN reglamentd la
potestad sancionatoria que le atribuyera el referido articulo de la Ley 24.447, plas-
mando un procedimiento especial para el ejercicio de esa atribucion.

N
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