Daniel A. Sabsay

direccion

Pablo L. Manili

coordinacion

=
NS
)
=
“—
o
S
O

\

N
=
—
=
QD

20
X
=
=
S
=
=
QD
S

- Separata

Auditoria General de la Nacion

Comentario al art. 85
elaborado por LEANDRO DESPOUY

h

hammalafi

JOSE Luis DEPALMA ¢ EDITOR

y normas complementarias. Analisis doctrinal y jurisprudencial




Dani
Pabl’ilel A. Sabsay direccion
o L. Mamh coordinacion

constitucio
( ucion
dela Nacion Argentina

ynormascompl
ementari ili
tarias. Analisis doctrinaly jurisprud
rudencial

= S S Daniel A. Sabsay
\O : S direccion
'S c— = Pablo L. Manili
o -z coordinacion
-Atomos\A.SOOpagmas =5:
= S0 3 4
oy = =2
=S = Daniel A. Sabsay = < ( A’T"““'\"SS"/I”
3 ireccio 2 Gobierno feder? Poder Fjecutivo:
\.g _§ :\:: ‘)Zb\OL d[\/;:\(;{\ ‘O: : g \’(\d::_’\‘ULL\\‘\"(L\\L(;I\\:W(nodc\li<)\'\nm
é gs Qg coordinacion \-g <
=3 RE
= 20 = 1
3 =
= < = Articulos 1/35 5
S = 2 peinble, D i = £
NIDIN = o =
O ¢ ~ =
= £
O =
S E
=, =
3 n
—= £ “ummofa@i
QD 5: JossLmsDemm-mnon
= s l

(P
@)
=)
o
w»
‘—-3
o
_—

Articulos

—
ES

—
|\
o




* Nomina de autores integrantes de la obra

Mirtha Abad

Maria G. Abalos

Beatriz Alice

Jorge A. Amaya

Juan Armagnague
Diego Armesto

Rubén Asorey

Gregorio Badeni

CarlosF. Balbin

Eduardo S. Barcesat
Fernando Barrancos y Vedia
Javier|. Barraza
Guillermo E. Barrera Buteler
Ricardo X. Basaldua
Marcela Basterra

Victor Bazan

José M. Benvenuti

Jorge Bercholc

German J. Bidart Campos
Roberto J. Boico

Walter Carnota

Antonio Castagno
Susana Castafieda Otsu
Maria Clérico

Santiago Corcuera
Alejandro Correa
Melchor Cruchaga

Ivan Cullen

Andrés D'Alessio
Joaquin P.DaRocha
Alberto Ricardo Dalla Via
PedroR. David

Ana De la Vega de Diaz Ricci
Leandro Despouy

Maria E. Di Paola

Sergio Diaz Ricci

Alfredo Leonardo Durante
José Alberto Esain

Eloy Espinosa-Saldafa
Carlos Fayt

Delia Ferreira Rubio
Oscar Flores

Diego L. Frossasco

Pablo Garat

AlbertoF. Garay
Domingo Garcia Belaunde
Roberto Gargarella
Manuel Garrido

Jorge Gentile

Andrés Gil Dominguez
Ricardo Gil Lavedra
Osvaldo Gozaini
Hernan Gullco
Alfredo S. Gusman
Ricardo Haro

Antonio M. Hernandez
Maria C. Hockl

Tomas Hutchinson
Victor E. Ibafiez Rosaz
Emilio Ibarlucia
LuisIriarte

Eduardo P. Jiménez
Aida Kemelmajer de Carlucci
Angela Ledesma
Santiago Legarre
Adelina Loianno
Susana Wilma Lopez
Marcelo A. Lopez Alfonsin
Néstor Losa

Narciso Lugones

Julio B. Maier

Susana Maldonado
Pablo L. Manili

Ariel Mansi

Juan C. Maqueda
Hugo Martelli
Osvaldo J. Marzorati
Daniela Medaura
Mario Midon

Roberto Moncayo
Jorge Mosset Iturraspe
Alberto Natale
Sebastian Neimark
Elias Neuman

Ezequiel Nino

José M. Onaindia

Norberto Padilla

Silvia B. Palacio de Caeiro
Eugenio Palazzo

Dardo Pérez Guilhou
Alejandro Pérez Hualde
Osvaldo Pérez Sammartino
Horacio Piombo

Oscar Puccinelli

Roberto Antonio Punte
Humberto Quiroga Lavié
Eve Rimoldi De Ladmann
Guido Risso

Adolfo Rivas

Julio C. Rivera

Julio C.Rivera (h)
Federico Robledo
Roberto Saba

Daniel A. Sabsay

Maria Sofia Sagués
Néstor Sagués

Carlos Salvadores de Arzuaga
Patricio Sammartino
Horacio Sanguinetti
Alfonso Santiago
Fabiana Schafrik

Angel Schindel
Guillermo Schinelli
Maria C. Serrano
JuanV.Sola

Alberto A. Spota (h)
Guido Tawil

Ricardo A. Terrile

Juan Travieso

Alejandro Tullio

Jorge Vanossi

Adrian Ventura

Alfredo Vitolo

Susana Vittadini Andrés
Javier Wajntraub
Alberto Zarza Mensaque
Agustin Zbar

Adolfo Ziulu

Alberto Zuppi

Constitucion dela Nacion Argentina

y normas complementarias. Andlisis doctrinal y jurisprudencial

DANIEL A. SABSAY direccion — PABLO L. MANILI coordinacion



Daniel A. Sabsay

direccion

Pablo L. Manili

coordinacion

Constitucion
de la Nacion Argentina

ynormas complementarias. Andlisis doctrinal y jurisprudencial

Texto DE 1853/60, CON LAS REFORMAS DE 1866, 1898, 1957 Y 1994 (T. 0. POR LEY 24.430)

b

hammul’am

JOSE Luis DEPALMA ¢



INDICE GENERAL

— PARTE SEGUNDA —
AUTORIDADES DE LA NACION

CarrtuLo VI
DE LAAUDITORIA GENERAL DE LANACION

EL CONTROL EXTERNO EN LA CONSTITUCION NACIONAL

§ 1. Presentacion...........ioneecoeseosseeeeeeeess oo 16
§ 2. Control y rendicion de cuentas en el Estado democratico............. 19
a) Democraciay responsabilidad..............cccooomvvvvcriomnnerrieiiinnerrivinnns 19

b) Nuevos paradigmas del control pablico..............cccoommrvvvvcrionnrrrrenns 21

§ 3. Lossistemas de control enla Argenting.........coooevvvvcvreennrrvvoirnnee, 25
a) Elcontrol piblico hasta 1992........ccc....coomrvvveciinrrriiriensiiins 25

b) Elcontrol pablico desde 1992. Laley 24.156................ccoommnees 27

1. Antecedentesy texto sancionado...............cccoooemrvvvvciionnnrriinns 27

2. Técnicas y funciones del control externo.........coooo...ccovrene.. 28

3. Estructura e integracion del organismo...........ccooo.....coooen... 28

4. Relacion con €l CoNgreso ... ..corvvviseenreevvessnnsnseissenn 29

§ 4. Marco constitucional de la Auditoria General de la Nacion (art.

85, Const. NACIONAl).........ccoocoooooreveeeeceeeececeee e 30
a) Espiritudelareforma........ccoomiiconinnriiiiinnissnnns 30
1. ASpPectos ENerales ... rieiciinnnereeeiesnnesisesnnnsenns 30

2. Modificaciones al Ntcleo de Coincidencias Bésicas .......... 32



10

INDICE GENERAL

b) Normativadel art. 85 ...

1.

3

10.

11.

12.

. Reglamentacién por ley constitucional
. Eleccién ymandato del presidente dela Auditoria Gene-

El control como atribucién del Poder Legislativo

2. ElSector Publico en la legislacién argentina............
3.
4. Losinformes de la Auditoria General de la Nacién como

Distintos aspectos del control ................ccooovvvcomervvcinercrcieecnnnen.

sustento del examen y la opinién del Congreso.................

. LaAuditoria General de la Nacién como 6rgano de asis-

tencia técnica del Congreso.............cooovvvooerceeoeerevvcionrereeeeeereens
1. Cardcter técnico de los informes............cooeveveoveecveceenneenn.
1. Tramitacién delos Informes...........coooooveeoeeeveeeoneecvneenennnn.

. Autonomia funcional de la Auditoria General de 1a Na-

L. Alcance y contenido........cc......ccooomrrrvvverimnrrrrvonen.
1. Componentes de la externalidad del control.............
111. Regulacion de la autonomia e independencia de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores en el orden in-
ternacional.................ocviiminnnnnnnrnriiiiinns

Tal de1a NACION ...

. Atribuciones constitucionales propias de la Auditoria

General de1a Nacion ...
1. Modalidades del control externo (legalidad, gestion,
AUAIEOTTA) .ovvovvvee s

1. Alcance del concepto de administracion publicaenla
Constitucion Nacional y en la competencia de la Au-
ditoria General de la Nacion ...............ccccooeevvveeirnnrrrrvennnnns

Intervencion en la aprobacion o rechazo de la Cuenta de
INVETSION ....ooooiie s
Vigencia supletoria del régimen anterior a la reforma.
Prelacién de normas e inconstitucionalidad sobrevi-
niente delaley 24.156...............coorvvoorrevooececeeeeceeeeeeeeenn

¢) ElroldelaAuditoria General delaNacién enlalucha contra
18 COTTUPCION ...oooovvvvreeeii s

§ 5. Consideraciones finales

Bibliografia8eneral ... eecoeeerieeeeoseerieserisesssissssesssssesssnns

33
33
34
36
37
38

39
40

40

41
41

43
45
46
50

50

52

56

57

60

64
67

73



ACUMAR
AFIP
AGN
ANSeS
BCRA
BID
BIRF
BO

CI

CICC
CIPPEC

CNUCC

Const. Nacional
COVIARA
CPMRC
CSJN-Fallos

Dec.
DNU
DNV
DSCDN

ECOSOC
ED

EFS
EFSUR

ENRE
EUROSAI
GAO

ABREVIATURAS

Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo.
Administracién Federal de Ingresos Publicos.

Auditoria General de la Nacion.

Administracion Nacional de Seguridad Social.

Banco Central de la Republica Argentina.

Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento.
Boletin Oficial.

Cuenta de Inversion.

Convencion Interamericana Contra la Corrupcion.
Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la
Equidad y el Crecimiento.

Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcién.
Constitucién Nacional.

Construccion de Viviendas para la Armada S.E.

Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas.
Fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (Bue-
nos Aires).

Decreto.

Decreto de Necesidad y Urgencia.

Direccion Nacional de Vialidad.

Diario de Sesiones de la Honorable Camara de Diputados
dela Nacion.

Economic and Social Council - ONU.

Revista El Derecho, Universidad Catdlica Argentina.
Entidad Fiscalizadora Superior.

Organizacién de Entidades Fiscalizadoras Superiores de
los Paises del Mercosur y Asociados.

Ente Regulador de Energia.

European Organization of Superior Audit Institutions.
Goverment Accountability Office (Estados Unidos).



12 ABREVIATURAS

INTOSAI International Organization of Superior Audit Institutions.

LL Revista Juridica Argentina La Ley, Buenos Aires.

Mercosur Mercado Comin del Sur.

NAO National Audit Office (Reino Unido).

NCB Ncleo de Coincidencias Basicas.

OA Oficina Anticorrupcion.

OAG Office of the Auditor General (Canada).

OEA Organizacion de los Estados Americanos.

OLACEFS Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores.

ONU Organizacion de las Naciones Unidas.

0SsC Organizaciones de la Sociedad Civil.

PAA Programa de Accién Anual de la Auditoria General de la
Nacién.

PJ Poder Judicial.

RAP Revista Argentina del Régimen de la Administracion Pa-
blica.

Res. Resolucién.

SIGEN Sindicatura General de la Nacion.

TCN Tribunal de Cuentas de la Nacion.

UCR

Unioén Civica Radical.

«$Qué es el gobierno por si mismo si no la mayor reflexion

sobre la naturaleza humana?

Si los hombres fueran angeles, ningiin gobierno seria necesario.
Si los angeles fueran a gobernar a los hombres,

no serian necesarios controles externos ni internos al gobierno»

JAMES MADISON (1751-1836)
El Federal, 51



PARTE SEGUNDA
AUTORIDADES DE LA NACION

CariTuLO VI
DE LAAUDITORIA GENERAL DE LANACION

ART. 85. [Creacion y atribuciones]. — El control externo del sec-
tor publico nacional en sus aspectos patrimoniales, economi-
cos, financieros y operativos, serd una atribucion propia del
Poder Legislativo.

El examen y la opinion del Poder Legislativo sobre el desem-
pefio y situacion general de la administracion publica esta-
ran sustentados en los dictamenes de la Auditoria General de
la Nacion.

Este organismo de asistencia técnica del Congreso, con auto-
nomia funcional, se integrard del modo que establezca la ley
quereglamenta su creaciony funcionamiento, que deberdad ser
aprobada por mayoria absoluta de los miembros de cada Cd-
mara. El presidente del organismo serd designado a propues-
ta del partido politico de oposicion con mayor nitmero de le-
gisladores en el Congreso.

Tendra a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria
de toda la actividad de la administracion piblica centrali-
zada y descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de
organizacion, y las demds funciones que la ley le otorgue. In-
tervendra necesariamente en el tramite de aprobacion o re-
chazo de las cuentas de percepcion e inversion de los fondos
publicos.

— LEANDRO DESPOUY —
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= Aporte de Leandro Despouy *

El control externo
en la Constitucion Nacional

ANTECEDENTES Y FUENTES. — Art. 2°, inc. d), ap. K, ley 24.309. CONCORDANCIAS. —
Arts. 1°,36,75,inc. 8%,99, 100, 120; leyes 23.847,24.156, arts. 116 a 127,24.759, 25.188,
26.097.

—§1—
PRESENTACION

La Convencion Constituyente de 1994 otorgé rango constitucional a
la Auditoria General de la Nacion (en adelante, AGN). Para ello, previ6
un Capitulo especifico (el VII, Seccion Primera de la Segunda Parte)y,
tras situarla en el &mbito del Poder Legislativo, la erigié en el 6rgano
técnico, rector del control externo del Estadol.

La reforma de 1994 refund¢ el organismo cuando establecié que “se
integrara del modo que establezca la ley que reglamenta su creacién y
funcionamiento, que deberd ser aprobada por mayoria absoluta de los
miembros de cada Camara” (la cursiva nos pertenece). Este caracter
fundacional reviste suma importancia porque, segtin la reforma, la re-
glamentacién de la nueva institucién debe realizarse conforme al art.
85 de la Const. Nacional con el propésito de liberar su futuro desempe-
fio de las regulaciones anteriores y, al mismo tiempo, interpretar su
enunciado en armonia con las profundas transformaciones que se in-
corporaron en 1994 y posteriormente a través de leyes y convenciones
que dieron lugar a una interesante y rica jurisprudencia nacional e in-
ternacional. Obliga también, como veremos, a recoger la amplia gama
de principios desarrollados en el ambito de la OLACEFS y1a INTOSAI,

* Presidente dela Auditoria General de la Nacién de la Reptblica Argentina des-
de 2002. En 2008, 1a Fundacién de la Unién Internacional de Magistrados le otorgd el
Premio Justicia en el Mundo.

1 Nos referimos al Estado, ya que, como veremos, la AGN ejerce el control en el

dmbito de la Administracién Publica (véase § 4,5, 9, II) “cualquiera sea su forma de or-
ganizacion” y abarca a todo el Sector Publico (véase § 4, b, 2). Sus atribuciones de con-
trol externo de la actividad administrativa se extienden al Congreso de la Nacién (art.
117, pérr. 4%, ley 24.156) y al Poder Judicial mediante acuerdo.

— LEANDRO DESPOUY —
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las organizaciones internacionales que, junto a EUROSAI, guian el ac-
cionar de las Entidades de Fiscalizacion Superior (en adelante, EFS).

En este contexto, resulta explicable que la reforma confiera a la
AGN atribuciones constitucionales propias cuando establece: “Tendrd
a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria de toda la activi-
dad de la administracion publica centralizada y descentralizada, cual-
quiera fuera su modalidad de organizacion ...”. Se trata, claro est4, de
un amplisimo universo auditable que ya la ley 24.156 reconocia al or-
ganismo, pero s6lo como una facultad asignada por ley y no como atri-
bucién constitucional propia, como lo hace el art. 85 de la Constitucién
Nacional.

La reforma es importante no sélo por las innovaciones que introdu-
ceenelroldelaAGN, sino también porlas cuestiones que consolida, co-
mo es el caracter de organismo de asistencia técnica del Congreso, alo
que se suma la jerarquizacion que confiere a sus productos de audito-
ria, al exigir que: “El examen y la opinién del Poder Legislativo sobre el
desemperio y situacion general de la administracion publica estardn
sustentados en los dictdmenes de la Auditoria General de la Nacion”.

En su inicio, el art. 85 de la Const. Nacional establece que: “El con-
trol externo del sector ptiblico nacional en sus aspectos patrimoniales,
econdmicos, financierosy operativos, serd una atribucion propia del Po-
der Legislativo”. Sibien el Capitulo VIno estd dedicado al control exter-
no en general sino en forma especifica a la AGN, la inclusion de este
enunciado se explica tanto por el papel decisivo que cumple la institu-
cién en materia de asistencia técnica del Congreso como por la ratifica-
cion de las atribuciones que en forma expresa la Constitucién Nacional
de 1853 ya le reconocia al Congreso en esta materia a través del viejo
art. 67,inc. 7%, que sirvié de base al dictado de laley 24.156, y fue repro-
ducido sustancialmente en el nuevo art. 75, inc. 8°

Lafacultad del Congreso de ampliar las atribuciones de laAGN apa-
rece claramente consagrada en el nuevo texto de la Constitucion cuan-
doexplicitamente se refiere a “las demds funciones que la ley le otorgue”.
De esta forma se cumple el principio segtn el cual las EFS deben ade-
cuar su funcionamiento a las crecientes necesidades del Estado, y se
cristaliza la voluntad del constituyente de que el control externo pueda
estar presente en todos los espacios donde lo requiera la gestién estatal.

No obstante, se debe tener muy en cuenta que ademas de estas facul-
tades que el Legislativo puede otorgar por ley a la AGN en tanto 6rgano
de asistencia técnica, figuran las funciones propias (ya mencionadas)
que la Constitucion deposita en la AGN y que en ningtn caso el Congre-
so puede limitar, condicionar y menos atun apropiarse. Es mas, la im-

— LEANDRO DESPOUY —
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pronta de la reforma constitucional en la AGN es de tal magnitud que
impone en forma expresa el caracter obligatorioy previodel dictamen de
laAGN sobre la Cuenta de Inversion, al establecer que: “Intervendrd ne-
cesariamenteen el tramite de aprobacion o rechazo de las cuentas de per-
cepcion e inversion de los fondos ptiblicos” (1o destacado nos pertenece).

Otras tres directrices de la manda constitucional apuntalan con ca-
racter imperativo la necesaria independencia de la AGN:

1. Laprimerayfundamental esla que establece que la entidad ten-
dra autonomia funcional? (art. 85, parr. 39), que abarca la auto-
nomia financiera, presupuestaria, técnica, etcétera; lo que equi-
vale a investirla de todas las condiciones necesarias para el ple-
no ejercicio de sus atribuciones. Se trata de un requisito comin a
todo 6rgano que desarrolla tareas de control externo, ya que no
puede estar sometido a relacién alguna de jerarquia o de tutela,
ni recibir instrucciones de ningun otro.

2. Un aspecto decisivo es que la reforma constitucional jerarquiza el
rol de la oposicién politica en la conduccion de la entidad al esta-
blecer que: “El presidente del organismo serd designado a propues-
ta del partido politico de oposicién con mayor niimero de legislado-
res en el Congreso”. De esta manera, la Constitucién Nacional in-
corpora ciertos rasgos del principio de control por oposicién y, da-
dalanaturalezay especificidad del tipo de control que practica la
AGN, se confirma la imperativa externalidad de la entidad que
audita con respecto al organismo o la jurisdiccion auditada.

3. Atodo ello se suma la exigencia constitucional de que la creacion
y funcionamiento dela AGN se reglamente a través de unaley es-
pecial, “que deberd ser aprobada por mayoria absoluta de los miem-
bros de cada Cdmara”. Esto tltimo, con el propdsito de integrar a
las distintas fuerzas politicas de la oposicién en la aprobacion de
unaley de tamana trascendencia y significacién y al mismo tiem-
po dificultar que sea el resultado de iniciativas impulsadas por
mayorias coyunturales que no respeten en forma adecuada el rol
crucial que la reforma asigna a la oposicion en el control ptblico.

2 “Autonomia funcional”, en esencia, significa “autogobierno” en el marco de su

competencia técnica, e implica necesariamente poder para autoorganizarse a fin de
cumplir con el mandato constitucional (BARRA, Tratado de derecho administrativo [ed.
20061, t. IT, ps. 258 y 259).

— LEANDRO DESPOUY —
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De este modo, el constituyente, en 1994, eleva a rango constitucio-
nal a la AGN, le confiere un rol eminentemente técnico como es el del
control externo de la gestién de los recursos publicos3, acota las facul-
tades del presidente de la Nacion y, al mismo tiempo, intenta poner li-
mites a las pretensiones hegemonicas de las mayorias absolutas.

Culmina asi un largo y accidentado proceso de cambios y transfor-
maciones tanto institucionales como conceptuales en esta materia, y en
un pais donde el control tiene escaso arraigo cultural. Durante décadas,
la Cuenta de Inversion —por ejemplo— no fue aprobada y en otros ca-
sos ni siquiera se pudo saber si se la habia aprobado o no*. Se trata de
una larga trayectoria institucional signada por el escaso interés dis-
pensado al control, y que resefiaremos en el § 3, para estar en condicio-
nes de valorar la enorme significacién de la reforma constitucional en
este punto y los multiples déficit que permanecen en nuestra legisla-
cién ordinaria por no haberse implementado ain todas sus directivas.

Por razones de exposicién y metodolégicas, abordaremos en primer
lugar las relaciones entre control y rendicién de cuentas (§ 2); a conti-
nuacion, los antecedentes del control externo con acento en la ley
24.156 por su aplicacion supletoria (§ 3), y mas adelante, un andlisis
del marco constitucional de la reforma (§ 4), su espiritu (§ 4, a) y el con-
tenido del art. 85 de 1a Const. Nacional (§ 4, b). La concordancia entre
la pluralidad de normas que regulan el control en el nivel de leyes, de
tratados y de la Constitucion Nacional se expone junto al rol de laAGN
en la lucha contra la corrupcién (§ 4, ¢). Amodo de sintesis se formulan
las consideraciones finales (§ 5).

_ § 2 _
CONTROL Y RENDICION DE CUENTAS
EN EL ESTADO DEMOCRATICO

a — Democracia y responsabilidad

En los sistemas democraticos representativos, la nocion de control
se asienta enlaidea de que todo aquel que ejerce una determinada fun-
cién publica debe rendir cuentas de sus actos. La asignacion de respon-

3 Incluye los bienes y fondos ptiblicos estatales.

4 Como se explicita més adelante, en el punto referido a la participacién de la
AGN en las Cuentas de Percepcién e Inversion de los Fondos Publicos (§ 4,5, 9).

— LEANDRO DESPOUY —
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sabilidades es consustancial ala democracia y a los regimenes republi-
canos.

En un primer momento, esa responsabilidad apuntaba esencial-
mente a los aspectos politicos de la gestién del Estado y tendia a evitar
el desequilibrio en el gjercicio del poder. La dimensién republicana de
la democracia representativa tiene su origen en la teoria clasica de la
division de poderes y en ella se cristaliza el régimen de controles reci-
procos entre los tres poderes del Estado, en un juego constitucional de
mutuos contrapesos.

Deestamanera,laidea deresponsabilidad politica lleva implicito el
principio de control, que debe ser ejercido por un sujeto, individuo o ins-
titucion distinta de aquel o aquella que gobierna®. “En sentido estricto
se puede afirmar que sélo existe responsabilidad politica cuando un de-
terminado detentador de poder tiene que rendir cuentas a otro sobre su
desempenio con respecto al mandato que se le ha otorgado”®.

En cuanto a este punto, el Estado Constitucional de Derecho asien-
ta sus cimientos juridicos en el principio de legalidad y en la primacia
dela Constitucion sobre lasleyes, loque implica que la voluntad de nin-
gun poder pueda primar sobre ella. Como regla de derecho, el preesta-
blecimiento de normas de comportamiento es un requisito basico para
la asignacion de responsabilidades.

Desde sus origenes, los Estados establecieron mecanismos de con-
trol para hacer efectiva la responsabilidad de quienes estan a cargo del
manejo de los recursos ptblicos de la Administracién, por ser en ellos
en quienes la sociedad ha delegado la potestad de recaudarlos y ejecu-
tarlos de conformidad con las previsiones presupuestarias y las leyes
que regulan su percepcién y administracion. De esta manera, el princi-

5 Como lo sefiala JUAN BAUTISTA ALBERDL: “... el que es depositario o delegatario
de una parte de la soberania popular debe ser responsable de infidelidad o abusos co-
metidos en su ejercicio. Para que la responsabilidad sea un hecho verdadero y no una
palabra mentirosa, debe estar determinada por la ley con toda precisién; deben existir
penas sefialadas para los abusos de los mandatarios, jueces que las apliquen, y leyes
que reglen el procedimiento del juicio politico. Sin estos requisitos la responsabilidad
esineficaz;y el abuso, alentado por laimpunidad nacida del vicio de la legislacién, vie-
ne muy tarde a encontrar su castigo en la insurreccién, remedio mas costoso a la liber-
tad que se aplica, que al poder que lo recibe ...” (Organizacion politica y econémica de
la Confederacion Argentina [ed. 1856], p. 28).

6 OszLAK, “El Estadoirresponsable: conceptos foraneos y conductas autéctonas”,
en Aportes para el Estado y la Administracion Gubernamental, afio 5, n® 11, invierno
de 1998, disponible en http://200.80.149.114/ecgp/FullText/000000/0OSZLAK%200s-
car%20-20E1%20estado%20irresponsable.pdf?
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pio de legalidad en el que se sustenta el Estado de Derecho también
proyecta su exigencia de responsabilidad sobre el manejo y rendicion
de las cuentas del Estado.

b — Nuevos paradigmas del control piiblico

La necesidad de reforzar las exigencias del control piblico ha dado
pie alacreaciény desarrollo de instituciones y procedimientos que con-
fieran mayor eficiencia a la gestion estatal y legitimidad al desempefio
delos poderes publicos, ampliando la base de sustentacién delas demo-
cracias y enriqueciendo su significacién y contenido.

Desde la doctrina, quienes mejor han tratado esta problematica lo
han hecho a partir de la nocién de accountability”, palabra que, si bien
no tiene una traduccién exacta al esparfiol, pone de manifiesto dos as-
pectos centrales y comunes a todos los sistemas de control ptblico: 1a
obligatoriedad delarendicion de cuentas yla correlativa asignacion de
responsabilidades que supone. Al mismo tiempo, ofrece un marco de
analisis amplio y apropiado para examinar la articulacion de los dis-
tintos tipos y mecanismos de control que se desarrollan en torno a la
gestion publica y al Estado.

Laaccountability es “un tema propio de las democracias representa-
tivas, puesto que es en ellas que existe el riesgo de que los gobernantes,
una vez elegidos, se alejen de las preferencias manifestadas por el elec-
torado. El mecanismo previsto para combatir este peligro es la organi-
zacién de elecciones periddicas por las cuales la poblacion da o retira su
apoyo a los gobiernos”.

De esta forma, un gobierno electoralmente mayoritario no puede ser
considerado por ese solo hecho plenamente democratico si en forma
concurrente y complementaria no estd sometido a pruebas de control y

7 Uno de los pensadores que con mayor envergadura ha desarrollado esta tema-
tica es O’DONNELL, cuyas principales contribuciones (“Accountability horizontal”,
“Acerca de varias accountabilities y sus interrelaciones”) estan compiladas en Contra-
puntos. Ensayos escogidos sobre autoritarismoy democratizacion [ed. 2002]; idem, Di-
sonancias. Criticas democrdticas a la democracia [ed. 2007]. A él se deben, también,
importantes contribuciones a procesos inherentes a las transformaciones de la demo-
cracia representativa, como la “democracia delegativa” y, en este contexto, el tema de
la accountability horizontal, al analizar las relaciones entre democracia, el régimen y
el Estado, y también entre los diversos tipos de accountability.

8 MANIN, “Metamorfosis de la representacién”, en ;Qué queda de la representa-
cion?, MARIO Dos SANTOS (coord.), [ed. 1993].
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validacion, loque implica el surgimiento de una nueva cultura delares-
ponsabilidad politica. A ello responde el incremento de instituciones y
autoridades de control y procedimientos vinculados a la rendicion de
cuentas como herramientas de una democracia sustentable, genuina-
mente representativa y opuesta a las formas y expresiones delegativas
que con frecuencia asume en muchos paises de nuestro hemisferio.

Juzgar el grado de democracia —o de “democraticidad”, en la termi-
nologia de BOBBIO— de un régimen no es algo sencillo, y las reglas de
juego —o criterios de democraticidad— son muy simples de enumerar,
pero nada faciles de aplicar correctamente. Sin embargo, al referirnos
a cuestiones vinculadas a la democraticidad estamos apuntando a pa-
radigmas facilmente identificables, como publicidad, transparencia,
control, garantia, libertad de expresion y asociacién, que hacen visible
el poder y sus relaciones, y que nos permiten medir empiricamente el
grado de realizacién de todos los derechos, no sélo los politicos1?.

La riqueza conceptual de la palabra accountability es vasta. Ade-
mas de hacer referencia a la responsabilidad y obligacion de los gober-
nantes de rendir cuentas de sus actos, supone el desarrollo de mecanis-
mos institucionales técnicos de fiscalizacion. Ello implica que la activi-
dad de control que llevan a cabo los poderes constitucionales debe ser
complementada con el accionar de 6rganos técnicos especializados que
permitan evaluar la totalidad de las contingencias del gobierno en la
complejidad del escenario actual (“accountability horizontal”)!, y

9 O’DONNELL, “;Democracia delegativa?”, en Papel de Trabajo,n®172, mar. 1992;
idem, “La democracia delegativa”, en diario La Nacidén, ejemplar del 28/5/09.

10 LAFERanaliza el tratamiento que da BoBBIO a la cuestién del futuro de la demo-
craciay alos temas “democracia”y “poder invisible” (versus el poder visible de la trans-
parencia) y dice que para el filésofo turinés “es de la naturaleza de la democracia la
transparencia del poder; el ejercicio en publico del poder comun. Esta es una exigencia
no s6lo para el control y evaluacion politica ex parte populi de la actuacion de los gober-
nantes; es también, en la tradicién de KANT, un requisito moral, ya que la publicidad es
una prueba de moralidad ...” —“Democracia y relaciones internacionales. Las contri-
buciones de Bobbio”, en Norberto Bobbioy Argentina Los desafios institucionales de la
democracia integral, ALBERTO FILIPPI (coord.) [ed. 2006]—.

11 O’DONNELL entiende por accountability horizontal: “La existencia de institu-

ciones estatales que tienen autoridad legal y estan facticamente dispuestas y capaci-
tadas para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones pe-
nales o incluso impeachment, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o ins-
tituciones del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificados como
ilicitos” (“Accountability horizontal: la institucionalizacién legal de la desconfianza po-
litica”, en Revista Esparfiola de Ciencia Politica, n® 11, oct. 2004, p. 12).
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también el reconocimiento de una sociedad civil activa, debidamente
informada y concernida por todos aquellos problemas vinculados a la
gestion gubernamental (“accountability vertical”). La dimension verti-
cal incluye a su vez dos subdimensiones: electoral y social. La primera
es la que gjercen periédicamente los ciudadanos a la hora de elegir sus
gobernantes y representantes. La social es la desplegada por la socie-
dad civil y los medios de comunicacién a fin de “exponer errores, traer
nuevas cuestiones a la agenda publica o activar el funcionamiento de
las agencias horizontales de accountability ...” 12,

BoBBIO sostiene que las nociones de accountability vertical y hori-
zontal deben ser complementadas con el concepto de division del poder
en profundidad, a efectos de incluir aquellas actividades estatales que
pueden escapar alos controles dela sociedad y otros organismos del Es-
tado, tales como las actividades de inteligencia y las propias de la di-
mensién “invisible” del poder, descriptas por este autor italianol?,

En efecto, la transparencia y la publicidad en la gestién ptblica son
presupuestos esenciales para el ejercicio del control y la realizacién de
la accountability en todas sus dimensiones'*. Ambos presupuestos son
en la actualidad mecanismos insustituibles para la vigencia de dere-
chos humanos fundamentales, como el de acceso a la informacién (que
abarca el derecho y la libertad de buscar, recibir y difundir informacio-
nes e ideas de toda indole, establecido en el art. 13 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos). Tal es la interpretacion de la Cor-
te Interamericana de Derechos Humanos cuando entiende que ese ar-

12 SmuLoviTz - PERUZZOTTI, Controlando la politica. Ciudadanos y medios en las
nuevas democracias [ed. 2002], cit. por O’DONNELL, “Accountability horizontal: 1a ins-
titucionalizacion legal de la desconfianza politica”, en Revista Espariola de Ciencia Po-
litica,n* 11, oct. 2004, p. 12.

13 BoBBIO, El futuro de la democracia [ed. 1994], ps. 130 y 131.

14 Asiloentendi6 la Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo Federal cuando resolvié “hacer lugar a la demanda impetrada” por la Asocia-
cién Civil por la Igualdad y la Justicia ordenando ala CPMRC “que ponga a disposicién
dela actoralas actas correspondientes a las reuniones por ella celebradas desde el ini-
cio de 2004 y de las que se llevaran a cabo en lo sucesivo” (CNFed. Cont. Adm., 20/7/06,
“Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia c. E.N. - Honorable Congreso - Comisién
Mixta Revisora de Cuentas s/Amparo ley 16.986”, disponible en http.//lwww.diarioju-
dicial.com/nota.asp?IDNoticia=32738#). Incluso la propia AGN ha invocado exitosa-
mente el derecho de acceso a la informacién, al reconocérsele legitimacion activa para
solicitarlo ante la negativa del organismo auditado (Disposicién AGN 238/09 y expte.
824/10, “Auditoria General de la Nacién c¢. EN - M. de Planificacion - ST s/Amparo por
mora”, Juzg. Nac. Cont. Adm. Federal n® 11, sec. 21).
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ticulo ampara el derecho de las personas a recibir dicha informacion y
la obligacién positiva del Estado de suministrarlal®.

Ratifican estos principios los propésitos enunciados en la Carta De-
mocratica Interamericana, cuyo art. 4° destaca la importancia de “la
transparencia de las actividades gubernamentales, la probidad, la res-
ponsabilidad de los gobiernos en la gestion publica” y las vincula con “el
respeto por los derechos sociales ylalibertad de expresion y de prensa”
como componentes fundamentales del ejercicio de la democracia.

Visto en perspectiva, el sistema de control previsto originariamente
en la Constitucion de 1853, basado en el control reciproco de poderes,
resultd insuficiente para promover un buen desempeno de la adminis-
tracién estatal. Las nociones de gobernabilidad, buen gobierno, admi-
nistracién correcta y equilibrada, eficacia estatal, adecuado manejo de
las finanzas publicas, control efectivo del uso de los fondos ptblicos y
tantas otras que se impulsaban en las tltimas décadas como los gran-
des objetivos de la modernizacion del Estado, sumadas a los requisitos
de transparencia en la gestion gubernamental, acceso a la informacion
publica, participacién ciudadana, etcétera, mostraban la necesidad de
perfeccionar los sistemas tradicionales de control institucional y poli-
tico. Esto aparece claramente reflejado en el espiritu de la reforma de
1994, que incorpora una serie de derechos, garantias e institutos que
responden a estos nuevos paradigmas. La jerarquizacion del rol de los
partidos politicos (art. 38, Const. Nacional), la consagracién de los de-
rechos de incidencia colectiva (arts. 41 a 43, Const. Nacional6), el re-
conocimiento de la emergencia de nuevos actores —usuarios, consumi-
dores!?, etcétera (art. 42, Const. Nacional)—, los instrumentos de de-
mocracia semidirecta (arts. 39 y 40, Const. Nacional) asi lo acreditan.

Se trata de una transformacion de la relacién entre el Estado y la
ciudadania, que ahora ejerce su derecho a la participacion a través de
los partidos politicos, que adquieren jerarquia constitucional, y desde
distintas organizaciones de la sociedad civil que también expresan for-
mas genuinas de participacion.

15 CIDH, 19/9/06, “Claude Reyes y otros v. Chile”, Serie C, n® 151, disponible en
hitp:/lwww.corteidh.or.cridocs/casos/articulos/seriec_151_esp.pdf.

16 Al respecto, véase el comentario de Sabsay y Manili al art. 43, parr. 22en el t. 2
de esta obra.

17 Enreferencia ala tutela constitucional de los derechos de usuarios y consumi-
dores, véase SORBELLO, Derecho prdctico de defensa del consumidor [ed. 2006], ps. 23
a25.
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Esteimpulso modernizador no sélo apunta a reforzar el control poli-
tico e institucional clasico del Congreso, sino que también pretende
mejorar el rendimiento de la gestion estatal, lo que supone una mejor
articulacion en el interior de la propia arquitectura institucional del
Estado a través del establecimiento de resortes intermedios de control
—de articulacion horizontal— destinados a armonizar el complejo fun-
cionamiento de su administracién y dar respuesta eficiente a las cada
vez mayores exigencias de la funcién ptblica en general.

Como fruto de esta evolucion, emergi6 en la escena constitucional de
la mayoria de los paises una pléyade de entidades de fiscalizacién, con
distintas denominaciones y funciones, destinadas directa o indirecta-
mente a cumplir ese objetivo: ombudsman, defensores del pueblo, me-
diateur, oficinas de lucha contra la corrupcion, entes reguladores, au-
ditorias, contralorias, etcétera. Los organos técnicos de control publico
—Ilas auditorias generales, las contralorias y los tribunales de cuen-
tas— son identificados internacionalmente como Entidades Fiscaliza-
doras Superiores, y en general aplican normas similares de control ex-
terno y se agrupan en organizaciones regionales como EUROSAI, EF-
SUR, OLACEFS, e internacionales, como la INTOSALI.

LoS SISTEMAS DE CONTROL EN LA ARGENTINA

a — El control publico hasta 1992

La historia del control ptiblico en la Argentina 8 se remonta ala épo-
ca colonial y a la tradicion juridica espafiola. La Constitucién de 1853
recogi6 los principios basados en la divisién de poderes? y fijé las atri-
buciones del Congreso de la Nacién en materia de control hacendal en
el art. 67, incs. 7°y 17. Las leyes que fueron regulando la administra-
cion economica y financiera del Estado fueron la 217 (1859), la 428

18 Véase DESPOUY Y OTROS, El control piiblico en la Argentina: Jornadas 2002 [ed.
2002], p. 280. Sobre la evolucion del Control en la Argentina, puede verse MONTALI - DE-
LLAVALE, “Las instituciones de control en la Argentina”, en AGN. Conirol y gestién,
nros. 4,5y6,1995.

19 LasBases, de ALBERDI, preveian en el art. 69: “En el ramo de rentas y de hacien-
das, el Congreso: 1° Aprueba y desecha la cuenta de gastos de la Administracién de la
Confederacién. 2°. Fija anualmente el presupuesto de esos gastos” —Bases y puntos de
partida para la organizacion politica argentina (1852) [ed. 1995], p. 213—.
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(1870),1a12.961 (1947), el decr.-ley 23.354/56, y la ley 24.156, de 1992.
El esquema de control inmediatamente anterior al introducido por la
ley 24.156 estaba constituido por el Tribunal de Cuentas de la Nacion
(en adelante, TCN) respecto de la Administracion Central, organismos
descentralizados y haciendas paraestatales, y la Sindicatura General
de Empresas Publicas (SIGEP) con relacién a las empresas y socieda-
des del Estado (art. 1%, 1ey 21.801).

EITCN hasido caracterizado por la doctrina como un érgano de con-
trol externo parlamentario delegado??. Sus actos de administracién fi-
nanciera interna eran controlados por un funcionario designado por el
presidente del Senado (art. 89, decr.-ley 23.354/56). Se integraba con
cinco vocales que conservaban sus cargos mientras observaran buena
conducta y capacidad.

Sus principales funciones eran la de controlar la legitimidad de los
actos administrativos con consecuencias econdmicas para el erario—y
sus antecedentes— de la administracion nacional y de las haciendas
paraestatales?!, realizar el control técnico contable de operaciones fi-
nanciero-patrimoniales y examen de las rendiciones de cuentas, e in-
tervenir para informar la cuenta general del ejercicio. Poseia potesta-
desjurisdiccionales mediante juicios de responsabilidad administrati-
vo-patrimonial y juicio de cuentas.

El control de legitimidad era anterior ala puesta en ejecucion del ac-
to decisorio final. De considerarse que éste contrariaba el ordenamien-
to juridico, el TCN tenia sesenta dias desde que habia tomado conoci-
miento del acto y sus antecedentes para formular “observacion legal”.
Su principal consecuencia era impedir la ejecucién del acto decisorio?2,
cuya ejecucion sélo podia llevarse a cabo mediante el dictado de un ac-
todeinsistencia. La intervencion previa del TCN se fue reduciendo con-
siderablemente a lo largo del tiempo.

20 Véase COLLAZO, Administracion Publica [ed. 1974], t. I, ps. 93 y 94, y decr.
1670/88.

21 Categoria que incluia a las entidades de Derecho privado en cuya direccién o

administracién tenia responsabilidades el Estado o a las cuales se hubiera asociado,
garantizando materialmente su solvencia o utilidad, les hubiera acordado concesiones
o privilegios, o subsidios para su instalacién o funcionamiento. Esta denominacién, si
bien no se encuentra vigente en nuestro ordenamiento positivo, si estd presente en el
de otros paises, como México y Espana.

22 “Los actos observados carecen de eficacia e impiden la constitucién o creacién
de derechos”, CSJN-Fallos, 187:483; 191:489; 229:320, entre otros.
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Lahacienda productiva era controlada en sus aspectos delegalidad,
auditoria y gestion por la Sindicatura General de Empresas Publicas,
apartir 1978, cuyo antecedente fue la Corporacion de Empresas Nacio-
nales (creada en 1974 como un holding de empresas estatales).

b — El control publico desde 1992. La ley 24.156

1 — Antecedentes y texto sancionado

En las ultimas décadas del siglo XX, los cambios que se fueron gene-
rando en el aparato estatal necesitaban ser acompanados por una ac-
tualizacién en materia de control gubernamental. En 1990, un proyec-
to del Ejecutivo enviado al Congreso mereci6 un largo e intenso debate
y, tras la inclusion de multiples reformas, fue aprobado en septiembre
de 1992, para entrar en vigor en enero de 1993, sin un periodo de tran-
sicion necesario y ordenado.

El texto original? preveia la creacién de una “Contraloria General
delaNacién” en cabeza de un Contralor General (art. 124) elegido porel
Senado a partir de una terna propuesta por el Poder Ejecutivo. E1 Men-
saje de Elevacion afirmaba que “alos efectos de que el 6rgano de control
externo sea efectivo, se le reconoce una organizacion dinamica y em-
presarial, exento de decisiones colegiadas y ajeno a cualquier otra acti-
vidad que no se corresponda a la de un organismo independiente de au-
ditoria, control y evaluacién”24.

Eltexto sancionado, determinéla conduccion colegiada, sustituydéla
facultad de denunciar por la obligacién de “promover investigaciones”
con comunicaciéon a la CPMRC, y denominé al organismo “Auditoria
General de la Nacion”.

La filosofia que inspiré esta ley fue ordenar el sistema econémico y
financiero del Estado y regular los mecanismos de control de la admi-
nistracion financiera, distinguiendo entre el interno, a cargo del propio
Ejecutivo, y el externo, a cargo de laAGN, en la érbita del Poder Legis-
lativo y con independencia funcional para ejercer actividades de con-
trol no sélo en el Poder Ejecutivo, sino también en el propio Legislativo
(art. 117). Con respecto al Poder Judicial, deposita en la Corte Supre-
ma la facultad de establecer las modalidades de implementacién del
sistema: elloimplica que laAGN, pararealizar su labor de auditoria ha
de celebrar convenios —se agregaron luego el Consejo de 1a Magistra-

2 Expte. 83-PE-1990.
24 Mensaje 632/91, DSCDN, 30 y 31/10/91, p. 3969.
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tura (art. 114, Const. Nacional) y el Ministerio Publico, que también
han suscripto convenios con la AGN—.

2 — Técnicas y funciones del control externo

El principal mérito de esta ley fue introducir un nuevo enfoque del
control?, con énfasis en las tres “e” (economia, eficiencia y eficacia de
la gestion), adoptando —como veremos— el modelo de control integral
e integrado, que tiende a comprender lo esencial de la gestion encara-
do en todos sus aspectos: presupuestario, administrativo-econémico,
financiero, patrimonial, legal y de las tres “e”, através de un sistema de
indicadores de productos finales 0 metas fisicas que permitan evaluar
el resultado e impacto de la accién gubernamental26,

Las funciones de laAGN fueron previstas en el art. 118 delaley e in-
cluyen controles de regularidad, auditoria, ejecucién de préstamos de
organismos de crédito, estados contables de organismos de la Adminis-
tracion Nacional, aplicacién y situacion del endeudamiento, estados
contables financieros del Banco Central, actos y contratos de significa-
cién econémica, empresas y sociedades del Estado, y registro patrimo-
nial de los funcionarios ptblicos?’.

El art. 119 faculta ala AGN a exigir colaboracién a todas las entida-
des del Sector Publico, promover investigaciones de contenido patri-
monial, y—como 6rgano rector— “debera” formular criterios y normas
de auditoria de conformidad con el nuevo modelo de control y presentar
ala Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas (en adelante,
CPMRC) la memoria anual de su actuacion.

3 — Estructura e integracion del organismo

El art. 121 establece que la AGN esta “a cargo de siete miembros de-
signados cada uno como Auditor General”, elegidos tres por el Senado

25 Para un detallado analisis comparativo del sistema de la ley 24.156 y el ante-

rior, véase SCHAFRIK - BARRAZA, “Sistemas de control en la ley 24.156 (anélisis compa-
rativo con el régimen anterior)”, LL, 1995-C-1259.

26 Enlapractica, subsisten limitaciones relacionadas con el bajo nivel de desarro-
lloy aplicacién de sistemas de metas fisicas e indicadores de gestion, en los niveles pre-
supuestario y operativo, en el Sector Publico Nacional, como se refleja en diversos in-
formes de la AGN.

2T Aunque la ley 25.188 de Etica de la Funcién Piblica no derogd esta prevision,
el registro de las declaraciones juradas es efectuado por la Oficina Anticorrupcion
(decr. 164/99), sin perjuicio del control externo realizado por la AGN.
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y tres por la Camara de Diputados, “observando la composicion de ca-
da Cdmara” (art. 122). El séptimo, designado por resolucion conjunta
de los presidentes de las Camaras del Congreso, ser el presidente del
organismo (art. 123), a quien le otorga su representacion y la titulari-
dad para ejecutar sus decisiones.

Adiferencia de lo que posteriormente establecié la Constitucion Na-
cional, la ley no preveia ningin otro requisito con relacién al presiden-
te que no fuera la referida designacion por los titulares de ambas Ca-
marasZ8,

Los auditores expresan su voluntad por mayoria en el Colegio de Au-
ditores Generales (art. 125). El mandato es de ocho anos y pueden ser
reelegidos (art. 121, parr. 2°). Alnombrarse los primeros “se determina-
rd, por sorteo, los tres que permanecerdn en su cargo por cuatro anios co-
rrespondiéndoles ocho afios a los cuatro restantes” (art. 122, parr. 2°). Si
bien la redaccion del articulo es clara en cuanto a que la eleccion debe
ser cada cuatro afos segun corresponda ala Camara de Diputados o al
Senado, en la practica esta norma no se ha cumplido y han sido las ma-
yorias parlamentariaslas que han decididolos términos deinicioy con-
clusion de los mandatos, mediante interpretaciones disimiles y a veces

contradictorias?®.

4 — Relacion con el Congreso

El nexo con el Congreso se realiza a través de la CPMRC, compues-
ta por seis senadores y seis diputados, elegidos de igual forma que los

28 Lo que posibilité, por ejemplo, que el primer presidente de la AGN fuese pro-
puesto por el oficialismo y no por la oposicion.

29 Talesloquesurge delasresoluciones que designan alos auditores que integran
y han integrado el Colegio: FERNANDEZ (segundo mandato), CASTILLO y NIEVA, VSP-
1272/08; PERNASETTI, 5116-D-07 S/T; Brusca, 5108-D-07 S/T; LAMBERTO, 5107-D-07
S/T, PERNASETTI (para completar el mandado de FRAG0S0), 6815-D-05; FERNANDEZ (pri-
mer mandato), PALACIOS y FoLica, VSP-502/01; FraGoso, 6815-D-05, FoLIcA (para
completar mandato de PATXA0), VSP-164/00; PAXAO (para completar mandato de Ro-
DRIGUEZ), DR-1110/99; FRAGOSO, FADEL, ARIAS, 6561-D-99; DURAN SABAS (para comple-
tar el mandato BARROS), DR-680/98; LAPIERRE, 4605-D-95; RODRIGUEZ, DR-46/93; CA-
SAVELOS, DR-848/92; BARROS, DR-848/92; BRUNO y LERNER, 4569-D-92. Como se com-
prueba, se trata de interpretaciones tefiidas de notoria discrecionalidad, asentadas
bédsicamente en la correlacién numérica de las fuerzas politicas representadas en cada
una delas Camaras del Congreso al momento de la eleccién de los auditores generales.
Acreditan esta afirmacién la resolucién dela CPMRC de fecha 5/12/96,1anota de la Pre-
sidencia delaAGN 1056/01-P, el dictamen de la Comisién de Asuntos Constitucionales
del Senado de fecha 9/10/01, la resolucién del Senado de fecha 23/10/01, 1as resolucio-
nes dela CPMRC 2/08 y 1/09, y las notas de la Presidencia de la AGN 1190/08 y 46/09.
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miembros de las Comisiones permanentes, lo que ha determinado en
los dltimos afios una conformacion de ocho por la mayoria oficialista y
cuatro por la oposicién®’. Juntamente con las Comisiones de Presu-
puestoy Hacienda de ambas Camaras, aprueba el Programa de Accién
Anual de Control Externo de la AGN, a la que puede solicitarle la rea-
lizacion de estudios, investigaciones y dictdmenes especiales, facultad
con la que cuentan igualmente ambas C4maras del Congreso3L. Reci-
be los informes que emite laAGN, analiza su Memoria Anual y elabora
dictamenes para que los traten las Camaras.

MARCO CONSTITUCIONAL DE LA AUDITORIA GENERAL
DE LA NACION (ART. 85, CONST. NACIONAL)

a — Espiritu de la reforma

1— Aspectos generales

Uno de los vértices principales de 1a reforma constitucional de 1994
fue reequilibrar los tres poderes del Estado, debido al creciente traspa-
so de funciones que se habia producido en favor del Poder Ejecutivo.
Los antecedentes dela reforma surgen con claridad del Nicleo de Coin-
cidencias Bésicas?®2 (NCB), y algunos de ellos se remontan a los docu-
mentos producidos por el Consejo parala Consolidacién dela Democra-
cia3?, a mediados de la década de los ’80. Ya entonces se advertia sobre

30 Muchos entienden que esta circunstancia es el principal obstéculo para una
adecuada labor, y aseguran que s6lo un cambio en su composicién —mayoria oposito-
ra— podria removerlo. Como lo acredita su pagina web, en 2009 la actividad de la
CPMRC fue escasisima.

31 Esla Comisién més antigua del Congreso: se originé en 1878 por ley 923. Antes
delasancién delaley 24.156 habia estado regulada porlasleyes 3956 (de 1900); 14.179
(de 1952)y 23.847 (de 1990).

32 Elllamado Niicleo de Coincidencias Bésicas es el documento que contenia los
acuerdos entre el presidente del partido de gobierno (CARLOS MENEM, Partido Justicia-
lista) y el del principal partido de oposicion (RAUL ALFONSIN, Unién Civica Radical) en
cuanto a las modificaciones constitucionales a introducir mediante la reforma.

33 ElConsejo parala Consolidacién dela Democracia fue creado por decr. 2446/85,
con el propésito de reformar la Constitucion. Elaboré un dictamen preliminar en 1986
yotro dictamen en 1987, proponiendo reformas tendientes a reconstruir el sistema po-
litico, superar la crisis socioeconémica que se vivia, poner fin a la inestabilidad politi-
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la necesidad de establecer limites al excesivo presidencialismo, acen-
tuado durante las ultimas décadas de gobiernos militares. En esencia,
se perseguia reforzar el rol del Congreso en materia de control, en con-
sonancia con la evolucion operada en diversos regimenes democraticos
en los que, con creciente vigor, se sumaba a la labor legislativa, la de
control.

Selereconocieron al Congreso multiples atribuciones en materia de
control politico34, algunas de ellas de suma envergadura: la creacién
de la figura del jefe de Gabinete, que debe informar al Congreso y res-
ponder ante él (art. 101, Const. Nacional); la transferencia al Congre-
so de las facultades para disponer la intervencion federal (art. 75, inc.
31, Const. Nacional);la regulacion de las facultades presidenciales pa-
rael dictado de decretos de necesidad y urgencia (art. 99, inc. 3, Const.
Nacional).

Otroimpulso estuvo dado por el establecimiento de un Consejo de la
Magistratura (conformado por una representacion plural que procure
serequilibrada, art. 114, Const. Nacional), cuyas funciones estdan esen-
cialmente vinculadas a la seleccion y acusacion de los magistrados y a
la administracién del Poder Judicial®®. Se trata de la incorporacién
constitucional de institutos practicados con éxito en otros sistemas de-
mocraticos y que habian coadyuvado con eficacia a preservar la inde-
pendencia del Poder Judicial.

Se inscriben en esta linea el fortalecimiento del rol de los partidos
politicos (art. 38, Const. Nacional) y, como expresion de ello, el papel
institucional de la oposicion (art. 85, in fine, parr. 3°, Const. Nacional).

Completa esta vocacion reformadora el caracter extrapoder conferi-
do a instituciones tales como el Ministerio Ptblico (Procuracién Gene-

cay superar los déficit institucionales de un Estado que no habia sido reformado desde
la Segunda Guerra Mundial. Entre las propuestas se destacan: creacién de la figura
del primer ministro, constitucionalizacion de los decretos de necesidad y urgencia,
eleccidon directa del presidente, acortamiento de los mandatos de los senadores de nue-
ve aseisafiosy de presidente de seis a cuatro anos con derecho areeleccion, entre otras.

34 Alrespecto, véase GARCIA LEMA, “El niicleo como sistema”, en ROSATTI Y OTROS,
La reforma de la Constitucion explicada por los miembros de la Comision de Redaccion
[ed. 1994], p. 306; RODRIGUEZ, “El control publico en la reforma de la Constitucion”, en
AGN. Control y gestion, anol,n°1,1994, p. 4y ss.; ZBAR, “La importancia del Congreso
en la reforma constitucional”, en AGN. Control y gestion, ano 4, n® 8, 1997, p. 33 y ss.;
entre otros.

35 Manteniendo siempre el ejercicio de la titularidad del Poder Judicial en la Cor-
te Suprema de Justicia (art. 108, Const. Nacional).
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ral dela Nacion y Defensoria General de la Nacion) y la creacion de dos
organos en el &mbito del Poder Legislativo: la Auditoria General de la
Nacién y el Defensor del Pueblo, ambos con autonomia funcional e in-
dependencia institucional. Se trata del nticleo de las nuevas entidades
que la doctrina identifica y en las que deposita parte del ejercicio de la
responsabilidad (accountability) horizontal.

Para analizar los alcances del art. 85 de la Const. Nacional, resulta
util desde el punto de vista interpretativo contrastar el texto adoptado
en 1994 con el NCB al menos por tres razones:

1. En primer lugar, porque la formulacion final del art. 85 es casi
idéntica a la originaria contenida en el NCB, tal como lo trasun-
tala propia ley que declaré la necesidad de la reforma.

2. En segundo lugar, porque si bien el art. 85 sancionado es una
transcripcién casiliteral del texto incorporado en el art. 2°,inc. d)
de la ley 24.309 (BO 31/12/93), las minimas reformas que se in-
trodujeron en el debate constituyente son significativas, ya que
resaltan la independencia y la importancia del organismo.

3. Entercer lugar, porque en pocos casos como en este se evidencia
con claridad que las reformas introducidas en 1994 fueron el fru-
to de unalarga elaboracion gestada desde principios de la década
delos’80, y que apuntaba en todos las circunstancias a redefinir
un sistema organizacional que les diera consistencia a nuestras
instituciones, con el fin de consolidar la democracia.

2 — Modificaciones al Niicleo de Coincidencias Basicas

El art. 85 introdujo cuatro modificaciones al NCB, que tienden a ra-
tificar el espiritu de la reforma:

1. Laexpresionoriginaria, “dependencia técnica del Congreso dela
Nacién”, es reemplazada por “organismo de asistencia técnica del
Congreso”. De este modo, el constituyente expresa la voluntad
inequivoca de evitar cualquier tipo de dependencia técnica de la
AGN con relacién al Congreso, al que también audita. Al mismo
tiempo, subrayalaindependencia institucional dela entidad, un
tanto desdibujada a raiz de interpretaciones sesgadas del art.
116 delaley 24.156, que, al situar alaAGN en la 6rbita del Legis-
lativo, utiliza la expresion “dependiente del Congreso Nacional”
por paralelismo con la utilizada respecto de la SIGEN, a la que
describe como “dependiente del presidente de la Nacion” (art. 97,
ley 24.156).

— LEANDRO DESPOUY —

33 DE LAAUDITORIA GENERAL DE LA NACION ART. 85

2. Laexpresion: “El presidente del organismo serd designado a pro-
puesta del partido politico de oposicién con mayor niimero de le-
gisladores en el Congreso” reemplaza lo que fijaba el NCB con
respecto a la presidencia de la AGN: “... estara reservada a una
persona propuesta por el principal partido de la oposicién legis-
lativa”. La formulacién final subraya el caracter imperativo —y
no facultativo— de la designacion, y aclara el criterio de qué se
entiende por “oposicion”: se trata, claro est4, de 1a oposicion poli-
tica con respecto a quien ejerce la titularidad de la administra-
cién del Estado, es decir, del Poder Ejecutivo. Para definir al
principal partido de oposicion se requiere contabilizar las bancas
legislativas en ambas Camaras.

3. Elart. 85 habilita la extensién de funciones de la AGN mediante
el dictado de leyes (algo no previsto en el NCB), lo que implica la
expresavoluntad del constituyente denolimitarel accionardela
AGN a las misiones expresamente establecidas en la Constitu-
cion, sino permitir suampliacion a otros marcos, de acuerdo alas
necesidades que puedan presentarse, en la medida en que sean
establecidos por ley.

4. Por ultimo, establece la intervencién necesaria de la AGN en la
aprobacion o rechazo de las Cuentas de Inversion, condicién no
incluida en el NCB. De esta manera, la reforma impone al Con-
greso la obligacién constitucional de contar con el informe o dicta-
men de laAGN antes de expedirse sobre la Cuenta de Inversion.

b — Normativa del art. 85

1— El control como atribucion del Poder Legislativo

En su parr. 1%, el art. 85 manifiesta, como declaracién de principios:
“El control externo del sector ptiblico nacional en sus aspectos patrimo-
niales, econémicos, financierosy operativos, serd una atribucion propia
del Poder Legislativo”3®.

Como ya dijimos, esta funcion ha sido una de las facultades que los
poderes legislativos del mundo han ido ejerciendo en forma creciente.

36 Elap.KdelNCB,“Control delaAdministracién Publica” (incluidointegramen-
te en la ley que declaré la necesidad de la reforma y que fue el antecedente del art. 85)
define al control del Sector Publico Nacional como una funcién propia del Congresoyla
ubica como una especie del género “Administracién Piblica”.
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En este caso, el constituyente (ya desde el NCB) ha querido consagrar-
lo en forma expresa en nuestra Ley Suprema. En efecto, uno de los as-
pectos trascendentes de la reforma de 1994 fue la consagracion consti-
tucional®7 del instituto del control externo gubernamental al incorpo-
rar tales avances, poniendo esa atribucion —en funcién de la organiza-
cién gubernamental tripartita— en cabeza del Poder Legislativo, de-
positario de la soberania popular, ampliando asi lo consagrado por el
constituyente en 1853 respecto del control hacendal (ex art. 67, inc. 7%
actual art. 75, inc. 8°).

En sistemas con sesgo presidencialista, la posicion de los poderes le-
gislativos debe ser reforzada para procurar un mayor equilibrio infor-
mativo acerca de las politicas ejecutadas por el poder administrador.
En la practica institucional argentina no puede desconocerse que
cuando las mayorias parlamentarias coinciden con el partido de go-
bierno, los sistemas de control pueden desdibujarse. De alli la impor-
tancia de organismos de control técnico como la AGN, que cuenten ade-
mas con la necesaria autonomia e independencia funcional 38,

2 — El Sector Publico en la legislacion argentina

Ajena a nuestra terminologia constitucional, la expresién “Sector
Publico Nacional” se incorporé a ella por primera vez en 1994 a través
del art. 85 de la Const. Nacional, basado, como dijimos, en laley de ne-
cesidad de la reforma, que a su vez introdujo el enunciado completo del
ap. K del NCB, bajo el titulo de “Control de la Administracién Publica”.

En nuestro sistema juridico, su contenido ha sufrido multiples cam-
bios, y se encuentra legislado en el art. 8° de la ley 24.156, reformado
por sucesivas normas®’, configurado en la actualidad por cuatro gran-

37 Valorada unanimemente por la doctrina como un hecho positivo.

38 Los sistemas de pesos y contrapesos planteados en la teoria constitucional,
puestos en funcionamiento efectivo, es decir, en la practica, tropiezan con dificultades
propias de los sistemas de toma de decisiones, tales como asimetria en la informacién
disponible, o la propia accion de las fuerzas politicas (sobre la teoria de las decisiones
colectivas, puede verse BUCHANAN Y OTROS, Public Finance and Public Choice: Two con-
trasting Visions of the State [ed. 1999]).

39 Elart. 70 delaley 25.565, de Presupuesto 2002, incluy6 los incs. ¢) y d). El art.
8°delaley 25.827, de Presupuesto 2003, repuso el dltimo parrafo del art. 8° omitido en
laley 25.565. Por tratarse de leyes presupuestarias, deberian estar destinadas a regir
por el ejercicio que regulan (y ello de acuerdo también al parr. 1° del art. 20 de la ley
24.156,); sin embargo, estas previsiones han tenido caracter permanente, pese a que la
ley 24.156 expresamente lo prohibe (art. 20, parr. 19).
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des categorias. El inc. a), bajo el nombre general de “Administracion
Nacional”, incluye a la Administracion Central y a los organismos des-
centralizados;elinc. b) comprende todos los tipos empresarios donde el
Estado Nacional tenga una participacién mayoritaria, en el capital, o
bien, enlaformacion de las decisiones societarias; el inc. ¢) abarca cual-
quier organizacion estatal no empresarial mientras disponga de auto-
nomia financiera, personalidad juridica y patrimonio, aun aquellas en-
tidades publicas no estatales donde el Estado tenga el control de las de-
cisiones; por ultimo, el inc. d) incluye los fondos fiduciarios integrados
total o mayoritariamente con bienes y/o fondos del Estado Nacional40.
El dltimo parrafo se refiere a la rendicion de cuentas de las organiza-
ciones privadas a las que se hubieren acordado subsidios o aportes, y a
las instituciones o fondos cuya administracion, guarda o conservacion
esté a cargo del Estado Nacional4!.

Como se comprueba, alolargo del tiempo se han ido incorporando al
Sector Publico Nacional distintas figuras vinculadas a la gestion de los
fondos estatales. En su origen, muchas de ellas pretendian escapar de
las normas regulares de fiscalizacion presupuestaria, pero paulatina-
mente el Congreso haido incorporando la mayoria en el &mbito de apli-
cacion de la ley 24.156. Tal es la situacion de los fondos fiduciarios, fi-
gura a través de la cual se decide sobre importantes recursos de origen
publico, que al comienzo no estaba incluida, y cuyo caracter estatal ha
sido regulado con distintos alcances en normas sucesivas*2. Otra com-

40 Véase particularmente BARRA, Tratado de derecho administrativo [ed. 2006], t.
II1, ps. 274 a 277, y nota 82 (DNU 1536/02).

41 Elart. 120 de la ley 24.156, que confiere ala AGN el control externo del Sector
Publico Nacional, faculta al Congreso de la Nacién a “extender su competencia de con-
trol externo a las entidades piiblicas no estatales o a las de derecho privado en cuya di-
reccion y administracion tenga responsabilidad el Estado Nacional, o a las que éste se
hubiere asociado, incluso a aquellas a las que se les hubieren otorgado aportes o subsi-
dios para su instalacion o funcionamiento y, en general, a todo ente que perciba, gaste,
o administre fondos ptiblicos en virtud de una norma legal o con una finalidad puibli-
ca”. Esta capacidad legal de extender el control externo més alla del campo del sector
publico, a partir del origen o la finalidad ptblica de los fondos, lamentablemente no ha
sido un recurso utilizado por el Congreso.

42 Sibienlaley24.156 (art. 8% inc. d) se refiere a fondos fiduciarios “integrados to-
tal o mayoritariamente” con bienes o fondos del Estado, otras normas no indican esta
limitacién. En especial, laley 25.152 fija en su art. 2° que las leyes de Presupuesto con-
tendrén, entre otros elementos, “los flujos financieros que se originen por la constitu-
ciony usodelos fondos fiduciarios”; es decir, sin excluir los flujos en que los bienes o fon-
dos estatales sean minoritarios. La limitacién tampoco se presenta en las leyes de Pre-
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plejidad suplementaria es que algunas instituciones que seidentifican
normativamente como no estatales administran fondos de origen pu-
blico que por su naturaleza y no por su denominacion legal deben ser
fiscalizados. Es por ello que algunos autores entienden que es mas im-
portante verificar el encuadre de este tipo de figuras en las previsiones
delaley 24.156 que la calificacién que efectiia sunorma de creacién?e.
Por nuestra parte, al centrar la atencion en las funciones constitucio-
nales de la AGN previstas en el parr. 4° del art. 85, habremos de consi-
derar esencialmente el caracter publico de los recursos, cualquiera que

sea la modalidad de organizacion de la entidad que los gestione.

3 — Distintos aspectos del control

El art. 85 establece que es atribucion del Poder Legislativo el con-
trol externo del Sector Publico Nacional, “en sus aspectos patrimonia-
les, econdmicos, financieros y operativos”, expresiones cuyos distintos
alcances corresponde analizar:

1. Aspectos patrimoniales. Comprenden los bienes que componen
los activos y pasivos del Sector Publico, que en conjunto integran
su patrimonio.

Dentro de los activos del patrimonio se encuentran los bienes
muebles e inmuebles, los créditos, los servicios que presta, los
fondos de que dispone, lasinversiones que realiza y las obras que
ejecuta?.

Dentro de los pasivos del patrimonio se encuentran las deudas
ciertas, vencidas y a vencer, que tiene el Estado Nacional, y uno
delos rubros méas relevantes, perono el inico: el endeudamiento

interno y externo de la Nacién5.

supuesto desde 2003, cuando establecen la obligacién de informar periédicamente al
Congreso sobre el “flujo y uso de los fondos fiduciarios, detallando en su caso las trans-
ferencias realizadas y las obras ejecutadas o programadas”.

43 BARRA, Tratado de derecho administrativo [ed. 2006], t. III, ps. 275y 276.

44 Elauditor debe obtener evidencias y emitir opinién sobre su existencia, integri-

dad, propiedad y medicion (valuacion), y efectuar comentarios sobre su expansion o re-
traccion, y sobre su medicién razonable.

4 Ladeudapublica debe ser verificada en cuanto al correcto ingreso de los fondos,
el devengamientoy pago de sus rentas y la amortizacién de su capital. A este control so-
bre el endeudamiento debe sumarse el de los juicios en que el Estado es demandado,
que pueden generar pasivos futuros, inciertos al momento del examen.
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2. Aspectos economicos. Es basicamente el resultado de aplicar y
usar los bienes integrantes del patrimonio, es decir, las activida-
des que pueden realizar los sujetos, desde el punto de vista no del
movimiento de fondos, sino de los ingresos o gastos devengados*.

3. Aspectos financieros. Comprenden el movimiento de fondos li-
quidos, incluyendo tanto los ingresos como los egresos. Los mo-
vimientos de fondos se reflejan principalmente en la ejecucién
presupuestaria, por lo que frecuentemente se asimila este as-
pecto al cumplimiento de la ejecucién presupuestaria prevista
legalmente*’.

4. Aspectos operativos. Hacen al adecuado gerenciamiento de los
recursos publicos. Se emplean diversos indicadores que permi-
ten medirla eficiencia, la eficacia y la economia con que los admi-
nistradores han ejecutado su tarea, mas alla de los resultados
econémicos o financieros registrados. Este aspecto, que analiza-
remos mas detalladamente al referirnos al parr. 4°del art. 85, en-
carna cuestiones metodoldgicas bésicas y decisivas de evalua-
ci6én de una adecuada gestién gubernamental.

4 — Los informes de la Auditoria General de la Nacion
como sustento del examen y la opinién del Congreso

Como lo hacen otras constituciones, para que el Congreso pueda
cumplir adecuadamente sus funciones de control institucional, la nues-
tra establece que: “El exameny la opinion del Poder Legislativo sobre el
desemperio y situacién general de la administracion publica estardn
sustentados en los dictdmenes de la Auditoria General de la Nacion”.
Este parrafo subrayalaimportancia delosinformes delaAGN en la for-
macion dela opinion del Poder Legislativomas alla delaregularidad en
la aplicacion de los fondos publicos. Apunta esencialmente a posibilitar

46 De esta manera lo econémico incluye cargos, pérdidas, que no significan egre-
sos de fondos en un ejercicio determinado, como la estimacién del monto a pagar por un
acto que se produce cierto afo y que generard efectos varios ejercicios después (el ejem-
plo tipico es una demanda judicial), o la amortizacién de los inmuebles, rodados u otros
bienes.

47 Losingresos de fondos comprenden, por ejemplo, cobranzas de impuestos, o re-
cursos de la seguridad social, venta de bienes, prestacién de servicios ptblicos, obten-
cién de nuevos préstamos, u otros origenes de fondos. Su egreso o aplicacién se refiere,
por ejemplo, a pago de sueldos, realizacién de obras, inversiones, cancelacién de pasi-
vos, y otorgamiento de préstamos o subsidios.
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una correcta evaluacion del estado de la Administracion Pablica y su
desempenio en la gestion estatal.

Algunos autores atribuyen a la expresion “estardn sustentados” un
caracter imperativo, ya que dicho examen no lo hace el Congreso per se,
y su opinién sobre la gestion de la Administracion Puablica debe estar
necesariamente sustentada en los dictdmenes de la AGN. Otros, por el
contrario, interpretan que los legisladores sélo estan obligados a consi-
derarlos informes, pero no compelidos a seguir sus recomendaciones*s.
Lo cierto es que aun cuando esta ultima interpretacién quite fuerza o
peso a los resultados de la actividad del organismo, la obligatoriedad
del tratamiento de los informes resulta innegable, en particular cuan-
do el Congreso debe pronunciarse sobre contratos o renegociaciones de
alta significacién econémica, por ejemplo, servicios aeroportuarios, co-
rredores viales, transporte ferroviario, rescate o estatizacién de em-
presas, etcétera. Acontece con frecuencia que, cuando el Congreso no
procede a ese tratamiento, el principal impacto de los informes esté da-
do por su publicacién, y sea su resonancia en la opinién publica lo que
suscite la atencion del Legislativo y del Ejecutivo, a partir de lo cual re-
cién entonces se tomen las decisiones.

5 — LaAuditoria General de la Nacion
como 6rgano de asistencia técnica del Congreso

Se trata de una de las funciones mas importantes de la AGN, ya re-
gulada enlaley 24.156, y que ha marcado uno de los perfiles mas defi-
nidos de su desemperio en el nuevo modelo de control.

La expresion: “Este organismo de asistencia técnica del Congreso ...”,
segun reza el parr. 3° del art. 85, significa no solamente la ratificacién
de este caracter ante la legislacién anterior, sino —como ya dijimos—
el abandono expreso de la formula “dependencia técnica del Congreso”
contenida en el proyecto originario (NCB y ley 24.309, de necesidad de
lareforma), lo que zanja toda duda interpretativa sobre la independen-
cia de la entidad y su perfil eminentemente técnico.

Mas all4 de la entidad juridica que se reconozca a los informes y sus
recomendaciones técnicas, lo cierto es que se trata de insumos de alto
valor informativo y que facilitan la toma de decisiones.

48 Nos referimos a las recomendaciones de orden técnico (las tinicas que puede
efectuar la AGN en el marco de sus competencias), ya que muchos autores entienden
que el control politico que ejercen los miembros del Congreso no puede estar sujeto a
ningun condicionamiento.
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Como pueden —mejor dicho, deben— servir de sustento técnico a la
opinion del Legislativo sobre la situacion general y el estado de la ad-
ministracion, las posibilidades del Congreso incluyen, entre otras:

1. Hacer propias las recomendaciones formuladas en los informes
delaAGNy exigir su cumplimiento, pudiendo incluso solicitar al
auditado que adopte medidas concretas.

2. Requerir al Ejecutivo informacion precisa acerca de las observa-
ciones o hallazgos de auditoria que se hubiesen detectado, inclu-
so citando funcionarios a tal fin.

3. Utilizar los informes como fuente para elaborar o discutir pro-
yectos de ley destinados a rectificar o superar las deficiencias se-
naladas.

4. Iniciarjuicio politico a los funcionarios responsables de irregula-
ridades graves y manifiestas.

I — Cardcter técnico de los informes

Los informes de 1a AGN son de naturaleza técnica, y como tales no
son susceptibles de revision por el Congreso, ni por sus Comisiones, ni
por autoridad alguna, més alla de que la propia AGN rectifique even-
tuales errores materiales. Contienen la opinién de los auditores, y és-
tos podran, eninformes posteriores, reiterar las observaciones o darlas
por superadas, si nuevas evidencias asi lo acreditan.

El accionar de la AGN esta respaldado en el cumplimiento de nor-
mativas especificas de alto grado de objetividad, generalmente acepta-
das y aplicadas por las organizaciones privadas y publicas que ejecu-
tan tareas de auditoria externa de manera independiente. Se trata de
herramientas eminentemente cientificas, tanto las que estan destina-
das a servir de soporte a evaluaciones patrimoniales, econdmicas o fi-
nancieras, como las dirigidas a evaluar la gestion.

Las normas de auditoria (res. AGN 145/93) dictadas por la AGN en
el gjercicio de las facultades previstas por el art. 119, inc. d) de la ley
24.156 son compatibles con las adoptadas por la Federacién Argentina
de Consejos Profesionales de Ciencias Econémicas y con las recomen-
daciones formuladas por la INTOSAI Esta tultima circunstancia, su-
mada al calificado nivel técnico de sus labores de auditoria, ha permi-
tido al organismo ser elegible como auditor externo de programas fi-
nanciados por organismos multilaterales de crédito (como el Banco In-
teramericano de Desarrollo, el Banco Mundial, etcétera).
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La jurisprudencia ha ratificado el caracter técnico de los informes.
En oportunidad de resolver sobre un pedido de nulidad de un informe
emitido por la AGN, la Camara Federal de Apelaciones con asiento en
la provincia de Cérdoba dejé expresamente establecido ese criterio®.

Lalabortécnica de auditoria y el caracter objetivo, verificable, de las
opiniones de la AGN se reflejan en sus informes financiero-contables,
de gestion, especiales, de control interno, de revisién limitada, de esta-
dos contables trimestrales o de periodos intermedios, de avance presu-

puestario trimestral y anual de la Cuenta de Inversién.

II — Tramitacion de los informes

Finalizadas las tareas de campo y cumplimentados los procedi-
mientos de andlisis de las respectivas Comisiones de supervision, los
informes de auditoria son sometidos al Colegio de Auditores para su
tratamiento y consideracion. Una vez aprobados, se comunican a la
CPMRC, al auditado, a la SIGEN, y se publican en la pagina web del
organismo. La CPMRC los examina, emite su dictamen y decide los
cursos de accién —generalmente, pedir explicaciones al Ejecutivo so-
bre los hallazgos de auditoria detectados y los cursos de accion segui-
dos—. Con frecuencia, los hallazgos dela AGN son citados en los deba-
tes parlamentarios, o invocados como fuente de importantes decisio-
nes del Ejecutivo, comola revocacion de las concesiones para el control
del espacio radioeléctrico, la prestacion de servicios ferroviarios, ser-
vicios sanitarios, o la operacion de rescate del grupo empresario Aero-
lineas Argentinas.

6 — Autonomia funcional de la Auditoria General de la Nacion

Luego de destacar su importante rol de asistencia técnica al Con-
greso, el art. 85 establece que laAGN cuenta con autonomia funcional,
consagrando asi otro de los aspectos medulares de su independencia
tanto en lo referido a la faz institucional como a la naturaleza eminen-
temente técnica de su desemperio. Se trata de un imperativo consus-
tancial a las EFS que tienen a su cargo la aplicacion objetiva de las
normas y técnicas de auditoria definidas en el ambito profesional, que
en el caso de las adoptadas por la AGN estdn internacionalmente re-
guladas.

49 Cam.Fed. Cérdoba, 15/12/04, “Universidad Nacional de La Rioja c. AGN s/Nu-
lidad”, inédito.
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I — Alcancey contenido

La autonomia funcional comprende la autonomia econémica, finan-
ciera, presupuestaria, técnica y operativa. Implica que las EFS tienen
la facultad de administrar su presupuesto, dictar sus propias normas,
establecer sus criterios de auditoria, elaborar sus planes estratégicos,
adoptar su propio plan de trabajo incorporando las solicitudes formu-
ladas por el Congreso, y designar a su personal, entre otras.

Al menos tres de estos aspectos convergen como exigencias comple-
mentarias en el caso de las EFS: parametros normativos técnicos que
guien el desempeno profesional, plena autonomia operativa e indepen-
dencia institucional. Se trata de salvaguardas basicas que hacen a la
esencia de las EFS, y a su necesaria independencia, en la medida en
que implican la prohibicion absoluta de recibir instrucciones de orga-
nismos del Estado y, obviamente, de los entes auditados®®.

Autonomia para ejercer las facultades que le son propias, indepen-
dencia para exponer con rigor técnico y objetividad los hallazgos de au-
ditoria, culminan con la oportuna y adecuada exteriorizacion de los de-
bates del Colegio de Auditores —a partir de enero de 2009 las reuniones
son publicas—y delos productos o resultados de la labor de supervision,
esto es, la publicacién de los informes. La transparencia en esta mate-
ria, como en todo lo concerniente al control democratico, se ha transfor-
mado en un requisito y componente sustancial del control externo®!.

De este modo, la publicacién de los informes, ademas de ser una obli-
gacion, responde también ala autonomia funcional que nadie puede le-
gitimamente limitar ni coartar.

II — Componentes de la externalidad del control

Otrorasgo delas actividades que realizan las EF'S es el caracter pu-
blico 0 gubernamental de la labor de auditoria, y la naturaleza externa

50 La circunstancia de que entre las facultades de la AGN figure la de auditar al
Congreso (en su gestion administrativa), del que es también asistente técnico, plantea
la necesidad de establecer entre ambas instituciones los adecuados resguardos regla-
mentarios e institucionales que garanticen la independencia y autonomia de la enti-
dad, y una relacién de cooperacion respetuosa y constructiva.

51 “E] control democrético, por parte de la sociedad a través de la opinién ptblica,
fomenta la transparencia de las actividades estatales y promueve la responsabilidad
delos funcionarios sobre su gestion puablica. Porello, para que las personas puedan ejer-
cer el control democratico es esencial que el Estado garantice el acceso ala informacion
de interés publico bajo su control” (CIDH, “Claude Reyes y otros v. Chile”, citado).
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del control que efectiian. Esto plantealanecesaria diferenciacién entre
la entidad de fiscalizacion superior, en tanto 6rgano controlante, y el
6rgano controlado. Este concepto debe ser evaluado en términos am-
plios, contemplando no sélo la concrecion de la independencia funcio-
nal, politica e institucional del 6rgano sino también el logro de un es-
quema institucional adecuado al régimen republicano y democratico
instituido.

Al respecto, VANOSSI®? resalta la necesaria externalidad del 6rgano
de control, conformada a partir de los siguientes componentes:

a) Indispensable independencia del 6rgano controlante con rela-
cién al 6rgano controlado.

b) Determinacién del &mbito a controlar (segin si las funciones de
control estan referidas alo técnico o juridico—como en el caso de
laAGN— o alo politico).

¢) Conocimiento de la materia controlable, el derecho a la informa-
cién y la publicidad de los actos.

De esta forma, la transparencia en las instituciones, sustentada en
un esquema de control efectivo y eficiente que permita al ciudadano
comprender de forma clara y acabada la complejidad de los actos de go-
bierno, tiende a facilitar la comunicacién entre gobernantes y goberna-
dos y propicia la confianza en las instituciones como resultado del ple-
no ejercicio del control democratico en el cual, como dijimos, se susten-
ta el ideal republicano.

Un hecho que traduce la necesaria independencia de laAGN y la ex-
ternalidad del control que realiza, es—como ya fue indicado— su habi-
litacién legal de auditar al propio Poder Legislativo, 6rbita enla cual se
desemperia (art. 117, parr. 4°, ley 24.156). Esa fiscalizacion se ejerce co-
mo ampliacién de sus funciones de control externo, y no en tanto 6rga-
no de control interno del Congreso —funcién cumplida en ambas Ca-
maras por sus respectivos auditores internos— como es el caso de la SI-
GEN respecto del Poder Ejecutivo.

Otra de las derivaciones o consecuencias de la externalidad del con-
trol de las EFS se expresa sobre todo con relacion al Ejecutivo, que no
obstante estar sometido a operaciones de control de las EF'S, debe asu-

52 Vanosst, El Estado de Derecho en el constitucionalismo social [ed. 1982], p. 92.
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mirla“plenay exclusivaresponsabilidad de las operaciones realizadas
por él y de sus omisiones” (art. 9% Declaracién de Lima53).

III — Regulacion de la autonomia e independencia
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en el orden internacional

Los documentos y declaraciones adoptados por las organizaciones
internacionales que nuclean a las EFS abordan en forma coincidente
esta materia. La Declaracion de Lima tiene por propdsito esencial de-
fender la independencia de las EFS y se la identifica como la Carta
Magna de la auditoria de la administracion publica. E1 Preambulo se-
nala que sus objetivos especificos son “la apropiada y eficaz fiscaliza-
cion de los recursos publicos, la bisqueda de una gestion rigurosa, la
regularidad en la accion administrativa y lainformacién ...”. En forma
categorica, la Declaracion establece que “las EF'S s6lo pueden cumplir
eficazmente sus funciones si son independientes de la institucién con-
trolada y se hallan protegidas contra influencias exteriores” y “deben
gozar delaindependencia funcional necesaria para cumplir sus funcio-
nes”. Estipula que las EFS y su grado de independencia deben encon-
trarse en la Constitucion y adecuadamente reguladas en la legislacion
del pais, de tal manera que la proteccion legal contra cualquier injeren-
ciaen suindependencia y sus competencias de control estén garantiza-
das por el mas Alto Tribunal. “La independencia de las EF'S esta inse-
parablemente unida a la independencia de sus miembros” y se extien-
de también a sus funcionarios con respecto a los organismos controla-
dos y sus influencias.

Todos estos principios fueron ratificados por la Declaracion de Méxi-
co de 200754y muestran su actualidad y trascendencia.

1. EnsuPrincipio 1 se exige que en cada pais exista un marco cons-
titucional reglamentario olegal apropiadoy eficaz, donde de ma-
nera detallada se establezca el alcance de la independencia de
las EFS.

2. El Principio 2 reitera la necesaria independencia de sus miem-
bros y funcionarios.

53 LaDeclaracién de Lima sobre las Lineas Bésicas de la Fiscalizacién fue apro-
bada en el IX Congreso de la INTOSAI reunido en Pert en 1997.

54 Aprobada en el XIX Congreso de la INTOSAI, celebrado en México D.F.
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3. El Principio 3 refiere a un mandato suficientemente amplio y a
facultades discrecionales en el cumplimiento de las funciones
propias.

4. El Principio 4 reviste suma importancia ya que senala: “si bien
las EFS deben respetar aquellas leyes aprobadas por el Poder
Legislativo que les sean aplicables, mantienen su independen-
cia frente a toda directiva o interferencia de los Poderes Legisla-
tivo o Ejecutivo”, particularmente en lo que concierne a “la selec-
cién de los asuntos que seran auditados; la planificacién, progra-
macion, ejecucion, presentacion de informes y seguimiento de sus
auditorias; la organizacion y administracion de sus oficinas ...”.
En materia de independencia, las exigencias son de tal enverga-
dura que “las EFS no deben participar, ni dar la impresién de
participar de ningtn aspecto de la gestion de las organizaciones
que auditan”,y su personal no debe desarrollar “una relacion de-
masiado estrecha con las organizaciones que audita, de modo de
sery parecer objetivas”.

5. Losprincipios 4 y 5 estan referidos al acceso irrestricto ala infor-
macién y al derecho y la obligacién de informar sobre su trabajo.

6. El Principio 6 concierne a la libertad de decidir el contenido y la
oportunidad de realizar y publicar sus informes.

7. El Principio 7 concierne a la existencia de mecanismos eficaces
de seguimiento de las recomendaciones.

8. El Principio 8 reitera y amplia la autonomia financiera consa-
grada en la Declaracion de Lima y establece que ésta, al igual
que la autonomia gerencial o administrativa, implica contar con
recursos humanos, materiales y econémicos apropiados.

La INTOSATI hizo suya la recomendacion del grupo de trabajo sobre
Estrategia de Comunicacién de incluir el tema de “la independencia de
la EFS” como eje principal de las actividades del organismo para 20009.
El objetivo principal de esta iniciativa consiste, precisamente, en lo-
grarlainclusion de las declaraciones de Lima y de México en una reso-
lucién del Consejo Econémico y Social (ECOSOC) o de la Asamblea Ge-
neral de las Naciones Unidas, y ello con el propésito de conferir a am-
bos instrumentos una proyeccién universal en tanto fuentes del Dere-
cho internacional.

En el plano regional, la experiencia europea a este respecto es muy
alentadora, no sélo por las previsiones que contiene en cuanto a la in-

— LEANDRO DESPOUY —

45 DE LAAUDITORIA GENERAL DE LA NACION ART. 85

dependencia de las entidades sino también debido a su caracter sefiero
en materia de integracion, donde el control ha representado un impul-
so y no un freno a ese proceso.

En nuestra region es corriente tomar como referencia el desemperio
de la Contraloria General de la Reptblica de Chile y del Tribunal de
Cuentas de la Unién brasilefio. Este tltimo auxilia al Poder Legistati-
vo en el control de la administracién publica, y ha ejercido su autono-
mia institucional y presupuestaria con independencia de los distintos
poderes de la Reptiblica®. En gran medida, la reputacién del tribunal
obedece a su fecunda colaboracion con el Parlamento, lo cual sélo es po-
sible a partir, precisamente, de la independencia que lo caracteriza.

Enoctubre de 2009, 1a “XIX Asamblea General” de OLACEFS (Asun-
cién, Paraguay) acord6 “adoptar y difundir ocho principios de la rendi-
cién de cuentas importantes para un buen gobierno”. Ellos se refieren
alarelacién entre rendicién de cuentas y buen gobierno, obligacion de
los funcionarios de informar y justificar, integralidad de los sistemas
de rendicién de cuentas, transparencia de la informacion, sancién del
incumplimiento, participacion ciudadana activa, marco legal para la
rendicién de cuentas, y liderazgo de las EFS”.

7 — Reglamentacion por ley constitucional

En su parr. 3% el art. 85 establece que la nueva entidad ... se inte-
grard del modo que establezca la ley que reglamenta su creacién y fun-
cionamiento, que deberd ser aprobada por mayoria absoluta de cada
Cdmara’.

Esta directiva constitucional establece en forma categérica que el
Congreso de la Nacion tiene la obligacién de sancionar una ley especi-

55 Refiriéndose al Tribunal de Cuentas Europeo, el art. 247 del Tratado Constitu-
tivo dela Unién Europea expresa en su inc. 4% “Los miembros del Tribunal de Cuentas
ejerceran sus funciones con absoluta independencia y en interés general de la Comuni-
dad. En el cumplimiento de sus funciones, no solicitardn ni aceptardn instrucciones de
ningtin Gobierno ni de ningtin organismo. Se abstendran de realizar cualquier acto in-
compatible con el cardcter de sus funciones” (la cursiva nos pertenece).

56 Como dijera su presidente, ministro GUIMARAES SOUTO, “asi, el Tribunal puede
decidir sin restricciones qué trabajo desea realizar y puede conducirlos sin someterse
a presiones politicas. Ademas puede decidir libremente sobre el resultado de sus tra-
bajos, lo que garantiza laindependencia y el caracter técnico de las deliberaciones. Esa
ausencia de subordinacién al Parlamento noimplica que no se tomen en cuenta sus de-
mandas” (“Control de la administracién puablica: El modelo brasilefio”, en DESPOUY Y
OTROS, El control publico en la Argentina: Jornadas 2002 [ed. 2002], p. 227).
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fica que, como casi todaslasleyes constitucionales, requiere una mayo-
ria especial para su aprobacion —en este caso, absoluta— de cada Ca-
mara. Se trata, claro estd, de la ley que reglamenta su creacion, es de-
cir, la creacién de la entidad AGN, cuya integracion y funcionamiento
tiene por propésito regular®’.

Esta afirmacién denota el caracter fundacional de la manda consti-
tucional, y lo hace con el propdsito, entre otros, de evitar interferencias
con el sistema precedente (ya que laAGN existe desde 1993), e impedir
la yuxtaposicion de normas, en este caso de distintas jerarquias (ley y
Constitucion).

La exigencia de una mayoria absoluta de los miembros de cada Céa-
mara para sancionar la ley reglamentaria traduce la voluntad del
constituyente de exigir un amplio consenso entre las fuerzas politicas
representadas en ellas, de tal forma que laley no sea la expresién de la
voluntad politica de un solo sector politico, sino que también integre a
sectores de laminoriay de la oposicion. De estamanera,la manda cons-
titucional garantiza el nuevo papel que se le reconoce a la oposicion en
este campo.

8 — Eleccion y mandato del presidente
dela Auditoria General de la Nacion

En este punto, la Constitucion remite a la ley que reglamentara la
creacion y funcionamiento de la AGN, pero exige que sea la oposicion la
que proponga a la persona que habra de conducir el organismo al esta-
blecer que: “El presidente del organismo serd designado a propuesta del
partido politico de oposicion con mayor niimero de legisladores en el
Congreso”. Ello ha llevado a algunos autores a afirmar el caracter ne-
cesariamente unipersonal del organismo®8. Otros entienden que la ley
reglamentaria podria prever una composicion colegiada en la medida

57 La existencia de numerosos proyectos de ley —entre ellos, diputado PocGI
(1235-D-2007), diputados PINEDO y BULLRICH (2714-D-2007), diputada MARCELA Ro-
DRIGUEZ y otros (6978-D-2008), senador MORALES y otros (S 0472/09), y senador MES-
TRE (S 3385/09)—, da cuenta de la necesidad y de la importancia que se le atribuye a la
reglamentacion o la modificacién de la ley 24.156.

58 Como es el caso de las auditorias y las contralorias en general. Ejemplo de lo
primero son las auditorias de los Estados Unidos de América, Reino Unido y Canada:
de lo segundo, las contralorias de Chile, Colombia y México. BARRA sostiene que la
Constitucién cre6 “una organizacién —laAGN—(...) y (...) un érgano, el Presidente de
laAGN, a los efectos de ejercer la maxima conduccion de la primera” (Tratado de dere-
cho administrativo, t. IV).
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en que la conduccion efectiva esté a cargo del presidente designado a
propuesta de la oposicién®.

En cualquier caso, la Constitucién, depositando en alguien ajeno a
las directivas del gobierno la conduccién de la institucion, pretende ga-
rantizar la objetividad y el rigor cientifico de la actividad técnica de
control. Cabe interpretar que obrando asi la Constitucion se ha inspi-
rado en el principio del control por oposicién, enla medida en que nadie
esta en mejores condiciones para realizar esa tarea que quien objetiva-
mente no representa los intereses que audita, en este caso, los del go-
bierno. Estono significa que la persona designada deba actuar en favor
de la oposicidn, sino que lo debe hacer con independencia técnica y po-
litica respecto del controlado, para garantizar que el control externo
que ejerce lainstitucion responda a los requisitos que lo distinguen del
control interno y el autocontrol.

Asi fue interpretado, también, por la mayoria de los constituciona-
listas que comentaron la reforma. Algunos de ellos acentiian los aspec-
tos politicos de esta cldusula, y la interpretan como la incorporacién a
la Constitucion Nacional del viejo principio de que la mayoria gobierna
y laminoria controla, o de que quien gana gobierna y quien pierde con-
trola, y ello con el claro propésito de alejarnos del riesgo que significa
controlarse a si mismo®0. Otros, en forma coincidente, destacan el no-
torio propésito de “otorgar mayor incidencia a la oposicién en el control
de la Administracién”®?, o bien, que “en un Estado moderno, el control
esunaincumbencia prevaleciente de las fuerzas opositoras”2, Un sec-
tor de la doctrina interpreta esta clausula como una salvaguarda de la
independencia del organismo y ve en esta directriz “una prevision pa-

59 QOriginariamente, el Pacto de Olivos, en el punto b), en lo referido al fortaleci-
miento de los 6rganos de control, proponia que se otorgase plena autonomia al 6rgano
de control dela administracion, periédica estabilidad a sus miembros, y la presidencia,
ala oposicion. En cambio, el ap. K del NCB abandond toda referencia a sus miembros,
y mantuvo sus exigencias con respecto a la oposicion, recogidas también por la ley de
necesidad de lareforma, y fue el constituyente quien consagré en forma més clara y ex-
tensa el papel de la oposicién en la eleccion del presidente del organismo y abandon6
cualquier otra referencia a su integracién que no fuera la de confiarla a la ley constitu-
cional que reglamentaria el art. 85 de la Constitucion Nacional.

60 DALLA V1A, Comentarios a la reforma constitucional [ed. 1995], p. 79.
61 GarciA LEMA, La reforma por dentro [ed. 1994], p. 212.

62 Parxa0, “El control. La Auditoria General de 1a Nacién”, en ROSATTIY OTROS, La

reforma de la Constitucion explicada por los miembros de la Comisién de Redaccion
[ed. 1994], ps. 451y 452.
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ra dotar de eficiencia a la funcién de control que le toca desempefiar a
la Auditoria”®3. “De este modo, se asegura también la independencia
de criterio del 6rgano auditor, para el caso en que el partido gobernan-
te tenga el control también del Parlamento” %4, Vale decir que con la re-
forma del art. 85 de la Const. Nacional se obtuvieron dos resultados:
unamayorindependencia en el control y—como consecuencia de ello—
“una revalorizacion del papel del presidente de la Auditoria, el cual no
encontraba ningtn lucimiento en el marco de la ley 24.156” 55,

La Constitucién Nacional no prevé un plazo para la duracion del
mandato del titular del organismo®¢. Algunos entienden que por su do-
ble caracter de presidente y auditor general, la duracion es de ocho
afios (con derecho a reeleccién), como acontece con el resto de los audi-
tores generales, cualesquiera que sean los cambios que se produzcan
enlacomposicién delas Camaras. Estainterpretacién se basaenel art.
123 de la ley 24.156. Por el contrario, a nuestro juicio, la Constitucion
establece dos condiciones basicas que hacen tanto a la eleccién como a
la permanencia del presidente en el cargo, a saber: que sea propuesto
por el principal partido de oposicién, lo que tiene caracter vinculante
para los presidentes de las Camaras que lo designan; y que el partido
de oposicién quelo propusoretnay continte reuniendo el mayor niime-
ro de legisladores en ambas Camaras. Este altimo requisito es condi-
cién sine qua non, y por lo tanto, el cambio de mayoria opositora en el
Congreso o de signo politico en la titularidad del Ejecutivo opera como
condicién resolutoria con respecto al mandato del presidente®”.

63 BADENI, Reforma constitucional e instituciones politicas [ed. 1994], p. 344.

64 ESTRADA, “La Auditoria General de la Nacién”, en PEREZ GUILHOU Y OTROS, De-
recho constitucional de la reforma de 1994 [ed. 1995], p. 87.

65 SEVILLE SALAS, “Duracién del mandato del Colegio de Auditores y del Presiden-
te delaAuditoria General de la Nacion: qué deberia ocurrir frente a un cambio en la in-
tegracion de las camaras del Congreso de la Nacion”, en RAP, n®228, ps. 10 a 13.

66 Receptando el tratamiento que le dan otras auditorfas, que no prevén plazo al-
guno —como en el caso de la NAO del Reino Unido— o prevén un plazo muy extenso
—como es el de la GAO (EE.UU., quince afios) y de la OAG (Canad4, diez afios)—.

67 Estoesloqueha acontecido hastala fecha desde que se reformé la Constitucién
Nacional en 1994. PArxao (UCR, 1994-1999) y BARRA (PJ, 1999-2001) renunciaron a la
presidencia como consecuencia del cambio de signo politico del titular del Poder Ejecu-
tivo. En el caso del presidente actual (DEspouy, UCR) que asumiera en 2002, hasta
2009 ninguna de las dos condiciones resolutorias se ha cumplido. Antes de ello, MAs-
NATTA (PJ, 1993-1994) habia sido elegido por el oficialismo, al igual que BARROS, que
asumi6 en forma interina.
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Como dijimos (en el § 3, b, 3), los auditores generales son electos, se-
gun el art. 122 de la ley 24.156, por el Congreso —tres por el Senado y
tres por la Camara de Diputados— observando la composicién de cada
Camara (en la practica, dos por el bloque con mayor niimero y uno por
el que le sigue)%8; en cambio, la designacién del presidente no requiere
la intervencion de ninguna de las dos Camaras del Congreso, pues el
derecho de proponerlo esta en manos de la oposicion y no del Legislati-
vo. Este tltimo, a través de los presidentes de ambas Camaras (y no del
plenario), se limita a designar a la persona propuesta por el partido de
oposicién con mayor nimero de legisladores®.

Tres consecuencias derivan de estas premisas:

a) Elcaracter vinculante de la propuesta efectuada por la oposicion
con respecto a la persona que ocupara la presidencia, y el conse-
cuente derecho a insistir hasta su designacién.

b) Pornohabersidoelecto por el Congreso, éste no puede destituir-
lo por las causales previstas en la ley para los auditores genera-
les.

¢) La duracion de su mandato esta condicionada a que el principal
partido de oposicion conserve esa doble condicién: 1a de ser “prin-
cipal”, ylade ser “de oposicién”, de tal forma que si alguna de ellas
desaparece luego de una eleccion legislativa, o de cambio de signo
politico del Ejecutivo, corresponde que el partido de oposicion que
revista mayor niumero en ambas Camaras tenga derecho a propo-
ner la designacién de un nuevo presidente’?, cualquiera que ha-
ya sido el tiempo que el saliente estuvo en el cargo’!.

68  Deestaforma, cuandola representacién mayoritaria responde al partido de go-
bierno, ello puede verse reflejado en la composicién del Colegio, donde los Auditores
Generales designados a propuesta de la bancada oficialista conformen la mayoria, co-
mo acontece desde 2007: cuatro, por el Frente para la Victoria-PJ; dos por la Unién Ci-
vica Radical; y el presidente, nombrado a propuesta de la UCR en virtud del art. 85 de
la Constitucién Nacional.

69 Los presidentes fueron designados mediante resoluciones conjuntas del Sena-
doyla Camara de Diputados: MASNATTA, DP-800/92; BARROS, DP-181/94; PAtxa0, DP-
375/95; BARRA, DP-1299/99; y DEspouy, RCPP 46/02.

70 BpaArT CaMPOS, Tratado elemental de derecho constitucional argentino [ed.
1995],t. IV, p. 479.

71 PAIXAO dejé su cargo a los cinco afios; BARRA, a los dos; y el actual lleva ocho.
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9 — Atribuciones constitucionales propias
de laAuditoria General de la Nacion

En su parr. 4% parte 1% el art. 85 detalla las facultades constitucio-
nales propias del organismo que se crea (AGN) al establecer: “Tendrd a
su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria de toda la actividad
dela administracion publica centralizada y descentralizada, cualquie-
ra fuera su modalidad de organizacion ...”.

I — Modalidades del control externo
(legalidad, gestion, auditoria)

Habiendo definido los aspectos sobresalientes del control externo, co-
rresponde desarrollar a continuacion las herramientas técnicas que
utiliza. En ese sentido, al senalar “que tendrd el control de legalidad,
gestion y auditoria de toda la actividad de la administracion ...”,1a di-
rectiva constitucional confirma los rasgos clasicos del control externo
que son comunes a los que aplican la mayoria de las EFS. Se confiere asi
rango constitucional tanto al control contable y legal tradicional, como
al de gestién, guiado por los principios de eficacia, economia y eficiencia.

Se ha dicho que “el juicio de valor esta referido a las concepciones de
lastres ‘€’ —economia, eficacia y eficiencia—, y de la ‘auditoria de valor
por dinero’o ‘auditoria de resultados’, conceptos vinculados con el nue-
vo enfoque de gestién por resultados, superadora de la tradicional au-
ditoria de procedimientos o auditoria de cumplimiento, que posee una
dimensién més cldsica” 2.

Las Normas de Auditoria Externa de 1a AGN "2 definen la Auditoria
de Gestion como “el examen de planes, programas, proyectos y operacio-

2 DEspouy, “El control de la Cuenta de Inversion. Papel de la AGN”, en La cuen-
ta de inversién, CPMRC (comp.) [ed. 2005], p. 211. RODRIGUEZ y VETULLE sefialan: “El
control de legalidad, que supone un juicio sobre la adecuacién del acto a la norma, el
control de auditoria, que refleja la manera en la cual las anotaciones contables expo-
nen situaciones y cudl es su base documental, y el control de gestion, que advierte acer-
ca de los desvios entre lo programado y la realidad, preocupdndose esencialmente de
los resultados. Estos tres tipos de control deben lograrse con unidad, constituyendo
una forma de control integral. El fenémeno real es uno solo, el prisma puede ser legal,
contable, financiero, operativo, de economia, eficiencia y eficacia” (“El control piblico
moderno”, en Revista OLACEFS, vol.I,n°8, dic. 1994, p. 6y ss.).

73 Normas de Auditoria Externa aprobadas porres. 145/93 AGN y modificatorias,
disponibles en www.agn.gov.ar. Las mismas normas definen los conceptos de econo-
mia, eficaciay eficiencia: “Economia: se refiere ala adquisicién de la cantidad y calidad
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nes de una organizacion o entidad ptblica, a fin de medir e informar so-
bre el logro de los objetivos previstos, la utilizacién de los recursos publi-
cos en forma econdmica y eficiente y la fidelidad con que los responsa-
bles cumplen con las normas juridicas involucradas en cada caso”.

El empleo de este instrumental metodolégico ha permitido un enfo-
que totalizador de la gestion a través de la introduccién de los concep-
tos de “control integral” y “control integrado”. El control integral abar-
ca los aspectos de cumplimiento legal, financieros, presupuestarios,
econdmicos, contables eincluso el control de eficiencia, eficacia y econo-
mia de los actos y operaciones. El control integrado apunta a la necesa-
ria complementariedad que debe existir entre los sistemas de control
externo y control interno y esta referido a la interrelacion de las activi-
dades que desarrollan las jurisdicciones en cumplimiento de sus res-
pectivos cometidos, superando la tradicional visién formal reducida al
angulo legal y contable, para tener una vision abarcativa de los distin-
tos aspectos de la gestion 7.

La Constitucion nada dice con respecto al momento en que debe rea-
lizarse el control. Algunos autores entienden que, por tratarse de labo-
res de auditoria, éstas deben ser necesariamente ex post. Otros inter-
pretan que la Constitucion Nacional no impide que se le asignen a la
AGN tareas de control concomitante e, incluso, previo, al extremo de
que DroMI y MENEM —este dltimo, presidente de la Convencion Cons-
tituyente— sostienen que la AGN es un 6rgano que debiera intervenir
necesariamente con caracter previo .

Endefinitiva, cabe concluir que, al utilizar la formula genérica de le-
galidad, gestion y auditoria, el constituyente ha pretendido abarcar to-
das las modalidades clasicas de control externo que ejercen las EFS y
cuyo exponente mas acabado es la auditoria integral.

apropiada de recursos financieros, humanos, materiales, informaticos, tecnoldgicos,
etcétera. Con oportunidad y al més bajo costo y al grado en que los servicios y bienes
producidos satisfacen las necesidades para las cuales fueron dirigidos. Eficacia: se re-
fiere al logro de los objetivos y otros efectos previstos en planes, programas, proyectos,
operaciones y actividades. Eficiencia: se refiere al uso productivo de los recursos ten-
diendo a maximizar el producto por recurso utilizado o minimizar los recursos emplea-
dos por cantidad y calidad de producto obtenido”.

74 LERNER, “El control externo gubernamental: el caso argentino”, en Lecturas so-
bre administracién financiera del sector ptiblico, ANGEL GINESTAR (comp.) [ed. 2006],
vol. I, p. 372.

75 DrowmI - MENEM, La Constitucion reformada. Comentada, interpretada y con-
cordada [ed. 1994], p. 298.
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II — Alcance del concepto de administracién ptblica
en la Constitucién Nacional y en la competencia
de la Auditoria General de la Nacion

El parr. 4°, parte 12 del art. 85 establece con claridad que el control
que ejerce laAGN abarca “toda la actividad de la administracion publi-
ca centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de
organizacion”.

Obrando asi, el constituyente ha querido que, ademaés de las funcio-
nes de asistencia técnica al Congreso, la AGN cuente con atribuciones
propias para ejercer sus tareas de control, teniendo como universo au-
ditable toda la Administracién Publica nacional en sentido material,
es decir, no sélo la centralizada y la descentralizada, sino toda activi-
dad del Estado Nacional que implique el uso de recursos ptblicos, cual-
quiera que sea su forma de organizacion. Tal fue la interpretacion ex-
puesta por el miembro informante de la Convencién Constituyente, el
doctor ENRIQUE PAIXA0, cuando dijo: “La reforma hoy propuestalleva a
dar caracter constitucional a ese 6rgano —la AGN—y a poner en la le-
tra de la Ley Fundamental el cardcter universal de su accién, cuyo al-
cance debe ser tal que ningtin sector de funcionamiento de la cosa piibli-
ca quede fuera de su capacidad de inspeccion y control ...” " (la cursiva
nos pertenece).

Abona esta interpretacion la ley 24.309, que declard la necesidad de
reforma dela Constitucién. Estaley, en su art. 2°,inc. d), incluyé el con-
tenido del NCB, en cuyo ap. K, bajo el titulo genérico de “Control de la
Administracién Publica”, figura el control externo del Sector Publico
Nacional y, a renglén seguido, establece que el examen y la opinién del
Poder Legislativo sobre el desempeiio y situacion general de la Admi-
nistracién Puablica deberdn sustentarse en los dictdmenes de la AGN.

76 BARRA(comp.), Obra de la Convencién Nacional Constituyente 1994 [ed. 1994],
t.V, p. 4890. Con un alcance similar, DRoMI y MENEM entienden que “la actividad de
control de la Auditoria es abarcativa de toda la Administracién Publica centralizada y
descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de organizacién: la Administracién
centralizada del Poder Ejecutivo; la descentralizada, las entidades autarquicas, em-
presas del Estado, sociedades anénimas y mixtas, donde el Estado tenga la participa-
cién significativa e incluso donde existan fondos piiblicos derivados aun bajo forma de
subsidios. También estdn comprendidos, directa o indirectamente, algunos concesio-
narios de servicios ptblicos que tengan relacién o vinculacién en su gestién con el pa-
trimonio del Estado, porque si bien son concesionarios, el patrimonio y el servicio con-
tindan siendo estatales” (La Constitucion reformada. Comentada, interpretada y con-
cordada [ed. 1994], p. 299).
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Cabe recordar que estas previsiones constituyen la génesis del art. 85
no sélo en su espiritu sino en su formulacion literal.

Como ya dijimos, la Constitucion no ha definido el contenido y alcan-
ce del concepto de “Sector Piblico Nacional”, yla legislacion lo ha hecho
en forma cambiante alolargo del tiempo, llegando incluso a incluir ala
Administracién central como una especie del Sector Publico (art. 82, ley
24.156). Las sucesivas modificaciones han ocasionado muchos proble-
mas de interpretacién, e incluso algunos han pretendido restringir el
alcance del universo “administracion publica centralizada vy descen-
tralizada, cualquiera fuera su modalidad de organizacion”, por lo que
resulta imperativo aclarar, con caracter previo, que esta expresién no
puede ser focalizada desde la concepcion de la ley 24.156 y, en particu-
lar, de su art. 8% Ello asi, porque este tltimo —al definir los componen-
tes del Sector Publico Nacional— establece categorias que responden a
necesidades de administracién financiera’” y no a cuestiones especifi-
cas de control ni a criterios juridicos tradicionalmente aceptados por la
doctrina y la jurisprudencia.

Es entonces otro el marco en que debe ser analizado el texto consti-
tucional, en el cual no puede ser soslayada la evolucion histérica verifi-
cada en el pais en materia de control externo. De manera que se impo-
ne ponderar el espiritu y la voluntad del constituyente, que no es otra
que la de ampliar su alcance a todo el universo donde esté comprometi-
da la gestién de recursos estatales 8.

7T Esdecir, necesidades presupuestarias, contables, etcétera. La Administracién
financiera se integra con los sistemas: presupuestario, de crédito publico, de tesoreria
y de contabilidad (ley 24.156, art. 5°). Ello obliga a situar el andlisis en el plano consti-
tucional, y no s6lo en el del Derecho administrativo, donde se generan profundos equi-
vocos en torno a las nociones de Administracion Piblica, que reconoce su origen en el
Derecho anglosajon, yla de Sector Piblico, que procede del Derecho continental y se in-
corpora en nuestra literaturajuridica por influencia del Derecho espafiol. Como vimos,
ambas nociones por momentos se yuxtaponen, o bien, alternan su relacion de géneroy
especie, como sucede en el ap. K del NCB.

78 La Constitucién menciona en varias de sus cldusulas el concepto de adminis-
tracion en forma genérica. Por ejemplo, en el art. 75, inc. 8 “/Corresponde al Congre-
so] Fijar ... el presupuesto general de gastos y cdlculo de recursos de la Administracién
nacional, en base al programa general de gobierno y al plan de inversiones ptiblicas y
aprobar o desechar la cuenta de inversién”; en el art. 76 alude a determinadas situacio-
nes de administracion publica para delegar potestades legislativas que se han ejercido
sobre organismos que la propia ley 24.156 identifica como del Sector Publico. Esto tl-
timo prueba que una interpretacién restrictiva podria conducir a la paradoja de que la
definicion legal de sector piiblico, que es un concepto de origen econdémico por oposicion
a sector privado, pueda limitar el amplisimo alcance que la nocién de administracién
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En este orden de ideas, mal podria sostenerse que este reconoci-
miento dela trascendencia del control externo gubernamental puedeir
acompanado por la reduccién de su ambito de competencia y el conse-
cuente debilitamiento del organismo técnico con idoneidad especifica
—organorector del control externo— que tiene a cargo esa funcién. Ra-
zonar asi conduciria a una solucion disvaliosa, contraria a las exigen-
cias sociales, economicas y politicas de la Nacién.

Desde esta dptica, cabe entender que el constituyente, al senalar
que laAGN tiene el control externo de toda la actividad de la “adminis-
tracion publica centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su
modalidad de organizacién”, hatomado—como dijimos— el criterio de
administracion en sentido material, no organico o subjetivo, abarcan-
do a todos los ambitos donde se desarrollen funciones materialmente
administrativas por parte del Estado Nacional, las que se verifican
tanto en jurisdiccion del Poder Ejecutivo como de los otros dos poderes,
el Legislativo y el Judicial (Administracién centralizada).

Por su parte, el constitucionalista BIDART CAMPOS, tras sefialar la
ausencia de un sentido univoco de los vocablos “Sector Publico” y “Ad-
ministracion Publica”, se pregunta sila Constitucion se refiere ala ad-
ministracion como estructura organica o como funcién administrativa.
Apoyando sus reflexiones en el siempre vigente MIGUEL S. MARIEN-
HOFF, conjetura sobre esta tltima interpretacién, segtn la cual las fa-
cultades de control de la AGN recaen sobre cualquier poder del Estado
(Ejecutivo, Legislativo o Judicial), en la medida en que éstos estén cum-
pliendo funciones administrativas®’; es decir, por ejemplo, que si un
tribunal dicta una sentencia (funcién jurisdiccional), ello no esta sujeto
al control de la AGN, pero si el mismo tribunal ejecuta un presupuesto
o designa empleados, alli si estd ejerciendo una funcién de administra-
cién y, por lo tanto, sujeta a control. Si bien por la division de poderes la
AGN sélo podra hacerlo por acuerdo con el Poder Judicial, lo tinico que
1aAGN puede auditar esla aplicacién y la gestién de los recursos®l, pe-
ro en ningun caso la actividad jurisdiccional como tal.

publica tiene en la Constitucién Nacional y por esa via restringir, a su vez, las atribu-
ciones del organismo facultado a ejercer su control.

7 LaAGN no tiene atribuciones para controlar el ejercicio de las funciones legis-
lativa y jurisdiccional de los poderes Legislativo y Judicial, respectivamente.

80 Bpart CamPos, Tratado elemental de derecho constitucional argentino [ed.
1995],t. IV, p. 477.

81 Bmart Campos, Manual de la Constitucion reformada [ed. 2008], p. 323.
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En la Administraciéon descentralizada deben considerarse com-
prendidos todoslos organismos con personalidad juridica distinta dela
del Estado Nacional, cualquiera que fuera su forma de organizacion,
que por ley hayan recibido una asignacion inicial o permanente de re-
cursos del Estado Nacional®2, o bien, en los que éste tenga participa-
cién mayoritaria en el capital o el control mayoritario del patrimonio o
el control en la formacion de las decisiones. En este sentido, deben te-
nerse en cuenta las multiples formas de organizacion que utiliza el Es-
tado para cumplir con su finalidad, la realizacion del bien comin, que
tanto puede ser la de una entidad autarquica8?, o una empresa, o una
sociedad del Estado (de capital integramente estatal) o una sociedad
anénima con participacion mayoritaria estatal o simplemente socieda-
des anénimas en que el Estado posee el capital accionario mayorita-
rio®, al igual que los fondos fiduciarios integrados total o mayoritaria-
mente con bienes y o fondos del Estado Nacional®®. Por otra parte,
aquellas organizaciones, empresariales o no, que no sean de pertenen-
cia del Estado, pero en que éste posea el control de las decisiones, tam-
bién han de ser consideradas —en ese maximo grado de descentraliza-
cién— como integrantes de los cuadros de la Administracién, atento la
responsabilidad subsidiaria del Estado, que debera responder con sus

82 Recursos tributarios o no tributarios (impuestos, tasas, derechos, regalias, mul-
tas, etcétera), sinimportar suinclusion o no en el Presupuesto de la Administracién Na-
cional, nilas denominaciones que pudiera acordarle el legislador (a tenor de la teoria de
la calificacién juridica, la terminologia usada por el legislador no puede prevalecer so-
bre su verdadera naturaleza. Por ejemplo, el Instituto Nacional del Cine y Artes Audio-
visuales definido por el DNU 1536/02 como ente publico no estatal, financiado con re-
cursos tributarios; véanse arts. 21y 24 delaley 17.741, t. o. por decr. 1248/01).

83 V. gr.,AFIP,ANSeS, BCRA, ENRE, DNV, etcétera.

84 V. gr., COVIARA, Casa de Moneda S.E., Loteria Nacional S.E., Nucleoeléctrica
Argentina S.A., AySA, etcétera. Caracterizada doctrina ha sostenido que se trata de
personas publicas estatales, 6rganos personalizados descentralizados y que, como ta-
les, integran los cuadros de la Administracién (véase DRoMI, Derecho administrativo
economico [ed. 19771, t. 1, ps. 57, 69 y 324; FI0RINI, Manual de derecho administrativo
[ed. 1968], t. 11, p. 269; BARRA, Principios de derecho administrativo [ed. 1980], ps. 173,
185y 186; LINARES, Derecho administrativo [ed. 1986], ps. 285 y 295; BIANCHI, “Anota-
ciones sobre los conceptos de Administracién Pablica y Funciéon Publica”, ED, 229-267,
GORDILLO, Tratado de derecho administrativo [ed. 1980], t. IT, ps. 24 a 26), aun en un
grado de méaxima descentralizacion, que por una conveniencia operativa han adopta-
do formas juridicas concebidas preponderantemente por el Derecho privado.

85 V. gr., Fondo Fiduciario para el Transporte Eléctrico Federal, Fondo Fiduciario
de Capital Social, Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial, etcétera.
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recursos por las consecuencias de su accionar en la conduccién. Lo ex-
puesto en los parrafos precedentes no significa, y resulta de interés po-
nerlo de relieve, que la AGN no posea competencia propia para contro-
lar aquellas organizaciones en que la participacién del Estado no sea
mayoritaria. La AGN las puede controlar, aunque debera hacerlo en el
marco de sus atribuciones de control de la Administracion centraliza-
da (instrucciones dadas a los representantes del Estado; informes de
éstos; actas; informes de los sindicos; etcétera). Ademas, la AGN tiene
atribuciones para controlar los subsidios y aportes que otorgue el Esta-
doNacional o sus entidades, dado que se trata de recursos ptiblicos que
deben ser aplicados conforme a los objetivos tenidos en cuenta para su
adjudicacion.

Sin duda, entonces, la voluntad del constituyente no ha sido otra que:

1. Conferir alaAGN las mas amplias facultades en materia de con-
trol externo de todo lo vinculado a la percepcion, afectacion, y
empleo de los recursos publicos.

2. Extenderlas atribuciones constitucionales propias del Congreso
al Sector Publico Nacional en sus aspectos patrimoniales, econé-
micos, financieros y operativos, contando en todos los casos con
la asistencia técnica de la AGN.

10 — Ampliacion de funciones por ley
segun manda constitucional

Corrobora esta interpretacién amplia del alcance del control que
ejerce la AGN, la circunstancia de que la Constitucién, luego de confe-
rirle atribuciones propias en el control de legalidad, gestion y auditoria
de toda la Administracion Puablica, cualquiera que fuera su modalidad
de organizacion, agrega “y las demds funciones que la ley le otorgue”.

Muchas de las atribuciones que el art. 85 reconoce ala AGN ya le es-
taban otorgadas porlaley 24.156, pero como facultades delegadas, y no
propias y de naturaleza constitucional, como lo hace la reforma. Preci-
samente en virtud de esta habilitacién constitucional el Congreso en-
comendo, en multiples oportunidades, por medio de leyes, la interven-
ci6n dela AGN en diversas materias (Ley de Rescate de Aerolineas Ar-
gentinas®, publicidad ylibre acceso alainformacién previstaenla Ley

86 “Para garantizarla transparencia de los procedimientos de manera de facilitar

el andlisis, la evaluacion y el control de la correcta instrumentacion de la presente ley
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de Administracién de los Recursos Piiblicos87). Algunos autores (como
PA1xA088) fundamentan esta amplitud de competencias en la circuns-
tancia de que la AGN, al actuar en la 6rbita “del Congreso, debe tener
en ese sentido—laleyselohadadohoy—todaslas atribuciones que po-
see el Congreso”. Esta afirmacion obliga a formular dos precisiones:

1. Lasactividades de auditoria encomendadas ala AGN por el Con-
greso que impliquen una ampliacion (legal) del universo audita-
ble deben llevarse a cabo por ley y en el marco de su competencia
de control®9,

2. Las facultades constitucionales propias de la AGN son intangi-
bles. Estoimplica que el Ejecutivo no puede imponer alaAGN la
realizacion de actividades de auditoria, y que el Congreso tampo-
copuede impedir que laAGN, en gjercicio de sus facultades cons-
titucionales propias, audite en el ambito de su competencia, es
decir, en aquellas actividades donde estén comprometidos recur-
sos de origen publico.

11 — Intervencion en la aprobacion o rechazo
dela Cuenta de Inversion

El parr. 4%, in fine del art. 85, ratifica el rol crucial de la AGN en el
control externo y en la percepcion y gestion de los recursos del Estado:

deberd requerirse a tal efecto la intervencion de la Auditoria General de la Nacién y so-
licitarse informes a cualquier otro organismo dependiente del Estado nacional” (art. 8°,
ley 26.412).

87 “La documentacién de cardcter fisico y financiero producida en el dmbito de la

Administracién Nacional y que se detalla a continuacion, tendrd el cardcter de infor-
macion piiblicay serd de libre acceso para cualquier institucion o persona interesada en
conocerla: ... La informacién precedente serd puesta a disposicion de los interesados en
forma inmediata, a su requerimiento o mediante la autorizacion al libre acceso a las
respectivas plataformas informdticas, en un plazo mdximo de un afio contado a partir
de la promulgacion de la presente ley. La Auditoria General de la Nacién fiscalizard su
cumplimiento e informard trimestralmente a las Cimaras de Senadores y Diputados
de la Nacion, a partir de la promulgacion de la presente ley, acerca de los progresos en
la instrumentacion y los resultados de su aplicacion” (art. 8% ley 25.152).

88 En oportunidad de los debates de la Asamblea Constituyente —BARRA (comp.),
Obra de la Convencién Nacional Constituyente 1994 [ed. 1994],t. V, p. 4890—.

89 Sisetrata de una tarea de auditoria que se inscribe en el marco de una compe-
tencia legal o constitucional, no hace falta ley en sentido formal, y puede solicitarse a
la AGN através de una resolucién de ambas Cdmaras o de la Comisién que el Congre-
so habilite.
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“Intervendrd necesariamente en el tramite de aprobacion o rechazo de
las cuentas de percepcion e inversion de los fondos piiblicos”.

El caracter necesario de la intervencion de la AGN en la Cuenta de
Inversion lo incorpora la Convencion Constituyente —como dijimos,
no estaba en el NCB— y obliga al Congreso a tomar en cuenta la opi-
nion de la entidad fiscalizadora antes de su aprobacién o rechazo.

Esta inclusién adquiere un valor particular a la luz de la experien-
ciahistéricaenlamateria, ya que el tratamiento de la Cuenta de Inver-
si6n ha sido objeto, durante muchos periodos —décadas— de un trata-
miento negligente —caracterizado por las demoras en su presentacién
y tratamiento—, llegando, en muchos casos, a su aprobacién ficta?. E1
procedimiento de aprobacion es de gran relevancia porque se trata jus-
tamente de la rendicion de cuentas integral de la gestion de gobierno a
través de la ejecucion presupuestaria, lo que posibilita al Congreso
evaluar el cumplimiento de las metas y objetivos que hubiesen sido au-
torizados para el ejercicio. Permite la determinacion de responsabili-
dades: penales en caso de desviacion o uso irregular de fondos; y civiles

90 Amodo de repaso histérico, se resefia cual ha sido la suerte de las cuentas gene-
rales de ejercicio, a partir de 1864:

1. Fueron aprobadas las correspondientes a 1864 (ley 214); 1866 (ley 386); 1878 a
1884 (ley 3939); 1885 a 1900 (ley 5096); 1905 a 1911, 1913, 1915 a 1920, 1922 a 1924
(ley 12.689), 1944 (ley 13.635), 1945 y 1946 (ley 14.015); 1950 (ley 14.052); 1951 (ley
14.253); 1952 (ley 14.320); 1953 (ley 14.611); 1956 (ley 15.817); 1963 a 1965 (ley
20.653);y 1973 a 1975 (ley 23.334).

2. Fueronrechazadaslascuentas deinversién del ejercicio 1914 (ley 10.212) y de los
ejercicios 1966 a 1972 (ley 23.345).

3. Las cuentas elevadas por el Poder Ejecutivo Nacional y archivadas en la Conta-
duria del Congreso de la Nacion fueron, entre otras, las correspondientes a los ejerci-
cios 1912,1929, 1930, 1941, 1942y 1943.

4. La Direccién de Informacién Parlamentaria del Congreso de la Nacién descono-
ce el paradero de las cuentas correspondientes a los ejercicios 1960, 1961, 1962, 1966 a
1971,y de 1976 a 1981.

5. Algunas cuentas no fueron elevadas al Congreso, como son las de 1865, 1867 a
1877y 1901 a 1904.

También hay cuentas en poder de la Contaduria General de la Nacién a disposiciéon
del Congreso, como son las de 1921,y 1925 a 1928.

Relevamientos de los tratamientos de las cuentas de inversién desde 1864 hasta
2003 pueden consultarse en: BACCARO, “Revision de las cuentas de inversion por el
Congreso de la Nacion”; PEREZ COLMAN, “Régimen normativo de la cuenta de inver-
sién”, ps. 115 a 152; y DESpouy, “El control de la cuenta de inversién. Papel delaAGN”,
todos en La cuenta de inversion, CPMRC (comp.) [ed. 2005], ps. 197 a 222.
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si se hubiesen configurado perjuicios u otras consecuencias patrimo-
niales. De alli la importancia no sélo politica sino también juridica de
su oportuno tratamiento?l, a efectos de evitar, por ejemplo, eventuales
prescripciones. Sin embargo, en las ultimas décadas, las demoras en la
aprobacion de la Cuenta de Inversion han sido considerables y algunas
de ellas —como las de 1994, 1995 y 1996— todavia no han sido aproba-
das nirechazadas. Ello, aunque desde 2005 1a AGN ha logrado recupe-
rar los retrasos aludidos —ha transformado la Cuenta de Inversion en
su actividad primordial— y presenta regularmente en término los in-
formes debidamente dictaminados al Congreso?2,

La circunstancia de que hasta el presente la Cuenta de Inversién
sea aprobada a través de una ley? no le otorga a esta actividad politi-
co-administrativa el caracter de ley en sentido sustantivo. La mayoria
de los autores la identifican como una actividad propia del Poder Le-
gislativo asimilable a un acto administrativo en sentido material. En
cualquier caso, por tratarse de un acto que es inherente a su funcién de
control, aun cuando se lo identifique como unaley en sentido formal, el
Poder Ejecutivo no podria en ningtin caso vetarla, ya que lo que se esta
examinando es precisamente su desemperio en la ejecucion presupues-
taria y del que pueden resultar responsabilidades especificas de los
funcionarios.

El previo y necesario dictamen de la AGN sobre la Cuenta de Inver-
si6én revela la importancia de su funcion, que complementa la labor de

91 REJTMAN FARAH entiende que el cumplimiento de esta obligacién es juridica-

mente exigible y puede ser planteado ante la Corte Suprema de Justicia en virtud del
art. 116 de la Const. Nacional. Destaca, ademas, el conjunto de garantias, principios y
normas constitucionales afectados en caso de incumplimiento en lo que concierne tan-
to alos derechos individuales como a los de incidencia colectiva, y puntualiza que la re-
nuncia implicita a ejercer atribuciones constitucionales obligatorias vulnera el siste-
ma republicano y las garantias previstas en el art. 28 de la Const. Nacional (que supo-
ne controles reciprocos y obligacion de ejercer estas atribuciones). Y, citando a GELLI
(Constitucion de la Nacion Argentina, La Ley, Buenos Aires, 2004), concluye: “Se ha di-
cho asi que el art. 28 de la Const. Nacional es en si mismo una suma de garantias de li-
mitacién del poder” —“El tratamiento de la cuenta de inversién: una obligacién cons-
titucional”, en La cuenta de inversién, CPMRC (comp.) [ed. 2005], ps. 63 a 89—.

92 En 2007, el Congreso traté las cuentas de inversién de 1999 a 2004. La AGN
emitié el informe sobre la cuenta de inversién 2005 el 13 de noviembre de 2007; el in-
forme sobrela de 2006, el 15 de abril de 2008, y el informe sobre la de 2007, el 31 de mar-
zo de 2009.

93 Como acontece con la aprobacién del Presupuesto, en este tltimo caso por im-
perio del art. 100, inc. 7° de la Constitucién Nacional.
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control politico que realiza el Congreso, al cual esta reservada (segtn el
art. 75, inc. 8°) su aprobacién o rechazo?4.

Si observamos atentamente el papel de la AGN en esta materia, po-
dremos apreciar sus dos dimensiones:

a) Asistencia técnica para que el Congreso pueda dictaminar.
b) Organismo auténomo con facultades institucionales propias, de
intervencion necesaria y previa a la del Congreso.

12 — Vigencia supletoria del régimen anterior a la reforma.
Prelacion de normas e inconstitucionalidad
sobreviniente de la ley 24.156

Inmediatamente después de la aprobacién de la reforma de 1994,
gran parte de la doctrina planted la necesidad de sancionar la ley regla-
mentaria del art. 85, no sélo para establecer, como lo manda la Consti-
tucion, un régimen acorde con la nueva fisonomia juridica del organis-
mo que se refunda, sino también por el evidente desfasaje existente en-
tre muchas de las disposiciones de laley 24.156 y el texto constitucional.

Desde el punto de vista juridico, la situacién es clara, puesto que la
normativa constitucional se aplica con preeminencia sobre todo el siste-
ma legal nacional, pero la omisién de la reglamentacién ha posibilitado
en la practica la aplicacién indebida, en muchos casos, de la legislacién
supletoria, generando incontables dificultades e inconvenientes en el
desempenodelaAGN, particularmente en lo concerniente a surelacién
con el Congreso, sobre todo con respecto al establecimientode su Plan de
Accién Anual (en adelante, PAA), los cambios decididos en su estructu-
rainterna, y la publicidad de los informes de auditoria. Otras dificulta-
des afectan su funcionamiento interno y, lo que es més grave, el pleno
ejercicio de sus atribuciones constitucionales propias. Como se advier-
te, en los tres casos se trata de aspectos vinculados con su autonomia
funcional.

En cuanto a su relacion con el Congreso, la ley 24.156 establece que
el PAA debe ser aprobado por la CPMRC y la Comisién de Presupuesto
y Hacienda de ambas Camaras (art. 129, inc. a), y que las modificacio-

94 Esta facultad del Congreso ya se encontraba consagrada en el anterior art. 67,
inc. 7° de la Const. Nacional; y la ley 23.847 encomendaba a la AGN y a la CPMRC el
examen previo de la Cuenta de Inversion y la obligacién de presentar a ambas Cdma-
ras un dictamen con un “estudio” sobre dicha cuenta o “en su defecto” informar “las ra-
zones que le hayan impedido cumplir ese objetivo”.
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nes de su estructura organica y de sus reglas basicas de funcionamien-
to también deben ser sometidas por la AGN a la aprobacion de las tres
Comisiones (art. 116). Asimismo, el art. 119, inc. /), fue interpretado en
el sentido de que la CPMRC debia autorizar la publicacion de los infor-
mes de la AGN; incluso, durante mucho tiempo, le fijé un plazo (prime-
ro de treinta dias y luego de sesenta) para que la AGN pudiera darlos a
conocer publicamente. Esto condujo a que los informes no se conocie-
ran o se conocieran con enorme demora, o bien, por frecuentes filtracio-
nes a la prensa, hasta que a partir de 2002 la AGN dispuso publicarlos
enla pagina web del organismoinmediatamente después de su aproba-
cién y remisién al Congreso?. Algo similar ha acontecido con los otros
dos temas que ilustran estos desajustes, ya que la AGN ha reafirmado
su autonomia constitucional llevando a cabo modificaciones en su es-
tructura organica y en sus normas de funcionamiento (salvo las fijadas
por ley) sin recurrir a la autorizacion de las tres Comisiones. También
es cierto que en la practica la AGN fija su PAAy lo ejecuta aun cuando
la CPMRC no lo haya aprobado formalmente; es mas, muchas veces la
aprobacion acontece cuando dicha ejecucién se encuentra en estado
avanzado®.

Sibien en la practicala CPMRC apruebain totum el plan propuesto
por laAGN y se limita a propiciar la realizacion de algunas auditorias
adicionales —que generalmente la AGN ha aceptado— el sistema vi-
gente no esta exento de riesgos, ya que transgrede de forma manifies-
tala primera parte del parr. 4° del art. 85 y muchos de los preceptos in-
ternacionales contenidos en la Declaracion de Lima, que preservan la
independencia de las EF'S “frente a toda directiva o interferencia de los
poderes Legislativo o Ejecutivo en lo que concierne a: 1) La seleccion de
los asuntos que serdn auditados; 2) La planificacion, programacion,
ejecucion, presentacion de informes y seguimiento de sus auditorias”.

Otra de las dificultades derivadas de la falta de reglamentacion del
art. 85 esla aplicacién de los criterios establecidos en laley 24.156 en lo

9% Disp. AGN 151/02. En sus considerandos sefiala “que el efectivo control de la

gestion del Sector Pablico no sélo se satisface con la asistencia técnica al Congreso de
laNacion sino que también requiere que la informacién esté disponible al ptblico en un
tiempo ttil, de modo que la eventual participacién directa de los ciudadanos en el con-
trol resulte oportuna”.

96 Estohasucedidoen el pasado, sobre todo cuando se harenovadola CPMRC (ca-
da dos anos) y sus primeras reuniones han tenido lugar cuatro o cinco meses después
de dicha renovacion.
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concerniente ala eleccion de seis de los auditores generales, lo que con-
duce en la practica a que, si el oficialismo dispone de mayoria en ambas
Camaras, pueda contar también con mayoria en el Colegio de Audito-
res, tal como acontece en la actualidad desde fines de 2007 97.

Desafiando la autonomia funcional que le confiere el art. 85 y el de-
recho incontestable que le reconoce a la oposicion a la presidencia y
conduccién del organismo, aun en la actualidad, en el &mbito parla-
mentario algunos sectores politicos insisten en caracterizar a la AGN
como un “érgano colegiado dependiente del Congreso” tomando como
referencia en forma aislada y exclusiva el régimen de la ley 24.156, que
sitia a la AGN como un “ente ... dependiente del Congreso de la Na-
cién”y a cargo de siete auditores generales (arts. 116 y 122, respectiva-
mente), desconociendo el texto de la Constitucion reformada y la prela-
cién de normas que ella misma establece?,

Por ultimo, desconocer las atribuciones constitucionales propias de
la AGN y cenir el desemperio de ésta al régimen de la ley 24.156 podria
conducir a graves incumplimientos si se establece, por ejemplo, un pro-
grama de accion definido e impuesto por la mayoria oficialista en la
CPMRC. Estomuestra por simismola gravedad de lasinterpretaciones
restrictivas que condicionan el funcionamiento de laAGN a la voluntad
de las mayorias parlamentarias, sobre todo si se piensa que la CPMRC
no cuenta con un plazo perentorio para examinar los informes que soli-
cita; que sus decisiones se limitan, en general, a formular pedidos de in-
formes al Poder Ejecutivo; y que nunca establecié un régimen destina-
do a verificar el cumplimiento de las recomendaciones de laAGN.

Este panorama muestra el acierto y la sabiduria de aquellos doctri-
narios que desde la adopcion de la reforma advirtieron sobre los posi-
bles desajustes y desviaciones que habrian de producirse, y lo hicieron
poniendo el acento tanto en aquellos aspectos genuinos y especificos de
su naturaleza juridica —vinculados a su necesaria independencia y
autonomia— como enla urgente necesidad de adecuar nuestro sistema
legal. Asi lo hicieron SABSAY y ONAINDIA, quienes ya en 1994 sefialaron

97 Cuatrodelos siete auditores fueron elegidos a propuesta del Frente parala Vic-
toria (partido gobernante)y tres, a propuesta de la Unién Civica Radica (oposicién), in-
cluido el presidente. Algo similar acontecié desde septiembre de 1994 a diciembre
1999, durante la presidencia de ENRIQUE PAtxao (UCR).

98 Elpresidente dela CPMRC, doctor N1cOLAS FERNANDEZ, ha sefialado, por ejem-
plo, que “la AGN es un 6rgano colegiado que depende del Congreso” (en diario Buenos
Aires Econémico, ejemplar del 13/2/09, p. 11).
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que la ley 24.156 “debera ser reemplazada o modificada para adecuar
sus normas a los nuevos preceptos constitucionales”??. SEVILLE SALAS
comparte idénticos propdésitos con respecto al imperativo de reglamen-
tar el art. 85, cuidando de no alterar su espiritu. Para ello, confecciona
un catalogo minimo de las siete cuestiones fundamentales que la ley
reglamentaria no podra limitar1%0,

Otro constitucionalista que advirtié el desajuste normativo entre la
ley 24.156, que se refiere a la “dependencia del Congreso”, y el art. 85,
que habla de “autonomia funcional” de la AGN, fue BIDART CAMPOS:
“Este disefio institucional no concuerda con el que ahora impone el art.
85, porque esta norma no alude a dependencia alguna de la Auditoria
respecto del Congreso, como tampoco define la personalidad del orga-
nismo que, como ya lo hemos anticipado, exhibe para nosotros el perfil
de un 6rgano extrapoderes. Es obvio que la Constitucién prevalece so-
bre laley, y laley 24.156 —que es anterior a la reforma— muestra ras-
gos en muchos casos incompatibles e inconciliables con el art. 85, por lo
que ha de darse por inaplicable en todo cuanto acusa divergencias in-
superables” 101,

En sintesis, la aplicacion supletoria de la ley 24.156 debe hacerse te-
niendo en cuenta que una parte importante de su normativa adolece de
inconstitucionalidad sobreviniente, sea en forma expresa y manifies-
ta, como en los casos sefialados, 0 en forma tacita, como lo ponen de ma-
nifiesto todas aquellas regulaciones que, en la practica, la AGN ha
transformado en inaplicables 102,

99 SABSAY - ONAINDIA, La Constitucién de los argentinos [ed. 19941, p. 277.

100 Sgy11LE SALAS afirma que laley destinada a reglamentar el art. 85 de 1a Const.
Nacional no podra: “a) Limitar las competencias atribuidas, por la Constitucién Nacio-
nal, alaAuditoria General de la Nacién; b) Establecer la concurrencia en el ejercicio de
dichas competencias con el Congreso; ¢) Crear un organismo cuya naturaleza no fuera
la autarquia; d) Someterlo al control del Congreso en lo que a su ‘funcién de control’ se
refiere; e) Cercenar de cualquier manera, sea por razones directas o por otras de efecto
equivalente, la autonomia funcional de la Auditoria General de la Nacién; f) Modificar
o relativizar la obligacién del Congreso de sustentar sus opiniones sobre la Adminis-
tracion Publica en sus dictdmenes; g) Modificar la mayoria establecida para el dictado
delaley, asi comola disposicién respecto a la conduccion del organismo” (“La Auditoria
General de la Nacion después de la reforma de 1994”7, LL, 1997-B-1304).

101 BpaArT CAMPOS, Manual de la Constitucién reformada [ed. 2008], t. 111, ps. 318
y 319.

102 Como acontece con diversas previsiones contenidas en la res. RCPP-50/04,
texto actualizado por la res. RCPP-13/07, que conforma el Reglamento de la CPMRC.
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¢ —Elroldela Auditoria General de la Nacion
enlalucha contrala corrupcion

Adiferencia de los Tribunales de Cuentas y las contralorias en gene-
ral, la AGN carece de atribuciones jurisdiccionales. Tampoco dispone
delegitimacion procesal activa para ser querellante en aquellas causas
en las que se investiguen irregularidades resultantes de sus hallazgos
de auditoria, como si lo preveia el proyecto originario de la ley 24.156.
Noobstante estas serias limitaciones, que deben ser superadas en la fu-
tura reglamentacion, la contribucién de la AGN en materia de l1a lucha
contrala corrupcion ha sido importante, no sélo por el valor preventivo
y correctivo que de por si entrafia su actividad de control, sino también
por el hecho de que los informes de auditoria han sido fuente de multi-
ples investigaciones de la justicia, en virtud de la obligacion que pesa
sobre los funcionarios publicos de denunciar delitos y, sobre todo, a par-
tir de los requerimientos formulados por la justicia tras el conocimien-
to ptblico de los informes1%3. Entre 2006 y 2008 se han enviado dos-
cientos noventa y tres informes a la justicia u organismos relacionados
con la lucha contra la corrupcion, sea por denuncias formuladas por la
AGN o solicitudes de la misma justicia o de los organismos1%4,

La perspectiva de que los 6rganos de control cumplan también un rol
activo en la lucha contra laimpunidad en tanto debilidad institucional
que alienta y potencia la corrupcion, es relativamente nueva, producto
de un contexto internacional cada dia méas exigente en esta materia.

Entre las obligaciones internacionales asumidas por el Estado ar-
gentino de desarrollar mecanismos de control que aseguren la transpa-
rencia en la gestion publica, se destaca, en el ambito universal, la ra-
tificacion (ley 26.097) de la Convenciéon de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion (en adelante, CNUCC), que tiene como finalidad, entre
otras, la de: “Promover la integridad, la obligacién de rendir cuentas y
la debida gestion de los asuntos y los bienes ptiblicos” (art. 1°,inc. ¢). A
través de este tratado, cada Estado Parte ha tomado el compromiso de,

103 Por ejemplo, los informes sobre el Instituto de Servicios Sociales para Jubila-
dos y Pensionados (res. 92 y 99/03 AGN), sobre la concesién del control del espectro ra-
dioeléctrico (res. 168/03 AGN), o sobre el pago del canon por Correo Argentino S.A. (res.
90/02 AGN). En estos dos ultimos casos se pusieron de relieve grandes perjuicios al pa-
trimonio estatal, motivando importantes decisiones de Estado, como fueron las revo-
caciones de las concesiones.

104 Fuente: Memorias delaAGN y sus respectivas notas de elevacién (disponibles
en www.agn.gov.ar).
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segin su ordenamiento juridico, garantizar la existencia de “6rganos
encargados de prevenir la corrupcion”y de “asegurar la debida gestion
de los asuntos publicos y los bienes ptblicos, la integridad, la transpa-
renciay la obligacion de rendir cuentas” (arts. 5°y 6°). Adicionalmente,
el tratado conmina a los Estados a otorgar a dichos 6rganos la “inde-
pendencia necesaria para que puedan desemperiar sus funciones de
manera eficaz y sin ninguna influencia indebida”1%. La Convencién
exige también la adopcion de previsiones en materia de contratacion y
gestion de la hacienda ptblica, como un sistema de normas de contabi-
lidad y auditoria para los procedimientos presupuestarios, asi como la
supervision correspondiente (art. 9%).

En el ambito regional la Argentina ha ratificado, por ley 24.759, la
Convencién Interamericana contrala Corrupcién (en adelante, CICC),
por la cual los Estados Partes convienen en aplicar, dentro de sus pro-
pios sistemas institucionales, medidas destinadas a crear, mantenery
fortalecer: “6rganos de control superior, con el fin de desarrollar meca-
nismos modernos para prevenir, detectar, sancionar y erradicar las
préacticas corruptas” (art. 3%, inc. 9°).

Al respecto, corresponde resefiar los informes de expertos elabora-
dos en el marco de los mecanismos de seguimiento de la CICC. El infor-
me de 2003, correspondiente a la primera rondal%, sefala, con respec-
to al funcionamiento delaAGN, entre otras criticas: la falta de sancién
delaleyreglamentaria del art. 85 y las “limitaciones en cuanto al régi-
men vigente” (en referencia alaley 24.156), y la falta de evaluacion del
destino de sus informes. Como recomendaciones, destaca la necesidad
de “asegurar una mejor coordinacién y cooperacién entre el Ministerio
Pblico, la Fiscalia de Investigaciones Administrativas, la Sindicatu-
ra General, la Oficina Anticorrupcion, la Auditoria General y las Comi-
siones del Congreso” y subraya que el Estado deberia “reformar o for-
talecerlos organismos de control superior a través de medidas tales co-
mo mecanismos publicos y transparentes de seleccion, designacion,
promocion, y remocion de sus funcionarios de carrera; continua evalua-
cién y seguimiento de sus acciones, apoyo politico y social ...”.

105 F] art. 6° establece, ademas, que: “Deben proporciondrseles los recursos mate-

riales y el personal especializado que sean necesarios, asi como la capacitacion que di-
cho personal pueda requerir para el desempeiio de sus funciones”.

106 Mecanismo de seguimiento de la implementacién de la CICC. “Informe sobre
la Implementacion en Argentina de las Disposiciones de la CICC para ser analizadas
en el marco de la primera ronda”, OEA, Washington, 2006.
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El informe del afio 2006, correspondiente a la segunda rondal%?, en
el marco de la revision de los sistemas para la adquisicion de bienes y
servicios por el Estado, destaca la importancia del convenio suscripto
en 2005 entre laAGN y el Consejo de la Magistratura, e invita a poner-
loen ejecucién y desarrollo. Adicionalmente, el informe recomienda ex-
presamente “fortalecer los sistemas de auditoria interna y externa de
control, y utilizar efectivamente la informacién generada en dichas au-
ditorias”, “asegurar la existencia de un sistema efectivo de control de-
pendiente del Congreso sobre el gasto de fondos publicos”, “dar a publi-
cidad, cuando sea apropiado, los informes realizados porlos organismos
de control”. Por dltimo, destaca la necesidad de “establecer un sistema
efectivo de sanciones por violaciones a las normas legales o reglamen-
taciones encontradas durante el transcurso de auditorias”.

Como respuesta a los imperativos de la probidad1%® que debe guiar
el desempenio de los funcionarios ptblicos, se sancioné la ley 25.188, de
Etica Publica (BO, 1/11/99). El art. 23 prevé el establecimiento de una
Comision Nacional de Etica Publica encargada de recibir denuncias de
corrupcion, quejas sobre la actuacién de organismos, y exigir a éstos la
remisién de declaraciones juradas de funcionarios obligados a presen-
tarlas. El art. 24 establece que uno de sus once miembros debe ser de-
signado a propuesta de 1a AGN y otro por el Defensor del Pueblo. La-
mentablemente, el Congreso nunca procedi a su integracion.

La independencia de 1a AGN, el acceso a la informacion, la publici-
dad de los informes de auditoria, y la necesaria coordinacién con otros
organismos, son prerrequisitos insoslayables para una eficaz partici-
pacién de la AGN en el combate contra la corrupcion y reconocen su
fuente no sélo en la Constitucion Nacional y deméas normas de Derecho
interno, sino también en las convenciones internacionales ratificadas

107 Disponible en www.anticorrupcion.gov.ar/documentos/Arg%20Inf%20Final-
MESICIC-2da%20ronda.pdf.

108 Nos referimos a las reglas que expresan las bondades de la rectitud e integri-
dad delas personasy apuntan ala honradez en el obrar de los funcionarios. Se trata de
valores éticos que el sistema juridico incorpora como conductas exigibles a quienes
cumplen funciones en la administracién del Estado. En paises con indices de corrup-
cién relativamente bajos, la tutela del principio de probidad administrativa y el res-
guardo del patrimonio ptblico figuran entre una de las actividades centrales de los 6r-
ganos de control. Tal es el caso de Chile. Véase al respecto: LLANOS GONZALEZ, “El con-
trol externo que realiza la Contraloria General de la Republica de Chile”, en La cuenta
deinversién, CPMRC (comp.), [ed. 2005], p. 235.
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por el Estado argentino 199, sus normas reglamentarias y dem4s direc-
trices que en ese nivel internacional se establezcan.

CONSIDERACIONES FINALES

El control de los actos de gobierno y de la administracién de los recur-
sos publicos es un imperativo de la democracia. El Estado de Derecho
impone que la gestion de los recursos publicos entrafie responsabilida-
des, nosélo politicasy electorales (accountability vertical), sino también
juridicas, susceptibles de ser evaluadas en su regularidad e idoneidad
a través de los 6rganos técnicos de control, mas alla de las responsabi-
lidades civiles y penales que puedan establecer los 6rganos jurisdiccio-
nales (accountability horizontal). A partir de ALBERDI, nuestro pais in-
corpord la concepcion clasica de la division de poderes (check and ba-
lance),y confié al Congreso el control hacendal, actividad que atinen la
actualidad sigue mostrando notorias debilidades, sobre todo con res-
pecto al empleo del principal instrumento de control presupuestario: el
dictamen que aprueba o rechaza la Cuenta de Inversion.

La ley 24.156, sancionada en el contexto del furor neoliberal del
Consenso de Washington, que impulsé el proceso més acelerado de
nuestra historia en materia de privatizaciones y otras grandes trans-
formaciones econémicas y regulatorias, sufrio significativas modifica-
ciones durante su tratamiento legislativo, que si bien preservaron su
manifiesta vocacion de ordenamiento financieroy presupuestario, afec-
taron considerablemente sus previsiones en materia de control y su
idoneidad como instrumento de fiscalizacién y correccién de la gestion
estatal.

109 T,a importancia juridica de estos instrumentos es maytscula por su caracter
supranacional. GORDILLO destaca, con relacién a la CICC, que, “sin perjuicio de su im-
portancia penal contiene también una suerte de revolucionario corte transversal de las
instituciones de Derecho administrativo”. Luego de calificar de explosivas las modifica-
ciones que entranan al régimen de la ley 24.156 y las profundas transformaciones que
implican para el Derecho administrativo, alienta a los abogados argentinos a “recono-
cer que otra vez existe un nuevo Derecho vigente”. El autor jerarquiza la reforma cons-
titucional de 1994, “que muchos interpretan de la forma maés restrictiva imaginable a
fin de intentar concluir que nada cambié del Derecho argentino vigente. Conclusién
irrazonable como pocas, pero bastante difundida” (“Un corte transversal al Derecho ad-
ministrativo: la Convencién Interamericana Contra la Corrupcién”, LL, 1997-E-1091).
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El principal mérito de laley 24.156 fue aportar una vision sistémica
del control, y traspasar los umbrales del control contable y de regulari-
dad clasicos incorporando la auditoria de gestion y resultados como he-
rramienta de una fiscalizacion que se pretende integral e integrada. El
abrupto abandono de todas las formas de control previo, que fue su vo-
luntad manifiesta, no ha aportado los frutos que se proclamaron a lo
largo de los intensos debates parlamentarios que precedieron su adop-
cién. Afortunadamente, el espiritu de la reforma de 1994 es de tal am-
plitud que habilita a su reinstalacion al menos en aquellas dreas en las
que, como acontece en otros paises de la region, estd probada su utili-
dad y pertinencia.

La reforma constitucional de 1994 introdujo cambios sustanciales
destinados a reforzar los mecanismos institucionales de fiscalizacion:
amplio considerablemente el horizonte del control externo, les confiri6
a éstey ala AGN rango constitucional, y al mismo tiempo dot6 al orga-
nismo de todas las cualidades y atribuciones de que gozan las EF'S a ni-
vel internacional. Desde un punto de vista juridico y filosofico, la refor-
ma implicé una verdadera transformacion de los parametros clasicos
del control externo, que le imprimieron a su organizacion y funciona-
miento una impronta de modernidad, y acentuaron asi ese perfil uni-
versal con que cuentan las EFS en el mundo.

La principal dificultad de la reforma no estuvo dada por su conteni-
do sino por su implementacién, como ha acontecido con muchos otros
institutos incorporados por ellal!?, en los que el poder constituyente
delegé en el poder constituido, en este caso, el Legislativo, su desarro-
llo y ejecucion. La circunstancia de que el Congreso haya incumplido
su obligacién de sancionar una ley reglamentaria como lo exige expre-
samente el art. 85 ha causado incontables dificultades que hacen tan-
to al funcionamiento interno de la AGN como a su actividad de control
y a sus relaciones externas, particularmente con el Congreso. La yux-
taposicién de normas de distinto grado y jerarquia que regulan esta
materia conduce con frecuencia a interferencias entre el sistema cons-
titucional y su precedente normado en la ley 24.156, y obliga a un per-
manente esfuerzo de la AGN para adecuar su funcionamiento a la
Constitucion y apartarse de una legislacién que presenta en algunas
de sus previsiones una clara inconstitucionalidad sobreviniente. Por
tratarse del andlisis o exégesis de un articulo de la Constitucién, la

10 Coparticipacién Federal (art. 75, inc. 29, Decretos de Necesidad y Urgencia
(art. 99, inc. 39, Consejo de la Magistratura (art. 114); entre otras cuestiones.
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constante referencia a la legislacion ordinaria y de aplicacion supleto-
ria puede parecer excesiva o inapropiada. Sin embargo, es esta lesiva
omision del Congreso la que obliga a referirnos a ella, con el doble pro-
posito de destacar la notoria incongruencia que surge de aplicar de ma-
neraindebida alguna de sus normas y al mismo tiempo relevar aquellas
practicas y esfuerzos interpretativos que han permitido al accionar de
la AGN una creciente aproximacién al espiritu y al texto de la reforma
constitucional.

Resulta evidente que en muchos aspectos la logica que gobierna la
ley 24.156 es opuesta ala que impera en la Constitucion. Asi, por ejem-
plo, cuando la ley establece que los auditores son electos por el Legisla-
tivo, observando la composicién de cada Camara, lo que pretende es ga-
rantizar que el Colegio de Auditores esté integrado por quienes hayan
sido propuestos de conformidad con esas mayorias parlamentarias. Por
el contrario, la tinica oportunidad en la que el art. 85 se refiere a cuestio-
nes numéricas es cuando identifica a la oposicion, més especificamente
al partido de oposicion con mayoria de legisladores en ambas Camaras,
el cual debe proponer a la persona que habra de presidir y estar al fren-
te del organismo. Se trata de un cambio profundo en la titularidad del
derecho a nombrar al funcionario que habra de ejercer su conduc-
cién1, Esta no puede estar en cabeza de ninguna otra persona (menos
atin de un cuerpo colegiado conformado por una mayoria oficialista)!!2
que no sea el presidente, la tinica autoridad constitucional establecida
en el art. 85, cuya legitimidad reposa en que su designacién al cargo es
el resultado de una propuesta que —en forma inexorable y con caracter
vinculante—, debe proceder del principal partido de oposicién.

Paradéjicamente, el Congreso de la Nacion, cuya labor administra-
tiva estd sometida al control externo de la AGN, se ha prevalido de su
participacion en el proceso aprobatorio del plan anual de auditorias del

11 Cuando se refiere al presidente del ente, el art. 123 de la ley 24.156 no mencio-

na a la oposicién. En los hechos, ello posibilité que el primer presidente de la AGN
(1993-1994) fuese propuesto por el oficialismo, que ademés conté con mayoria en el Co-
legio de Auditores.

112 E] paroxismo de esta desviacién del control externo se presenta cuando el ofi-
cialismo cuenta con mayoria en ambas Camaras y, en consecuencia, en la CPMRC, y
a su vez, los auditores propuestos por el oficialismo componen la mayoria en el Cole-
gio de Auditores Generales. Cabe advertir, una vez més, que nos estamos refiriendo al
control externo del Estado y no al control interno de su actividad administrativa que
por ley estd reservada ala SIGEN y cuyo titular depende del Ejecutivo y es nombrado
por éL
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organismo para no ser incluido —sino rara vez y de esto hace muchos
afios— entre sus destinatarios. Por el contrario, el Poder Judicial 13, si
bien estd alcanzado por la competencia de la AGN mediante la celebra-
cién de un convenio que defina la modalidad y el alcance del control,
conforme lo exige la ley, ha requerido, en los ultimos cinco afios, la in-
tervencion del organismo en multiples actividades de auditoria, sobre
todo en aquellas vinculadas a la Cuenta de Inversion. Al mismo tiem-
po, recientes sentencias del Maximo Tribunal sindican a la AGN como
el 6rgano que debe controlar la asignacion y ejecucion de fondos presu-
puestarios, cuando ciertas entidades del Estado —caso de la Autoridad
de la Cuenca Matanza-Riachuelo (ACUMAR)— han sido alcanzadas
por sus pronunciamientos. Se trata de una interesante evolucion que
seintegra a otros desarrollos logrados por la AGN en su desempeno co-
mo 6rgano rector de control externo que cuenta ademaés con atribucio-
nes constitucionales propias para fiscalizar la actividad materialmen-
te administrativa de todo el aparato del Estado.

Estos antecedentes muestran que, sorteando muchas de las dificul-
tades de su régimen legal, la AGN est4 llevando a cabo una intensa y
creciente labor de auditoria, sustentada esencialmente en el perfil y la
solvencia técnica de sus profesionales.

La publicacion de los informes en la web, y el fuerte impacto que és-
tos han tenido en la opinién publica y en algunos sectores directamen-
te interesados (consumidores, usuarios, comunicadores sociales, etcé-
tera) han sido fuente de importantes decisiones de Estado, y sus ha-
llazgos y recomendaciones suscitan el vivo interés de la ciudadania,
que comienza a percibir que la defensa de sus intereses figura tam-
bién entre las finalidades primordiales del control. A partir de enero
de 2009, las reuniones del Colegio de Auditores son abiertas al publi-
co, y sus actas se dan a conocer en la misma forma que los informes de
auditoria.

Por dltimo, la reglamentacién del art. 85 no es s6lo un imperativo
constitucional sino también una exigencia del orden internacional. Los
principios y normas que guian el comportamiento de las EF'S de confor-
midad con las distintas declaraciones y resoluciones adoptadas en el

13 Segiin la Constitucién, el control externo también abarca la actividad admi-
nistrativa del Poder Judicial y 1a ley 24.156 establece como requisito para definir la in-
tervencién dela AGN la existencia de un acuerdo con la Corte Suprema de Justicia, he-
cho que se ha verificado con creciente frecuencia en los ultimos anos; incluso se ha fir-
mado un convenio marco con el Consejo de la Magistratura.
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seno de la INTOSAI!!4 y los convenios internacionales que vinculan a
nuestro pais en esta materia, configuran un verdadero orden interna-
cional, especifico del control e intimamente vinculado alalucha contra
la corrupcion, el lavado de dinero y de activos financieros, el cohecho,
etcétera. Nada debe sorprendernos en este revolucionario mundo del
Derecho, sobre todo cuando es la ética la que nos invita a traspasar los
umbrales de nuestras propias fronteras. Es en la confluencia del Dere-
cho constitucional y del Derecho internacional, dos grandes ramas que
seintegran y articulan en lo que podria denominase neoconstituciona-
lismo1® donde se retrata con mayor nitidez el cardcter impostergable
de aquella doble exigencia.

114 Se trata de parametros internacionales decisivos para definir, por ejemplo, su
elegibilidad como 6rganos de control (BID, BIRF, ONU, Unesco, etcétera).

15 (Olos quelos europeos, en un estadio de integracién muy avanzado, identifican
como “patrimonio constitucional” de toda la Unién, destinado a fortalecer los cimien-
tos democraticos del viejo continente.
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