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EDITORIAL

La Auditoria General de la Provincia de Salta inicia con esta Revista de la AGPS
N° 1/2013, la actividad de publicaciones peridodicas y semestrales, como un vehiculo de
comunicacion para que todo funcionario con vocaciéon de andlisis, estudio e investigacion
de temas vinculados al Control Publico, tenga la oportunidad de compartir sus trabajos,
conforme al Reglamento que enmarcara tal actividad, en pos de la mejora de la gestiéon publica.

La actividad editorial que iniciamos en Enero de 2.013 estd inmersa dentro de la
politica institucional de transparencia, junto con la puesta a disposicion de la comunidad
que es la destinataria ultima de los Informes de Auditoria y Fiscalizacion producidos por
este  organismo, difusion que es permanente y actualizada en la web institucional
(www.agpsalta.gov.ar).

Se ha considerado oportuno para este primer numero 2013, compendiar las exposiciones
magistrales de destacados investigadores nacionales e internacionales, presentadas en el marco
de las “XXII Jornadas de Actualizacion Doctrinarias”, las que fueron co-organizadas entre el
Secretariado Permanente de Tribunales de Cuenta de la Republica Argentina e Instituto de
Estudios Técnicos e Investigaciones (IETEI) y esta AGPS. Las exposiciones correspon-
den al Dr. Daniel Sabsay (constitucionalista argentino), al Lic. Andrei Jouravlev de CEPAL
(economista ruso), a los Cres. Pascual Torga y Luis Segovia (de la Federacion Argentina
de Consejos Profesionales de Ciencias Econémicas), a la Cra. Lea Cristina Cortés de Trejo
(investigadora y académica saltefia reconocida internacionalmente), la que se proyectara
en el evento mediante video conferencia desde Espafia por el Dr. Enrique Alvarez Tollch-
eff (Director Técnico del Tribunal de Cuentas de Madrid) y los 7 (siete) trabajos elabora-
dos por profesionales de la AGPS. Estas Jornadas se realizaron con gran éxito durante los dias 25
al 27 de septiembre de 2.012 a las que asistieron cerca de 300 profesionales de todo el pais y las
autoridades de los 31 Tribunales de Cuentas Provinciales y Municipales de Argentina y
Mercosur.

De esta manera y por este medio invito para el nuimero dos y siguientes de la presente Revista, a
la diversidad de profesionales que estan vinculados al Control Hacendal del Estado a impulsar esta noble
actividad investigativa y compartirla con el resto de los que trabajamos en aras de tal perfeccionamiento
y mejora de la gestion publica.

Cordialmente.

CPN OSCAR ALDO SALVATIERRA
PRESIDENTE DEL COLEGIO DE AUDITORES
AUDITORIA GENERAL DE LA PROVINCIA DE SALTA
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TEMA

El contenido de los Pliegos de Condiciones de las
contrataciones que constituyen riesgos
ambientales para permitir el control integral de la
gestion

Autor: Dr. Daniel A. Sabsay

El tema que a ustedes les convoca, del que nos hablaba tanto el Cr. Quijano como el Cr.
Salvatierra, el Control, es un tema bésico del estado de derecho. En el constitucionalismo el control
ya viene desde las primeras palabras de Montesquieu, cuando decia que era necesario por la fuerza
de las cosas que el poder detuviese al poder, entonces, imagina ese mecanismo de controles
reciprocos que con el tiempo se iba a ir vigorizando a partir de la creacién de 6rganos particulares.

No alcanzaba con los controles reciprocos de los tres grandes poderes, sino que era necesario
agregar medios fisicos para los controles especiales como los que ustedes con tanta responsabilidad,
tanto compromiso, tienen que llevar a cabo y que creo que una reunion de este tipo, en la que se
busca la capacitacion permanente, la actualizacion, tiene una enorme trascendencia para el
fortalecimiento de la democracia en la Argentina.

En esta oportunidad, a mi me han convocado para hablar sobre la teméatica ambiental y los
pliegos de licitacion, por lo cual los felicito porque no es comdn que en este tipo de reuniones se
aborde esta temética. Sin embargo, son teméticas a mi modo de ver también trascendentes, que en
particular desde la reforma de casi todas las Constituciones Provinciales vamos a ver como ocurre
precisamente esta cuestion en la Constitucion saltefia -el tema ambiental- pero desde la reforma de
la Constitucion Nacional, nos impone todo un tratamiento particular que se condice no solo con el
reconocimiento de este derecho fundamental de incidencia colectiva, como es el derecho de un
ambiente sano, sino también para la construccion del desarrollo sustentable, que vamos a ver que
nuestra constitucion denomina como desarrollo humano.

A los efectos de cumplir con este objetivo de dar una visién voy a tratar precisamente desde
una evolucién muy répida, de tipo historico, de sefialar de qué modo se sostuvo la problematica
ambiental como una problematica juridica fundamental y luego, como repercutié en nuestras
instituciones, cuales son los lineamientos basicos que ellas imponen, en cuanto a la observancia de
las exigencias ambientales dentro de este modelo.

Entonces, para empezar con el desarrollo historico de la relacion entre ambiente y derecho y
yo les diria la relacion del hombre con los recursos naturales que, en una primera vision que dur6
hasta la década del *60 en el siglo pasado, se creia de manera practicamente implicita, que los
recursos naturales eran infinitos, y que su capacidad de carga en cuanto a actividades a la cual los
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mismos iban a estar sometidos, también; lo cual pecaba de una falta de veracidad total, y tuvieron
que producirse muchisimas tragedias para que el hombre tomara conciencia de cuales eran los
limites que debia imponer a el tratamiento precisamente de los recursos naturales.

Acé hablamos precisamente de las eco — catastrofes y del modo como llevan al surgimiento de
determinados movimientos ambientalistas.

Yo les diria que de las denominadas ONG, como actores importantes inclusive de la vida
politica de las naciones, vinieron muy de la mano de estos movimientos. Estos movimientos fueron
los que por ejemplo, frente al Congreso de los Estados Unidos, impusieron la sancion de una de las
primeras normas en el mundo de proteccion ambiental que es la Ley Nacional de Proteccién
Ambiental de 1969, que cre6 la primera autoridad ambiental del mundo, ellos la llaman la NEPAL
National Environmental Policy Act y la Environmental Policy Agency es decir la Agencia Nacional
de Politica Ambiental que se transformo en una guia para muchos paises.

No es de extrafiar que fuera ese pais de donde surgiera esta reaccion, porque fue el pais que
mas ha contaminado. Asi que era légico que finalmente se diera cuenta de que no podia continuar
asi. Desgraciadamente, no lo ha hecho en el ritmo que uno desearia, pero eso es harina de otro
costal.

En la década del 70, se inicia por un lado desde distintos grupos de pensamiento, lo que el
Club de Roma llam¢ en un célebre trabajo en aquella época “Los Limites del Crecimiento”. Fue
interesante que desde un grupo fundado en el trabajo, en la investigacion econdmica, integrado por
grandes economistas, se hablase por primera vez de esta cuestion: de los limites de la finitud de los
recursos naturales y la necesidad de que el crecimiento econdmico se adaptara a esas exigencias de
la naturaleza.

Y surgen también las conferencias de Naciones Unidas. La primera fue la de Estocolmo de
1972, que acufio ademas por primera vez en la escena internacional el concepto de derecho a un
ambiente sano - después vamos a ver - lo enuncia en una muy interesante redaccién precisamente en
el principio 1° de la declaracion.

Fijense ustedes que la relacion entonces a nivel internacional entre derecho y ambiente, se da
a partir del surgimiento de una nueva generacion de derechos. Los derechos de incidencia colectiva,
es decir aquellos que lo que se proponen los espacios de libertad que los esta protegiendo, en las
condiciones de vida o las condiciones en las que transcurre la experiencia humana, pero vista no
desde el presente exclusivamente, sino hacia el futuro que es tal vez el desafio mayor.

Hubo distintos informes, no me quiero extender excesivamente con esto... una de las primeras
conferencias de estos temas en particular, fue esta SITES y la conferencia de Naciones Unidas sobre
desertificacion. Esta es una convencion importantisima, una de las que menos se respetan, y ademas
es una de las que marca de manera mas clara la relacion entre pobreza y proteccion ambiental.

La desertificacion es un fendmeno sobre todo de los paises del sur y eso se da por una mala
relacién entre los que no logran satisfacer sus necesidades esenciales y se relacionan con los
recursos de una manera que a la larga destruye y produce la desertificacion. Por supuesto que de
ninguna manera estoy hablando de ellos en el sentido de culparlos, la culpa generalmente esta desde
el lugar del norte que los somete a esas formas de explotacion y que lleva a que las necesidades
sean satisfechas de una manera anarquica y poco conducente, poco sustentable.

Pues bien, en la década del ’80 surgen distintas estrategias, tanto de una ONG
importantisima, como es la Union Internacional Para La Conservacion de La Naturaleza, la famosa
UICN como también desde las mismas Naciones Unidas, que crea una comision especifica, la
comision Nuestro Futuro Comun, Comision Brundtland se la conoce también por el nombre de
quien la presidia, quien también habia sido Primer Ministro de Noruega, una mujer muy respetada,
Harlem Brundtland, que tuvo por cometido diagnosticar el estado del ambiente en el mundo y a
través de ese diagnostico que debia ser llevado a cabo por un panel internacional integrado por un
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representante de las distintas regiones y desde una vision tambien multidisciplinaria. Ese panel
produjo el informe luego de dos afos, ese informe tiene un enorme valor y fue el primer informe de
Naciones Unidas que generd una suerte de fusion entre lo que son las variables ambiental,
econdmica y social. Es decir, las necesidades del desarrollo y las actividades productivas que Ilevan
hacia él, no solo deben encararse desde una vision univoca, es decir la obtencion de un beneficio
econodmico, que es licito, que es necesario, sino que debe estar absolutamente equilibrado con la
proteccion del ambiente, y con las necesidades sociales, es decir el impacto social, de esas
actividades y de esos proyectos, en una vision holistica, que los contenga a todos y que se debe a
una suerte de armonizacion.

Pues bien, la convencién de Naciones Unidas sobre ambiente y desarrollo - la famosa
Declaracion de Rio con la Agenda 21- La Agenda 21 es sumamente interesante porque lo que prevé
es una estrategia de localizacion, de tratamiento de los niveles locales a través de lo que seria
plasmar el principio de subsidiariedad para el mejor tratamiento de estas cuestiones, y los grandes
convenios internacionales que surgieron de la Eco 92, de la Convencién de Rio de 1992, que se
llamo6 “Sobre Ambiente y Desarrollo” es decir, de la del *72, que fue sobre Ambiente Humano, a la
vision ambiental se la veia de alguna manera como separada de la visién econdémica. Eso generaba
como una suerte de antagonismo, que es lo que se tratd de superar en esos 20 afios. Y en la Eco '92,
precisamente se llega ya con esa vision holistica, por eso fue sobre Ambiente y Desarrollo. Es la
primera que formula claramente el concepto de desarrollo sustentable o desarrollo sostenible.

Otra problematica sumamente interesante que se deriva de esta y que lleva a su vez a la
elaboracion de varios acuerdos internacionales es la ligazén intima que hay entre comercio,
ambiente y desarrollo.

Pues bien, aca venimos a lo que yo les decia que es el principio primero de la declaracién de
Estocolmo del °72, donde hay como una suerte de fusion, entre los grandes valores del
pensamiento democratico constitucional, porque fijense que se dice que el hombre tiene el derecho
fundamental a la libertad, esto se relaciona con los derechos individuales, con lo que nosotros
somos, nuestra vida, la posibilidad de profesar un culto, de expresarnos, de asociarnos, de ejercer
una industria licita, etc., la igualdad que tiene que ver con los derechos sociales, con aquello que
hacemos, es la segunda generacion de derechos que en la Constitucion Nacional estan en el 14bis y
ahora viene lo atinente a lo ambiental, a la calidad de vida, que Estocolmo define como “quien
disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal que le permita llevar una vida
digna y gozar de un bienestar y tiene la solemne obligacion de proteger y mejorar el medio para las
generaciones presentes y futuras”.

De aqui surgen varios de los elementos clave para este tipo de problemaética.

En primer lugar este caracter difuso que tienen estos intereses. No estan encabezados como en
las otras generaciones de derechos. Cuando uno es titular de un derecho por ejemplo porque es
propietario de un bien, hay un vinculo claramente subjetivo con ese bien, y eso lleva a que esté
encabezado en esa persona. Algo similar sucede también con un derecho de tipo laboral o social. En
cambio con estos intereses es diferente porque acd estamos viendo una problematica que es
colectiva, la calidad del ambiente; que comprende diria a la humanidad, y respecto de la cual el
vinculo es un vinculo que esta distribuido entre millones de personas, esta difuso.

Cada uno somos como titulares de una cuota parte de ese bien colectivo y el problema en
derecho es como se hace para que no obstante esa circunstancia tan particular, esas personas tengan
las herramientas necesarias para que su derecho fundamental sea protegido. Ahi viene la dificultad,
y entre las herramientas para llevarlo a cabo por supuesto, los controles.

El otro elemento muy importante e interesante es la nocion de derecho-deber. Fijense,
tenemos el derecho a la vida digna y otros, pero tenemos una obligacion solemne. Van a ver que en
el Art. 41 se halla el deber de proteger de todos nosotros; es decir hay como una suerte de difusion
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del poder de policia y eso da cabida a lo que ahora vamos a ver, surge 20 afios después en Rio que
es la democracia participativa. Las herramientas concretas para poder cumplir con esa obligacion
solemne. Y el tercer elemento y fundamental, es esta vision que yo ya les hablaba antes, de observar
la proteccion a futuridad sin solucién de continuidad.

Las generaciones presentes y futuras, que en Rio se va a formular todavia de manera mas
cabal, el limite de toda actividad productiva se da por el objetivo que ellas tengan de satisfacer las
necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las de las generaciones futuras.

Es lo que una gran profesora americana, ya en la década del *80, Edith Brown Wise, profesora
de Georgetown, denomind la inter equidad. Esta idea es pensar a futuridad, al infinito, tiene que ver
con la equidad intergeneracional.

Pues bien, fijense como resuelve (este es el principio 10° de Rio). Formula la Teoria de los
Tres Accesos. Son las herramientas para que podamos cumplir con esa obligacién solemne de
Estocolmo.

En primer lugar, fijense que se dice que el mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es
con la participacién de todos los ciudadanos interesados en el nivel que corresponde. En el plano
nacional toda persona debera tener acceso adecuado a la informacidon. Esto es un punto clave para el
control. Si efectivamente los que van a participar cuentan con el insumo informativo necesario
como para poder participar con conocimiento de causa. No en una situacién de ignorancia. Ese es el
principio de acceso. Sin eso no se puede ser Gtil a los otros.

El segundo, que tal vez es el fundamental, es la oportunidad de participar en los procesos de
adopcion de decisiones. Los procesos de toma de decisiones. Fijense que interesante como vision
del modo como se construyen las decisiones. Hasta ese momento la idea que la decision coincide
con el punto clave, con el decisor que estd especialmente mandatado y elegido para la toma de
decision. Sin embargo aca se habla de una idea de proceso, hay etapas en la toma de decisiones, y
esas etapas deben prever la participacion de todos. Y ahi surgen las herramientas en particular, aca
alguien menciond hace un rato la Audiencia Publica; la Audiencia publica es una de las
modalidades de consulta que se anteponen a la toma de decision y que precisamente apuntan
también al control y a la posibilidad de trasladar un conocimiento distinto al decisor que el
conocimiento técnico — cientifico en caracter estricto. Lo que algunos denominan el consentimiento
existencial de aquellos que van en sentido lato a “sufrir” la decision también hay que escucharlos,
entenderlos, y muchas veces pueden conseguir consejos sumamente Utiles. Y por Gltimo, se dice,
bueno, la necesidad de facilitacion y concientizacién de la poblacion, pero el Gltimo acceso es la
participacion efectiva ante la justicia y los procedimientos administrativos.

Aca nos metemos en el vasto campo del procedimiento. Me lleva un poco a lo que les decia
antes. Cémo hago para proteger desde la justicia una decisién que no ha sido tomada, en donde no
ha habido un dafio ni a mi persona ni a mi patrimonio, pero que sin embargo yo estoy mandatado
con la obligacién solemne de contribuir en el mejoramiento y la proteccion del medio. Y yo por
ejemplo, detecto que no se ha celebrado una audiencia publica, detecto que no se ha llevado a cabo
una evaluacion de impacto ambiental, etc. Entonces, ¢ Como llego a la justicia? Bueno, eso es lo que
se denomina acceso a procedimientos judiciales efectiva. Lo que se llama en derecho procesal la
legitimacion activa para acceder a los tribunales. La Ilave para iniciar una Litis, si ustedes quieren.

Pues bien, ¢ Como se plasma esto en nuestra Constitucion Nacional?

La reforma del 94 elabor6 un nuevo capitulo en la parte dogmatica de la Constitucion que se
llama “Nuevos derechos y garantias”. En ese capitulo hay tres articulos que se ocupan de los
derechos de incidencia colectiva. ElI Art. 41 que es el que vamos a repasar rapidamente, se ocupa
del derecho a un ambiente sano, el Art. 42 de los derechos de los consumidores y usuarios, y el Art.
43 de las garantias constitucionales para la proteccion de los derechos, en donde aparece en el

10
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segundo parrafo una nueva figura, que es el Amparo Colectivo, y que tiene que ver con esa clausula
de Rio, “el acceso a procedimientos efectivos para poder llegar a la justicia.”

En el Art. 41 van a ver que hay mucho de lo que vimos. El Art. 41 se inspira enormemente en
todo ese patrimonio que surge de Estocolmo, que surge de Rio, que surge de la Comision
Brundtland, etc., etc.; y habla, como ustedes pueden ver, de la vision del desarrollo humano, es
decir el objetivo, el bien juridico protegido por este derecho fundamental, a un ambiente sano, es la
vision de desarrollo humano.

La vision de desarrollo humano, esa voz nueva para nuestro derecho constitucional, se repite
en otros dos lugares: tiene que ver con el desarrollo sustentable. Se repite en el Art. 75 que habla de
las competencias del Congreso, cuando se habla de los derechos de los pueblos originarios o
aborigenes; alli se dice que se debe proveer lo necesario para el desarrollo humano de esas
comunidades, por ejemplo para el célculo del quantum de las tierras que se les debe devolver a esos
pueblos, o el tratamiento de los recursos naturales. La visién, es la vision del desarrollo humano. Y
en el inciso 19 que se conoce como “Clausula del Progreso Social” habla de que el Congreso debe
tomar sus decisiones proveyendo al crecimiento arménico de las regiones, al desarrollo humano con
justicia social, a las condiciones dignas de trabajo, etc.. Pero nuevamente el desarrollo humano visto
en estas dos clausulas desde el aspecto social.

Entonces, si nosotros unimos en una interpretacion concordante e integrada como debe ser
toda interpretacion constitucional que se precie, el Art. 41 con estas dos clausulas, llegamos a lo
que exige nuestro futuro comdn, es decir, en nuestro pais el modelo de desarrollo es un modelo de
desarrollo humano, en el sentido lato, en donde deben equilibrarse estas tres variables del
crecimiento, e impedirse que en una accion productiva, pueda perjudicarse - en aras de sobrevaluar
el crecimiento econémico - perjudicarse los otros dos ejes, los otros dos bienes juridicos a proteger.

Otro tema muy importante es que se copia directamente Rio, cuando se habla de la equidad
intergeneracional es exacto, yo creo, a lo que les dije de Rio. Es decir, las actividades productivas
deben satisfacer las necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras. Y
después en el derecho-deber, acd no se habla de obligacion solemne, constituyente fue menos
retorico, sino que habla “y tienen el deber de preservarla” todos los habitantes gozan del derecho,
pero cuidado que también tienen el deber de involucrarse.

La Gltima parte me parece sumamente importante porque marca una sefial interpretativa clave
en la Constitucion porque ahora la Comision Reformadora del Cddigo Civil, de la que tanto se
habla, también lo toma para dictar ciertas clausulas en materia de interpretacion. A que me refiero:
la Unica especie de dafio que esta constitucionalizada en la ley fundamental argentina es el dafio
ambiental. Qué consecuencias tiene para el intérprete: que es la Unica que tiene jerarquia
constitucional, es decir en aquellos casos concretos, en donde puede existir una suerte de
superposiciones, de incompatibilidad, entre otros derechos susceptibles de ocasionarse dafios, debe
prevalecer la preservacion del dafio ambiental, porque tiene una jerarquia superior a los otros tipos
de dafios.

La Corte Suprema se ha servido mucho de esta parrafo para llevar a cabo casos que han
modificado enormemente la proteccion del ambiente en Argentina, y en particular uno, que es el
que trata la contaminacion de la Cuenca Matanza — Riachuelo, es un célebre caso Mendoza, como
proceso colectivo, en donde ademas reconoce expresamente el derecho del agua, y habla
precisamente del valor de orden publico que tiene el dafio ambiental de jerarquia superior sobre otro
tipo de dafios en las situaciones particulares de superposiciones de derechos.

Luego, el segundo péarrafo habla de una serie de cometidos que tienen las autoridades para
proveer a la proteccién. No me voy a detener en esto por cuestiones de tiempo, porque es un tema
muy vasto, me voy a detener en aquellos que me parece que son méas importantes. De todos modos
hay algunos puntos que me parece que son claves, por ejemplo en nuestro sistema el dafio ambiental
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no es solo el dafio al patrimonio natural sino también al patrimonio historico cultural. Esta visto
desde una vision conjunta, ambos tipos de patrimonio, no todos los sistemas lo ven asi, el nuestro
si. Y el otro parrafo si es una clausula clave, sobre todo en lo que hace a la distribucion de las
competencias.

Nosotros, al igual que Brasil, somos un pais federal, y en toda materia, sobre todo materia
nueva sobre la cual se reglamenta es fundamental saber para evitar las dificultades en la aplicacion,
qué le corresponde a la Nacion y qué le corresponde a las Provincias. EI Constituyente Argentino lo
ha resuelto a través de un criterio de magnitud, es decir ha dado la norma basica que es el dictado de
los requisitos mas importantes que denomina ‘“Presupuestos Minimos”. No tiene nada que ver con
la vision de presupuesto desde el punto de vista econdémico, es el Pre — Supuesto como un pre-
requisito. Lo digo porque se presta muchisimo - ademés acé hay gente de las Ciencias Econémicas-,
para evitar las confusiones.

Eso con una doble finalidad. Una primera se compadece con la naturaleza de las cosas; qué
quiero decir con esto: si uno deja que en cada jurisdiccion se establezcan requisitos de proteccion
diferenciados o ninguno, en realidad no lucha contra la contaminacion. Porqué? Porque hay un
elemento basico de los factores de contaminacion que es su movilidad. Por eso ustedes ven que casi
todos los grandes problemas de ambiente empiezan siendo locales, pero su movilidad incluyendo a
las otras jurisdicciones hasta convertirlos en grandes problemas universales. Varias de las
convenciones que menciondbamos al principio, muchas de las cuales son de la Eco 92, de la
Conferencia de Rio, precisamente aluden a la solucion de esos grandes problemas internacionales.

Entonces, para lograr que al menos ese minimo esté asegurado en una norma comun aparece
esa competencia a favor de la Nacion, que debe dictar las normas de Presupuestos Minimos. Y a su
vez para evitar la lucha, la confrontacion entre jurisdicciones, evitando la competencia desleal entre
unas y otros para la captacion de inversiones.

Ahora bien, a las provincias se les da la posibilidad de dictar las denominadas normas
complementarias; esto es un poco como el medio vaso lleno o el medio vaso vacio. Habria una
suerte de “minimum-minimorum” que es competencia de la Nacion. La concreta con las leyes de
Presupuestos Minimos. Ahora, bien, si luego se quiere elevar el contenido del vaso para arriba, eso
queda en manos de cada jurisdiccién provincial o de la ciudad de Buenos Aires, que determinaran el
dictado de esas normas complementarias.

La aplicacion del sistema no es facil, porque mas alla de que es facil de explicar, es dificil de
aplicar. Porque ;cual es ese “minimum-minimorum” que no afecta lo que ademas la Constitucion
dice, las Jurisdicciones Locales; no olvidemos que en Argentina, y ese es el Art. 124, la
Constitucion determina que las provincias tienen el dominio originario de los recursos naturales.
Por lo tanto, ninguna jurisdiccién de otro nivel de gobierno -la Nacion- que tenga que ver con el
ejercicio de alguna funcién gubernamental, puede llevar al vaciamiento del dominio. Esa también es
otra directiva porque sino de lo contrario, quién tiene el dominio? Es como que la Constitucion
tuviese una clausula que no se cumple. Entonces, como ustedes pueden ver, lo dificil es determinar
esa divisoria de niveles de magnitud.

La Ley General del Ambiente, que es la ley base, -ahora vamos a hablar un poquito mas sobre
ella porque de alli si surgen los presupuestos de exigencias claramente minimas - determina un
capitulo especifico, que se llama Sistema Federal Ambiental. A través de un procedimiento para la
solucion en la aplicacion y en la formulacion de estos distintos tipos de normas, porque piensen
ustedes que por un lado tenemos dos tipos de normas sustantivas: las nacionales de presupuestos
minimos y las provinciales complementarias; pero a su vez las normas reglamentarias de las
primeras y de las segundas, el problema alli lleva a una dificultad mayor.

Entonces dentro de ese sistema Federal Ambiental hay una autoridad que es el Consejo
Federal de Medioambiente (COFEMA) que surge de un convenio interprovincial en donde se le da
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un cometido particular que es precisamente la determinacién del quantum de los presupuestos, de la
aplicacion de las normas, una resoluciéon previa de conflictos de jurisdiccion para que no se
judicialice. Lo que yo les digo es mas en teoria que en practica, porque desgraciadamente todavia
hoy el Consejo Federal del Ambiente tiene muy poca fuerza, pero creo estd muy bien pensado, tiene
que ver con lo que se denomina el federalismo de concertacion, para evitar permanentemente la
confrontacidn, y respetar la jurisdiccion de las provincias que me parece que es la gran riqueza de
un pais tan extenso como el argentino, y con caracteristicas locales muy particulares.

Cuando en la Argentina queremos solucionar los problemas uniformando las decisiones y
centralizando los recursos siempre nos va mal. Y esto lo digo porque a pesar de ser portefio siempre
fui profundamente federalista. No por un problema solo de fe, sino porque creo que desde el punto
de vista funcional, es el sistema que mejor lleva la solucion de los problemas.

Pues bien, veamos las caracteristicas del derecho al ambiente.

En primer lugar como vimos es un derecho humano, es un derecho humano fundamental, que
ademas esta amparado por muchas normas internacionales, incluidos Tratados, y estos tratados
estan intimamente ligados, por ejemplo el Pacto de Naciones Unidas sobre Derechos Sociales y
Culturales que por el inc. 22 del Art. 75 de la Constitucion Nacional tiene jerarquia constitucional,
tiene todo un capitulo en donde esta previsto el derecho a la salud, donde esta previsto el derecho a
la subsistencia digna, donde esté previsto el derecho a la alimentacion, y donde ademas el comité de
aplicacion en el afio 2002 ha enunciado el derecho al agua. Pues bien; ese conglomerado de
derechos, de caracter transversal, estan vinculados con el derecho al ambiente sano. Asi que la
aplicacion de este convenio, sobre todo de esa parte fundamental para entender mucho de lo que es
el derecho vigente. Es de naturaleza colectiva, por las caracteristicas que vimos cuando traté de
explicar lo que entendia por un bien colectivo, donde cada uno de aquellos que estaban
involucrados eran como titulares de una cuota parte, esto se lo robo a Bidart Campos, no es un
invento mio, se lo robo a un gran maestro, tiene una vision antropocéntrica, y por Gltimo - que lo
vimos - ese deber de preservacion que cabe sobre todos, no solo gobernantes, sino también
gobernados, de ahi la democracia participativa.

Pues bien; el tema de competencias ambientales: esto es simplemente un repaso de lo que
veiamos antes, y en la Argentina los niveles autonémicos que tiene nuestro sistema, encontramos
relaciones interjurisdiccionales de todos estos tipos. Porqué? Porque la Constitucion del *94 no solo
reconocio, como venia haciéndolo desde 1853 la autonomia de las provincias, sino también de la
ciudad de Buenos Aires y de los municipios.

Todas las provincias deben reconocer la autonomia a sus municipios. La division territorial de
los poderes ustedes la saben, en esto voy a ir muy réapido, también estan los niveles de gobierno de
la Argentina vistos desde una vision distinta, en todos ellos hay exigencias ambientales diferentes,
inclusive la autonomia municipal, es muy interesante tenerla en cuenta, lleva a que son numerosos
los municipios, por ejemplo el de Salta, y de otros municipios saltefios que dictan sus propias Cartas
Organicas, y en esas Cartas Organicas aparece una riqueza enorme de disposiciones ambientales
que implican exigencias que se agregan a las ya existentes.

Sobre municipios no vamos a hablar porque nos metemos en un tema. Vamos a ver mas bien
las leyes de presupuestos minimos. Entre las leyes de presupuestos minimos yo les decia que la ley
basica es la 25.675 se dictd en noviembre de 2002 y que es una ley que trata de lograr una clara
formulacién de los grandes objetivos de la politica ambiental en la Argentina. Es decir por un lado
la coordinacion de la politica ambiental entre la Nacion y las provincias, la determinacion de cuales
son los grandes objetivos en materia de politica ambiental, las herramientas para llevar a cabo la
politica ambiental, y de los dos capitulos tiene un capitulo sobre la responsabilidad por dafio
ambiental, y tiene a su vez otro capitulo sobre Sistema Federal Ambiental que se agrega a los
contenidos que mencionamos antes. Objetivos, Principios y Herramientas. Me parece que esa
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primera parte sobre todo, que la vamos a repasar rapidamente, son contenidos basicos para los
pliegos de licitacion y fijense ustedes que de esta ley, que yo la llamo mixta porque tiene partes que
son de presupuestos minimos y partes como es la responsabilidad por dafio ambiental, que es
legislacion de fondo, como toda problematica en materia de responsabilidad.

Ahora, fijense ustedes: muchas de las soluciones que trae la Ley General del Ambiente surge
de fallos que se dictaron por la Justicia ya desde el '94 hasta el 2002, y en esos fallos se dieron
soluciones en casos concretos, y voy a aludir a uno primero, porque va directamente a la
impugnacion de un pliego para licitacion de una planta para tratamiento final de residuos
peligrosos. Es el hoy ya célebre caso Schreder. ;Cudl era la problemética que se suscitaba en este
caso? Era ademas interpuesto a través de un amparo colectivo, segundo péarrafo Art. 43, por un
conjunto de organizaciones de la sociedad civil y de vecinos del partido de 3 de febrero, provincia
de Buenos Aires. De qué se quejaban: se quejaban porque no se habia cumplido con una cantidad de
exigencias en los pliegos de licitacion para la construccion de esa planta, exigencias que surgian de
la Ley de Residuos Peligrosos y de su reglamentacidn. Entre esas exigencias, me parece que las mas
interesantes para tener en cuenta eran: la no celebracion de la Audiencia Publica, la delegacion en
manos del adjudicatario de la evaluacion del impacto ambiental, el no brindar la informacion
ambiental necesaria para la participacion — que en realidad como no se preveia la participacion, para
qué le iban a dar informacion - y una localizacién inadecuada porque se iba a localizar en una zona
de la que es del CEAMSE, que es el organismo que lleva gran parte de los rellenos de la limpieza, y
la reglamentacién de la Ley 25.051, la de residuos peligrosos, expresamente veda la posibilidad de
construir este tipo de plantas sobre terrenos del CEAMSE, de rellenos de residuos domiciliarios.
Entonces acé se planteaba el defecto de los pliegos licitatorios que incumplian todo este universo
del Derecho Publico Argentino. No habia Ley General del Ambiente. Los amparistas tomaban
distintos aspectos y queé es lo que la justicia dijo tanto en 12 como en 22 instancia — la justicia federal
— en primer lugar que efectivamente, la localizacion era errada. En segundo lugar anul6 los pliegos
porque carecian de estas previsiones. En el caso de la audiencia publica establecié algo que fue
copiado exactamente de la Ley General del Ambiente. Las audiencias publicas no tienen efecto
vinculante, sin embargo el que no tengan efecto vinculante no quiere decir que no tengan ciertos
efectos que yo denomino como semi vinculantes. ¢Cuales son ellos? Que la justicia claramente
especifica, dando una verdadera clase de derecho administrativo ambiental. EI 1°, si bien no tiene
efecto vinculante, cuando en un proceso de toma de decision, como es la licitacion de esta planta,
los pliegos no prevén la consulta a la poblacion a través de una audiencia publica, el acto sera nulo
de nulidad absoluta si se lo llegare a tomar, porque carecera de causa. En 2° lugar, aunque se prevea
la audiencia publica si de la misma surge una oposicién total o parcial a lo que se propone, el
decisor puede desconocer esa recomendacion, pero debe fundar razonablemente los motivos por los
cuales se aparta de la misma. La razonabilidad es lo contrario de la arbitrariedad, la razonabilidad
es precisamente lo propio de la decision justa. Entonces, la Ley General del Ambiente tomo de este
fallo todas estas cuestiones y cuando regula de estas herramientas para la politica ambiental entre
otras a la audiencia publica, la define pero dice que tiene estos efectos. Lo cual habla de la relacion
entre las fuentes del derecho. La jurisprudencia y la legislacion. ¢ no es cierto?

Bueno, la ley enuncia los principios fundamentales del Derecho Ambiental que estan tomados
muchos del Derecho Internacional del Ambiente, entre los cuales el derecho a gozar de un ambiente
sano, el derecho de los estados a administrar y regular sus recursos naturales, luego tenemos el
concepto de Desarrollo Sustentable, es decir lo que llama en la ley el Principio de Sustentabilidad
gue es una vara de control muy importante, es decir en una determinada decisién, ¢se han
equilibrado los tres aspectos del desarrollo que contempla la vision sustentable del mismo, o no?
¢Hay un verdadero equilibrio trifasico entre el objetivo econémico, ambiental y social o no lo hay?

El otro es el principio de equidad intergeneracional que nosotros vimos, es otro elemento muy
importante de evaluacion, no se debe ver solo el presente, sino que se debe ver a futuridad, y ver de
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gué modo como minimo a través del emprendimiento que se quiere llevar a cabo a futuro se va a
satisfacer como piso lo mismo que se le va a satisfacer a las generaciones actuales. Esta es la idea
de la equidad intergeneracional.

Pues bien, son 10 principios, no los voy a explicar a todos, el Principio de Prevencion es
fundamental, porque es aquel que dice que todas las cuestiones en materia ambiental deben ser
analizadas y las soluciones deben ser estudiadas desde las causas y no desde los efectos. Hay que
prevenir. Hay que adelantarse al acaecimiento de las consecuencias dafiinas. ¢Porqué? Porque en la
mayoria de los casos el dafio ambiental es irreversible. Y esa irreversibilidad nos obliga a prever
para que el mismo no acaezca, 0 acaezca en un nivel que sea lo menos dafioso posible.

Luego la otra cara de la moneda, que es el Principio de Precaucién o el Principio Precautorio
que es muy utilizado por la justicia argentina.

El Principio Precautorio que estd absolutamente pegado al de prevencion es el que dice que
aunque no hubiese certeza cientifica sobre el acaecimiento de un dafio, sin embargo, cuando haya
una sensacién de que es muy probable que el mismo se produzca, es necesario por los costos que
esto puede llevar, continuar con los estudios y parar hasta tanto no surja la certeza de que no se va a
producir ese dafo.

Nosotros por ejemplo en temas que la jurisprudencia decidié vinculados con la pesca, en
temas vinculados con los feed lots, en temas vinculados con residuos, plantas de tratamiento de
residuos domiciliarios, en una cantidad de temas, la jurisprudencia tomo estos dos principios como
base para la interpretacion y para exigir o que no se hiciera algo, o que se hiciera de una manera
diferente a la planificada.

Bueno, después de estos principios me parece que es fundamental el Gltimo, es decir la Ley
General del Ambiente reconoce los tres accesos. Antes de definir, - porque las desarrolla las
herramientas en particular - habla de estos tres accesos como principios basicos del Derecho
Ambiental en la Argentina.

¢Como es la constelacion de leyes de presupuestos minimos hoy en la Argentina? Son 9 leyes:
en el centro esta le Ley General del Ambiente, que por el principio de congruencia exige ser la base
y ser como parte que complementa y como una interpretacion subsidiaria complementaria para
todas las leyes de presupuestos minimos sectoriales, entre las cuales hay una de derecho a la
informacion, hay otra ley de proteccion de glaciares, de residuos industriales, ley de actividades de
guema, ley de PCV, ley de aguas, ley de residuos domiciliarios y ley de bosques nativos, justo para
Salta tan importante.

El dafio ambiental colectivo: lo que yo les dije en el articulo 41 y la Ley General del Ambiente
que tiene todo un capitulo y define lo que es el dafio ambiental colectivo, y a su vez le da
muchisimas facultades a los jueces. Facultades que hubieran sido exorbitantes en el procedimiento
clasico, pero que da la posibilidad de que se aplique el principio “iura novit curia”, es decir es el
juez el que tiene que proveer el derecho y el que tiene que ordenar y llevar el procedimiento que
permita la solucion del conflicto.

La accion de dafio ambiental: yo quisiera ver rapidamente como la Constitucion lo define,
teniendo en cuenta los tres pilares basicos de la participacion.

Otra herramienta fundamental que la ley generalmente trae es el ordenamiento ambiental del
territorio. Se modifica la concepcion meramente urbanista economicista de la zonificacion del
territorio por actividades, en tanto el ambiente pasa a ser el eje transversal fundamental que debe
inspirar dicho ordenamiento. (hace referencia a la presentacion de filminas) Aca se habla de la
importancia estratégica que tiene como herramienta, y es la Ley General del Ambiente junto con el
proceso de evaluacion de impacto ambiental, la ley expresamente exige que se consulte a la
poblacién en ambos procesos a través de una consulta publica o de una audiencia publica.
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Pues bien, vamos entonces. Si no me equivoco ahora ya estamos con la Constitucion de Salta,
en honor a esta provincia.

Fijense qué interesante: el Preambulo entre los grandes objetivos que se propone a través de su
pacto social, habla de la paz, la cultura nacional, proteger la familia, la salud, el medioambiente, los
recursos naturales. Es una de las pocas constituciones que ya desde el PreAmbulo lo pone como gran
objetivo del Estado. Ustedes saben los preambulos han sido elemento de interpretacion de normas.
Hay libros que se han escrito sobre el modo como por ejemplo nuestra Corte Suprema de la Nacién
ha desmenuzado distintos objetivos del Preambulo para llegar a la solucion de distintos problemas.
Sobre todo los indigenas también, tienen una norma complementaria, la que mencionamos de la
Constitucién Nacional, que es el Art. 15, donde ademas se les asegura una participacion. No
olvidemos que en la Argentina rige el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
que exige la consulta previa, informada a los pueblos originarios en todos los emprendimientos que
se den dentro de su territorio o cerca de sus comunidades, asi que se estd aludiendo directamente a
eso.

Sobre el ambiente, en lugar de repetir, lo que creo que estd muy bien como técnica legislativa,
lo que la Constitucion de la Provincia de Salta dice que se aplica, habla en cambio del deber de
conservar y habla a su vez del modo como los poderes del estado saltefio deben proteger. Y por
ultimo, habla de procesos ecoldgicos esenciales, y alli, en el Art. 80 creo, que fija tanto para las
personas como para el Estado en particular una serie de obligaciones que me parece que son
sumamente Utiles y que obviamente creo que son la clave para que los pliegos licitatorios segun las
licitaciones que lleven a cabo se dispongan aquellas obligaciones de tipo ambiental que provean
precisamente a la contribucion del mejoramiento de la proteccion del medioambiente.

Ojala que esto sea asi, les agradezco por la paciencia. La Constitucion tiene también
proteccion de intereses difusos, y asi hemos llegado al fin y espero que desde una disciplina tan
diferente a la de ustedes, la interdisciplinaridad se acople para que todos contribuyamos a un mundo
mejor para las presentes y futuras generaciones.

Muchas gracias.

Texto extraido del audio de las XXI1 Jornadas
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TEMA

Normatividad contable facilitadora del ejercicio
del sistema de contralor

Autores:
Cr. Pascual A. Torga
Cr. Luis N. Segovia

(Cr. Luis Alberto Segovia)

Autoridades del Secretariado Permanente, autoridades del IETEI, autoridades de los
Organismos Superiores de Fiscalizacion, funcionarios, agentes de esos organismos, invitados
especiales, a quienes no voy a tener la oportunidad de saludarlos, tengan ustedes muy buenas tardes.

Quiero decirles a ustedes que para mi es un inmenso honor tener la oportunidad de poder estar
presente en estas Jornadas que organiza afio a afio el Secretariado Permanente, como Pro Secretario
de la Federacién Argentina de Consejos Profesionales, y como Coordinador de la Comisién de
Sector Publico. Realmente es muy emocionante poder dirigirse a un auditorio tan importante como
el que conforman todos ustedes, espero poder estar a la altura de las circunstancias para comentarles
cual es la relacion que existe en la actualidad con el Secretariado Permanente y contar que a partir
de la asuncién de las nuevas autoridades de la Federacion Argentina se ha dictado unas nuevas
politicas de gestion con respecto al Sector Publico. Y para ello, cuando nos hicimos cargo de la
Comisién, debimos advertir que estaba conformada por muchisimos colegas, con muchisima
capacidad y un gran grado de compromiso con el Sector Pablico. Pero resulta que los productos que
ellos elaboraban no tenian la acogida y la utilizacion por los potenciales usuarios que en esto tenia
que tener. Entonces nos abocamos de inmediato a averiguar cuales eran las causalidades de esa falta
de utilizacién de los productos que elaboraba la Comisién de Sector Publico de la Federacion, y
pudimos determinar que se debia a que esta Comisidn llevaba a cabo la elaboracion, investigacion y
estudios de trabajos que recién los daba a conocer a los usuarios una vez que estaban totalmente
terminados. Con lo que ustedes sabran provocaba una cierta resistencia en la aplicacion como asi
también en algunas provincias era muy dificil la aplicacion porque habia que modificar normativa
legal y también les resultaba a las autoridades rectoras un gran esfuerzo el poder aplicar estas
normas técnicas adaptadas de las normas internacionales. Entonces nos propusimos que debiamos
buscar la metodologia como para que todos los organismos que son los usuarios de estos productos
puedan usarlos como una gran herramienta porque estamos convencidos que son buenas
herramientas las que estamos elaborando. Para ello como lo hicimos ya con el Secretariado
Permanente, habiamos definido la politica de comenzar a tener relaciones firmando convenios con
las distintas entidades que tengan que ver con el manejo de administracion y control de los fondos
publicos.
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En el caso del Secretariado Permanente ya habiamos firmado un convenio en el afio 2006 asi
que por lo tanto nos decidimos reflotarlo en la actualidad y tuvimos la suerte que el Secretariado
Permanente con una inmensa gentileza, nos invitara hoy para estar, nosotros nunca pensamos que
iba a ser una conferencia, pensdbamos que iba a ser un trabajo mas que presentabamos, es por eso
que les doy infinitamente las gracias en nombre de las autoridades de la Federacion Argentina de
Consejos Profesionales, a todas las autoridades del Secretariado Permanente, como asi también al
Presidente de la Auditoria General de Salta, por ser tan buen anfitrion.

Siguiendo con esta exposicion queria decirles que con el Secretariado Permanente esto que
estamos haciendo ahora consideramos que es el inicio de una gran relacion que vamos a llevar
adelante dos instituciones muy comprometidas con el quehacer del Sector Publico y con la
administracion, manejo y control de los fondos publicos. Fondos que son nada mas y nada menos
que el producto de los esfuerzos que deben hacer la gran mayoria de los argentinos
econdmicamente activos para poder pagar las contribuciones y los impuestos que los distintos fiscos
les imponen. O sea que por eso debemos trabajar dia a dia y sin descanso porque la verdad la
importancia que tienen esos fondos, los esfuerzos con que se los consiguen, son muchisimos.

Simplemente también queria contarles que la Federacion ha firmado convenios con el
Secretariado Permanente, con la Auditoria General de la Nacion, esta en estudio el ultimo esbozo de
lo que es el ultimo convenio con la Auditoria, como asi también ya se firmé con la SAP, con la
Asociacion de Presupuesto y Entidades de Administracion Financiera con quienes ya se firmé un
convenio marco Yy en la actualidad ya se firm6 un convenio de tipo especifico que la Federacion no
lo pudo firmar, porque como es una entidad e 2° grado, no puede obligar a las entidades de ler
Grado que son los Consejos Profesionales de Ciencias Econdmicas de cada una de las provincias.
Es por esto que le dijimos a la SAP que revea el convenio y lo haga directamente con cada uno de
los Consejos de cada una de las provincias. También estdn muy adelantados los diligenciamientos
para firmar convenios con la Seccidén Argentina de Profesores de Contabilidad Publica, y aca la veo
a su presidenta, con quien ya tuvimos algunas reuniones y algunos adelantos como asi también con
la Contaduria General de la Nacién, con quien pudimos reflotar unas relaciones que estaban
bastante tensas hace algunos afios, cuando sali6 el marco conceptual contable, quizd desde la
politica que se implementaba en ese momento desde la Federacion no fuimos lo suficientemente
claros o lo suficientemente quiza humildes como para poder ofrecerles un producto que
simplemente era un producto técnico y estabamos convencidos muchos de nosotros de que no era
de aplicacion obligatoria porque todas las provincias y la Nacion se rige en el sector publico por
normas legales propias. Y para ampliar esto un poco también, les quiero comentar que se
reestructur6 toda la Comision de Sector Publico de la Federacién Argentina tratandole de dar otro
dinamismo en cuanto a la cantidad de productos que puedan elaborarse durante una determinada
cantidad de afios la comision del Sector Pablico, y para eso también se va a continuar trabajando
sobre la adaptacion de normas internacionales de contabilidad del Sector Publico, y se dio vuelta
también el sentido de decir que debemos atender al clamor de un montédn de reclamos que hacen la
gente del Sector Publico. Como ser que hoy tenemos que trabajar sobre los nuevos sistemas de
contrataciones de bienes y servicios de muchisimas provincias, tratar que quienes estan mas
avanzados puedan relacionarse con quienes todavia no los tienen, como asi también los sistemas de
control de los fondos publicos, teniendo en cuenta una base Unica. Es la idea que tenemos de
manera tal que esa base Unica de informacidn y datos la pueda manejar las entidades superiores de
control, en este caso los Tribunales de Cuenta y las Auditorias. A fin de poder evitar que se
produzcan dobles tareas y que se pierda esta informacién, aprovechandola al maximo y de esta
manera lograr mejores resultados dentro de nuestros controles. No esa informacion que recaban un
sinnimero de organismos de control tanto en la Provincia como en la Nacién, y que se pierden entre
cada uno de ellos porque no existe un sistema de control integral en general en donde se puedan
informar las tareas y los resultados que tienen cada uno de los organismos de control. La idea
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nuestra es lograr un sistema de control integrado entre todos los organismos que tienen a su cargo el
control de los fondos publicos.

Como el tiempo es tirano, aca voy a dejar de hablar, de nuevo repito les doy las gracias al
Secretariado Permanente la virtud que tuvo de invitarnos y de ser tan conteste con nosotros porque
simplemente le informamos que teniamos ganas de estar aca y nos dieron el gusto de poder estar
hablando ante todos ustedes.

Los dejo con el Dr. Torga que tiene muchas ganas de contarles sobre los avances que hicimos
sobre la contabilidad de la Administracion Publica.

(Cr. Pascual Torga)

Voy a hacer un relato técnico de lo que hicimos, y también comenzamos con que tuvimos
problemas en la normatizacion porque dictamos resoluciones cuando fue conflictivo y pasamos a
recomendaciones como decian las colegas de Mendoza y Buenos Aires.

Pasamos. Vamos a ser sintéticos, saltamos algunas de las filminas. Presentar la informacion
contable ordenada de tal manera que facilite la tarea de control es uno de los objetivos de la
contabilidad gubernamental. Y resaltamos en este ambito de organismo de control. Qué paso en la
normatizacion. Comenzamos con la Resolucion N° 16 que es el marco conceptual no solamente de
la actividad privada, sino también alcanza a la administracion publica. Pasd desapercibido, en la
administracion publica, y se presentd un marco conceptual especifico. Ese marco en principio iba a
ser Resolucion, como dije anteriormente, se tuvo que modificar la normativa de la Federacion para
transformarlo en Recomendacion. O sea que no es de caracter obligatorio, sino es orientativa a la
actividad.

Sacamos el marco conceptual, sacamos posteriormente la presentacion de la Ejecucion
Presupuestaria, y ahora estamos en el proyecto 3 de Presentacion de Estados Contables. La
Presentacion de Estados Contables que ya pas6é al Consejo Emisor de Normas Contables de
Auditoria, dentro de la Federacion y tenemos que convencer a la gente que esta dentro de la gestion
privada de la norma en el sector publico. Estamos en el area de contabilidad y control, pero nos
cuesta convencer a nuestros propios pares.

Qué camino tenemos. Un camino de ética en la formacion excelencia normativa y un
procedimiento democratico, participativo y transparente. Esto es lo que buscamos, la participacion
de todos los profesionales y los organismos que tienen funciones especificas dentro de la funcion
publica.

En el marco conceptual, yo resalto la introducciéon, vemos que para lograr una mayor
transparencia y deberia servir a los 6rganos rectores de los sistemas de contabilidad gubernamental
de la administracion puablica para orientar las normas contables que dicten. O sea no es una
imposicion, sino que sea una imagen de qué es lo que piensa la profesién como guia. A los érganos
de control para contribuir al cumplimiento de sus funciones, y a los emisores y auditores de estados
contables para interpretar y resolver situaciones. También a los analistas y usuarios.

Cual fue el desarrollo que tuvimos en el marco conceptual, un desarrollo I6gico deductivo,
objetivo de los estados contables, de ahi definimos a los usuarios de los estados contables,
posteriormente los contenidos minimos de los Estados Contables, esto ya conocido por la mayoria,
los requisitos de la informacion, los elementos de los estados contables, los estados contables
propiamente dichos, y el reconocimiento y medicion de los elementos de los estados contables y
[legamos a un Modelo Contable.

Los objetivos de los estados contables tenemos en caracter general, posibilitar el control del
cumplimiento del mandato otorgado, es una de las funciones especificas y que vemos que esta
recetado en todos los Tribunales de Cuentas, promover informacién para la toma de decisiones y
servir para las rendiciones de cuentas. Qué rendiciones de cuentas: siempre tomo el ejemplo: las
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cuentas del gran capitan, ironia de la forma de presentacion de las rendiciones de cuentas, hecho
anecdotico, cordial y atribuido a Gonzalo Fernandez De Cordoba, que ridiculizé a Fernando el
Catolico, y también inmortalizado por Lope de Vega. Las cuentas ya son conocidas, la ironia que
presentd la dejamos en el power point, 0 una rendicion de cuentas como mecanismo de
corresponsabilidad entre autoridades y comunidad, y que permite evaluar el proceso de desarrollo
de las mismas.

Yo la menciono a esta figura como auditor, con Andrea Schelder y que ejemplifica que ante
una obligacion de rendir cuentas, hay un derecho a exigir la rendicion de cuentas. Ademas que la
rendicion de cuentas implica: capacidad de responder a acusaciones, informar sobre decisiones,
hechos de las cuentas, y también justificar las decisiones, razones de los cuentos. Entonces hechos
de las cuentas y razones de los cuentos, y sanciones. La impunidad es simulacion de restriccion al
poder. Esto lo hablamos también en el café con el Dr. Sabsay, que dijimos que era unico en el
mundo.

La rendicion de cuentas, informar sobre los hechos de las cuentas, tenemos estados contables,
unidad de medida monetaria, y la normatividad contable que esta en curso. Que lo vimos el marco
conceptual, recomendacion técnica N° 1, estado contable, la ejecucion presupuestaria la técnica N°
2 y estamos ahora en el resto de la informacion contable. Pero en la continuacion tenemos: justificar
sus decisiones (razones de los cuentos) cambiamos que tenemos que tener otras unidades de medida
gue no son las monetarias, sino también recurrimos a las unidades fisicas; y hay y tenemos una
asignatura pendiente en lo que es actividad profesional.

Objetivos en particular de los estados: resalto, es cumplimiento de funciones para el
cumplimiento de funciones de los érganos de control, y posibilitar dla medicion de la eficiencia,
eficacia y economia.

El control de gestion que ya esta asimilado en todos los organismos de control, que requiere
informacion en unidades monetarias, pero, alcanza?. No. Y entonces tenemos las otras unidades que
son las unidades de medida fisica y que falta hoy normalizacion.

El objetivo del estado de ejecucion presupuestaria es exponer el mandato conferido al
administrador y la medicion de su cumplimiento. Ahora, nosotros también vemos la necesidad que
exista justificaciones y explicaciones a las razones de la diferencia, tanto cualitativas y
cuantitativas. El estado de ejecucion presupuestaria tenemos recursos; establecimos las distintas
etapas en los recursos. En la etapa de la ejecucion vemos que tenemos el Devengado y el Percibido.
Este es un cambio conceptual muy importante y homogeneizamos porque hablabamos siempre del
Devengado de los gastos y no hablabamos del Devengado de los recursos, y que también tiene
importancia para uno de los puntos que tienen hoy de trabajo, es el control de la recaudacion. El
control de la recaudacion sirve muchisimo, la relacién del Estado de Ejecucidn Presupuestaria, que
es de flujo, con el Estado de Stock y el Estado de Situacion Patrimonial.

Informacion Presupuestaria en unidades monetarias y unidades fisicas. En este Estado que
sintetiza todas las etapas, vemos que si damos la informacion del Devengado cambia la concepcion
y la valuacion de la gestion de esa cuenta. También relaciona perfectamente este Estado de Flujo
con el Estado de Stock. Ya esta incorporado en la 24.156 cuando dice que tiene que informar la
parte del Devengado y del Percibido. Y hay una secuencia logica deductiva en estas etapas.

En los gastos también establecimos las distintas etapas, y diferenciamos el Devengado del
Mandado a Pagar, son dos situaciones distintas, y que yo lo reflejo si nos preguntamos quién decide
en cada momento, y vamos a ver que son situaciones distintas de decision. En la del Compromiso
es la autoridad competente, en la del Devengado yo lo ejemplifico con el proceso, y en el Mandado
a Pagar es una autoridad competente. Uniendo etapas no damos una informacién adecuada,
desvirtuamos la realidad. Y las notas facilitan la comprension de los estados.

20



Revista de la AGPS N° 01/13

Reconocimiento y medicion. Los Estados Contables comprenden las unidades monetarias y
las unidades fisicas y es una vision de la administracion publica como hacienda productora y no
como hacienda erogativa que es una concesion que habiamos tenido por mucho tiempo. Y partimos
de la premisa, lo que no se puede medir no se puede gestionar, y en este &mbito no se puede
controlar. O sea que todo lo que tenemos que estar tiene que ser factible de medicion.

En el Modelo Contable, tuvimos Unidad de Medida, y esto es similar a lo que es el marco
conceptual general, criterios de medicion contable, en forma similar, patrimonio a mantener, en
forma similar, gestion continua, que estaba implicita en el marco conceptual contable, nosotros lo
pusimos en forma expresa, en el proyecto, porque esa es la realidad de la administracion publica en
su gestion continua, momento de reconocimiento de las transacciones que no estaban ni en forma
implicita o explicita en el marco conceptual general, la Resolucion 16, lo pusimos y es el
Devengado y homogeneizamos todos los momentos siempre es el Devengado.

La partida doble, estaba implicita con la ecuacion contable, y nosotros pusimos, porque
consideramos que es necesario, que la valuacion de la partida doble esté presente en todos los
sistemas contables de la administracion publica.

El momento del Devengado, ya lo conocimos y el Devengado lo ejemplifico con una corriente
real y una corriente financiera. En el curso de la corriente real, los bienes los recibe la
administracion o el tercero, segun el que esté gastando o percibiendo. Y la corriente financiera
surge una deuda, para la administracion pablica o del tercero. Y en este cruce, ahi es el momento
realmente del devengado.

Esto es facil decirlo, lo tenemos clarito, pero el problema lo tenemos cuando tenemos el
devengado de los tributos. El devengado de los tributos, o recursos impositivos, tenemos una
situacion de “insimilitud” de tiempos. Hay un momento que reconoce la propia administracion, y un
momento anterior que es cuando lo reconoce el privado. Y este reconocimiento de la deuda a favor
del fisco hace al momento determinado por la norma impositiva, y que incide en el patrimonio del
contribuyente. Y a veces ese momento no es conocido por el propio administrador. Y la relacion
bilateral, no es entre impares. Motivo que este hecho sea percibido y frecuentemente relevado en
forma disimil.

Lo de la recomendacién lo mencioné anteriormente, y se estd trabajando en el Proyecto de
Presentacion de Estados Contables. Tenemos el contenido del Proyecto, es contenidos, alcance,
responsabilidad en la emisidn de los estados contables, presentacion razonable, reconocimiento de
las transacciones, este es el Proyecto 3, uniformidad de presentacion, ahora voy a detallar algunos
en forma especial, informacidén comparativa, identificacion de los Estados Contables, periodo sobre
el que se informa, oportunidad de presentacién, compensacion, o sea la no compensacién, estamos
en una situacién patrimonial, y en todos los Estados tenemos una estructura, un objetivo. Se trata el
Estado de Resultado, el Estado de Evolucion del Patrimonio Neto, y por ultimo el Estado de Flujo
de Efectivo y también las Notas.

El objetivo del Estado de Situacion Patrimonial es establecer la forma de presentacion a los
fines de permitir la comparabilidad con los Estados Contables de ejercicios anteriores del propio
ente, como de otros entes y garantizarlos.

La responsabilidad en la emision de los estados contables fue un tema de debate, porque es
una situacién disimil lo que es en la Hacienda Privada con la Hacienda Publica, y la responsabilidad
es de las autoridades del ente y debe estar refrendado por un Contador Publico matriculado. Va de
suyo, que si le decimos a un Contador Publico que esta haciendo una refrenda de un Estado
Contable, tiene que ser matriculado, pero a veces la situacion de la Administracion Publica amerita
reafirmar este concepto que es una verdad de Perogrullo.
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Presentacion razonable, dar razonablemente la situacion y evolucion patrimonial y financiera,
asi como los flujos efectivos del ente proporcionando una imagen fiel de los efectos de las
transacciones.

La importancia relativa, materialidad y agrupacion de los datos como los estados contables
son el producto de todas las transacciones econdémicas financieras, la etapa final del proceso es una
agrupacion y clasificacion para que sean condensados y mejor comprensibles por los usuarios.

Periodo que se informa. Se estimo6 que es anual, y en caso de modificacién de las mismas, el
ente debe exponer las razones por las cuales utiliza un periodo diferente.

Oportunidad de la presentacion. Otro tema de debate: Si se cuantificaba la oportunidad de la
presentacion o se hacia en forma conceptual. Se realiz6 en forma conceptual y asi cada jurisdiccion
lo va a establecer, si adopta las normas de acuerdo a lo que dice la propia legislacion. Que esté
disponible para los usuarios antes de que pierda su capacidad de ser Gtil para la rendicion de cuentas
y la toma de decisiones.

Se regld sobre la Situacién Patrimonial, Estado de Resultados, Evolucion del Patrimonio
Neto y Flujo de efectivo. El Estado de Situacién Patrimonial tiene como finalidad disponer los
bienes y derechos con que cuenta la Administracion Publica para hacer frente a los servicios que
brindara a la comunidad y sus obligaciones.

Acé tenemos una distribucion por rubros y que va a hacer ordenados los rubros por liquidez.

La Estructura: diferenciamos entre corrientes y no corrientes, y en el Activo, conjunto de
bienes del dominio publico y del privado y derechos y pertenencias tangibles o intangibles de
propiedad del ente, o que éste tenga a su disposicion. En los rubros del Activo, y ademas en el
propio Proyecto 3, tratamos de que se resuelva todo en el mismo proyecto, que no se recurra a otras
recomendaciones para solucionar una causa. Esto es lo importante. Hay otras normas que hacen
referencia a normativa posterior o anterior. Tratamos que la lectura del Proyecto 3 pueda satisfacer
las necesidades de los usuarios. Para su comprension y aplicacion.

Y el concepto de Activo es que pueda ampliarse para prestacion de servicios para satisfacer
necesidades de la comunidad, que es el objetivo de la Administracion Publica.

En los rubros del Activo, nos apartamos del ordenamiento internacional, y vemos lo que fue
tradicion en la Republica Argentina. Efectivo y equivalente de Efectivo, Inversiones, Participacion
de Empresas, Créditos, Bienes de Cambio y de Consumo, Bienes de Uso, Activos Intangibles,
Bienes de Patrimonio Histdrico, Artistico y Cultural, Bienes del Dominio Publico, un tema que va
a ser dificil después de seguir avanzando pero tenemos que reconocerlos, y son los bienes que
tienen la titularidad publica y estan destinados al uso general, y se clasificaran de acuerdo a su
origen, afectacion y disponibilidad.

Hoy fue materia tangencial hablar de los bienes de dominio publico, y cuando hablamos de
Control sobre Stock, un tema: los Créditos. Los créditos, a veces vemos que los propios titulares del
Ejecutivo mencionan que se le adeuda a la jurisdiccion tantos millones de pesos, Yy si decimos que
tiene un crédito, ¢donde los vamos a encontrar? En el Estado de Situacién Patrimonial. Y
normalmente no estan contemplados.

Ademas en la mayoria de las disposiciones legales, tanto en la Ley de Administracion
Financiera, las leyes de Administracion Financiera de la provincia, o las anteriores leyes de
contabilidad, nos hablaban de la declaracion de incobrabilidad de los créditos. Y para poder declarar
incobrable un crédito, primero lo tenemos que tener como devengado, es un recurso devengado no
efectivizado. Y esto es exponerlo.

El otro tema, es de las tierras y terrenos. Aca cerquita hicimos unas Jornadas de Sector
Publico, muy bien atendidos en Jujuy, y despues si uno esta en Jujuy, va a la Quebrada, y ahi
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teniamos cdmo se pierden bienes del propio Estado por falta de hacer ejercicio real con los juicios.
También en la 24 es informar del Estado de Bienes Inmuebles y de Inversion Financiera.

Control sobre Stock en bienes del dominio publico artificial, las concesiones, las
incorporaciones, las mejoras que se realizan a los bienes concesionados, consideramos que se deben
incorporar al patrimonio de la administracion y no del ente concedido. Esto también esta en
correlacion con la normativa privada, porque también en un momento dado el que tenia la
concesion, lo activaba a los bienes y la normativa dice que no lo puede activar, sino que no son
bienes propios.

El Pasivo: Obligaciones asumidas por la propia administracion derivadas de hechos del
pasado y contingencias de alto grado de probabilidad de ocurrencia. Los rubros del Pasivo: Deudas
Operativas. Hicimos una clasificacion, retenciones, endeudamiento publico, recursos con afectacion
especifica pendientes de aplicacion, fuimos también cambiando de denominacién pero en el
concepto lo consideramos siempre valido, y que no tienen incidencia en la determinacion del Estado
Presupuestario del ejercicio, sino que cuando se ingresan constituyen relativamente un Pasivo, y
gue se mantiene como tal hasta que se cancele la afectacion. Fondos de Terceros en Garantias,
Previsiones, y otros Pasivos.

El Patrimonio Neto, aca volvemos a reconocer una situaciéon: no todas las jurisdicciones
tienen una determinacion de Patrimonio Neto, que seria el momento cuando se constituye el
Patrimonio Inicial, y decimos que es a la fecha de su primer registro. Un Patrimonio institucional
subdividido, Fondos Especificos y Reservas, y Resultados Acumulados. Y damos como guia un
Estado Contable de Situacion Patrimonial.

El Estado Contable de Resultado: en toda Administracién Publica hay dos Resultados: uno
Contable y uno Presupuestario. En forma implicita o explicita los tenemos reflejados a los dos.
Cuando no lo expresan como Estado Contable, cuando hacen Estado de Situacion Patrimonial, por
referencia de Patrimonio de un Ejercicio a otro, tenemos un Estado Contable de esa Administracién
y esta reflejado el sistema, el Resultado Presupuestario. Y conceptuamos a todos los Recursos y
Gastos en un concepto amplio.

El Presupuesto financiero, y si hay un incendio, una destruccién de un bien, no lo conceptua
como un gasto, pero econdmicamente lo tenemos que considerar como Gasto. La Estructura, la
clasificamos en operaciones ordinarias y extraordinarias, y los Ingresos los clasificamos los
conceptos de Ingresos y de Gastos, tanto ordinarios como extraordinarios, y las agrupaciones que
sean representativas. Y volvemos al tema de que Ingresos y Gastos no seran compensados. Ese es
un principio de caracter general, y que lo establecimos también en mas de uno de los Estados.

Analizamos los ajustes de los Resultados de los Ejercicios anteriores, y cuél es el tratamiento
a otorgar a los mismos. Y bosquejamos una presentacion del Estado Contable de Resultado. El
Estado Contable de Evolucién del Patrimonio Neto tiene como finalidad exponer el Patrimonio
Neto al inicio del periodo, el Patrimonio Neto al cierre, y las manifestaciones de las causas de las
variaciones. Esto es igual a lo que ocurre en la Administracion Privada, no era un Estado que estaba
muy usual en la Administracion Publica, y como son las consecuencias por las cuales se producen
las variaciones. Las Transacciones Presupuestarias, las Transacciones Extra Presupuestarias y los
cambios al Patrimonio Institucional.

La estructura, Patrimonio Institucional, Resultados Acumulados, por cada rubro se establecera
el saldo inicial del periodo que debe coincidir con el saldo final expresado en ejercicios anteriores,
una verdad de Perogrullo, pero a veces no acontece. Mas de uno sabe que eso es cierto, y ha
merecido observaciones. Variaciones del periodo, y saldo final del periodo.

Rubros del Patrimonio Neto: dentro del Patrimonio Neto se expondran los siguientes rubros:
Patrimonio Institucional Inicial, el actual, y Fondos Especificos o de Reserva y por supuesto el
Resultado Acumulado. Y vamos tambien presentando como en los otros Estados, una guia. Esto
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amerita el analisis particularizado, esto es una simple presentacion, de lo que estamos haciendo para
despertar inquietudes. Tiene por finalidad el Estado de Flujo de Efectivo, la totalidad de los saldos
de Efectivos y equivalentes de efectivos al inicio y al cierre del periodo. Tanto en los
Presupuestarios como en los no Presupuestarios y ya se habia establecido en el marco conceptual
contable, que se adoptaba el método directo. Es mejor, mas explicativo, y mas complejo para su
realizacion.

La Estructura, mantenemos se clasificard en Actividades de Operacion, Actividades de
Inversion y Actividades de Financiacion. Y damos como nosotros, un concepto contable del flujo
del Estado. Yo al inicio de mi carrera, estuve trabajando en el Tribunal de Cuentas de la Provincia
por 20 afios. Sera por inquietud de eso, que tomé un concepto de la pagina oficial del Tribunal de
Cuentas de la Provincia de Buenos Aires, para ver el estudio de la Cuenta General del Ejercicio. Y
ahi analiza el presupuesto, elementos que verifica entre otros, Presupuesto y los Estados integrantes
de la Cuenta General. EI Patrimonio Hacendal, y el Cumplimiento de Metas Fisicas o sea que se
basa en la Cuenta General del Ejercicio, en verificar si el programa de gobierno se ha cumplido, y
estd sustentado aprobar -lo leo- “el fallo tiene por objetivo aprobar o desaprobar los Estados
Contables que integran la Cuenta General del Ejercicio en base al criterio de razonabilidad de la
informacion que exponen”. O sea, esto es importante después de haber elegido el titulo de la
presentacion, junto con el Dr. Segovia, vemos que esta explicito en un Tribunal de Cuentas que los
Estados Contables, hacen la razon de ser del estudio de la Cuenta y un Estado Contable nos
posibilita un mejor control, por eso queremos trabajar en forma conjunta. Desagregando, Estado de
Ejecucion Presupuestaria, la informacion contable deberia ser contrastada con la de los
organismos?. ElI Devengado No Percibido se reflejaria en algin Estado?. Nosotros afirmamos que
deberia ser asi, que la informacion tiene que ser contrastada siempre, y la normatizacion contable lo
deberia contemplar? Son reflexiones que hacemos, vamos por un camino por la afirmativa, algunos
nos pueden decir que no es asi. Estamos convencidos, pero siempre es conveniente escuchar
opiniones y si son opiniones diferentes, mucho mejor para reafirmar los conceptos.

Por el otro lado, del Patrimonio Hacendal, Qué Estado Contable lo deberia exponer? Qué
apertura deberia contemplar? La normatizacion contable lo deberia contemplar? Esta es otra
reflexion, y tendriamos que encaminar en forma conjunta para solucionar, dar respuesta a estas
inquietudes que se nos estan presentando.

Cumplimiento de Metas Fisicas: establecidas legalmente, la normatizacion contable que haria?
Qué deberiamos hacer?

Futuro. Trabajar mancomunadamente para potenciar los esfuerzos, analizar e implementar
conceptos que se comparten, estudiar conceptos no desarrollados y compartidos, profundizar el
estudio de sistemas no monetarios.

Muchas gracias por la atencion, y para lograr el cambio -me copié de Quino-, y ¢, es cierto?
(Cr. Luis Alberto Segovia)

Bueno, como veradn, gran parte de lo que expuso por el Dr. Torga, es extraido de la
Recomendacion Técnica, la futura Recomendacion Técnica N° 3 que ahora se encuentra en periodo
de consulta, y que en esta oportunidad también la haremos llegar a todos los organismos con
quienes firmemos los convenios como para que nos den su opinion, de decirnos si estan de acuerdo
0 no estan de acuerdo, si son posibles de aplicacién o no, y esto lo hicimos como una manera mas
de dar las gracias por la afabilidad que tuvieron los anfitriones de estas Jornadas.

Muchisimas gracias por invitarnos.

Texto extraido del audio de las XXI1 Jornadas
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TEMA

Eficiencia: su medicion y fomento en empresas
estatales de agua potable y saneamiento

Autor: Dr. Andrei S. Jouravlev

Gracias tanto por la nueva oportunidad que me dan para visitar la linda ciudad de Salta, y
conocerla un poco mas, y también en forma especial para compartir con ustedes los resultados de
nuestras investigaciones en temas de agua.

Yo voy a hablar de los servicios de agua potable y saneamiento pero por extension mucho de
lo que yo voy a decir también se refiere a otros servicios de utilidad publica, a obra publica, y
también a los servicios de la infraestructura en general.

Para esta presentacion me pidieron cubrir dos temas: un tema era la definicion de la eficiencia,
qué se entiende por eficiencia y como simil de la eficiencia, y el otro cdmo se fomenta la eficiencia
en especial en prestadores de servicios publicos de utilidad que son de propiedad del Estado o
municipal.

Ahora, para ahorrar el tiempo, yo traté de fusionar ambas presentaciones en la misma
presentacion.

Este es el esquema general de mi presentacion y son los temas que yo voy a cubrir: primero yo
voy a hacer una breve introduccion para explicar quienes somos, qué hacemos y en qué temas
estamos trabajando.

Yo trabajo en la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) que es una de las cinco
comisiones mas importantes de las Naciones Unidas. Su misién es contribuir al desarrollo
econdémico social de los paises de América Latina y el Caribe, y al mismo tiempo reforzar las
relaciones econdmicas y sociales entre los paises de toda la region, tanto entre estos paises como
con las demaés naciones del mundo.

Yo trabajo en la division de recursos naturales de esta estructura, que basicamente se ocupa de
los siguientes temas: la gestion de los recursos naturales renovables, la regulacion de los servicios
publicos y de los mercados conexos, Yy la prestacion de los servicios publicos relacionados con los
recursos naturales, como por ejemplo los servicios eléctricos, los servicios de agua potable, y los
saneamientos.

Ahora, qué hacemos en forma especifica en la Division de Recursos Naturales e
Infraestructura: tenemos dos principales temas o areas de trabajo. En primer lugar escision de los
recursos naturales, donde estan los recursos energéticos, como gas, petroleo, también estan los
servicios hidricos y recursos mineros. Y la segunda area o tema de trabajo son los servicios publicos
o0 servicios de utilidad publica, infraestructura, obras publicas, y aqui trabajamos en sectores muy
diversos como por ejemplo electricidad, energia, transporte, tanto internacional como nacional, y
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obviamente los servicios de agua potable y saneamiento, que son los temas de mi presentacion
actual.

Ahora, cual es el enfoque de nuestro trabajo: siempre hacemos énfasis en aspectos
institucionales, es decir colaboramos con los paises en la formulacion de politicas publicas en estas
tres areas y cudl es nuestra forma de trabajo, es decir qué hacemos en forma especifica. Primero
realizamos investigacion siempre orientada a ayudar a los paises de la region y en perfeccionar y
mejorar las politicas publicas para la gestion de los recursos naturales, y para proveer en forma
eficiente a los servicios de utilidad publica. También prestamos asistencia técnica a los paises tanto
dentro como fuera de la region en temas de nuestra competencia y organizamos reuniones de
expertos para recabar la informacién y también para compartir con ellos los resultados de nuestras
investigaciones, y también realizamos cursos de capacitacion para impartir la informacion o
experiencias que hemos tenido. Y como es obvio existe una estrecha colaboracion y relacion entre
las formas de trabajo. Es decir, por ejemplo en misiones de asistencia técnica, podemos detectar
temas nuevos, emergentes en la region, y hacia esos temas tratamos de dirigir nuestra investigacion.
Y después utilizamos por ejemplo los resultados de esta investigacion tanto en la asistencia técnica
como en reuniones de expertos o0 cursos de capacitacion.

Ahora, AGUA. Agua es un tema bastante amplio, entonces qué hacemos en forma especifica
en temas de agua: les diré que trabajamos en tres lineas principales.

El primer y el mas grande tema de trabajo por lo menos en los Gltimos afios, son los servicios
de abastecimiento de agua potable y saneamiento. En este tema cooperamos en el
perfeccionamiento de politicas puablicas y marcos regulatorios para prestacion eficiente y
sustentable y equitativa de estos servicios. Porque creemos que la eficiencia en la cobertura y
calidad de estos servicios afectan tanto la salud publica como el desarrollo o posibilidades de
desarrollo econémico y social de los paises. También afectan la lucha contra la pobreza, el
medioambiente y el desarrollo de los paises.

Una segunda area de trabajo es la Gestion de los Recursos Hidricos. Y aqui colaboramos en
multiples paises en la redaccion o modificacién de leyes y reglamentos en la gestion del agua, como
por ejemplo los Cddigos de Agua.

Y una tercera area se relaciona con cuencas y organismos de cuencas. Y aqui cooperamos en
los procesos de creacion y consolidacion de organismos de gestion del agua a nivel de cuencas.
Porque vemos interés en muchos paises de la region, en crear alguna instancia o estructura
participativa y multisectorial de coordinacion y concertacién a nivel de cuencas.

Ahora, la pregunta que yo voy a tratar de responder muy brevemente en la presentacion es qué
es la eficacia. Porque parece mucho maés facil acercarse a la definicién de la eficiencia primero
hablando de la eficacia. Ser eficaz significa simplemente llegar a la meta. Es decir si uno logra una
meta, uno puede decir que es eficaz.

Entonces, por ejemplo en los servicios de agua potable y saneamiento, podemos decir que una
empresa o0 prestacion de los servicios en un pais es eficaz si cumple cuatro criterios principales:
tiene cobertura universal; porque sin cobertura universal no puede maximizar los beneficios que
estos servicios ofrecen a la sociedad, por ejemplo en términos de salud publica o contribucion al
desarrollo econdmico. Tambien es si la empresa o el sistema en general de prestacion de servicios
de un pais provee servicios de alta calidad o de calidad adecuada, porque si no definimos la calidad
del producto, tiene poco sentido hablar tanto de cobertura, porque no vale la pena tener una tuberia
que llega a casa y no recibe agua, o recibe agua contaminada, o recibe agua unos pocos dias durante
la semana. Y tampoco vale la pena hablar mucho de las tarifas, porque las tarifas estan en gran parte
determinadas por la calidad del servicio entregado. También nos interesa la operacion sustentable.
Porque la poblacidn necesita los servicios tanto hoy como mafiana. Entonces también otro criterio
de la eficacia es tener una solucidn, una prestacion sustentable.
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Y finalmente una cuarta condicién son las tarifas que permitan la autosuficiencia financiera.
Es decir permiten recuperar los costos que implican proveer los servicios. Puesto que se necesitan
recursos economicos para pagar los costos que en forma inevitable implica la necesidad de
satisfacer obligaciones sociales y ambientales. Ahora dada esta definicion una pregunta primera que
surge aqui es si la prestacion de los servicios en la region en general 0 aqui en Argentina es eficaz o
no. Muy brevemente voy a presentar algunos datos para que podamos contestar esa pregunta.

En este grafico se presenta la informacion mas reciente sobre los niveles de cobertura de agua
potable y los servicios de saneamiento en varios paises de la region. Estos datos implican que en la
region todavia hay méas de 30 millones de personas sin acceso a servicios sustentables de agua
potable y mas de 120 millones de personas sin servicios de saneamiento. Y como podemos ver en
ese grafico, los niveles de cobertura no necesariamente se relacionan con los niveles de riqueza o
desarrollo de algunos paises. Hay paises basicamente pobres que tienen servicios bastante decentes
y hay paises con mayores niveles de ingreso que por alguna otra raz6n que vamos a ver mas
adelante, no han logrado llegar al mismo nivel de cobertura de los servicios.

Ahora, qué se puede decir al mismo tiempo sobre la calidad, sustentabilidad y recuperacion de
costos en los servicios. Aqui generalizando un poco, viendo la situacion méas bien no de este pais
sino de toda la América Latina, uno puede decir que la calidad de los servicios es mediocre, y
mucha infraestructura se encuentra en mal estado. Por ejemplo, en muchos casos los servicios de
agua potable son intermitentes, es decir la gente recibe servicios unos pocos dias durante la semana,
unas pocas horas durante el dia. Inclusive en &reas importantes de grandes ciudades. También se
observa altos niveles de agua no potabilizada o altas pérdidas de agua, que llegan al 40% en grandes
ciudades, y la situacion normalmente es ain peor en ciudades pequefias y medianas.

En lo que se refiere a control sanitario de calidad de agua potable, éste es limitado en las
grandes ciudades, insignificante o practicamente inexistente en las areas rurales. En algunos casos
el agua simplemente no se potabiliza en forma efectiva. Por ejemplo el afio pasado trabajamos en
forma muy estrecha con el gobierno de un pais de América Central y alld con excepcién de la
ciudad capital, el agua simplemente no se potabilizaba. Como resultado el 10% de muertes al afio se
debian a las deficiencias en la prestacién de los servicios.

También sabemos que muchas fuentes de captacion de donde se obtiene el agua que
suministra la poblacion, estdn amenazadas por contaminacion, usos no sustentables de forestacion y
otros cambios en usos de suelo. De aqui podemos concluir que los servicios no son sustentables en
el largo plazo. Y finalmente también sabemos que mas del 75% de aguas servidas se descargan sin
tratamiento previo a los cuerpos de agua causando graves problemas de la contaminacién. De aqui
podemos concluir que la prestacion de los servicios en general salvo algunos pocos paises, 0
algunas pocas ciudades no es eficaz.

Entonces de aqui como uno puede ligar el concepto de la eficiencia: la primera aproximacion
seria la siguiente: que la prestacion del servicio con cierto grado de eficacia, puede hacer a
diferentes niveles de costos posibles. Entonces la dimension de la eficiencia introduce a la
consideracién de eficacia, la consecucion de las metas al minimo costo posible. Aqui podemos
concluir que se entiende que la eficiencia es muy importante y debe ser el foco en el cual se haga
énfasis en la formulacion de las politicas pablicas, por varias razones: en ler. lugar porque la
eficiencia reduce los costos de prestacion con lo que facilita la expansion de los servicios y que los
servicios lleguen a grupos mas desfavorecidos y también facilita el mejoramiento de la calidad de
los servicios.

También debemos recordar que costos mas bajos significan mayor asequibilidad financiera.
Es decir que los servicios pueden llegar -de nuevo- a grupos mas desfavorecidos de la poblacion y
también ofrece mayores y mejores oportunidades y posibilidades de acceso a uso de los servicios.
Ademas implica mayor posibilidad de recuperacion de costos por parte del prestador y menores
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necesidades de subsidios financieros por parte del Estado. Es decir, si los costos son menores, hay
menos necesidad de subsidiar la prestacion de los servicios y al mismo tiempo, al contrario, al subir
en forma artificial los costos de la prestacion, la ineficiencia termina afectando la equidad y la
sustentabilidad de los servicios. Aqui yo pienso en una conclusion que es muy importante, es decir
que la eficiencia y la equidad no son criterios antagonicos sino complementarios. Porque a veces se
presenta como si existiera una contradiccion entre ambos términos.

También hay que recordar el contexto sectorial del sector de agua potable y saneamiento y
también podemos aplicar lo mismo a varios otros servicios publicos. Hay que recordar que los
servicios de agua potable y de saneamiento son un monopolio local. Qué significa esto: significa
que en esta industria, debido a las condiciones tecnologicas del proceso productivo, costos
unitarios, es decir costos de abastecer a una persona con estos servicios, tienden a ser menores a
cuando la prestacion esta a cargo de un prestador. Es decir, prestadores mas grandes con la misma
calidad de servicios tienen menores costos. De aqui que no es factible dividir la prestacion de los
servicios en un area geografica dada entre varios prestadores. De aqui que no puede haber una
competencia efectiva y directa en el mercado de estos servicios.

Esta competencia implicaria duplicacién ineficiente y progresivamente costosa de los activos
en primer lugar de las areas de distribucion de agua y de recoleccion de liquidos cloacales, y
ademéas como sabemos en base a lecciones histéricas, porque esto se ha practicado en algunos
paises, este tipo de competencia duraria muy poco, porque llevaria a la bancarrota de los rivales y a
la consolidacion del monopolio.

Como resultado, se trata de una actividad monopdlica. En el cual si el servicio es prestado por
un prestador privado, este puede cobrar precios monopdlicos, y distribuir entre los consumidores.
En el caso del prestador publico la situacion no es muy diferente, pues porque su propietario
institucional, como por ejemplo una provincia, un gobierno 0 municipio o sus empleados pueden
beneficiarse de la misma forma, por ejemplo aumentos salariales, favores politicos, mano de obra
excesiva, contratos con influencia indebida o sobreprecios. En ambos casos, tanto con prestacion
privada como con prestacion publica, bajo monopolio existen pocos incentivos para la eficiencia
productiva. Entonces de aqui el aporte debe ser la regulacion de la prestacion de servicios que debe
asegurar que no se produzcan estos abusos, que se cumplan ambas dimensiones de la eficiencia. Esa
es la primera aproximacion de la eficiencia.

Por un lugar que se alcanza las metas de la eficiencia productiva que significa que los
servicios se produzcan al costo minimo posible para el prestador y también al mismo lado existe la
preocupacion por otra dimensién de la eficiencia que es la asignativa, es decir que los consumidores
puedan acceder a estos servicios a las tarifas que realmente reflejan estos costos minimos de la
prestacion.

Ahora, en forma mas rigurosa, ¢Qué significa la eficiencia? Aqui podemos ver una funcién de
la produccién que se relaciona la produccién con factores de trabajo, factores de capital y otros
factores que se utilizan en el proceso productivo, como por ejemplo conocimiento, iniciativa
empresarial, tierra, y varios otros.

En la funcion de produccion, presenta una funcion matemaética de la tecnologia de productos,
es decir como se combinan los insumos para obtener un producto. En ese caso los servicios de agua
potable serian por ejemplo: analizando esta funcion podriamos decir que hay varias formas
diferentes de acercarse a la eficiencia.

Podemos hablar por ejemplo de la eficiencia técnica que se mide en términos fisicos, por
ejemplo litros distribuidos; que significa la mayor obtencion posible de producto a partir de un
conjunto dado de insumos. Esta eficiencia implica la adecuacion a mejores préacticas y principio de
la ingenieria, es decir que algo sea fisicamente eficiente desde el punto de vista del mejor disefio
ingenieril del sistema.
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También podemos hablar de la eficiencia asignativa que se mide mas bien en términos
comunitarios y no en términos fisicos. Aqui el objetivo es la obtencion de un nivel dado del
producto por la combinacion de insumos de minimo costo. Es decir la minimizacion de costos para
conseguir el mismo resultado. Implicaria usar sefiales de escasez y de abundancia — que en una
economia de mercado son los precios — para asignarlo en el recurso, es decir en el proceso de
produccion o de prestacion de los servicios, substituir recursos caros por recursos mas baratos.

Y también podemos hablar de la eficiencia economica total, que es la suma de ambos
conceptos es decir que la eficiencia técnica se hace en forma ingenieril bien, en forma eficiente, y al
mismo tiempo se alcanza el resultado al costo minimo posible.

Una leccién muy importante de esos conceptos es la siguiente: que realmente lo que importa
es la eficiencia econdémica pues lo que es mas eficiente desde el punto de vista de ingenieria, lo que
es eficiente en término fisicos puede no tener mucho sentido en términos econémicos. Es decir por
ejemplo, muchas veces se habla por ejemplo de pérdidas de agua, pero existe un nivel eficiente de
pérdidas de agua en un sistema. Tal vez 40% en las grandes que mencioné antes sea un valor
excesivo, pero pensar que esto deberia desaparecer o bajar tal vez a menos del 15 o0 10%, es una
ilusion porque implica costos promedios altos.

Ahora la pregunta es ;Qué factores o qué indicadores podemos utilizar en la medicion de
eficiencia?

En primer lugar tal vez lo mas simple que se relaciona con funciones de proporcion, son
indicadores de probabilidad parcial que tienen en determinada produccion a un cierto insumo. Por
ejemplo podemos hacer un célculo de cuéantos clientes son servidos por un empleado. Esto se refiere
obviamente a la eficiencia fisica.

También podemos hablar en base a funciones de costos, de costos-medios: Cuando vamos a
prorratear o dividir los costos de prestacion entre diferentes insumos. Por ejemplo podemos vincular
el costo promedio del m3 entregada a la red. El problema de estos indicadores parciales tanto con
costos medios como con indicadores de probabilidad parcial es que como ustedes imaginan, pueden
existir maltiples. Existen listas largas de estos indicadores. Y cuando vamos a comenzar a analizar
la eficiencia de diferentes prestadores vamos a encontrar que cada uno de ellos presenta algunos
indicadores que estan bien y otros que tal vez no estan tan bien. Porque se crea la oportunidad de un
uso oportunista de estos indicadores, porque cada uno de los prestadores va a tratar de demostrar
gue esta bien en base a una seleccion tal vez muy poco objetiva de los indicadores que utiliza.

También podemos medir la productividad total de los factores, que es la relacion entre la
produccidn y todos los insumos utilizados. En este caso obviamente debemos ponderar los insumos
por los precios.

Ahora, una forma mas avanzada de acercarse al tema de la eficiencia es utilizar las técnicas de
los factores de eficiencia y aqui hay que distinguir dos fronteras de eficiencia. Fronteras de
eficiencia técnica y frontera de eficiencia econdmica en total. En ambos casos el enfoque es el
mismo. Por ejemplo en el caso de eficiencia técnica, en base a un conjunto de datos fisicos de
insumos o productos. En caso de factores de eficiencia economica, tomamos en ese caso datos
fisicos de productos econdémicos de costo, y tomamos una muestra de empresas que operan en
ambientes superativos similares, se estiman funciones de produccion o funciones de costos, y en
base a estas funciones de produccion o funciones de costos, se identifican unidades que estan mas
en la frontera de la eficiencia o técnica o economica, y se entiende que éstas muestran las mejores
practicas que existen en la industria.

Entonces de aqui uno puede decir que en esta técnica, el punto de referencia de la eficiencia
son los prestadores o las empresas que mejor lo hicieron en el mundo real. No hay ideal tedrico de
eficiencia, sino el método capaz de establecer las mejores practicas por comparacion.
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Ahora ¢Qué usos tienen esos datos? Por un lado estas mejores practicas se pueden usar como
guias, como indicadores para la accién de unidades relativamente menos productivos. Orientarnos
como se puede mejorar y ser mas eficientes, es decir el objetivo es producir cambios en la conducta
interna, por ejemplo estos indicadores pueden ser utilizados por la gerencia de los prestadores, 0
también por entes externos, como organismos de regulacién y de control. Y el motivo es incentivar
cambios en la conducta de los prestadores tanto para causar ahorro de insumos fisicos y también
para la asignacién de recursos econémicos.

También debemos recordar que estas fronteras, fronteras de eficiencia no son estaticas, sino
son maviles, dinamicas en el tiempo. Puesto que las unidades que mejor se desempefian, en decir
las unidades mas eficientes que ya estan en la frontera de la eficiencia, con el tiempo pueden
incorporar otros avances tecnolégicos, también pueden mejorar, incorporando mejor el uso de la
informacidn econdmica en la toma de decisiones internas, y esto puede mejorar nuestra eficiencia y
con esto las mejores préacticas no son fijas sino que evolucionan en el tiempo. Por eso las fronteras
son movibles, es decir no hay una medicion fija de la eficiencia.

Lo que yo les describi puede ser a primera vista algo muy simple, pero uno debe recordar que
estas técnicas son bastante complejas. Aqui les presento algunas de las complejidades maés
comunes: en primer lugar vamos a hacer bien las comparaciones para determinar bien realmente la
eficiencia, se quiere disponer de buena y objetiva informacion. Esa es la informacién de la que le
da, que sea objetiva consistente y oportuna.

Aqui me gustaria traer la atencion de ustedes, porque aqui ya se hablé de datos contables o de
informacién financiera. La importancia crucial de la contabilidad regulatoria, que son practicas
contables especiales que se utiliza para monitorear la eficiencia y para fines regulatorios en
empresas de servicios publicos. Porque las practicas de la contabilidad tradicional no son
suficientes para estos fines. Por ejemplo hacen dificil distinguir algunos tipos de gastos, como por
ejemplo la innovacion de equipos 0 mantencion de equipos o por ejemplo no permite imputar los
gastos a nivel de obras de infraestructura especificas o procesos de produccion. Es decir el circuito
natural de la empresa.

En segundo lugar también necesitamos mayor informacién y necesitamos mejores préacticas
para el andlisis, puesto que la eficiencia en diferentes empresas esta influenciada en forma muy
significativa por factores externos a la empresa. Por ejemplo, tomamos dos empresas que presentan
diferentes niveles de costo de energia. Pero esto puede tener una explicacion perfectamente vélida
para mayor uso de energia, es que para su abastecimiento deber recurrir al bombeo a grandes
profundidades, y otra tiene acceso a agua libre que proviene de un rio. En ese caso debemos tener
una buena informacién para aislar el efecto de factores exdgenos especificos de las condiciones
locales, porque si no lo hace podemos tener una informacidn distorsionada sobre la eficiencia.

Lo mismo por ejemplo no podemos comparar los costos de una ciudad de alta densidad con
una ciudad que tiene la misma poblacidén pero es muy extendida porque obviamente implica un
diferente nivel de inversion en obras de infraestructura, como son las redes y también los costos de
bombeo.

Lo mismo para analizar estos datos y para aislar estos factores se requiere utilizar sofisticadas
técnicas de programacion matematica y métodos econométricos. Ahora estos métodos no son tan
dificiles, un estudiante tal vez avanzado de economia puede hacerlo bajo la guia de un profesor,
pero el problema es que hay que evitar de todos modos su uso mecanico, que es tomar los datos y
meterlos en un programa de computacion, sino aqui, y esto lo quiero subrayar, se requiere un buen
criterio para el uso y la interpretacion de los resultados. Es decir que debe ser alguien que no lo hace
en forma mecanica, sino que entiende el proceso mismo de la prestacion de los servicios.

Y también para hacer estos andlisis econométricos se requiere disponer de una razonable
cantidad de prestadores. Es decir uno no puede comparar un prestador con otro. Permanentemente

30



Revista de la AGPS N° 01/13

debe disponer de un universo suficientemente grande de prestadores que por un lado son similares
es decir operan en ambientes operativos similares y al mismo tiempo estdn bajo control
independiente para cruzar una cierta credibilidad entre equipos

Ahora, todo esto es de una profundidad mucho més grande, con ejemplos, con todo el apoyo
matematico, y con la explicacion paso a paso como se puede implementar este sistema de medicion
de la eficiencia. Estan descriptos en este libro que se llama “Eficiencia y su Medicion en
Prestadores de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado”. Traje 4 copias si a alguien de ustedes le
interesa conocer ese tema, aqui hay todo, inclusive hay conclusiones que explican paso a paso como
se puede hacer esto en la practica y hay una lista de indicadores que usualmente se usan para estos.
Aqui voy a dejar unas cuantas copias. (Quedaron en la biblioteca de la Auditoria General de la
Provincia de Salta)

El siguiente tema se refiere sobre si entendemos qué es la eficiencia, como se mide la
eficiencia, como se define la eficiencia, y que la eficiencia es importante, pero Cémo se puede
fomentar o promover la eficiencia?

Fijense que lo mas interesante y lo méas importante es dar una vision rapida de la historia.
Como en diferentes épocas histdricas, en la region se ha tratado de promover la eficiencia en
empresas de servicios publicos, de utilidad.

Por ejemplo, si tomamos los afios 50 a "70, en aquella época existia un diagnostico que era
bastante simple: que existia un déficit de capacidad fisica y humana en las empresas. Es decir que a
las empresas lo que les faltaba para ser eficiente era la tecnologia moderna, era la capacidad o
mayor capacitacion de los directivos, o de los empleados, y de aqui la propuesta también era
bastante simple: fortalecer las capacidades internas de las compafiias a través de los programas de
asistencia tecnoldgica, modernizacion de equipamiento, desarrollo de programas de capacitacion de
directivos y de empleados.

En los afios ’70 a 80 este diagndstico cambia en forma bastante radical. Que no se centra en
el déficit de capacidad fisica, sino se habla que la raiz de los problemas se ubica en la falta de
metas claras, de los objetivos de las empresas. Es decir en aguel momento se empieza a hablar de
que realmente es muy dificil que una empresa publica sea eficiente porque debe perseguir varias
metas. Por un lado debe proveer el servicio, por otro lado tal vez debe contribuir al desarrollo de la
industria nacional, y por otro comprar insumos de la industria local, al mismo debe contribuir al
control de la inflacién y por eso no puede reajustar tarifas, y debe satisfacer también ciertos
objetivos sociales. Este seria un problema.

El segundo es la inexistencia de autonomia y facultades suficientes para alcanzar estos
objetivos. Es decir que habia un marco tan rigido de administracion publica para estas empresas que
realmente no podian hacer lo mismo que hacian las empresas privadas. Es decir ser eficientes. De
aqui la propuesta era determinar con precision las misiones y los deberes de la sociedad y
obviamente de sus directivos y otorgarles facultades y autonomia necesaria para poder alcanzar
estos fines y procurar evitar las interferencias politicas en la toma de decisiones de operaciones
potenciales. De aqui surgen las ideas de asegurar mayor autonomia juridica para las entidades
prestadoras y tratar de acordar contratos o convenios de desempefio entre el gobierno y el directorio
de la empresa.

A principios de los afios 80 surge un enfoque un poco diferente, se postula que algo que
realmente hace falta apoyo politico de grupos que estén interesados en promover la eficiencia en
compafiias estatales como por ejemplo pueden ser los contribuyentes, tal vez inversores, o clientes
de estas empresas. Aqui la propuesta era que era necesario modernizar y dotar de cierta dosis de
poder a estos grupos, de manera que pudieran presionar a la empresa para que sea eficiente. Ademas
se decia que se requeria generar mas y mejor informacion con fines estadisticos y también con fines
de comparacion de desempefio.
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La conclusion de estas décadas del *50 al *80 de diferentes informes de fomentar la eficiencia
era la siguiente: que para que la empresa sea eficiente era importante consolidar la autonomia de
estas compafiias, incrementar su profesionalizacion y minimizar las interferencias politicas. Esto
conlleva a aplicarles a estas empresas el régimen de las sociedades privadas, dotandolos de
personalidad juridica propia y estados contables propios; directores, etc. Etc. Todo lo que se conoce
como la creacion de las corporaciones publicas, o corporativizacion. Esta era como la conclusion
obvia de todos estos informes.

Ahora (Qué podemos decir de la propuesta de fomentar la eficiencia a traves de la
cooperatizacion? Esta propuesta implica el uso por parte del Estado de figuras empresariales para
liberarse de controles y limitaciones propias de la Administracion Pablica. Es decir se entiende que
ahora las compafiias que prestan los servicios publicos deben de regirse por normativas disefiadas
para las firmas privadas. Y a ellos pueden también aplicarse las mismas formas para la contratacion,
para el manejo del personal, que se aplican en general en la administracion publica. Esta tendencia
ya se menciond aqui en las presentaciones anteriores era conocida como la Unica del Derecho
Publico.

Sin embargo, aqui surgen algunas preguntas, por ejemplo, uno puede decir que las normas de
objetividad, transparencia o publicidad propias del Derecho Publico no son contrarias en su disefio a
la eficiencia, sino méas bien la promueve. Uno puede decir que con la tendencia a la cooperatizacion
se pretende por un lado desarrollar las funciones publicas y realizar fondos estatales y por otro lado
gozar de la inmunidad de las normas que especificamente se desarrollaron para asegurar la
eficiencia y prevenir desvios en el desempefio de estas funciones publicas en el uso de estos
recursos estatales. Entonces de aqui uno puede concluir que esta propuesta carece de sus propias
debilidades.

Ahora, ¢Qué pasé desde entonces, qué pasé en los afios *90 y hasta ahora? Puede decirse que
desde mediados de los afios 80 hasta casi la actualidad el tema del fomento de la eficiencia en
prestadores publicos ha estado casi ausente del debate publico o del sectorial. ¢Porqué? Porque
como todos nosotros sabemos desde los afios *90 se vio estrategias de reformas impulsadas entre
todos los paises de la region. Sin mayor excepcién ha estado centrada fuertemente en el incremento
de la participacion del sector privado. Y como resultado todo el debate en relacion con la eficiencia
en el sector publico se centraba basicamente en cémo se iba a privatizar estas empresas y si se
hablaba de la eficiencia, siempre las propuestas se centraban en algo cercano a la participacion
privada. Por ejemplo se hablaba de la separacion de funciones institucionales, de la creacion de
entidades de regulacion econdmica, de la obligacidn de que estas empresas coticen una parte de sus
acciones en la bolsa, que deben firmar convenios de desempefio entre el gobierno y el directorio de
las empresas, 0 que deben subcontratar los servicios, o tal vez tener alguna forma mplo del
gobierno nacional al gobierno provincial o municipal, y varias otras formas de accién que eran mas
bien propias del sector privado.

Ahora cuales fueron los resultados? Segun algunos hubo ciertos avances. Por ejemplo hubo
avances en la expansion de la cobertura, distribucion del agua, es decir después de la epidemia del
célera uno puede decir que practicamente toda el agua, por lo menos en las ciudades se potabiliza
en forma efectiva, también hubo una significativa expansion en algunos paises del tratamiento de
aguas servidas, también ha mejorado la productividad laboral y se han introducido nuevas
tecnologias. Pero principalmente también hubo cambios de la normativa. En casi practicamente
todos los paises de América Latina se han adoptado nuevos marcos legales y una reorganizacion
sectorial en casi todos los casos. Pero al mismo tiempo podemos decir que presentan graves
deficiencias, y yo lo mostré en los graficos cuando hablamos de la eficacia en la prestacion de los
servicios. También podemos decir que los avances han sido lentos, y ademas si analizamos con
detencion las cifras de la expansion podemos decir que desde el afio 2000 la expansion de la
cobertura de los servicios se ha vuelto mas lenta. Y por consiguiente en casi todos los paises se
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conservan grandes diferencias. Sea en cobertura, sea en calidad de los servicios, tanto dentro de los
paises como en forma social, entre grupos mas ricos, mas pobres, y también entre los servicios.

Ahora, en lo que se refiere a la presion privada, podemos decir que en casi todos los paises de
la region existia un interés una esperanza de la llegada de la inversion privada. Recuerdo en aquella
época hicimos los estudios que trataban de dar una vision de la politica de todos los paises, sin
excepcion de América Latina y el Caribe y revisamos uno por uno cada pais y practicamente en
cada uno de ellos habia alguna declaracion del gobierno de que muy luego los servicios estarian a
cargo de prestadores privados. Sin embargo por varias razones la inversion privada no ha logrado
masificarse en la region. Es decir, segun diferentes estimaciones, en el mejor de los casos, en su
auge llegd a cubrir el 15% de la poblacidn que tenia acceso a los servicios de agua potable en la
region. Desde entonces por varias razones muchos operadores privados sobre todo internacionales
se han retirado de los paises de la region y algunos servicios han sido re estatizados, como por
ejemplo aqui en la Argentina en varias provincias pero también Bolivia, en Uruguay y en varios
otros casos. Y también se ha producido un debilitamiento generalizado de la regulacion porque
hubo un sentimiento entre la poblacion, entre los gobiernos que tal vez no cumplieron en forma
adecuada los deberes que debieron proteger el interés publico. Y el Unico pais de la region con
prestacion privada masiva sigue siendo Chile. En todos los paises la prestacion privada no existe o
es esporadica y minoritaria.

Ahora una pregunta que uno puede hacer que no se relaciona en forma directa con el tema de
la presentacion, es si algo se hubiera cambiado con mayor presencia privada. Porque hay siempre
un debate sobre si la prestacion de los servicios es mas eficiente en manos de empresas privadas o
en manos de empresas estatales o municipales.

Ahora en general en la literatura sobre todo tedrica, existen multiples argumentos que indican
que las empresas privadas de agua potable deberian ser méas eficientes que sus contrapartes estatales
0 publicas. Sin embargo es muy dificil medir esa eficiencia y comparar en forma objetiva una
empresa con la otra, porque es muy dificil encontrar un caso cuando opera en ambientes operativos
y bajo marcos regulatorios similares porque se hace una comparacion — porque yo he visto
comparaciones aqui en Argentina, en otros paises, también Chile — cuando basicamente se hace una
comparacion que desde el punto de vista econdmico es incorrecta, cuando se compara el antes y el
después. Es decir antes de la reforma y después de la reforma, cuando hay que comparar lo mismo
bajo las mismas condiciones. El Unico pais que yo sepa donde se han hecho estudios de ese tipo con
muchas empresas y con una informacion de utilidad son los Estados Unidos de Norteamérica donde
muchos afos, desde el principio de los afios 70 se han hecho mas de mil estudios que trataban de
identificar si las empresas privadas eran més eficientes o las empresas publicas eran mas eficientes
en ese sector particular. En el sector de abastecimiento de agua potable. La conclusion de estos
estudios — en uno de nuestros trabajos hemos recopilado estos trabajos — es que no habria
diferencias estadisticamente significativas en cuanto a la eficiencia de esas empresas. Y que
corresponderia mas bien realizar una evaluacién caso por caso de sus ventajas y desventajas. Es
decir una forma de propiedad es mas apropiada bajo ciertas condiciones, y otra en otros casos. Y
también otra conclusién de estos estudios que les cito, la eficiencia depende méas de factores
institucionales y estructurales del entorno, méas que del tipo de propiedad. Aqui uno podria también
agregar otra conclusién, pero mas bien se basa en nuestras investigaciones sobre experiencia de
prestacion publica y privada de la region.

En qué condiciones es mas probable que la prestacién privada se considere sustentable, tanto
en cooperacion como en inversiones. Porque vimos paises adonde aparentemente la prestacion
privada ha funcionado bastante bien, como por ejemplo en Chile, donde no existen grandes
conflictos, y las empresas han hecho grandes inversiones, esta el caso de Inglaterra, pero también
hay muchos otros paises donde la prestacion estatal es predominante, es decir yo diria el 85% de
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paises del mundo es predominantemente estatal, y en algunos paises hay importante presencia
privada por ejemplo en operacion, pero muy poco en inversion, por ejemplo en Francia.

Entonces en qué condiciones uno puede pensar que en un pais en vias de desarrollo, puede
darse una prestacion privada sustentable, que crezca, que invierta. Yo diria que hay tres condiciones
importantes, pero muy dificiles de conseguir. Se trata de sistemas maduros, que ya son eficientes y
rentables. También que ya han alcanzado una cobertura de redes casi universal. Y cuando el énfasis
es mas bien siempre en perfeccionamiento y mejoramiento de la calidad del servicio, y sobre todo
en inversiones en tratamiento de las aguas servidas.

En el caso clasico de estas tres condiciones los tenemos en Chile porque ellos privatizaron
cuando las empresas publicas ya tenian una cierta rentabilidad, eficiencia y casi toda la poblacion
tenia acceso a los servicios tanto de agua potable y saneamiento. Es decir las coberturas eran
mayores al 98%.

Ahora, el siguiente tema: ¢Cual es nuestro trabajo? ¢ Qué hemos hecho en este tema especifico
de fomento a la eficiencia en prestadores publicos ya sea de propiedad del Estado o municipales?

En general hemos hecho varias cosas. Primero hemos analizado las experiencias de algunas
empresas de servicios publicos exitosas. Como por ejemplo el caso de Chile antes de su
privatizacion, cuando ahora se ha convertido en Aguas Andinas. También hemos analizado
experiencias de algunos paises por ejemplo Chile, Argentina, Colombia, Peru y varios otros. Pero lo
hicimos con muchisimo cuidado porque siempre hemos tratado de dar una vision historica larga, es
decir no limitarse a un periodo corto en la historia que puede no ser representativo, pero por lo
menos cubrir unas tres décadas de politicas y sus resultados. Y también en el anélisis siempre
tratamos de separar en forma clara los factores que influyen en la eficiencia del servicio. Factores
propios del sector como puede ser la estructura, por ejemplo si la prestacion es municipal o
provincial, o se basa en la region administrativa o en alguna otras politicas tarifarias. Y también
separar esto de factores externos al sector. Como por ejemplo puede ser la situacion social general
del pais, conflictos internos en algunos paises, politicas macroecondmicas seguidas, etc. Etc.

También hemos participado en los debates o discusiones de Parlamentos en varios paises de
los marcos regulatorios para prestadores estatales y municipales por ejemplo aqui en Argentina.
También sistematizamos todo esto en varios trabajos. — Hay un trabajo que vamos a presentar mas
adelante —

Ahora estamos trabajando en otros estudios que vamos a tener listos estimamos que para el
afio que viene, que se relaciona con las especificidades de la regulacion de prestadores de propiedad
del Estado y municipales. Esto lo voy a presentar més bien en la parte final de mi presentacion.

Ahora, cudles son las conclusiones iniciales de esa serie de estudios. De aqui yo puedo decir
que hay algunas condiciones que son muy importantes para asegurar la eficiencia en la prestacion
de los servicios. Por ejemplo, es muy importante la priorizacion efectiva del sector, tanto en
términos de asignaciones presupuestarias, tanto en términos de construccion al respecto de
instituciones sélidas y estables. También es muy importante la alta calidad del aparato estatal, es
decir el aparato estatal debe ser capaz de asumir las tareas o funciones complejas, como es la
articulacion econémica, la asignacién de subsidios, y aqui un punto muy importante es el control de
la corrupcion. Un tema que vamos a ver mas adelante.

Otro es la separacion de funciones institucionales entre la prestacion, la planificacion, control,
regulacién, y formulacion de politicas. Puesto que vimos que las empresas o prestadores son
facilmente capturables para sus propios objetivos ya sea por politicos, sindicatos, burocracia,
inversores o grupos de interés social.

Tambien es muy importante asegurar la independencia efectiva de los organismos de control y
regulacion. En primer lugar a través del proceso de designacion transparente, abierto y participativo.
Pero aqui existe una dificultad, porque al analizar varias experiencias en la regién, vimos que es
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imposible asegurar esta independencia efectiva a través de medidas formales. Es decir no es
suficiente tener una buena legislacion, porque en muchos paises existen las normas que son
excelentes en el papel, pero en la practica por alguna explicacion tal vez por cultura politica,
gobernabilidad, como podemos llamarla local, simplemente no funcionan y terminan siendo
ineficientes.

También podemos concluir que es importante asegurar un grado razonable de autonomia
institucional de los prestadores para evitar interferencias politicas en la toma de decisiones en base a
criterios técnicos. También es importante asegurar estabilidad laboral sobre todo en los puestos
gerenciales y profesionales, porque una de las explicaciones que me han presentado en casos como
este, en varios paises de la region es que con cada cambio de alcalde donde los servicios son
municipales, o con cada cambio de gobierno, todo el personal gerencial de una empresa cambia.
Pues con esto obviamente es muy dificil preservar la memoria institucional o profesionalizar la
actividad, etc. Todo esto, efectivamente, conspira contra la eficiencia.

También son muy importantes las politicas de gestion dentro de las empresas. Por ejemplo
evaluar desde el punto de vista econdémico las decisiones. Por Ej. Cuando es bueno mantener las
redes o reemplazar por ejemplo una tuberia.

También es muy importante el intercambio de experiencias, acciones entre diferentes unidades
de las empresas. Es muy importante la seleccion de personal gerencial en base a aptitudes técnicas y
capacidad de liderazgo. Y también el buen manejo de los recursos humanos con énfasis en areas
funcionales, incentivos, ética, capacitacion, y condiciones laborales. Y tal vez lo més importante, y
que casi siempre se olvida, son las politicas macro econdémicas sanas; porque para que los servicios
sean eficientes y sustentables, las economias nacionales deben crecer para poder generar a través de
salarios, impuestos y recursos para pagarlos. Porque las fuentes externas a los paises como bancos
0 inversores, no son fuentes sustentables de recursos de cuales el sector puede depender en el largo
plazo. Son mas bien un instrumento financiero temporal.

Ahora, hay dos factores en la eficiencia que me parecen muy importantes: el primero se
relaciona con el autofinanciamiento. (Y aqui tenemos los estudios, - también me gustaria regalarles
estos trabajos-.) EIl primero y mas reciente es Infraestructura y Equidad Social. Aqui se analiza toda
la parte del autofinanciamiento, tanto en politicas de agua como en transporte, y su relacion con las
politicas sociales. Y otro trabajo que cubre varios temas como la cuestion regulatoria, gestién
mancomunada, y también sustentabilidad financiera.

Porqué el autofinanciamiento y recuperacion de costos es importante para asegurar la
eficiencia: yo pienso que existen cuatro razones principales:

En primer lugar porque reduce presion sobre los presupuestos publicos. Entonces uno puede
canalizar mejor los recursos publicos hacia otras areas de gobierno, que tal vez no pueden ser
financiadas con las arcas.

Segundo y mucho mas importante es que genere incentivos para una mayor eficiencia
empresarial. Es el control de ingresos liquidos porque crea una relacion directa entre ingresos y
servicios prestados.

En tercer lugar entrega una sefial clara a los usuarios del costo real de los servicios y con esto
da un incentivo para un uso racional de los mismos.

Y en cuarto lugar asume que una prestacion sea menos vulnerable a cambios en el ambiente
macroeconomico del pais. Es decir que las empresas no sufran tanto durante la crisis como ha
habido experiencias aqui en Argentina y en los afios ’80 y mas recientemente también en otros
paises de la region.

Ahora otro tema que me parece muy importante también para la eficiencia, es la relacion entre
la escala geografica horizontal de la prestacion y la eficiencia. (Y aqui también me gustaria
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regalarles algunos trabajos que hemos hecho) uno es sobre la experiencia de tres paises de Europa
Alemania, Francia e Inglaterra, otro sobre experiencias relevantes en marcos institucionales que
cubre un gran abanico de paises dentro de la region tanto desarrollados como en desarrollo, tal vez
el trabajo principal que hemos hecho en este tema, y que me parece que realmente es un trabajo
muy importante que se llama economias de escala en los servicios de agua potable y de
alcantarillado.

Ahora la conclusion de estos trabajos es la siguiente: hay que asegurar una adecuada escala de
prestacion, es esencial para la eficiencia de los servicios. Porque primero, una mayor escala de
prestacion permite aprovechar las economias de escala, que aseguran que la prestacion tiene
menores costos unitarios cuando se presta a niveles mas grandes. Hay claras evidencias de
economias de escala, por lo menos en empresas que abastecen hasta un millon de habitantes, y muy
probablemente estas economias no se agotan pasado este umbral, es decir que empresas ain mas
grandes pueden tener la misma calidad del servicio, o niveles unitarios de costos mas bajos.

También tener una empresa mas grande permite tener mayor sustentabilidad financiera y
social, porque una empresa de mayor escala permite crear o aplicar sistemas de subsidios cruzados,
que permiten que los pobres también puedan los acceder a los servicios.

En tercer lugar y es muy importante -yo pienso- para ustedes, es que tener una cantidad de
empresas grandes, permite mejorar la calidad de actividades de control, de fiscalizacion y de
regulacion porque conocemos casos de algunas empresas y de algunos paises como por ejemplo
Colombia, en donde existen cerca de 1000 entidades prestadoras, entonces, como ustedes pueden
imaginar, inclusive una entidad mas eficiente de fiscalizacidn control o regulacién no puede recabar
o controlar una cantidad excesiva de prestadores y también es muy importante desde el punto de
vista del medioambiente, una mayor concordancia entre las areas de servicio, y las cuencas
hidrogréaficas, porque facilita el manejo de cuencas de donde se capta el agua, también mejora los
incentivos para el control de la contaminacion hidrica y también permite coordinar las extracciones
de agua y descargas de aguas residuales. Y también es un factor muy importante en las politicas de
adaptacion al cambio climético, porque permite que una empresa grande tenga acceso a varias
fuentes de abastecimiento de agua.

Ahora en la parte final de mi presentacion me voy a referir a una propuesta, un nuevo trabajo
gue ha empezado hace poco, que no es una propuesta definitiva, sino mas bien contiene varias ideas
interesantes para promover la eficiencia. Y que se llama “Una Nueva Empresa Estatal Abierta” se
basa en este trabajo: “Fomento De La Eficiencia En Prestadores Unitarios Estatales, la Nueva
Empresa Estatal Abierta”

Cual es el concepto de “empresa abierta”: esta propuesta hace una clara diferencia entre
modelo de empresa publica cerrada que es aislada de la participacion ciudadana, que se considera
que se colapso en los afios *80 y modelo de empresa publica abierta que aspira a revertir desvios en
la operacion empresarial, y conductas abusivas de las autoridades a través de dos medidas:
destinadas a asegurar la independencia de organos de regulacion y control, y participacion a través
de varios mecanismos de los usuarios tanto en gestién interna de las empresas como en funciones
externas de planificacion, regulacion y control.

Aqui un punto importante que no voy a desarrollar en mayor profundidad es que este trabajo
propone diferentes nuevos modelos, novedosas formas de participacion de los clientes o usuarios
tanto en el control como en la gestion de las empresas. Y aqui yo presento una de las formas que
propone ese trabajo en el caso por ejemplo, de contratacion de obras, por ejemplo dice que el
control social o participacion en el caso de contratacion de obras, deberia incluir la invitacion de un
namero determinado de usuarios sorteados en base a padrén de usuarios en forma aleatoria, para
que ellos brinden sus aportes o propuestas en relacion con bases de la contratacion de obras. Ese
mecanismo de sorteo aleatorio tiene varias ventajas. Es interesante por varios puntos. En primer
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lugar es util para evitar el problema de participacion selectiva. Porque en muchos casos se permite
la participacion pero siempre son los mismos los que terminan participando en los procesos, y una
gran parte de la poblacion nunca se incorpora en los canales formales de participacion. Y en
segundo lugar, también méas importante pero tal vez a mediano o largo plazo, es que genera en los
usuarios una valiosa cultura de pertenencia e integracion a partir de caracter potencial y abierto de
la participacion, es decir que los usuarios o clientes también sienten que el servicio es suyo y ellos
tienen una cierta responsabilidad por su prestacion en forma eficiente.

Ahora voy a pasar muy rapidamente por algunos elementos de esa propuesta: el primero es la
designacion de directores. Aqui un punto muy importante es que en una compafiia descentralizada,
los incentivos a la eficiencia dependen de la relacion real entre los directivos y las autoridades, y
aqui lo esencial es impedir la captura del directorio por parte de las autoridades politicas y esto
requiere procedimientos objetivos de designacion de los directivos. Y aqui hay varios puntos que
son muy importantes a considerar, como por ejemplo la actividad anterior de donde provienen los
directivos, a la que van a regresar una vez cumplida su permanencia en el cargo. Aqui hay varias
propuestas también es que es importante asegurar la permanencia en el cargo, también evitar la
remocion discrecional de los directivos, y también asegurar un cierto equilibrio en la
responsabilidad personal por las decisiones que pueden tomar. Al mismo tiempo al que asegurar la
estabilidad del directorio en la empresa es importante también pensar en su responsabilidad. Puesto
que pensamos que la compafiia como persona politica por incumplimiento de obligaciones propias
del servicio, constituir una garantia frente a los usuarios y clientes, pero al mismo tiempo en
términos de incentivos a la eficiencia, conecta las decisiones de los directivos de la empresa con sus
consecuencias. De aqui que si se trata de una empresa publica, la sancion para ser efectiva debe ser
personal y no institucional. Esa es una propuesta. Puesto que de otro modo, los beneficiarios del
acto indebido se beneficiarian de la infraccion, y los costos serian estatales.

El siguiente tema interesante es cudl es el régimen laboral que seria apropiado en una empresa
de estas caracteristicas. Podemos hablar de régimen laboral privado que se caracteriza como lo
sabemos por la libre eleccion de los empleados y su falta de estabilidad. Esta es la posibilidad de su
remocion sin causa, pero seguido obviamente por una indemnizacion.

Cual es la ventaja de este régimen laboral: Es que genera incentivos a la fidelidad al
empleador, a quien se entiende en un mercado competitivo e internaliza los beneficios y costos de
sus decisiones empresariales, y por esa misma via se fomenta la eficiencia en el desarrollo de esta
actividad comercial.

Al mismo tiempo existe un régimen laboral publico, que se basa en politicas publicas y
competitivas sobre la base de la idoneidad, de la responsabilidad personal por el desarrollo de las
labores y el cumplimiento de las funciones, y permanencia en el puesto mientras dure la buena
conducta. Aqui es importante subrayar que la estabilidad en el empleo es una garantia pensada a
favor de prestador, del fomento a la eficiencia y cumplimiento de las normas, por lo tanto, para
beneficiar al mismo individuo.

De aqui uno puede concluir que en las entidades fuertemente reguladas como son las empresas
de servicios publicos, que no se limitan a un fin de lucro, sino que tienen asignadas competencias
publicas y finalidades publicas, y que ademas manejan fondos estatales, el régimen laboral publico
garantiza de mejor manera la independencia de los empleados frente a presiones externas, tanto del
gobierno como de otros grupos de interés; fomenta la profesionalizacién de la actividad, previendo
los desvios y, por consiguiente, promueve la eficiencia. Al mismo tiempo, el sometimiento de los
empleados en ese tipo de empresas a un sistema laboral privado no constituye un incentivo a la
eficiencia, y sustituye la lealtad a la institucion por el temor a un directivo con potestades de
remocion arbitraria de un empleado.
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Otro tema que también se desarrolla en mayor profundidad y aqui voy a presentarlo en forma
muy breve es el control integrado. Aqui el punto esencial, que se mencioné en algunas de las
presentaciones de la mafiana, es que es importante evitar los errores antes de que se produzcan,
puesto que los sistemas de control que se centran en responsabilidad por dafios consumados han
demostrado ser ampliamente ineficaces por dos razones: en primer lugar la duracion de los
procedimientos de verificacion de la responsabilidad, es mayor que realmente el dafio al erario
publico o a la empresa.

El segundo la incapacidad material de los responsables de reparar los perjuicios causados. Es
decir se incrementa su patrimonio, pero muchas veces no alcanza para reparar los dafios. De aqui
que pensamos que los organos de control deben poder paralizar la ejecucién de decisiones de
gerencia cuando se apartan de forma ostensible de las regulaciones aplicables.

Por ejemplo, y este caso se desarrolla en este trabajo, se podria pensar en el siguiente sistema:
establecerse que frente a la observacion efectuada por un organismo de control interno la ejecucion
de una medida puede ser demorada y dar lugar a insistencia por parte del directorio de la empresa,
pero de todos modos poder cumplir con esa mision, pero esta resolucion de insistencia, tendria dos
beneficios muy claros: primero permitirle delimitar en forma clara la responsabilidad de los
directivos firmantes por los eventuales desvios y perjuicios que se puedan causar a la empresa, y al
mismo caso gozaria de la difusion de la observacion y remision de esas observaciones a organismos
de control externo.

Otra parte de ese trabajo es una propuesta limitada que mas bien complementa los
mecanismos que Yya existen de control de la corrupcién. Que se llama sistema descentralizado de
control de la corrupcién. Esta propuesta se basa en dos antecedentes en otros paises. En primer
lugar en la ley de diamantes falsos que existe en los EEUU desde 1863 que regula el sistema de
recompensas econdémicas por denuncias de corrupcién y un segundo antecedente es de un municipio
de México del afio 2007, que establece las bases generales para otorgar gratificaciones econémicas
a ciudadanos que denuncian servidores publicos, en cuya solucion se demuestre que son ciertos los
hechos denunciados. Obviamente esto se hace con necesarias adaptaciones al contexto regional, y a
las condiciones del sector del servicio de utilidad publica.

Ahora los elementos centrales de la propuesta es el reconocimiento de la recompensa
econdmica a favor del denunciante, acto de corrupcién concreta, y proteccion de los denunciantes.
Es decir la confidencialidad de los datos personales de ellos.

Ahora ¢cuéles son los elementos centrales de esta propuesta? Por ejemplo, qué debe demostrar
el denunciante: deben demostrar un cierto conocimiento real de los objetos de su presentacion.
Debe referirse a hechos dolosos pero no a hechos culposos de cuestiones tributarias que requieren
un tratamiento especial. La pregunta es si se requiere un condena previa para el pago de la
recompensa. Por ejemplo en el caso de EEUU si, pero también se establece que lo importante
realmente es que los hechos que se exponen en la denuncia, sean los mismos que la justicia utilice
para la aplicacion de las sanciones. Sin embargo uno puede pensar que tal vez sea un criterio que
sea estricto para los paises en los cuales existe un grado de corrupcién mayor, sin aplicacion de
sanciones por los actos corruptos. En ese caso tal vez puede ser mas apropiado un mecanismo
similar al cual existe en caso de Monterrey, México, que puede ser suficiente un acto administrativo
que reconozca la veracidad de la denuncia y la buena fe del denunciante y su contribucion real a la
investigacion.

Ahora como puede definirse el monto base para la recompensa; porque aqui surge el
problema, ya que el dafio que se demostro gracias a la denuncia puede no coincidir con los archivos
recuperados. Entonces aqui una propuesta seria poder articular ambos montos de manera tal de no
cargar al denunciante con la efectiva recuperacion de los bienes. Ahora dos otros puntos que
pueden ser de interés: por ejemplo quién es el obligado al pago de la recompensa. Obviamente la
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persona que corrompio al funcionario publico y el funcionario corrupto. Sin embargo si ambos no
logran cubrir el monto de la recompensa el estado debe reconocer al denunciante un cierto
privilegio minimo sobre los activos recuperados y si no se recupera pagar una suma minima de
consuelo, y obviamente los costos por su participacion en el proceso.

Y finalmente a qué organismo deberia canalizarse la denuncia. Obviamente en primer lugar
directamente ante el 6rgano judicial. En otros casos puede ser en la entidad de control o ente
regulador, organismos de la administracion pablica o el mismo prestador. Sin embargo siempre
existe el peligro de que pueda existir el riesgo de que sea el propio agente corrupto quien va a
decidir acerca de la seriedad o veracidad de la denuncia. De aqui creemos que puede ser interesante
la conveniencia de crear una comision creada por representantes de diversos organismos de control
y fiscalizacion y tal vez con participacion de otras organizaciones, inclusive organizaciones no
gubernamentales, por ejemplo el Tribunal de Etica del Colegio de Abogados, asociaciones de los
usuarios, tal vez representantes de los parlamentos y otros.

Y aqui ya termino. Voy a hacer una pequefia explicaciéon de los temas a los cuales estamos
trabajando ahora, este afio, y pensamos tener algunos estudios que nos gustaria discutir con
diferentes actores de la region el afio que viene.

Un tema muy importante de nuestro trabajo actual se relaciona con los marcos regulatorios. Y
un defecto o una debilidad que vimos en varios paises es que los marcos regulatorios adoptados han
sido disefiados con el fin especifico de regular a las compafiias privadas. Porque como yo dije, en
alguna época existia una esperanza de muchos gobiernos de que los servicios iban a ser
privatizados. De aqui que se copio el disefio de los marcos regulatorios desde los marcos que
existian en los paises desarrollados como EEUU e Inglaterra, y que estaban pensados para regular a
las compafiias privadas.

Sin embargo vimos que estos marcos se aplican a prestadores estatales y municipales que
tienen un sentido que son muy diferentes al sentido de las compafiias privadas. Es decir que no
responden a los mismos incentivos financieros econoémicos que son tan eficientes en el caso y que
producen buenos resultados en el caso de prestacion privada. Y aqui hemos identificado varias
diferencias entre los casos de los prestadores publicos y prestadores privados. Por ejemplo: las
empresas publicas, o sus propietarios, como puede ser un alcalde, tienen una aversion a elevar las
tarifas. En muchos casos — puedo nombrar un sinnimero de paises — donde existe un organismo
regulador que calcula una tarifa, normalmente por ejemplo en Chile o Inglaterra, una empresa
privada dice que la tarifa es muy baja y no le permite refinanciarse entonces hay un debate,
inclusive hay que llegar a las Cortes, pero en casi toda la region la situacion es casi inversa, es decir
el alcalde dice no, yo no puedo modificar esa tarifa. Es muy alta. Porque los costos politicos de
mantener tarifas altas es mucho mas importante que asegurar la sustentabilidad financiera de los
prestadores.

Tambien hemos visto muchos casos cuando los reguladores carecen de autoridad real, van a
ejercer supervision sobre los prestadores. Porque en muchos casos existen prestadores que por su
gran tamafio — son empresas nacionales — tienen mayor poder 0 mayor peso politico que el propio
regulador. De aqui que guiados por otros organismos ejecutivos, simplemente pueden ignorar los
mandatos de los organismos de regulacién y control.

En otros casos que son muy similares entra a jugar la autonomia municipal, cuando la entidad
es municipal y el alcalde dice que las reglas de un regulador que dependen normalmente del
gobierno nacional, simplemente no se le aplican. Y esta situacion en varios casos también se
complejiza por la fragmentacion de los prestadores. Cuando existen doscientos, o cuatrocientas
entidades de prestacion, obviamente un organismo de regulacién no puede hacer mucho porque no
puede trabajar con un universo tan grande de prestadores.
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Y finalmente también sabemos que es cierto que en la region muchos prestadores se mueven
en un &mbito de escasez de recursos financieros que simplemente les hace materialmente imposible
cumplir con mandatos regulatorios. Lo que puede cubrir depende mas de decisiones del Ministerio
de Hacienda que de su propia voluntad. De aqui creemos que esto exige regresar a la naturaleza de
la regulacion que ahora se aplica en varios paises de la regién, y adecuarla a los incentivos y
situaciones reales.

Aqui tenemos dos estudios en curso — ya tenemos los primeros borradores si alguien esta
interesado en ellos puede contactarme, estoy dispuesto a compartir, estamos abiertos a comentarios
que serén reflejados en la operacion de evaluaciones finales, y nuestra intencion es en el futuro
debatir las conclusiones de este trabajo tal vez en alguna reunion de la Asociacion de Entidades de
Regulacion de toda América Latina o tal vez en la Asociacion de Reguladores Argentina.

Muchas gracias por su atencion.

Texto extraido del audio de las XXI1 Jornadas
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TEMA

Las recomendaciones como contribucion de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores a la mejora
de la gestion publica y al fortalecimiento del buen
gobierno

Autor: Dr. Enrique Alvarez Tolcheff

En primer lugar quiero agradecer a la Auditoria General de la Provincia de Salta, en la persona
de su Presidente, Cr. Oscar Aldo Salvatierra, la invitacion a participar en estas XXII Jornadas, que
constituyen un acontecimiento de tanta relevancia en la fiscalizacion o auditoria publicas.

Asimismo, desde un punto de vista estrictamente personal, esta intervencién supone también
para mi el regreso —aunque ahora de modo virtual- a una ciudad en la que tuve el honor de impartir
un curso en el afio 1999, de nuevo invitado por la Auditoria General de la Provincia, en aquella
ocasion a traves de D? Maria Cristina Garros. Espero no defraudarles.

Sin més preambulos, toca introducir el asunto de que voy a tratar, esto es, el de la importancia
de las recomendaciones en la auditoria o fiscalizacion publica.

Imaginemos el siguiente escenario: unas instituciones de control externo que han llevado a
cabo grandes avances en la consolidacion de la independencia necesaria para el ejercicio adecuado
de las funciones atribuidas. Los miembros —Presidente, Consejeros, Contralores o, en general, Altos
Jerarcas- suelen ser personas de prestigio reconocido que, incluso si han ocupado puestos politicos
con anterioridad, tienen acreditada la capacidad de direccion y gestion y estan dispuestos a ejercer
la independencia que la ley garantiza y que se les exige desde las nuevas responsabilidades, aun a
riesgo de enfrentarse con el poder —Parlamento, Gobierno- que los designé o propicidé su
designacion.

De la misma manera, imaginemos también que el personal de la institucion esta preparado y
capacitado suficientemente, cuenta con la motivacion debida porque goza de una retribucion
adecuada y tiene garantizada la carrera profesional.

No obstante lo anterior, es una realidad -y esta es la pesadilla- que mientras se han dado pasos
importantes en las garantias de independencia y de profesionalidad en las instituciones de control
externo, los informes sobre la gestion econdémico-financiera pablica -el producto principal y final de
la funcion auditora o fiscalizadora- son documentos a los que no se les presta la atencion debida,
incapaces por tanto de producir los efectos que debieran tener.
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¢Cuales pueden ser las causas de esta situacion? ¢Como contribuir a que los informes -
méaximo exponente de la funcion auditora- gocen del crédito que merecen y cumplan la finalidad
prevista para la gestién econémico-financiera pubica?

Para responder a estas preguntas, debe comenzarse por recordar quiénes sean los interesados
en el producto final de la funcion fiscalizadora o auditora:

En primer lugar, la ciudadania, en la que reside la soberania. Los ciudadanos son los
auténticos titulares del poder y los propietarios de los fondos pablicos que, via tributos, se emplean
para la realizacién de las obras, la adquisicion de los bienes o la prestacion de los servicios
relacionados con las politicas publicas.

En segundo lugar, el Poder Legislativo, que tiene atribuida la funcion constitucional de
control de la accion de gobierno.

Y, en tercer lugar, los propios gestores publicos cuya actividad, en la vertiente econémico-
financiera, se fiscaliza.

Pues bien, ¢por qué los informes no acaban de atraer la atencion de los ciudadanos? ¢Por qué
los informes no son para el Parlamento todo lo Utiles que debieran serlo? ¢Por qué los informes no
tienen el impacto sobre la gestion publica que merecen tener?

Las causas son mdltiples, sin duda: los informes son a veces excesivamente largos y
farragosos. En otras ocasiones se trata de informes muy técnicos y con un lenguaje dificilmente
comprensible para los ciudadanos e incluso para los parlamentarios. Por ultimo, no favorece la
difusion la ausencia de gréaficos, de colores, de fotografias u otros medios que hagan mas atractiva
la presentacion.

Siendo todo ello cierto, quiero centrarme en un apartado de los informes de enorme
importancia, merecedor por tanto de que se le presta la maxima atencién, como afortunadamente
viene ocurriendo en los ultimos tiempos: me refiero a las recomendaciones que, tras los resultados o
hallazgos y las conclusiones, constituyen el cierre del documento y contienen de manera
condensada las opiniones o consejos emanados del maximo 6rgano técnico de control de la gestion
econdmico-financiera pablica. Las recomendaciones no son actos jurisdiccionales sino el corolario
de la funcion fiscalizadora cuya fuerza deriva de la propia naturaleza de la institucion de control,
basada en criterios, como antes quedd sefialado, de profesionalidad y de independencia.

Para que cumplan la funcion, las recomendaciones tienen que constituir consejos practicos
adecuados, sugerencias y propuestas de mejora de la gestion que «deban», esto es, que no puedan
no ser atendidas por los gestores publicos.

El proyecto de Norma Internacional de las Entidades Fiscalizadoras n°® 300, «Principios
fundamentales de la Auditoria operativa o de gestion»1 sefiala que las recomendaciones contribuyen
de manera significativa a enfrentarse con los puntos débiles o con los problemas identificados en la
fiscalizacion y para ello tienen que cumplir, entre otras, con las siguientes caracteristicas:

- Ser claras, derivar de los resultados o hallazgos y del analisis de la auditoria y presentarse de
manera légica y racional.
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- Estar bien fundadas y crear valor afadido.

- No ser conclusiones presentadas de otra manera o constituir perogrulladas (verdades obvias
y triviales).

- Proporcionar indicaciones claras de soluciones posibles, sin asumir por ello
responsabilidades que incumben a los gestores.

- Indicar con claridad a quién se dirige la recomendacion, quién es el responsable de tomar la
iniciativa y qué significa la recomendacion (por ejemplo, como contribuird a la obtencion de
resultados mejores).

- Tener un caracter eminentemente practico y dirigirse a las entidades competentes para su
puesta en préactica.

- Estar vinculadas siguiendo un orden logico con los objetivos, los resultados y las
conclusiones.

- Persuadir al lector de que, con toda probabilidad, mejoraran los resultados (por ejemplo,
disminuyendo los costes y simplificando la administracion de los servicios, fortaleciendo la calidad
y el volumen de los servicios, mejorando la eficacia, el impacto o los beneficios de los servicios
para la sociedad) (apartado 32).

Me parece que son unas indicaciones llenas de sentido comun que, si se siguen en la redaccion
de los informes, contribuiran a hacerlos mas atractivos para los destinatarios citados, fortaleciendo
asi la excelencia que debe predicarse de la funcion fiscalizadora.

No obstante, las recomendaciones sirven de poco si no se realiza el sequimiento periodico de
su cumplimiento y no se arbitran las medidas necesarias en el caso de que los 6rganos gestores se
hayan apartado inmotivadamente del parecer del érgano de control.

Pues bien, las ISSAI proporcionan igualmente indicaciones sobre el seguimiento de las
recomendaciones. Asi, la ISSAI 3000, «Normas y directrices para la auditoria del rendimiento
basadas en las Normas de Auditoria y la experiencia practica de la INTOSAI»1, dice textualmente
lo que sigue:

«Un proceso de seguimiento facilitara la ejecucion eficaz de las recomendaciones de los
informes y aportara comentarios a la EFS, el poder legislativo y la Administracion sobre la eficacia
de la auditoria del rendimiento. En el seguimiento del informe el auditor deberd mantener la
objetividad y la independencia, y por lo tanto, centrarse en determinar si se han corregido los puntos
débiles identificados, y no en el hecho de que se hayan puesto en practica o no las recomendaciones
especificas. La prioridad de las tareas de seguimiento debe tenerse en cuenta en el contexto de la
estrategia global de fiscalizacidn, tal como se establezca en el proceso de planificacion estratégica.

El seguimiento de las recomendaciones de la EFS sirve para cuatro objetivos principales:

! http://ww.issai.org/79CF320C-42C1-408F-B883-2C30A9D21764/FinalDownload/Downloadld-
0F4BB6ED59D243E08BB3779480320188/79CF320C-42C1-408F-B883-
2C30A9D21764/media(384,1033)/ISSAI 3000S.pdf
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- Aumentar la eficacia de los informes de auditoria -la razén primordial para hacer un
seguimiento de los informes de auditoria es aumentar la probabilidad de que se pongan en practica
las recomendaciones.

- Ayudar a la Administracion publica y al poder legislativo — el seguimiento tiene que ser (til
para orientar las medidas del poder legislativo.

- La evaluacion de la gestion de la EFS — la actividad de seguimiento proporciona una base
para valorar y juzgar el rendimiento de la EFS; y

- Crear incentivos para el aprendizaje y el desarrollo - las actividades de seguimiento pueden
contribuir a un mejor conocimiento y a una mejor practica» (apartado 5.5).

Por ultimo, la ISSAI 300 en proyecto afiade (apartado 33) que hay que informar al poder
legislativo del seguimiento de los resultados y de las recomendaciones de auditoria previos para
retroalimentarlo, asi como informarle de las conclusiones e impactos de las acciones correctivas que
se han llevado a cabo, cuando ello sea relevante. EI seguimiento no se limita a la puesta en préctica
de las recomendaciones sino que se centra en si el auditado se ha enfrentado adecuadamente con el
problema. Se puede informar de los resultados de manera individual o en un informe consolidado;
estos informes de seguimiento consolidados pueden incluir un analisis de asuntos y pautas comunes
referidas a varias areas. El seguimiento, incluso, puede contribuir a analizar el valor afiadido de la
propia fiscalizacion operativa o de gestion (apartado 33).

Por ello, podemos decir sin temor a equivocarnos que la fiscalizacion no termina cuando el
informe se aprueba, se publica y se envia a la Comision Legislativa correspondiente, sino cuando el
Gobierno informa sobre las medidas adoptada en cumplimiento de las recomendaciones o de las
razones por las que es imposible el cumplimiento, sin perjuicio de las fiscalizaciones de
seguimiento o de impacto de la propia fiscalizacién y sin perjuicio, igualmente, de la creacién de
registros o bases de datos en los Parlamentos en los que se detallen las recomendaciones hechas y
su grado de cumplimiento?2.

Experiencias de otros paises (Portugal, por ejemplo, que tras la reforma de 2006 parte del
principio de que las recomendaciones «deben ser acogidas»; Reino Unido; Hungria; y EEUU)
pueden servirnos de ejemplo, con el objetivo siempre de que las recomendaciones, fruto de la
auctoritas de nuestras Instituciones, sean menos que una orden pero MAs que un consejo: sean
consejos que no puedan dejar de seguirse, cuya ejecucion haya que vigilar, y de cuyo cumplimiento
o incumplimiento haya que estar pendientes para informar al Parlamento y, en Gltima instancia, a
los ciudadanos, que es a quienes nos debemos.

Espero que esta modesta reflexion sirva de estimulo para prestar la atencion debida a las
recomendaciones, a la forma de redactarlas y al seguimiento que de su cumplimiento deben hacer
los 6rganos de control. Estoy convencido de que la mejora de ese apartado contribuira al interés de
los destinatarios por los informes y, por ende, al prestigio merecido de nuestras instituciones.

Muchas gracias.

2 MEDINA GUIJARRO, J., «Algunas reflexiones sobre la posible modernizacién de nuestros procedimientos de
fiscalizacion», Revista Espafiola de Control Externo n® 31, enero 2009.
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TEMA

Globalizacion y Control Permanente

Autor: Cra. Lea Cristina Cortés de Trejo

Mi agradecimiento a la Comision Organizadora de estas XXII Jornadas Nacionales de
Actualizacion Doctrinaria de Tribunales de Cuentas y Organos y Organismos de Control Externo de
la Republica Argentina, en especial al Presidente de la Auditoria General de la Provincia, Dr. Oscar
Salvatierra; al Secretariado Permanente de Tribunales de Cuentas, en la persona de su infatigable
Presidente, Dr. Rubén Quijano, que sabe cuanto el pais le debe por haber presidido esta querida
institucion. Agradezco que me permitieran compartir algo que es como mi habitat natural, el del
control, al cual dediqué buena parte de mi vida.

Hoy vamos a tratar el tema “Globalizacion y Control Permanente”, desarrollando
esquematicamente la globalizacion del gobierno internacional y de los estados nacionales en
materia de Hacienda Publica (utilizaré este término por ser la expresién espafiola que supone un
ambito mas amplio que el de la administracion financiera publica), observando el impacto en los
sistemas de control y en sus instituciones desde un enfoque realista, percibiendo como se lo vive
(desde la perspectiva macro) en la Argentina y sobre la base de tres aspectos fundamentales: el
presupuesto, la contabilidad gubernamental y el control mismo.

La globalizacién es un fendbmeno que significa un transito hacia una instancia, una meta
superior: el gobierno internacional. Se preguntara la razén de su mencién: se trata de un anuncio
del Fondo Monetario Internacional en la revista Finanzas y Desarrollo de diciembre de 2007 que
en su tapa exhibe el titulo Gobierno Internacional. Pueden apreciar en la diapositiva la forma en
que lo grafican: una gran orquesta con los musicos que la integran y sus instrumentos -el piano, en
primera instancia-; solo falta el director que queda en la incognita. Lo importante es tener en cuenta
gue si un tema aparece en la tapa y se desarrolla como un articulo en esa revista de gran divulgacion
merece nuestra atencion porque no se trata de opiniones de trasnochados nacionalistas, sino del
anuncio de un organismo que no publica cuestiones importantes en forma irreflexiva y que, de
concretarse, influira significativamente en la vida de los paises y de las personas: es prudente
advertir que todo el proceso de globalizaciéon conduce a esa meta. Los autores del trabajo definen el
gobierno internacional como un proceso de liderazgo cooperativo para alcanzar objetivos comunes
(entre éstos pueden estar, por ejemplo, los objetivos del milenio, como uno de sus fines explicitos).
Dado el peso que éste puede tener en nuestra existencia, es recomendable conocer los paradigmas y
noticias del mundo global porque condicionan nuestros quehaceres: ayer hubo una reunion en
Naciones Unidas en la que se trato la necesidad de consolidar el estado de derecho, lo que significa
gue éste es un paradigma que propiciaran aquellos organismos.

El gobierno internacional comprende tres componentes fundamentales: en primer lugar, los
gobiernos nacionales, terminologia ésta que sustituye insensiblemente a la de “estados nacionales”
o “Estado — Nacion”; en los tltimos afios aumento la bibliografia que se refiere a la destruccion del
Estado — Nacion, titulo del libro de Kenichi Ohmae, que desarrolla el mundo de las relaciones
comerciales trasnacionales y otros aspectos inquietantes para una nacion.
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¢Quiénes mas conforman el gobierno internacional?: los organismos publicos
internacionales o multilaterales (hacen unos veinte afios que se usa preferentemente este Ultimo
término, en lugar de internacionales o multinacionales, tal vez porque es mas facil correr lados que
fronteras de las naciones) y la sociedad civil que nuclea las llamadas Organizaciones no
Gubernamentales (ONG). No nos detendremos en saber si se refiere al &mbito internacional,
nacional o al local, pero si cabe destacar que muchas organizaciones de la sociedad civil son
protagonicas en la globalizacion, se cuentan por miles, aparecen y desaparecen segun
determinados fines y, por lo general, suelen ser auspiciadas por organismos internacionales a los
cuales les son funcionales y altamente operativas en los paises donde actuan.

No obstante la importancia de la realidad global y su influencia, el ciudadano argentino
pareciera desconocerla. Un ejemplo: en la década del "90 en materia de administracion financiera y
control, se presentd y aplicO en Argentina el SIMAFAL - Sistema Integrado Modelo de
Administracion Financiera y Control para América Latina-, sin que el pais “registrara” tan
importante decision; en la practica se anoticié de la sustancial reforma con posterioridad a la
sancion legal, no habiendo existido en todo el proceso mayor difusién ni tampoco participacion
ciudadana. En otros eventos comente un memorandum de Angel Gonzélez Malaxechevarria®,
experto del Banco Mundial que tuvo un importante rol en la reforma aludida. En ese documento se
establecian pautas estrictas que se debian respetar en la redaccion de lo que luego se convirtié en
ley 24.156, entre ellas: las que fijaban que no debia existir control jurisdiccional ni control previo
en el organismo rector de control externo; la separacion entre las funciones de registracion y de
control interno; el 6rgano de control externo debia depender del Poder Legislativo. Ese experto
también intervino en la reforma constitucional del control en la Provincia de Salta cuyo disefio
juridico finalmente sancionado evidencia mejoras respecto al modelo nacional e internacional.

En el gréfico se visualizan las relaciones de Argentina y el resto del mundo -el mundo global
al cual nuestro pais pertenece -; el sistema federal conformado por la Nacion, las provincias y los
municipios, los cuales tienen sus respectivos sectores publicos (nuevos "habitantes” del mundo que,
si se los descuida, pueden reemplazar al Estado y tienen raigambre econdmica). El sector publico
comprende la administracion central, los organismos descentralizados, el sector empresarial y los
fideicomisos publicos, los cudles estan contemplados en la ley nacional 24.156. Se agrega un
tercer sector que ha cobrado relevancia tanto en el pais como en el mundo internacional, el de los
Organismos no Gubernamentales, que constituyen la octava economia mundial y que se
vinculan con el tercer componente de la globalizacion, la sociedad civil. De alli que la Federacion
Internacional de Contadores (IFAC) promovid y, por su parte, la Federacion Argentina de Consejos
Profesionales de Ciencias Econdmicas (FACPCE) emitid la Resolucion Técnica n°® 11 destinada a
las entidades que conforman ese tercer sector respecto al cual se encuentra una extensa bibliografia.

El concepto de sector publico nacional fue un advenedizo para los estudiosos del derecho
publico: su desarrollo en libros y tratados de la década del *90 fue escaso, sin que el panorama haya
variado demasiado luego de la reforma de la Constitucion Nacional de 1994. Los autores, salvo
excepciones, se limitaban a transcribir y comentar brevemente su art. 85°: por el cual cre6 y otorgo
rango constitucional a la Auditoria General de la Nacion, organo de control externo del sector
publico nacional. Tales comentarios eran exiguos ante la magnitud de la reforma establecida.
Similar es la situacion en el area de ciencias econdémicas: la facultad que cuenta con el mayor
namero de alumnos del pais y que siempre es referente, la de Ciencias Econdmicas de la UBA, no
incluye como asignaturas obligatorias en las curriculas de las carreras de contador publico y de
licenciatura en administracion las materias “Contabilidad Publica” y “Finanzas Publicas”.
Independientemente de las razones por las cuales ambas se eliminaron en la década del ’50, sus

® En su curriculum vitae al que se accede por internet, Angel Gonzalez Malaexchevarria consigna haber sido el autor
principal de la Ley 24.156.
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ausencias derivaron en la falta de los consiguientes desarrollos doctrinarios sobre aspectos que
hacen a la vida de un pais.

¢Como entronca la globalizacion y el control pdblico?. Existen  organizaciones
internacionales (Ol), redes y sistemas supranacionales de distintas caracteristicas entre los cuales se
encuentran aquéllos de orden politico, como la Organizacion de Naciones Unidas (ONU); los
econdmicos, vg., la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE); vy los
financieros como el Banco Mundial. En el organigrama de la ONU se encuentran las ‘‘familias”
del Banco Mundial y del FMI, resultando corta la imaginacién para aprehender un universo de
instituciones de tal envergadura interrelacionadas. Es interesante el libro de Manuel Diez de
Velazco® que incluye los 350 estatutos orgéanicos de las O.l. Se trata de una investigacion que
actualiza anualmente un equipo integrado por profesores de universidades espafiolas. Ese
inconmensurable mapa mundial de organismos internacionales y las redes sociales tienen influencia
en el sistema de control de la hacienda publica de los paises.

Existen organismos internacionales en el area del control de la hacienda publica. En primer
lugar se encuentra el INTOSAI, una organizacion no gubernamental conformada por entes publicos
de control externo y que no pertenece a un gobierno en particular. ES un organismo no
gubernamental internacional, como también lo son la Organizacién Africana de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (AFROSAL), que nuclea los organismos de control externo de Africa; la
Organizacién Latinoamericana de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEF); Asociacion de
Entidades Oficiales de Control Publico del Mercosur (ASUR), la de Tecnologia para la
Organizacion Puablica (TOP); la Comunidad Internacional de Profesionales y Expertos en
Latinoamérica y el Caribe de Gestion para Resultados en el Desarrollo, Gltimamente muy activa. El
niamero de ONG internacionales vinculadas al quehacer hacendal publico se incrementa
progresivamente. En nuestro pais las ONG de control se vinculan y establecen vasos comunicantes
(como por ejemplo a través de estas jornadas), intercambian experiencias y estudios, fijan pautas
comunes, realizan investigaciones, etc; es el caso del Secretariado Permanente de Tribunales de
Cuentas.

La globalizacion ejerce influencia sobre las ONG internacionales de control, lo que se
observa en el caso del INTOSAI cuando se hace el seguimiento de sus trabajos técnicos y
directrices hoy identificadas como ISSAl’s. Merece ser destacada también como ONG
internacional la IFAC y en el orden nacional la FACPCE y los consejos profesionales de ciencias
econdmicas, ambas protagonicas en la determinacién de normas contables del sector publico y que
también estudian y analizan sus sistemas de control.

Hemos dicho que la reforma del sistema de control de la hacienda puablica nacional tomé al
pais desprevenido: los Tribunales de Cuentas se sostuvieron en el orden provincial porque el
Secretariado Permanente de Tribunales de Cuentas advirtio, con vision de estadista, las tendencias
internacionales y sus consecuencias institucionales. Basta buscar en la biblioteca del Consejo
Federal de Inversiones (CFI) el estudio, a cuyo pago contribuyeron las provincias argentinas, en el
cual se identificaban los articulos de las respectivas constituciones que debian ser reformados para
viabilizar la adopcién del modelo internacional de sistemas de control en cada una de ellas lo que
significaba la desaparicion de los Tribunales de Cuentas. Y eso fue realidad.

Respecto al modelo de 6rganos de control externo, es necesario prevenir y superar la polémica
planteada en términos maniqueos sobre si son mejores los tribunales de cuentas o las auditorias
generales. Una vez que el régimen juridico adopta uno de ellos se los debe considerar como propios,
0 sea que pasan a ser mi auditoria general o mi tribunal de cuentas, independientemente de las
preferencias individuales que se tengan. Ambos modelos son creaciones humanas, tienen sus
bondades y falencias y son, por lo tanto, perfectibles.

* Diez de Velazco, Manuel, Las Organizaciones Internacionales, Edit. Tecnos, Madrid, 2002.
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El control permanente o continuo es aquél que se debe llevar a cabo siempre sobre el
universo de haciendas publicas de un Estado nacional, provincial o municipal en sus multiples
aspectos (ex profesamente lo denominé control permanente en lugar de control financiero
permanente para evitar que se lo identificara con el caso espafiol, el cual tiene un interesante
desarrollo). Pero con respecto a las adjetivaciones y clasificaciones del control es conveniente
advertir que, si bien son utiles para fines didacticos en la ensefianza de la contabilidad pablica o del
derecho administrativo, pueden ser inconvenientes cuando se plasman en normas legales porque
llevan a la segmentacion de lo que constituye en si mismo una unidad. Asi, la inclusion de los tipos
de control y auditorias en las leyes parcializan estas funciones llevando a las instituciones y
funcionarios que lo ejercen a tener que dilucidar en forma permanente si son competentes para
realizar un determinado control.

Cuando se habla de control operativo, de gestion, de mérito, sustancial, legal, etc., se debe
tener en cuenta que todas ellas responden a convenciones que no tienen por lo general respaldos
doctrinarios y constituyen cuestiones de orden préctico o funcional. Asi, Malaxechevarria en
articulos que publicara en el Boletin Informativo del Secretariado Permanente, al clasificar y
conceptualizar auditorias las modifica identificandolas por versiones segln el afio en que las emitia
y evidenciando que respondian a fines concretos.

En cuanto al instituto de gobierno y control que establecen las constituciones del pais, o sea el
presupuesto, su concepcién como plan de gobierno anual expresado en términos financieros, se
transformé en 1980 por impulso del entonces ministro de economia de la Nacién Alfredo Martinez
de Hoz en un instrumento de politica econdmica, concepto arraigado en el pais y a nivel mundial
hasta nuestros dias, en linea con la globalizacién. En el primer caso, la atencién se dirigia a que, al
fin del ejercicio, el Poder Ejecutivo rindiera cuentas a través de la cuenta de inversion de cémo
habia ejecutado el plan de gobierno. La reduccién del concepto de presupuesto al de instrumento de
politica econdémica se cristalizd6 en la modificacién del nomenclador de recursos y gastos
presupuestarios que, desde entonces, se dividen en lo que la jerga internacional denomina “sobre”
y “bajo la linea”. De esa forma se inicia el periodo de ocultamiento de cifras significativas
referidas a préstamos externos e internos recibidos y a la amortizacion del capital de la deuda,
Ilevando a que los estudios y la exposicion del presupuesto se limiten a los recursos y gastos sobre
la linea (corrientes y de capital), lo cual se agrava con las disposiciones adicionales que se incluyen
en materia de deuda publica en la ley de presupuesto, rubro que muestra un crecimiento
ininterrumpido en el orden nacional.

Una digresion respecto a las modificaciones de los manuales o nomencladores de recursos y
gastos a nivel macro: es conveniente advertir que los mismos no son exclusivamente técnicos sino
que adquieren caracter politico porque el presupuesto de la administracion publica tiene raiz y
esencia politica, como también sucede en el caso del control publico que, referido a ese nivel hace a
la division de los poderes del Estado y al cumplimiento del orden constitucional. Cuando al
presupuesto se le extrae su caracter de plan de gobierno y se lo convierte en instrumento de
politica econdmica se desvirtia buena parte de la estructura del control, dificultando el ejercicio de
las funciones de los organismos fiscalizadores. En el caso nacional los obstaculos se acrecientan
cuando legalmente se faculta al Jefe de Gabinete para mutarlo casi integramente y en forma
inmediata después de su sancién. Los debates parlamentarios en ambas camaras del Congreso
Nacional revelan preocupacion sobre el tema, existen meritorios analisis y trabajos técnicos que
exponen los legisladores, pero ese esfuerzo legislativo resulta inoficioso por la delegacién que
establece la Ley 26.124, modificatoria del art. 37° de la 24.156, que habilita en forma amplia al Jefe
de Gabinete a modificar con lo cual se derrumba la estructura constitucional de la division de
poderes.

La institucién presupuestaria en los hechos es una expresiéon de anhelos que, a nivel macro,
busca en forma casi excluyente el logro del déficit cero a nivel sobre la linea, un mayor superavit
fiscal primario y el cumplimiento de las reglas macro fiscales; 0 sea, es un presupuesto de tipo
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incremental. A nivel micro la ley se expone en forma de presupuesto por programas o cursos de
accion, base cero, para resultados u otras técnicas. Las jurisdicciones y entidades formulan sus
proyectos de presupuestos de esa manera, pero lo cierto es que el mar de papeles y trabajos
realizados, cuando llegan a la Oficina Nacional de Presupuesto se recortan sin atenuantes en
funcién de los objetivos expuestos y del sistema incremental malogrando las bondades de la
programacion presupuestaria.

Las clasificaciones presupuestarias y su fragmentacion en sobre y bajo la linea opacaron los
estudios, la toma de decisiones y la informacion brindada a la sociedad argentina porque disimulan
los gravitantes recursos y gastos de bajo la linea. El horizonte se complica ademéas con las
delegaciones y manipuleos presupuestarios® — antes, durante y después de la ejecucion
presupuestaria — y la inflacion que, cuando es alta, reduce al presupuesto a ser un simple
instrumento destinado a paliar y evitar el déficit fiscal sobre la linea y lograr un mayor superavit
fiscal primario. En definitiva, nos encontramos ante una corrupcion en materia presupuestaria que
vicia buena parte del control publico y esta al margen de la transparencia fiscal.

Las afirmaciones precedentes surgen de investigaciones realizadas en proyectos del
CONICET Yy del BID sobre los presupuestos y las cuentas de inversion nacionales desde 1980
divididos en: a) Periodo 1980 a 1992; y b) Periodo 1993 hasta 2012. En 1993 se interrumpen las
series estadisticas como consecuencia del cambio del Manual de Clasificaciones Presupuestarias
propiciado por el entonces Ministro de Economia Domingo Cavallo.

Concluyendo esta parte se puede afirmar validamente que nuestro pais adolece de falta de
voluntad politica de querer un buen presupuesto y que se acentud la corrupcion presupuestaria, lo
cual ha condicionado la labor de control, por ser el presupuesto la base documental necesaria para
el eficaz ejercicio de las funciones de las entidades fiscalizadoras superiores.

Argentina tuvo dos esquemas legales: por un lado, el de las ex leyes de contabilidad de la
década del 50 con un enfoque fundamentalmente juridico-financiero, al que le interesa la
determinacion de responsabilidades de los funcionarios publicos con respaldo documental y, por
otro, el de la ley 24.156, que responde a las necesidades de la globalizacion, centrando la atencién
en estadisticas macroeconémicas, cuentas nacionales y finanzas publicas internacionales. Ambos
enfoques se complementan y no deben excluirse mutuamente. El esquema de la ley 24.156 fue
adoptado por la mayor parte de las provincias que cumplian de esa manera con los pactos fiscales.
Se caracteriza por centrar la atencion en los aspectos economicos del presupuesto y en evaluaciones
basadas en indicadores econdmicos y de gestion; perspectiva complementada a través de las leyes
de responsabilidad y de disciplina fiscal n° 25.152 y 25.917 (también en las provincias se
sancionaron sus similares). Ese nuevo marco juridico significd un reto que debieron afrontar los
organismos de control que, con la misma planta de personal técnico, debian ampliar
significativamente sus horizontes de control.

El segundo aspecto a tratar relacionado con el control publico se refiere a la contabilidad
gubernamental. En la década del "90 surgen en el mundo global las Normas Internacionales de
Contabilidad para el Sector Publico (NICPS), lo que llevo a su analisis, ajuste y elaboracion de un
proyecto de normas contables para la administracién publica adaptadas a las necesidades del pais.
La Federacion Argentina de Consejos Profesionales de Ciencias Econdémicas (FACPCE) y la
totalidad de los consejos y colegios que la integran auspiciaron esos estudios conformando en el
2004 una comision de profesionales y expertos designados por dichas instituciones y coordinado
por su Centro de Estudios Cientificos y Técnicos (CECyT). Se trat6 de un gran esfuerzo
institucional, humano, profesional y econémico.

La adopcién de normas internacionales que trae la globalizacion se debe llevar a cabo en
funcién de las necesidades del pais y ese ha sido el desafio que recogié la FACPCE al emitir
recomendaciones técnicas, una nueva linea de normas que abrid para el sector pablico, en base a las

® Cortés de Trejo, Lea C. “Cuestiones de Contabilidad Gubernamental”, Ediciones Buyatti, Buenos Aires, 2008
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objeciones que presentaron los Contadores Generales de la Republica Argentina en su momento. Es
habitual hablar de los estados contables del sector publico pero sin que se los individualice. Las
Recomendaciones Técnicas n° 1y 2 y el Proyecto n° 3 lo hacen®. Por el contrario la administracién
publica nacional y buena parte de las de las provincias y municipios carecen de marcos
conceptuales y normas contables que los identifiquen y normaticen, salvo las que se refieren a los
estados contables presupuestarios y los de las empresas publicas (éstas aplican las de la actividad
privada).

Las normas profesionales plasmadas en Recomendaciones Técnicas aun no fueron adoptadas
por los 6rganos competentes de la administracion publica; de perdurar la situacion es previsible que
se terminen imponiendo las normas internacionales de contabilidad al margen de la realidad
argentina y se echen por la borda un valorable trabajo técnico-profesional. Las NICSP son
genéricas, se destinan a todos los paises del mundo global que se cuadruplicaron en la segunda
mitad del siglo XX y que tienen particularidades juridicas, economicas, contables y de
infraestructura distintas.

De alli la conveniencia que las entidades fiscalizadoras superiores se interioricen de sus
contenidos y las apliquen como normas supletorias cuando ellas no existan en sus respectivas
jurisdicciones.

Un ejemplo puede explicar nuestra inquietud: hubo un cambio en la definicion de activo de las
NIC que se insertd en la RT 16 de FACPCE, concepto que antes del proceso de globalizacion
estaba vinculado con el derecho de propiedad que si es importante en el sector privado, resulta mas
que esencial en el sector publico porgue la nocién de dominio publico es crucial para un Estado. La
RTSP n° 1 ha preservado con firmeza esas bases inherentes a los principios de la Declaracién de los
Derechos del Hombre contemplados en la Constitucién Nacional, incluyendo en su texto el
concepto de dominio publico al mismo tiempo que también incluyd la definicion de activo que
adopta la RT 16 de FACPCE en base a las NIC. Son graves las consecuencias que acarrearia a los
paises la aplicacion lisa y llana de la definicion de activo de las NIC haciendo desaparecer la de
dominio publico (los estados nacionales pasaran a ser entes econdémicos con activos que se
dimensionan segun el paradigma de utilidad de la globalizacién).

Es importante que se recuerde que el pais se comprometid con el proceso de adopcién de las
NIC en el G20 realizado en Londres el 2 de abril de 2009, cuando la Presidenta de la Nacion
Cristina Fernandez de Kirchner firmé la declaracion que solicita a las asociaciones competentes
para emitir normas contables la aceleracion del proceso de armonizacién contable, lo que se traduce
en la adopcion de las NIC y NICSP. Argentina informa el cumplimiento de esas decisiones a través
del Report on the observance of standards and codes (ROSC).

Resumiendo la situacion en nuestro pais: se aprobaron Recomendaciones Técnicas del Sector
Publico (RTSP) para la profesion contable, los 6rganos rectores del sistema de contabilidad
gubernamental y/o las autoridades competentes no manifiestan, salvo excepciones, mucho interés
en adoptarlas, inquietando la posibilidad de repetir nuestra historia, o sea, de desconocer los
esfuerzos técnico-profesionales realizados para adaptar las NIC y NICSP a nuestra realidad; al
dilatar decisiones al respecto es previsible que el proceso globalizador imponga dichas normas sin
ningun ajuste.

Otro aspecto importante a tratar que interesa a los organismos de control externo e interno y
del que mucho se habla ultimamente son las rendiciones de cuentas, concepto que en la actualidad
es mas amplio que el conocido y robusto expediente documental en el que se basa la funcién
jurisdiccional de los Tribunales de Cuentas. A ese término se le asigna hoy un sentido lato,
vinculandolo con la ciudadania, la sociedad civil y trasciende los aspectos financieros, tendencia
internacional que no significa el abandono de la rendicion de cuentas documental. Un testimonio:
en Alemania estaba un grupo de profesores universitarios que se debian trasladar en metro desde

® RTSP n° 1 “Marco conceptual contable para la Administracion Publica”; RTSP n® 2 “Presentacion de Estado Contable
de Ejecucion Presupuestaria” y proyecto de RTSP n° 3 a todos los cuales se puede acceder por internet.

50



Revista de la AGPS N° 01/13

Bonn a Colonia, para lo cual el organismo auspiciante entrego a cada uno el importe del ticket con
la advertencia “guarden los tickets”; posteriormente éstos se adjuntaban en el expediente
respectivo en forma meticulosa. En otras palabras, la prueba documental es imprescindible y resulta
temerario escindirse de ese control.

Sin perjuicio de ello, lo anterior no significa que el control por las cuentas y el juzgamiento
de las rendiciones se tengan que basar solamente en el nomenclador presupuestario por objeto del
gasto, ya que éste es un parametro limitado. Los estudios técnico-juridicos que deben afrontar los
organismos de control que tengan a su cargo esa fiscalizacion es uno de los mayores desafios que
les espera en un futuro proximo; también es necesario propiciar la actualizacion del régimen de
contrataciones en funcion de los avances tecnoldgicos y de la realidad de, por ej., las listas cortas y
la proliferacion de contrataciones directas que marginan el proceso licitatorio, entornos habituales
entre los cuales se mueven las instituciones de control que soportan normativas vetustas y la
avasallante inmediatez de los tiempos de la globalizacion. Otro aspecto a tener en cuenta son las
diferencias existentes entre control (en su acepcion de fiscalizacion), evaluacion y monitoreo, dado
que pareciera que se tiende a pensar que significan lo mismo’.

Existen varias dimensiones en el universo de las rendiciones de cuentas: a) presupuestaria; b)
econdmico- financiera; c) cuentas nacionales; y d) de la gestion. La rendicion de cuentas
presupuestaria es elemental, pero estimo que se requiere un aggiornamiento de procesos y normas
en funcion de los avances tecnologicos y teniendo en cuenta al ciudadano, un protagonista
olvidado. La prueba documental resulta ineludible y permite la determinacién de responsabilidades,
fundamental ante el avance de la corrupcion.

La rendicion de cuentas econdmico —financiera se basa en los estados contables de la
administracion publica a los cuales ya hicimos referencia y también se ven respaldados en pruebas
documentales. Sus desarrollos constituyen una asignatura pendiente a nivel pais.

En materia de cuentas nacionales se puede dar la “respondabilidad”, no asi la determinacion
de responsabilidades consiguientes porque se tratan de estimaciones y, dado ese carécter, nos
encontramos en un plano de abstraccion en el cual no existen pruebas documentales que permitan
establecer las civiles, contables y administrativas. Un ejemplo: cémo determinar al (los)
responsable (s) de un déficit fiscal?. Es una regla macro fiscal y legal la del déficit cero sobre la
linea, pero es imposible individualizar en forma concreta quiénes lo generaron y se apartaron del
cumplimiento de la norma, sin perjuicio de existir mecanismos alternativos para lograr que los
funcionarios competentes lleguen a las metas prefijadas. En sintesis, la tendencia internacional
propicia la rendicion de cuentas ante la ciudadania por el cumplimiento de metas en materia de
cuentas nacionales que estdn previstas en el mensaje que acompafia al proyecto de ley de
presupuesto.

En cuanto a la rendicion de cuentas de la gestion pablica ante el ciudadano, es mas amplia y
existen interesantes experiencias como las de la nueva gestion publica de los paises anglosajones
gue son referentes en ese tema. Se trata de experiencias en pleno desarrollo.

Ante el tiempo que apremia, esbozamos algunas sugerencias que se agregan a las expuestas
precedentemente. Es necesario resguardar la institucionalizacion del control a nivel nacional,
provincial y municipal y dotar a los 6rganos de control externo de los presupuestos necesarios en
materia de personal y de equipamientos técnicos suficientes para el eficaz cumplimiento de sus
funciones, lo cual requiere voluntad politica de querer un buen control por parte de los érganos
Ejecutivo y Legislativo.

Si bien es cierto que en la década del ‘90 se lograron preservar las instituciones provinciales
de control externo, se requiere actualizacidn de las normas referidas a la hacienda publica, labor en

" Me remito al articulo de Medina Guijarro, J. y Alvarez Télcheff E., "La auditoria y la evaluacién publicas: una

funcién en actividad similares con fundamento diferente”, en Revista Espafiola de Control Externo, Tribunal de
Cuentas de Espafia, Madrid, septiembre 2009, volumen XI, N° 33, pagina 15 y ss.
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las que el IETEI tiene un lugar relevante, como asi también propulsar mayores avances tecnologicos
aplicados a la labor de control.

Es primordial la necesidad de ampliar la relacion de los organismos de control externo con la
ciudadania, la que no siempre conoce su accionar ni tiene una adecuada cultura del control
hacendal, difundiendo las actividades a fin de que la sociedad argentina aproveche los productos de
control. Existen proyectos internacionales muy interesantes al respecto. Entre estos se encuentra el
Documento Conceptual y Metodoldgico del Programa Estado de la Nacion de Desarrollo Humano
Sostenible de la OLACEF que evalta los organismos de control y propicia que éstos rindan cuentas
de su gestién en base a diecisiete indicadores y propicia el fortalecimiento de los sistemas
institucionales de rendicién de cuentas. Entre los indicadores se otorga mayor puntaje a los
organismos de control que tienen funciones jurisdiccionales y sancionatorias, por considerarlas,
matriz FODA mediante, una fortaleza para la institucion.

El espiritu que debe conducir nuestro accionar es el de gozar los beneficios que brinda el
mundo de la globalizacién con su subyugante tecnologia y multidisciplinariedad sin dejar de
resguardar las instituciones y los valores culturales y éticos del pais. Si los organismos de control
externo tienen un rol dentro del equilibrio de los poderes del Estado y se los apoya, sera posible
cumplir con los preceptos de la Constitucion Nacional porque ellos trabajan sobre algo que es vital,
la hacienda publica, materia que plantea muchos desafios que se deben afrontar ineludiblemente
porqgue se trata de defender la Patria misma.

Muchas gracias
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TEMA

Auditoria de gestion ambiental

Autor: Ing. Marcelo E. Figueroa Galvez
Auditoria General de la Provincia de Salta

RESUMEN
En el presente trabajo se desarrollan conceptualmente los temas siguientes:
e Concepto de auditoria de gestion ambiental;
e Procedimientos de auditoria de gestion ambiental;
e Objetivos de una auditoria ambiental;
e Principios de economia, eficiencia y eficacia;
e Normas aplicables;
e Eticay medio ambiente;
e Nuevas herramientas.

Del anélisis de cada uno de ellos en forma particular, para luego considerarlos en su conjunto se
concluye que la Auditoria de Gestion Ambiental debe ser redefinida dentro del marco general de la
auditoria de gestién contemplando el uso de nuevas herramientas.

Por otra parte, se trata el tema poniendo especial énfasis en la necesidad de enmarcarlo en una
nueva ética social.

1. Introduccion
1.1. Laauditoria de gestidbn ambiental

Para una correcta interpretacion, de lo que se expresa en los apartados siguientes y en especial a las
conclusiones, es absolutamente necesario definir conceptualmente lo que debe entenderse como
auditoria de gestion ambiental:

Auditoria de gestion ambiental:

“Constituye una revision y evaluacion sistemética, documentada, periodica y objetiva
de la economia, eficiencia y eficacia de la organizacion, el sistema de gestion y los
procedimientos destinados a la proteccion del medio ambiente, y que tiene por objeto:

= Facilitar control, por parte de los administradores responsables, de las practicas
que pueden incidir sobre el medio ambiente.
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= Evaluar su adecuacion a las politicas ambientales establecidas en la legislacién
vigente.

Cabe aclarar que la expresion “gestion ambiental” esta referida fundamentalmente a la correcta
comunidn entre la gestion ambiental administrativa y la gestion ambiental técnica. En ese sentido
debera entenderse por “gestion ambiental ” 10 siguiente:

Gestion ambiental:

“El conjunto de planes, programas, proyectos y operaciones —administrativas y
técnicas- de un organismo publico destinados a lograr objetivos ambientales previstos,
los que deben lograrse utilizando los recursos en forma economica, eficiente, eficaz y
ajustados a la normas ambientales (Supranacionales, nacionales, y provinciales y
concordantes). ”

Es oportuno comparar estos conceptos con los contenidos en la normativa.

La Resolucion N° 61/01 (En adelante Res. 61), en el apartado A | a) - Concepto de Auditoria
Externa, define a la misma como:

Auditoria Externa:

""un examen estructurado de registros u otra busqueda de evidencia, con el propoésito de
sustentar una evaluacion, recomendacion u opinion profesional con respecto a:

La consistencia de los sistemas de informacién y control; la eficiencia y efectividad de
los programas y operaciones; el fiel cumplimiento de los reglamentos y politicas
prescriptos.... ”

La norma citada precedentemente, en el apartado: B I1). - Tipos de auditorias externas Auditoria de
Gestidn - Sindnimo de Auditoria Operacional, define a la Auditoria de Gestion como:

Auditoria de Gestion:

“Es el examen de planes, programas, proyectos y operaciones de una organizacion o
entidad publica, a fin de medir e informar sobre el logro de los objetivos previstos, la
utilizacion de los recursos publicos en forma econdmica y eficiente y la fidelidad con
que los responsables cumplen con las normas juridicas involucradas en cada caso. ”

Se puede apreciar que existe cierta similitud entre las definiciones que se proponen, al inicio del
apartado, y las contenidas en la norma.

Considero que debe excluirse, de la conceptualizacidn general que hace la Res. 61, a la Auditoria de
Gestion Ambiental y otorgarle un tratamiento particular. Fundamento la expresion anterior en lo
siguiente:

La evaluacion, recomendacion u opinion profesional, a la que arriba el auditor de gestion ambiental
debe:

e Surgir del contraste con criterios previamente establecidos, estos deben basarse exclusivamente
en leyes y regulaciones vigentes (Internacionales, nacionales, provinciales y municipales segun
corresponda).
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e Informar, a los administradores publicos, sobre el logro de los objetivos ambientales previstos.
Estos objetivos de ninguna manera pueden ser proyectados por los entes publicos, a diferencia otro
tipo de gestion, deben ajustarse a las regulaciones que en cada caso existan.

e Informar, a los administradores publicos, sobre la utilizacion de los recursos publicos con
ajuste a los principios de economia eficiencia y eficacia. Estos principios deben ser considerados
desde una perspectiva diferente a la que se emplea cuando se audita otro tipo de gestion. En el
apartado N° 3, del presente trabajo, se expone un andlisis méas detallado de esta cuestion.

1.2. Procedimientos sustantivos

La auditoria de gestion ambiental, como cualquier otra auditoria, debe ser planificada. La
planificacién cumple los importantes propositos de:

e Minimizar el riesgo reduciendo la incertidumbre en el resultado (Opinion del auditor).y
definiendo las consecuencias de determinados errores.

Elevar el nivel de éxito en la obtencion del objetivo propuesto (Opinion del auditor).
e Coordinar esfuerzos y recursos involucrados en las tareas de auditoria.

En la Res. 61, apartado A 1ll. a) — Planificacion de Auditorias, se establece que la planificacion
constituye la prevision del trabajo de auditoria en todos sus aspectos. Este “presupuesto” debe
incluir entre otros requerimientos, tal como se indica en el 5 pérrafo, la confeccién de un programa
de trabajo, definido como:

Programas de trabajo:
Son el resultado de la planificacion y constituyen un enunciado l6gico, ordenado y
clasificado de los procedimientos y de los recursos a utilizar.

Por su parte en la misma Res. 61, apartado B Ill. c. 2) - Procedimientos Sustantivos, se sugieren
algunos procedimientos que pueden aplicarse en las tareas de auditoria (Parrafos N° 3 al 13). En el
parrafo N° 14 del mismo apartado agrega el texto siguiente:

Procedimientos sustantivos (p. 13):
“... estos podran ser modificados, reemplazados por otros alternativos o suprimidos,
atendiendo a las circunstancias de cada situacion. ”

De lo expuesto surge que necesariamente debe confeccionarse, como parte de la planificaciéon de
una auditoria de gestion ambiental, un programa de trabajo que enuncie en forma logica, ordenada
los procedimientos a utilizar.

En los apartados siguientes se adoptan las definiciones siguientes:

Técnicas de auditoria gestion ambiental:
Son recursos particulares de investigacion que el auditor utiliza para obtener la
informacidn necesaria para comprobar lo encontrado en la evidencia primaria.

Procedimientos de auditoria de gestion ambiental:
Son la serie de técnicas, que el auditor sigue en forma logica y secuencial, para cumplir
con los objetivos que se ha propuesto al realizar el examen.

En otras palabras, los procedimientos son la forma de aplicar la técnica o conjunto de técnicas. Los
procedimientos contienen a las técnicas, es decir, las técnicas son una parte de los procedimientos.

1.3. Obijetivos de una auditoria de gestiéon ambiental
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En la Res. 61, apartado B IV c.) - Objetivos de la auditoria de gestion, se establecen como objetivos
(entre otros) los siguientes:

Obijetivos de la auditoria de gestion

“2. Determinar si las funciones se ejecutan de acuerdo con los principios de economia,
eficiencia y eficacia.

4. Evaluar el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a
operaciones gubernamentales, asi como los planes, normas y procedimientos
establecidos

6. Determinar el grado en que los organismos sujetos a control y sus gestores,
controlan y evaltan los efectos sobre la proteccion del medio ambiente.”

2. Principios de Politica Ambiental

Previo a referirme a los principios de politica ambiental conceptualizaré la expresion “politica
publica ambiental ” para luego complementarla con la idea de “principio”.

2.1. Politica publica
En términos muy elementales se considera que la politica publica es:

Politica publica:

Es el curso que deben seguir las acciones de gobierno para adaptar, proseguir o crear
nuevas realidades deseadas y requeridas territorial e institucionalmente teniendo
presente que existe:

= El contraste de diferentes intereses (sociales, politicos, econdémicos);

» Lanecesidad de equilibrar la presion que genera la defensa de los intereses.

En otras palabras es admitir que la politica pablica cumple una funcion mediadora, es un proceso de
negociacién y conciliacién entre grupos con diversos intereses.

Las politicas ambientales publicas, en igual medida, surgen y se materializan a través de diferentes
niveles de la administracion puablica, los que cuentan con autoridad para hacerlo. Sin embargo, a
diferencia de otras politicas, en esta deben participar otros interesados.

La legislacion vigente compromete a otros actores publicos o de la sociedad civil, los que deben
ejercer influencia en la intencionalidad y participar en accion de las politicas, opinando sobre los
medios para lograr los objetivos ambientales (Audiencias publicas).

La funcion mediadora debe apuntar a conciliar los intereses que pudieran oponerse entre el
desarrollo humano (presente y futuro) y las actividades productivas.

Constitucion Nacional Art. 41.-

“Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el
desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras; y tienen el deber de
preservarlo.”

Llevar a cabo la Politica Ambiental del Gobierno requiere de instrumentos que ayuden en su
implementacion. Los principios e instrumentos de politica ambiental constituyen el soporte del
ordenamiento del sistema juridico ambiental y la base sobre la cual cada uno de los instrumentos de
gestion ambiental puede operar en forma eficaz y eficiente.

Expongo a continuacidn las opiniones de juristas expertos en el tema:
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Concepto:

“... son ideas directrices, que sirven de justificacion racional de todo el ordenamiento
juridico; son, pues, pautas generales de valoracion juridica. Son pues, lineas
fundamentales e informadoras de la organizacion... ™.

“Las lineas directrices que informan algunas normas e inspiran directa o
indirectamente una serie de soluciones por lo que pueden servir para promover y
encauzar la aprobacion de nuevas normas, orientar la interpretacion de las existentes y
resolver los casos no previstos...”

Funcion

“... la funcién que cumplen los principios, brevemente resumida es la siguiente: a)
funcion informadora; b) funcién de interpretacion; c) los principios como filtros; d) los
principios como diques; €) los principios como cufia; f) los principios ... ).

... Estos principios juridicos representan las directivas y orientaciones generales en las
que se funda el derecho ambiental, con la caracteristica de que no son el resultado de
construcciones tedricas sino que nacen a partir de necesidades practicas, que a su vez,
han ido modificAndose con el tiempo, transformandose en pautas rectoras de
proteccion del medio ambiente....

3. Economia, eficienciay eficacia

La economia, eficiencia y eficacia son variables de fuerte incidencia en la auditoria de gestion, su
significado y conceptualizacion ha sido ampliamente debatida por lo que no constituye una
cuestion a analizar en este trabajo. En la Res. 61, apartado B IV b.) — Definicién de términos, se
incorpora la definicién de cada uno de ellos.

Economia:

“Es un atributo referido a las condiciones en que un determinado organismo adquiere
los recursos financieros, humanos, materiales, tecnoldgicos, etc., en el tiempo
adecuado, en la cantidad normal, en la calidad requerida y al menor costo.”

Eficacia:

“Se mide por el grado de cumplimiento de los objetivos fijados en los Planes,
Programas, Proyectos, Operaciones, Actividades y se compara con los resultados
realmente obtenidos independientemente de los medios utilizados. ”

Eficiencia:

“... Esto implica obtener el maximo resultado posible por recursos utilizados o
minimizar a estos por el mantenimiento de la calidad y cantidad adecuada de un
determinado servicio.

Estas definiciones se encuentran establecidas en un marco muy general, dentro de la norma, el que
obviamente incluye la auditoria de gestion ambiental.

Entiendo que la auditoria de gestion ambiental debe ser analizada desde una perspectiva muy
distinta a cualquier otro tipo de gestion que lleve a cabo por parte de los administradores publicos.

En el apartado 1.1. (Ultimo parrafo) se hizo referencia a este tema, el que retomo para poner de
manifiesto lo siguiente:
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En la auditoria de gestion ambiental, debe prevalecer la intencionalidad que tuvieron los
legisladores al redactar los textos normativos.

De la lectura e interpretacion de los Principios de Politica Ambiental, establecidos en la legislacion
vigente, surgen claras sefiales como debe entenderse la economia, la eficiencia y la eficacia cuando
de medioambiente se trata.

Las expresiones que siguen constituyen una interpretacion absolutamente personal, asumo el riesgo
de equivocarme, pero estimaria muy valioso conocer opiniones en contrario, hecho que rescataria
de su escondite un tema muy importante y poco claro.

3.1. Ley Nacional N° 25.675 General del Ambiente

Esta ley promulgada 28/11/2.002 se dict6 en cumplimiento del ultimo parrafo, del articulo 41.- de la
Constitucion Nacional, que textualmente dice:

Constitucion Nacional Art. 41.-:

Corresponde a la Nacién dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de
proteccion, y a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas
alteren las jurisdicciones locales. ”

En los articulos 4 al 5, Principios de la politica ambiental, de la ley citada se establecen ocho
principios de la politica ambiental nacional, obligando a los distintos niveles de gobierno a integrar
en todas sus decisiones y actividades previsiones de caracter ambiental, tendientes a asegurar el
cumplimiento de los principios enunciados.

e Eficacia:

Principio precautorio: Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible la ausencia
de informacion o certeza cientifica no debera utilizarse como razén para postergar la
adopcién de medidas eficaces, en funcidn de los costos, para impedir la degradacién
del medio ambiente.

Se mide por el grado de cumplimiento del principal objetivo ambiental:

“Impedir la degradacion del medio ambiente”

No se admiten razones econOmicas, informativas o cientificas que justifiquen la adopcion de
medidas que no sean totalmente eficaces.

e Eficiencia:

Principio de prevencion: Las causas y las fuentes de los problemas ambientales se
atenderan en forma prioritaria e integrada, tratando de prevenir los efectos negativos
que sobre el ambiente se pueden producir.

La obtencién del maximo resultado posible:

“Impedir la degradacion del medio ambiente”

Prescindiendo de los recursos a utilizar se debe mantener la calidad del medio ambiente considerado
en forma integrada y sistémica.

3.2. Ley Provincial N° 7.070 De proteccion del medio ambiente

Esta ley promulgada 27/01/2.000, dictada con anterioridad a la Ley Nacional N° 25.675, fue
reglamentada por el Decreto N° 3.097 del 07/12/2.000.
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Cabe destacar el caracter sustantivo de la ley, al punto que coincide en muchos aspectos con la ley
nacional.

En el articulo 4, del Capitulo IV - De los Principios de la Politica Ambiental, de la ley citada se
establecen once principios de la politica ambiental provincial, obligando al Estado Provincial a
regirse por estos principios en materia de proteccion del ambiente.

e Eficacia:

1°.- Principio de precaucion: Cuando una substancia, actividad o un proyecto de
desarrollo puedan producir un dafio irreversible al medio ambiente, se deben tomar
medidas para detenerlo; aun cuando no haya pruebas cientificas que demuestren
concluyentemente que exista una relacion directa entre aquella substancia, actividad o
proyecto y el dafio al medio.

e Eficiencia y economia:

5°.- Principio de sustentabilidad: La meta de los Poderes Publicos de la Provincia, es el
desarrollo econémico ambientalmente sustentable, en condiciones tales que aseguren:
a) La integridad del medio ambiente. b) La eficiencia econémica. c) La equidad y
justicia intra e inter generacional.

e Economiay eficiencia:

7°.- Principio de eficiencia: Requiere que las medidas de proteccion y amparo del
medio ambiente, tomadas por los poderes publicos y las personas privadas, sean del
menor costo social y que al mismo tiempo utilicen instrumentos econémicos costo-
efectivos para conseguir una Optima asignacion de los recursos.

Dada la similitud entre ambas normas, los comentarios vertidos en el caso de la ley nacional son
aplicables a estos casos.

4. Normas aplicables

En el presente trabajo analizo la auditoria de gestion ambiental por lo que resulta conveniente una
referencia a la normativa que la regula. Cabe aclarar que me referiré Unicamente a normas
provinciales.

4.1. Ley provincial N° 7.103

Esta ley sancionada el 28/09/00 regula el Sistema, Funcion y Principios del Control No
Jurisdiccional de la Gestion de la Hacienda Publica de la Provincia de Salta.

“Titulo IV.- La Auditoria General de la Provincia

Art. 30.- Créase la Auditoria General de la Provincia, como 6rgano rector del control
externo de la hacienda publica provincial y municipal, .... ”

Este control es posterior e incluira:

a) La fiscalizacion y auditoria de la gestion financiera, economica, patrimonial,
presupuestaria y operativa, cuando resulte aplicable, la evaluacién de los aspectos
referentes a la proteccion del medio ambiente por las entidades controladas.

b)..”
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Se puede apreciar que se da una importancia relativamente menor a los aspectos referentes a la
proteccion del medio ambiente, dejando que la AGP reglamente o determine cuando y en qué casos
resulta aplicable.

A casi doce afios de la creacion de la A. G. P. aun no se dictaron instrumentos administrativos,
resoluciones, o instructivos que permitan establecer cudndo debe considerarse como aplicable la
evaluacion de los aspectos referentes a la proteccion del medio ambiente por las entidades
controladas.

4.2. Resolucion N° 61/01 de la Auditoria General de la Provincia
En este apartado se exponen los articulos de la Res. 61 en los que se hace alusion al tema ambiental.

e Alllal)- Planificacion institucional

El disefio de los planes de accion anual de la Auditoria General de la Provincia de Salta,
contemplara los conceptos de importancia, significatividad y riesgo. En el apartado e) como
cuestion que debera tenerse en cuenta en la Planificacion institucional expresa:

e) Magnitud del impacto social, econémico, ambiental y organizacional.
e BV c) - Objetivos de la auditoria de gestién

Entre los objetivos de una auditoria de gestion operacional en el apartado 6., menciona lo siguiente:

6. Determinar el grado en que los organismos sujetos a control y sus gestores, controlan y
evaluan los efectos sobre la proteccion del medio ambiente.

e B IV d. 5)- Alcance del trabajo de auditoria de gestion

Comprende la identificacion de la actividad o actividades especificas a ser evaluadas y las acciones
generales o metodoldgicas de revision que seran llevadas a cabo durante el trabajo de auditoria, las
que deberan ser adecuadamente explicitadas.

a) Sobre los recursos financieros otorgados para la ejecucion de proyectos que requieren
evaluacién de impacto ambiental.

b) Correctas valuaciones ambientales y la evaluacién de la relacion costo - beneficio.
c¢) Cumplimiento de convenios existentes de regulaciones ambientales.

d) Constatar la responsabilidad de los entes ante cuestiones de control, prestaciones
directas de servicios y protecciones de areas naturales.

5.  Eticay medio ambiente
A los fines del presente trabajo me referiré al tema del titulo brevemente.
5.1. Discurso de José Mujica

Para iniciar el desarrollo de este tema recurriré a parte del texto del discurso pronunciado por José
Mujica, Presidente de la Republica del Uruguay, en la cumbre Rio+20 el 20/06/12.

Cabe aclarar que evito reproducir el texto completo de la alocucion por razones de espacio, pero
destaco que valoro lo avanzado de sus ideas y su constante prédica contra el consumismo, posicion
que arranca aplausos en el mundo entero.

Respecto a la calidad de este personaje debo decir que: saber como vive, conocer la forma en que
distribuye su sueldo como presidente y otros detalles de su vida, hacen que sus palabras no sean
nada mas que el discurso de un habil politico capaz de decir lo que otros esperan escuchar sobre el
desenfreno de una sociedad consumista, sino se convierten en un regafio al mundo, digno de
escucharse.

En el parrafo N° 7 del texto dice:

“«
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No digo nada de esto para negar la importancia de este evento. Por el contrario: el
desafio que tenemos por delante es de una magnitud de carécter colosal y la gran crisis
no es ecologica, es politica.

2

Con el mayor respeto por la opinion de José Mujica y teniendo perfectamente en claro de quien se
trata, me permito disentir y no coincidir con ella.

Estoy convencido que para comprender cabalmente el problema ambiental debe hacerse desde es el
punto de vista teleologico -del griego- Télos (fin, meta, propdsito) y Logos (razén, explicacion).

Traducido como:
“razon de algo en funcion de su fin o la explicacion que se sirve de propdsitos o fines”

Un proceso, estructura o sistema (sistema ambiental) puede catalogarse como teleolégico cuando
cumple las dos condiciones siguientes:

a) Que no se trata de un suceso o0 proceso aleatorio, 0 que la forma actual de una totalidad o
estructura no es (o ha sido) el resultado de sucesos o procesos aleatorios.

b) Que existe una meta, fin o propdsito, inmanente o trascendente al propio suceso, que constituye
su /razdn, explicacion o sentido.

Fuera del ambito ontoldgico, la teleologia se dice de la accién humana vy, asi, de los denominados

proyectos, planes, decisiones futuras, objetivos globales vitales, etc.

La accion teleoldgica no es arbitraria (intenciones momentaneas, caprichos o deseos sin ninguna

articulacién superior), por el contrario, responde a una intencionalidad (fin) articulada dentro de un

sistema (teleoldgico con fines dltimos e intermedios) que constituyen su proyecto vital.

En resumen esta teoria puede aportar una vision diferente del problema y es aplicable a la conducta
humana.

A partir de esta postura se deriva necesariamente hacia un sistema ético que se funda en las
premisas siguientes:

e Los seres humanos deben crear sus propias normas éticas.

e La naturaleza debe proporcionarles las guias para desarrollar una buena vida moral con y sin
ella.

El denominado "desarrollo sostenible”, no implica no transformar, no tocar la naturaleza, sino un
desarrollo que no destruya las bases ambientales de produccién y habitabilidad garantizando las
necesidades de las generaciones futuras. Es un concepto que marca un camino ético hacia la calidad
de vida.

Sin dudas el balance equilibrado de la ecuacion coste-beneficio también juega un papel
preponderante en la reflexion ética que debe hacerse.

Estas son las razones por las cuales no coincido con José Mujica
5.2. Nueva Etica Social del siglo XXI

La nueva ética social a la que debemos confluir es descripta claramente en el Manifiesto del Ateneo
de la cumbre de expertos sobre la Nueva Etica Social del siglo XXI

El manifiesto define la ética como "la ciencia del comportamiento”, y a partir de ella encara el
fendmeno de la posmodernidad desde una mirada critica.
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Nueva Etica Social del siglo XXI

En lo atinente dice:

"... un ansia de exclusividad que confunde lo sustancial con lo aparente para cristalizar
en una sociedad de la novedad, donde todo es efimero™.

“« 12

Define luego tal confusion como:

n

.. nueva version del fanatismo, que fructifica en la insolidaridad, en el desprecio por
el equilibrio con el entorno medioambiental y en la explotacién irracional de la
Naturaleza por el hombre, justificada por un mas que dudoso y nada ético progreso™.

2

Como propuesta, los promotores del manifiesto consideran obligado:

"una redefinicion de la manera de ser en el mundo y el establecimiento de nuevos
codigos éticos".

i3]

Preconizan una eticidad encaminada a construir estructuras sociales basadas en el Desarrollo
Sostenible, con una distribucion equitativa de los recursos, donde se frene la compulsion
consumista occidental.

Como metodologia para lograr estos propdsitos promueven:

"una educacion integral que recobre la capacidad critica (...); la recuperacion del
poder por el individuo en la democracias (...); y la refundacion de la idea del progreso
de la Humanidad guiada por la razén y la tolerancia".

Al respecto considero oportunos los siguientes conceptos contenidos en un trabajo cuya autoria le
corresponde al Dr. Armando M. Pérez de Nucci Y, titulado Etica y medio ambiente: El desafio de
fines del siglo XX ® 19,

En lo atinente dice:

“Bioética: por definicion era hacia 1971 el "estudio sistematico de la conducta humana
en el area de las ciencias de la vida y la atencion de la salud, en tanto que dicha
conducta es examinada a la luz de los principios y valores morales”.

En la ultima edicion de la Enciclopedia de Bioética de Warren Reich, uno de los pioneros en este
campo, se define a esta disciplina como:

"estudio sistematico de las dimensiones morales (incluyendo la visién moral, las
decisiones, las conductas y las politicas) de las ciencias de la vida y de la atencién de
la salud, empleando una variedad de metodologias éticas en un contexto
interdisciplinar").

5.3. Algunos principios validos en Eco — Sofia

En el mismo trabajo Dr. Armando M. Pérez de Nucci, recurre a principios contenidos en el:
Axiograma- Algunos Principios Validos En Eco - Sofia.

1. Toda ética se apoya en una premisa, el individuo es miembro de una comunidad de partes
interdependientes.
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2. Una ética de la naturaleza amplia los limites de la comunidad humana, para incluir el suelo,
el agua, las plantas y los animales.

3. Una ética ecoldgica requiere una meditacion critica acerca de las consecuencias de nuestras
acciones y nuestros estilos de vida.

4. Los seres humanos necesitan de la naturaleza para realizar todo el potencial de su
humanidad. Recordemos que no somos duefios de la tierra sino meramente sus administradores y
que debemos optimizar nuestra funcion dia a dia.

5. La ética humana no debe separarse de los hechos bioldgicos.

6. Toda especie tiene derecho a la supervivencia continuada en el ambiente en que vive. Para el
desarrollo en pleno de un organismo es esencial que éste se encuentre bien en el ambiente donde
esta evolucionando.

7. La ciencia y la tecnologia deben utilizarse para resolver los problemas ambientales, dentro
del marco que establezca la ética y sin vulnerar nunca los derechos de los individuos a su autonomia
y realizacion fisica, cultural y espiritual.

8. Nuestro bienestar actual no debe tener preferencia sobre el de las generaciones futuras.
Nuestro trabajo es para los que habréan de venir después de nosotros.

Es absolutamente necesario, de ahora en mas, hablar de una ética ambiental que se ajuste a codigos
que debemos redefinir. La preocupacion ética consiste en entregar criterios racionales para que
quien los recibe decida comportarse de una forma u otra.

Estos criterios deben conjugar equilibradamente las necesidades, las apetencias y las actividades
humanas de todo tipo, en otras palabras plantear una ecuacion que contenga como minimo las
variables siguientes:

e Genética sin manipulaciones.

e Desarrollo de actividades econdmicas y sociales que satisfagan las necesidades presentes sin
comprometer las de las generaciones futuras.

e Ambiente sano, equilibrado y apto para el desarrollo humano.

Es maés facil decir que hacer, el desafio es encontrar las herramientas y los medios, no s6lo para
concretarlo, sino para ejecutarlo con la velocidad que las circunstancias exigen.

6. Nuevas herramientas

Resulta perogrullesco afirmar que, la postura que defiendo en este trabajo, requiere de un cambio de
actitud mental. Lo que no salta a la vista como algo obvio es comprender que llevar a la practica
operativa esta nueva forma de pensar exige el disefio de nuevas herramientas, o emplear
herramientas ya existentes que ignoramos que existen.

Los hechos son crueles a la hora de desnudar la realidad que tozudamente negamos, pero los datos
siguientes deben hacernos abrir los ojos.

e  Cumbre del Milenio (B 11) (Nueva York - 6 al 8 de septiembre de 2.000)

Reunié a 191 paises (siendo 189 Estados Miembros en ese entonces), incluyendo a 147 jefes de
Estado y de gobierno, en la sede de las Naciones Unidas.

La "Declaracion del Milenio”, es un documento donde los paises reafirman su fe en la ONU y su
Carta para lograr un mundo mas pacifico, mas prospero y mas justo. Ademas establecen puntos de
acuerdo en diversos temas de interés mundial, dentro de los planteamientos se establecen metas
muy especificas como:
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“No se podra arribar a nuevas formas de desarrollo sin considerar las causales
econdmicas, politicas, tecnoldgicas, socioldgicas, etc., es decir, desde una perspectiva
holistica-sistémica, en constante construccion y renovacion. La educacion formal,
informal y no formal no puede ni debe mantenerse al margen de los retos mundiales .

Conferencia Rio + 20 — (Rio de Janeiro, Brasil - 20 al 22 de junio de 2.012)

Alrededor de 100 jefes de Estado y de Gobierno se reunieron con el objetivo de establecer objetivos
de desarrollo sostenible y la inclusion social. La falta de consenso sobre esos objetivos ha llevado a
un acuerdo que incluso algunas de las partes apuntan a una falta de acuerdo y de retos especificos y
tangibles.

Documento final de la Conferencia Rio + 20 - El futuro que queremos

134. Reconocemos que las ciudades que hayan sido bien planeadas y desarrolladas,
incluso aplicando enfoques integrados de la planificacion y la gestion, pueden fomentar
sociedades sostenibles desde los puntos de vista econémico, social y ambiental. A este
respecto, reconocemos la necesidad de aplicar un enfoque holistico del desarrollo
urbano y los asentamientos humanos que prevea viviendas e infraestructuras asequibles
y priorice la mejora de los barrios marginales y la renovacion urbana.

A la vista de estos dos documentos resulta poco serio el titulo de este apartado “nuevas
herramientas”, puesto que hace un mes y medio atras, después de doce anos los protagonistas de
ambas cumbres (seguramente los mismos) repiten y claman para que se considere esta problematica
desde perspectiva holistica-sistémica.

6.1. Holismo

Con esta palabra se describe la tendencia de la naturaleza a crear conjuntos mediante el
ordenamiento o agrupacion de muchas unidades.

El pensamiento holistico percibe las cosas en su conjunto y no analiza sus partes. Ve el bosque mas
que los arboles.

Segun Smuts, las realidades béasicas naturales son conductos irreductibles que no es posible separar
para analizarlos segln sus componentes sin perder su cualidad "holistica".

Este tipo de pensamiento es muy importante para el desarrollo de la creatividad pues permite a los
lideres, directivos, cientificos o artistas a considerar las distintas situaciones y oportunidades como
un “todo". Estos deben ver las situaciones como un todo, para asi evaluar la incidencia de los
diferentes impactos independientes o relacionados en el gran impacto se genera sobre el resto y el
todo.

6.2. Pensamiento sistémico

El pensamiento sistémico revela las relaciones que determinados procesos tienen y que sobrepasan
las simples circunstancias particulares. Los procesos humanos nos muestran la multiplicidad de los
dominios de existencia que hombres y mujeres, y los sistemas que constituimos, tenemos.

Y con ello la variedad de relaciones causales producto de nuestros diversos ambitos de
acoplamientos estructurales en que interactuamos. Desde esta perspectiva el enfoque sistémico ve lo
local en relacion con el contexto general en el cual esta inserto. Aqui juega un rol fundamental en el
conocer el "yo" consciente que construye puntos de vistas necesarios para percibir el entorno que
rodea y gatilla los proceso que trata de conocer. Comprender esta situacion es lo que permite
superar el pensamiento lineal como forma tradicional de pensar y ensefiar en la universidad y en el
sistema educacional en general, integrando pensamiento sistemico con pensamiento lineal.
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6.3. Gaia

Esta teoria tampoco es una novedad, fue publicada en 1.979. Una correcta interpretacion del tiempo
que nos toca vivir, requiere aventurarse intelectualmente tratando de destruir los limites que genera
la incertidumbre.

El futuro es una incdgnita total, pero descifrarlo serd imposible si nos aferramos a lo cotidiano, a lo
lineal. El desafio es exigente y debe ser encarado teniendo presente que toda nuestra existencia esta
en juego.

El Dr. James Lovelock ® (1.970) fue contratado para disefiar pruebas quimicas de deteccion de
vida con el objeto de ser montadas en una sonda que se enviaria a Marte.

El trabajo demando que se redefiniera el concepto de “vida” de un modo amplio, buscando que tal
idea sea més operativa que la reconocida hasta ese momento. Lovelock elabord asi la siguiente
definicion:

“se podria considerar vivo a cualquier sistema que genere y mantenga sub-sistemas
internos que le ayuden a ordenarse y mantener constantes sus condiciones internas
(capacidad de homeostasis).

Una de las conclusiones de esta definicion es que los seres vivos pueden mantenerse en un estado
constante, llamado estado estacionario, que es distinto del equilibrio.

Posteriormente, Lovelock observé que ciertas variables fisicoquimicas de nuestro planeta (la
salinidad de los mares, la composicion y temperatura atmosférica, etc.) mantienen valores
constantes (estacionarios) pero que no son los de equilibrio.

En funcidn de ello sugirio:

“que las interacciones de los seres vivos entre si y con su entorno eran las responsables
del mantenimiento de dichos estados estacionarios.”

Entonces, si consideramos:

v "vivos" a aquellos sistemas que mantienen estados estacionarios diferentes del equilibrio
termodindmico, generando y manteniendo sistemas ad hoc.

v Si las condiciones "internas" de la Tierra se mantienen constantes (y lejos de su equilibrio),

v Y si parece que ciertas variables ambientales importantes de la Tierra se mantienen sus
valores constantes merced a los seres vivos Yy sus interacciones.

Entonces...
...el planeta Tierra puede ser considerado un ser vivo.

Lovelock decidio no llamar a su teoria "Homedstasis de las variables fisico-quimicas terrestres y
sus interrelaciones etc., etc...." optd por llamarla “Teoria de Gaia” (en recuerdo de Gaea, la diosa
tierra de los griegos).

Segun la teoria, las condiciones actualmente reinantes en el planeta no son el resultado de
reacciones fisico-quimicas sino que son mantenidas asi por el conjunto de seres vivos del planeta (la
biosfera) y la interaccion con su entorno.

Con esta vision, todos estamos relacionados y la desaparicion de una especie es una tragedia para
las otras, tanto como la pérdida de un oOrgano es terrible para nuestro propio organismo. Este
enfoque, parece que debe ser considerado Unicamente desde un punto de vista filoséfico,
desestimando algun valor pragmatico que pudiera tener.

Sin embargo de esta idea es posible obtener conclusiones utilitarias muy potentes como:
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v Para la genética y sus aplicaciones en medicina, la desaparicion de una especie animal o
vegetal y su genoma (conjunto de genes) significa la pérdida de millones de posibles tesoros aun
desconocidos.

v Explica por qué hay temas que requieren un enfoque interdisciplinario para ser abordados
con éxito.

v Justifica no solo la apreciacion, sino la necesidad de la diversidad para mantener el estado
estacionario global, ya que cada especie cumple una o mas funciones particulares dentro de la
sinfonia global.

La teoria de Gaia conlleva una vision de la Tierra en la que:

(1) La vida es un fendmeno a escala planetaria. A esta escala es casi inmortal y no tiene
necesidad de reproducirse.

(2) Los organismos vivos no pueden ocupar un planeta parcialmente. La regulacion del medio
ambiente requiere la presencia de un namero suficiente de organismos vivos. Cuando la ocupacién
es parcial las fuerzas inevitables de la evolucion fisica y quimica pronto lo convertirian en
inhabitable.

® Nuestra interpretacion de la gran visién de Darwin ha cambiado. Ya no es suficiente decir
“organismos mejor adaptados que otros tienen mas probabilidad de dejar descendencia”. Es
necesario afiadir que el crecimiento de un organismo afecta a su medio ambiente fisico y quimico,
por tanto la evolucion de las especies y la evolucion de las rocas estan estrechamente ligados como
un proceso Unico e indivisible.

(4) Laecologia teoria se ha ampliado. Tomando conjuntamente las especies y su medio ambiente
fisico como un solo sistema, por primera vez podemos construir modelos ecoldgicos que son
matematicamente estables y que sin embargo incluyen un gran nimero de especies en competicion.

(5) En estos modelos el incremento de la diversidad entre las especies da lugar a una mejor
regulacion. Lovelock no se limitd a exponer una hipdtesis, sino que presentdé una pruebas, no
obstante ello existen reparos que no pueden ignorarse tales como:

v Se trata de un concepto teleoldgico, y que para la regulacion del clima y de la composicién
quimica a escala planetaria hace falta una especie de capacidad de prediccion, de clarividencia.

v Expresado de forma muy clara por Stephen Schneider, se refiere a que la regulacion
bioldgica sélo es parcial, y que el mundo real es el resultado de una coevolucion de lo vivo y lo
inorganico.

v El concepto de homeostasis planetaria, por y para los organismos vivos, es imposible porque
requiere la evolucion de algun tipo de comunicacion entre las especies, ademas de una capacidad de
prevision y planeamiento.

7. Conclusiones

En los apartados anteriores analicé aisladamente los temas siguientes:
e Concepto de auditoria de gestion ambiental;

e Procedimientos de auditoria de gestion ambiental;

e  Objetivos de una auditoria ambiental;

e Principios de economia, eficiencia y eficacia;

¢ Normas aplicables;

e Eticay medio ambiente;

e Nuevas herramientas.

7.1. Auditoria de gestion ambiental — Principios - Objetivos
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La Auditoria de Gestion Ambiental debe ser redefinida dentro del marco general de la auditoria de
gestion. En la definicion se debe otorgar gran relevancia a las especiales condiciones que debe
cumplir la “evaluacion, recomendacion u opinion profesional a la que arriba el auditor de gestion
ambiental” en los aspectos siguientes:

e Debe ser contrastada con los criterios contenidos en las normas regulatorias.

e Debe informar, a los administradores pablicos, si los objetivos ambientales previstos se ajustan
0 no a las regulaciones que en cada caso existen.

e Debe informar, a los administradores publicos, si la utilizacion de los recursos publicos, con
ajuste a los principios de economia eficiencia y eficacia, se efectuaron siguiendo los criterios que
las normas aplicables indican.

7.2. Normas - Procedimientos de auditoria de gestién ambiental

En el afio 2.001 suscribi con la Auditoria General de la Provincia de Salta un Contrato de Locacion
de Obra intelectual para que planificara y redactara un proyecto de normas de auditoria de medio
ambiente y desarrollo sustentable. La obra fue terminada y entregada en plazo (31/08/2.001), no fue
considerada ni tratada hasta la fecha.

Tras desempefiarme como auditor ambiental (Sénior) de la AGP, durante los ultimos diez afios, me
permito afirmar lo siguiente:

Los funcionarios, con poder de decision en este aspecto, han opinado que las normas de auditoria de
gestion sobre:

e Los proyectos y operaciones de una organizacion o entidad publica sobre la utilizacién de los
recursos publicos en forma econdmica y eficiente.

e La eficacia de la marcha de una actividad en relacion con sus objetivos o medidas de
rendimiento establecidas.

e La economia y eficiencia en el empleo de los recursos mediante la reduccion de costos y el
aumento de la produccion de bienes y servicios.

Son perfectamente aplicables a la auditoria de gestion ambiental, se cae en este error por desconocer
que el medio ambiente es un sistema, y como tal se comporta de una manera aun no descifrada ni
previsible.

En este sentido, como es de esperar, los auditores ambientales no cuentan con técnicas ni
procedimientos que se reconozcan como validos por la comunidad que interactda en esta tematica.

7.3. Etica y medio ambiente - Nuevas herramientas

En la Res. 61, apartado A 1l b) - Capacidad, se hace referencia a la formacion técnica y experiencia
profesional que debe poseer el personal asignado para practicar la auditoria. Igualmente respecto de
la idoneidad profesional considera alcanzada la misma con el titulo de grado habilitante.

Las consideraciones, efectuadas en los apartados N° 5 y 6 precedentes, me permiten concluir que el
titulo de grado habilitante no alcanza. Es necesario que el auditor de gestion ambiental se capacite
permanentemente por una razén muy simple:

La percepcion del problema ambiental es totalmente variable en el tiempo, acompafiando ese
dinamismo viajan los intentos por entender su comportamiento, predecir su reacciéon ante las
agresiones e imaginar el futuro a este ritmo.
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la Facultad de Medicina de la Universidad de Georgetown.

James Lovelock (26 de julio de 1919)

Es un cientifico independiente, meteordlogo, escritor, inventor, quimico
atmosférico, ambientalista, famoso por la Hipdtesis Gaia, que visualiza a
la Tierra como un sistema autorregulado.

Darwin, Charles (12/02/1.809 — 19/04/1.882)

Fue un naturalista inglés que postulé que todas las especies de seres
vivos han evolucionado con el tiempo a partir de un antepasado comdn
mediante un proceso denominado seleccion natural.
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TEMA

Clausulas especiales a considerar en pliegos de
condiciones vinculados con la gestion integral de
residuos solidos urbanos

Autor: Mg. Laura Raquel Lavin
Auditoria General de la Provincia de Salta

1.- Objetivo de la investigacion

El presente trabajo de investigacion y actualizacion, surge ante la ocupacion y rol de los Organos de
Control vinculada con la politica argentina medioambiental, enmarcada en la politica Nacional de
Gestion Integral de Residuos Solidos Urbanos. En particular planteo la necesidad de la inclusion
dentro de los Pliegos de Condiciones de las contrataciones realizadas con motivo del
gestionamiento de la politica medioambiental nacional, de clausulas especiales que posibiliten a los
ejecutores, el cumplimiento de los objetivos, metas y resultados, con eficacia, eficiencia, y
economia. La Auditoria General de la Provincia de Salta ha tomado conocimiento de la
presentacion de este trabajo.

Para una mejor comprension, considero necesario definir a los residuos sélidos urbanos (RSU),
segun la Ley nacional N° 25.916, articulo N° 2, como los “elementos, objetos o sustancias que
como consecuencia de los procesos de consumo y desarrollo de actividades humanas, son
desechados y/o abandonados”. Segun su origen comprenden: productos organicos (restos de
comida, de la industria alimentaria, podas, etc.), plasticos (envases pvc, bolsas, bandejas, etc.),
papel y carton, metales y vidrios.

A su vez hablamos en este trabajo de la gestion integral de los residuos, que es definida por el
articulo N° 3 de la mencionada norma legal como el “conjunto de actividades interdependientes y
complementarias entre si, que conforman un proceso de acciones para el manejo de residuos
domiciliarios, con el objeto de proteger el ambiente y la calidad de vida de la poblacion™.

En la actualidad existen varios proyectos de gestion integral de residuos solidos urbanos en
ejecucion por parte de las distintas provincias 0 municipios: Estrategia Nacional de Gestion Integral
de Residuos Sélidos Urbanos (ENGIRSU), parcialmente financiado por el préstamos BIRF 7362
AR, que lleva a cabo la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable como drgano de
aplicacion; el Programa de Gestion Integral de Residuos Sélidos Urbanos, que lleva adelante el
INTI (Instituto Nacional de Tecnologia Industrial), el Plan Provincial para la erradicacion de
basurales también conocido como GIRSU que lleva a delante la provincia de Chubut y el Programa
de Gestion Integral de Residuos Urbanos en Municipios Turisticos (GIRSU), financiado
parcialmente por el préstamo BID 1868 OC AR.

Los recursos destinados para la financiacion de estas actividades fueron cuantiosos. La ENGIRSU
requirié de la disposicion de recursos presupuestarios propios y los provenientes del uso del Credito
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Publico, obtenidos estos ultimos, mediante la aprobacion de préstamos del Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento N° 7362 AR. La ENGIRSU cont6 con un
monto presupuestado inicial de $ 55.000.000 (pesos cincuenta y cinco millones) distribuidos en
$40.000.000 (pesos cuarenta millones) provenientes del mencionado crédito del Banco Mundial
(BIRF) y $ 15.000.000 (pesos quince millones) proveniente de recursos propios. A su vez el
programa previo para el 30/06/12 dltimo pasado, un corte de evaluacion. También resulto
importante el Programa de Gestion de Residuos Sdélidos Urbanos en Municipios Turisticos-
Subprograma 2, financiado por el préstamo N° 1868/0C —AR de noviembre de 2007 de un total de
US$S 60.000.000, que incluyé a dos co-ejecutores, la Secretaria de Turismo (SECTUR) encargada
de ejecutar el Subprograma 1 (US$ 39.800.000) que comprendi6é a los municipios colindantes con
los Parques Nacionales y las Areas Protegidas, y la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable (SAyDS) encargada de ejecutar el Subprograma 2 (US$ 20.200.000), que alcanzaria a
los municipios turisticos cuya solucion de disposicion final de residuos soélidos no estuviera incluida
en el correspondiente Plan de Regionalizacion Provincial, y que enfrentan costos ambientales o
paisajisticos no deseables.

Dentro de la gestion de dichos presupuestos, se realizaron contrataciones tales como contratos de
consultoria, obras de diversa indole y la compra de bienes de capital. La mayoria de ellas utilizaron
la modalidad de Licitacion Pablica Nacional.

2.- Introduccion
Los Riesgos ambientales y las medidas adoptadas para su mitigacion o reduccion

En cifras generales, el 60% de los desechos que se generan en la Argentina terminan en basurales
carentes de condiciones sanitarias adecuadas. Los basurales son de competencia municipal, siendo
la disposicion final de los residuos efectuada, en muchos casos, en Basurales a Cielo Abierto (BCA)
con escasos controles ambientales y técnicos. Las estadisticas muestran que el 70% de los
municipios de menos de 10.000 habitantes vierten sus residuos en basurales a cielo abierto,
mientras que en los de poblaciones de 100.000 habitantes el uso de BCA para la disposicion final
todavia supera el 50%. En la Ciudad de Buenos Aires la basura es uno de los problemas
estructurales méas importantes, a diario se entierran en rellenos sanitarios mas de 5000 toneladas.

Los BCA producen contaminaciones del suelo, de las aguas subterraneas, circundantes, de la
atmosfera por el humo proveniente de la quema clandestina o la emisién de gas metano,
deteriorando el paisaje, y la vida humana no sostenible para los que viven en los alrededores de
dichos basurales.

Los esfuerzos mas recientes realizados para su erradicacion, datan del afio 1998, fecha desde la que
se trabajo desde la Secretaria en el llamado “Plan Nacional de valorizacion de Residuos,” mediante
el cual se presto asistencia técnica y financiera parcial a 186 municipios, destinado a la compra de
inmuebles o equipos.

En el aflo 1999 se puso en marcha el Plan de Gestion Integral de Residuos Solidos Urbanos,
(GIRSU) y dentro del mismo se desarrollo el Proyecto Gestion de la Contaminacion (PGC)
financiado por el Banco Mundial (BIRF 4281-A), cuyo contrato se firmd el 28 de enero de 1999 por
US$S 6.000.000 (originalmente eran 18 millones de ddlares), para lo cual se seleccionaron dos
provincias, Chubut y Tucuman (las que incluyeron34 municipios), a partir de las cuales se realizo6
un primer informe denominado “Diagndstico de la situacion actual” y un segundo informe que
incluyd los Anteproyectos Ejecutivos de los sistemas de gestion de los residuos.

Posteriormente entre 2001 y 2004 se inicid la ejecucion de un proyecto cuyo componente “Gestion
Integral de la Calidad Ambiental a nivel Provincial y/o Municipal”, el cual comprendio la asistencia
técnica para la realizacion de diagnosticos ambientales y el desarrollo de sistemas para la Gestion
Integral de los Residuos Solidos Urbanos en varias provincias y municipios.
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A fin de seguir avanzando en esta linea se recurrié al financiamiento y apoyo técnico del Banco
Mundial -BIRF. El Directorio de dicho organismo multilateral de crédito aprob6 -el 28 de febrero
de 2006- el Convenio de Préstamo BIRF-7362-AR, correspondiente al Proyecto Nacional para la
Gestion Integral de los Residuos Sélidos Urbanos 0 PNGIRSU.

El plazo fijado como horizonte para la obtencion de resultados del PNGIRSU, llamada también
Estrategia Nacional de Gestidn Integral de Residuos Sélidos Urbanos -ENGIRSU- fue el afio 2025,
para llegar con respuestas adecuadas y concretas a la problematica de los residuos solidos urbanos
(RSU), en todo el territorio nacional, a traves de emprendimientos sostenibles.

La denominacion de la sigla ENGIRSU surge de un sistema homénimo de Gestion Integral de
Residuos Sélidos Urbanos (GIRSU), probado exitosamente en paises desarrollados, el que
comprende la conjunciéon multidisciplinaria de ciencias y tecnologias. Dado el aumento de los RSU,
segun la proyeccidn de las estadisticas actuales se estima que en el afio 2025 van a aumentar en un
29%

Los RSU en conjunto tienen un elevado costo para la sociedad Argentina en términos de riesgos e
impactos negativos sobre la salud y sobre la degradacion ambiental. Es por eso que la Nacion
Argentina a disefi0 esa Estrategia a través de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
(SAyYDS), dependiente de la Jefatura de Gabinete de Ministros, mediante la Unidad Nacional de
Residuos Sélidos Urbanos (UNRSU), creada a tal efecto.

Para implementar la ENGIRSU en el pais se requirio la activa y coordinada accion del Estado en las
esferas nacional, provincial y municipal, y el compromiso, protagonismo y esfuerzo de los demas
actores no estatales involucrados: sector empresario de RSU, empresas recicladoras, ONG y
ciudadanos en general, instancia que aun no se ha alcanzado. En este sentido, fue necesario difundir
de una manera efectiva la ENGIRSU junto a los instrumentos que permitieran gestionar los RSU en
todo el pais y den soluciones efectivas a las diversas realidades municipales y provinciales, con
tratamientos diferenciados de los RSU seguln el rango poblacional y las diferencias eco regional.

De modo sindptico, las contrataciones de obras, bienes o servicios tendientes a disminuir riesgos
ambientales de alto impacto social, apuntaron a lograr una serie de objetivos:
-Preservar la salud publica y el ambiente.
- Disminuir de manera significativa la generacion de residuos
- Disponer los RSU
Las acciones realizadas para lograr dichos objetivos fueron:

e EIl fomento y promocioén de las industrias asociadas al reciclado y la recuperacion de

materiales, mediante la gestiébn de las 4 R :

- Reduccidn de la generacion de residuos solidos urbanos
- Reuso.
- Reciclado.
- Recompra de los materiales procesados para redso y reciclado

e Implementacion de la GIRSU.
Clausura de los Basurales a Cielo Abierto —-BCA-.
Recopilacion, procesamiento y difusion de informacion.
Comunicacion y activa participacion ciudadana
Disminucion o reducir las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) provenientes
en parte de rellenos sanitarios de Argentina y, de esta manera, la contribucién a la meta
de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) y la reduccion de emisiones conforme a lo acordado en virtud del Protocolo
de Kyoto. Los paises desarrollados que han suscrito el Protocolo de Kyoto (firmado en
Japdn en 1997) se han comprometido a reducir el volumen de generacién de dioxido de
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carbono, promoviendo proyectos donde se generen menos CO2 en naciones en vias de
desarrollo.
En el texto de la ENGIRSU (se establecieron metas anuales, para los afios 2.007, 2009, 2010, 2015
y 2025. Se plantearon también tres fases. La fase 1 del 2006 al 2007 que previd una revision y
actualizacion para el afio 2007. La fase 2 del 2007 al 2010, previd una revision y actualizacion para
el afio 2010. Y finalmente la fase 3 del 2011 al 2.025, previo también revision y actualizacion segun
requerimientos. Los objetivos para los diferentes cortes son:
- Objetivo N° 1 para el corto plazo es: la reduccion, reciclado, rehso y recompra. Meta:
implementar el GIRSU en 3 provincias al menos.
- Objetivo N° 2 para el mediano plazo es: la implementacion de la Gestion Integral en el
pais. Meta: implementar el GIRSU en 8 a 10 provincias.
- Objetivo N° 3 para el largo plazo. Metas: implementar el GIRSU en todas las
provincias. En el afio 2.025 se espera cumplir con otros objetivos mas.
Dentro de la estrategia nacional mencionada, los gobiernos provinciales y municipales se
comprometieron a desarrollar Planes de Gestidn Integral de Residuos Sélidos Urbanos (GIRSU).

3.- Actividad Nacional
De acuerdo a la Gltima informacion obtenida de la pagina oficial de la SAyDS a Julio de 2012, las
provincias y municipios involucrados en la Estrategia Nacional de Gestion Integral de Residuos
Sélidos Urbanos (ENGIRSU) son:

e Provincia de Chubut

e Provincia de Tucuman

e Provincia de San Juan

e Provincia de Jujuy

e Provincia de Salta

e Provincia de Santa Fe

e Provincia de Chaco

e Provincia de Santa Cruz

e Provincia de Cérdoba

o General Pueyrreddn (Buenos Aires)

e Rosario (Santa Fe)

e Cordoba (Cordoba)

o Zé&rate-Campana (Buenos Aires)

« Area Metropolitana La Plata (Buenos Aires)

e Comodoro Rivadavia (Chubut)

e Consorcio San Martin, Santa Rosa, La Paz, Rivadavia y Junin (Mendoza)
o Uspallata (Mendoza)

« Area Metropolitana Mendoza (Mendoza)

En base a la bibliografia analizada se elaboro el siguiente cuadro, donde se detallan las
contrataciones de consultorias y obras diversas en materia de Gestion de Residuos Solidos Urbanos
Ilevadas a cabo con el financiamiento Banco Mundial - BIRF:

ALGUNAS CONTRATACIONES A NIVEL NACIONAL FINANCIADOS POR EL
PRESTAMO BIRF 7362-AR

Provincia/
Municipio Afio Plan Obra Plazo Importe
Municipio  de 14 de PNGIRSU- Provision de Equipamiento e
Rosario . LPN-B-1- | Instalacion de Centros de
septiembre de . L . 3 meses $1.068.480
2010 Resolucion Recepcion de Residuos (Puntos
834/2010 Verdes)
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Municipio  de
General

Pueyrredon —
Provincia  de
Buenos  Aires
* Municipio de
Rosario -
Provincia  de

Identificacion:

Servicio de Consultoria para la
Supervisién e Inspeccion de:

Santa Fe | 23 de L . o
+  Regién I | septiembre de SBCC-CF-46 glseno y Ejecucion de Obra del | 1o o oo $6.291.374
entro de Disposicion Final de
(Rawson, 2010 . s i
Residuos ~ Solidos  Urbanos:
Trelew, Puerto
Madryn,
Gaiman y
Dolavon) -
Provincia  de
Chubut
* Provincia de
Mendoza
Municipio  de
COMODORO Resolucion
RIVADAVIA 732/2010
(Prov. de | 20 de octubre SBCC-CF-52 4 meses $562.273
CHUBUT) de 2010
Resolucion
o 690/2010 de .
Municipio de LPN-O- Clausura Saneamiento de
Cor dobg fecha 10 de 1/2009 Micro basur);lles 12 meses $4.490.148,13
octubre de
2010
Provincia  del . Diseﬁo,_, Construccion y
Chubut Resolucion Operac_lo_n’ d_el Centro_ de
Consorcio 494/2010 de Disposicion Final y Estaciones
Plbli fecha 23 de | LPI-O-7 de Separacion y Transferencia en | 48 meses $ 77.558.867,54
Ublico < L
agosto de la Region | - Intermunicipal de
2010 Gestidn de Residuos Sélidos
$11.600.000,00
600 contenedores metélicos para
carga lateral de 3200 litros de
Provision para capacidad
el
Equipamiento y 1320 contenedores metélicos
Reciclaje  de | 07 de Abril de para carga lateral de 2200 litros
Residuos, 2009 LPI-B-08 | e capacidad” S/l
Municipio  de
Rosario 835 contenedores plasticos de
carga trasera para materiales
recuperables de 1000 litros de
capacidad
$ 1.400.000,00
L\B/Ieunnelrc;ijlo de Contrato ) de _I?iseﬁo, (1ji256r225es d; i$s 6.100.051,8;
Pueyrredon 06 de Enero | LPI -0- | Construccion y Operacion del | .\ 6™ | 5609253830
Lo de 2011 - 1/08/2009 Centro de Disposicion Final y de '
Provincia  de . - n y 36| Impuestos
. sus Sistemas Asociados. . .
Buenos Aires meses  de | incluidos.-
operacion
Municipio
General LPN 0 Acondicionamiento y mejoras en
Pueyrreddn, 06/01/10 la Planta de Separacion del
- 12/2009 S
Pcia. de Buenos Municipio
Aires
Municipio 01/06/10 LPN 01-08- | Contrato de disefio, construccion | S/l S/l
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General 2009 y operacién del centro de
Pueyrreddn, disposicion final y sus sistemas
Pcia. de Buenos asociados.
Aires
Municipio  de Ejecucion de las Obras de
Rosario, Llamado a LPN-O- Infraestructura  Instalacion vy
Provincia  de S 9/2010 Puesta en Marcha de Planta de | S/I S/
’s Licitacion . .
Santa Fe Compostaje para  separacion
Organica -
General Adjudicacion
Puey_rregion, 13 de Octubre LPN O AcondlcmnamlentoXMejoras en | o $5.795.000
Provincia  de 12/2009 la Planta de Separacion
. de 2011
Buenos Aires
Ref.: S/l sin informacion.
Elaboracion propia en base a datos de la SSYDS
Consultorias
Provincia
Fepha_ L de Programa Obra Plazo Importe
adjudicacion
Plan  Provincial de
- Gestion  Integral  de
Salta 03 e Jullo de | SBCCCE | Residuos S6lidos | 90 dias $422.275,00
Urbanos, Provincia de
Salta
. Consorcio  Plan  de
Zarate-Campana - -
= ' 03 de julio de | SBCC-CF- Gestion  Integral  de .
Pr_ovmaade Buenos 2009 a1 Residuos Sélidos 120 dias $342.100,00
Aire
Urbanos
- Adjudicacion Plan
23 de julio de e L ot
Provincia de Chaco | 2009 - SBCC-CF Provincial de Ge_stlon 120 dias $347.796,00
= 41 Integral de Residuos
So6lidos Urbanos,
Adjudicacion
EsteyZo_na_Sur de | 29 de julio de | SBCC-CF- saneamiento y Clausura | 120 dias $214.690,00
la  Provincia de | 2009 - 45 .
de Micro y Macro
Mendoza i
Basurales consolidados
para la
Consultoria  para la
e supervision e
Santa Fe SBCC-CF inspeccion de obra del | s/d $5.048.042,00
46 :
Centro de Disposicion
final de RSU
o 06 de Adju_dic_acién P_Ian
Provincia de Santa Septiembre e SBCC-CF- Provincial de Gestion | 4 (cuatro) $615.672.20
Cruz 49 Integral de Residuos | meses
2009 - L
So6lidos Urbanos,
- Adjudicacion Disefio e
o 06 de Implementacion del un .
Provincia de Santa Septiembre  de SBCC-CF- Plan de Capacitacion 6(seis) $ 205.402,05
Cruz 50 F meses
2009 para 3 Jurisdicciones
vinculadas al Proyecto
Municipio De Elaboracion de un Plan
Comodoro 20 de Octubre de | SBCC-CF- de Gestlon IntegrgI_De 120 dias $562.273.23
. . 2010 52 Residuos So6lidos
Rivadavia
Urbanos
Plan  Provincial de
Provincia de Santa | 26 de Agosto de | SBCC-CF- Gestion  Integral de | 4  (cuatro) $753.810.48
Fe 2011 - 40 Residuos Sélidos | meses e
Urbanos

Elaboracion propia en base a datos de la SSYDS
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4.- Caso Salta

En el ambito de la Provincia de Salta, el “Plan Provincial de Estudio y Gestion de Residuos Sélidos
Urbanos” que se origind ante las deficiencias que presenta el manejo de los desechos en los
distintos municipios del interior de la provincia, en el marco de la ley 7070.

En la etapa diagnéstica y en base a la informacion obtenida se plantearon 8 (ocho) regiones
definidas de acuerdo a sus particularidades. Las mismas se diferenciaron segun meso sistemas y
macro sistemas donde los primeros funcionaran con esquemas mono municipales, mientras que para
los segundos se plantean figuras de consorcios regionales quedando la recoleccion y el transporte a
cargo de los municipios. Este Plan requiere de fondos para su implementacion

Se cuenta con datos del Informe Ambiental Anual de la Provincia de Salta 2001-2002. En el afio
2.003 se aprobo el Plan de Gestion de Residuos Sélidos en la Provincia de Salta — Proyecto BID
ATN/SI-8130-AR, desarrollado por la Consultora IDOM (Agosto 2003). Del cual resulto el estudio
Relevamiento y Caracterizacion de Emplazamientos para Rellenos Sanitarios en la Provincia de
Salta — Argentina — SIG/IDOM (2003). También se cuenta con las Estadisticas Basicas de los
municipios de la Provincia de Salta. 2007.

La Coordinacion General para la Gestion Integral de Residuos Sélidos Urbanos, CGGIRSU, firmé
la contratacion para una consultoria —previo concurso publico— con la Empresa IATASA para la
revision y complementacién del plan provincial. EI 03 de julio de 2009 se adjudica con el N°
SBCC-CF-43 dentro del Plan Provincial de Gestion Integral de Residuos Sélidos Urbanos, para la
Provincia de Salta, a la Consultora IATASA la elaboracion del trabajo: REVISION Y
COMPLEMENTACION DEL PLAN PROVINCIAL DE GESTION INTEGRAL DE RESIDUOS
SOLIDOS URBANOS — PROVINCIA DE SALTA. Esta labor ya fue cumplida.

Mediante el Decreto (PEP) 1365/10 del 31/3/2010, publicado en el Boletin Oficial el 12/4/2010 se
aprueba el Plan Provincial de Gestion Integral de Residuos Solidos Urbanos para la Provincia de
Salta, con arreglo a las previsiones de las Leyes N° 6840 y 7070. El 6rgano de aplicacion es el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable. Dentro de las politicas generales en materia
ambiental, que conduce el Gobierno de la Provincia, se propicia un eficiente tratamiento de los
residuos solidos urbanos, por medio del mencionado plan. El plan estd dirigido a un cambio
racional en la forma de manejo de los residuos.

En el &mbito municipal se puso en vigencia el proyecto “Mecanismo para un Desarrollo Limpio”.
Se encuentra en ejecucion el Proyecto de captura de gas de relleno sanitario en Salta. La actividad
del proyecto consiste en la captura del gas de relleno sanitario (GRS) generado en el relleno
municipal de Salta y la destruccion del metano contenido en el GRS a través de un sistema de
quema.

La actividad propuesta del proyecto pretende lograr un desarrollo sustentable de la ciudad de Salta.
Esto implica la mejora de la gestion de residuos solidos y su mantenimiento durante la vigencia del
proyecto, estimado en 21 afios. A su vez, la gestion de residuos sélidos traera consigo un beneficio
para las condiciones ambientales de las zonas aledafas al sitio del relleno —donde miles de
personas viven en villas de emergencia— debido a la reduccion de las emisiones de GEI y otros
componentes perjudiciales del gas de relleno sanitario (GRS).

Por Ordenanza CD N° 13136, se declaré de Interés Ambiental y Social el Proyecto que en el Marco
de los Mecanismos para un Desarrollo Limpio MDL que emprende el Municipio para la captura,
tratamiento y quema de gas metano producido en el Relleno Sanitario. Igualmente faculto al
Departamento Ejecutivo Municipal a establecer de comdn acuerdo con el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF), como fideicomisario del Fondo de Carbono para el Desarrollo
Comunitario, los términos y su posterior suscripcion del contrato de compraventa de Reduccion de
emisiones en el Marco del Mecanismo para un Desarrollo Limpio.
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Con la implementacion del proyecto, el Municipio de la Ciudad de Salta estara en condiciones de
ampliar la cobertura del Relleno Sanitario Municipal a 9 municipios del Valle de Lerma que, por
causa de la aptitud para uso agricola de sus tierras, encuentran dificultades para disponer de suelos
para Relleno Sanitario. Esta situacion los lleva a disponer en sitios ambientalmente poco adecuados.

Las actividades proyectadas aumentarian la capacidad local y regional y, de este modo, creceran las
posibilidades de replicar el proyecto en el Noroeste del pais que, en la actualidad, posee serios
inconvenientes en la gestion de los Residuos Sélidos Urbanos.

Por resolucion (MAyDS) N° 305/11 del 29/04/2011, publicada en B.O. 03/05/2011, se creé la
Unidad de Control Ambiental (UCA).

El 14 de febrero 2.0012 la Municipalidad de Rosario de Lerma, obtuvo la suma de $ 578.000 para
la “instalacion de una planta de reciclaje de RSU”, donde se prevé el cercado perimetral del predio
y la construccion de un galpén cerrado de 15 x 20 m. Cabe destacar que también se efectuaran
tareas de separacion y/o clasificacion de RSU y enfardado del mismo, galpon de 30 x 10 m para el
acopio de RSU clasificado para su posterior venta, la compra de una maquina trituradora
(chipeadora) para los residuos de poda y una compactadora — enfardadora de RSU clasificados.

Por ultimo, la Subsecretaria de Gestion Ambiental de Salta y los municipios de Animan4, Cafayate
y San Carlos firmaron un acta acuerdo para la constitucion y activacion del consorcio de los Valles
Calchaquies, para la gestion integral de residuos solidos urbanos, con lo que sent6 un precedente a
nivel nacional. San Carlos, Cafayate y Animana acordaron trabajar de manera conjunta en la gestion
del relleno sanitario. Se realizara una distribucion de los fondos que aportaran las intendencias para
la gestion del relleno sanitario en los valles.

5.- Propuesta de algunas Clausulas especiales en los pliegos de condiciones

El nudo central del presente trabajo lo constituye el andlisis de los Pliegos de Condiciones de las
mencionadas contrataciones realizadas, a fin de traer a este &ambito de debate, algunos aspectos que
los mismos no debieran dejar de contemplar (referidos a los riesgos ambientales de alto impacto
social) o cuya inclusién surge de obligatorio cumplimiento por parte de los contratistas, a efectos de
que a lo largo y ancho del pais, se produzca un cambio de cultura enfocada hacia la administracion
sustentable de los recursos naturales, mediante emprendimientos sostenibles como Politica de
Estado.

La importancia de los Pliegos de Condiciones y sus clausulas que hacen ley entre partes, tiene
sustento constitucional, dado que el articulo N° 41 de la CN que trata sobre “... el derecho de todos
los habitantes a gozar de un ambiente sano, equilibrado, etc, ...como asi también que las
autoridades Nacionales y Provinciales deberan dictar normas que contengan los presupuestos
minimos de proteccion...,en el tema especifico en cuestion con la ejecucion propiamente dicha y
apropiada del Proyecto, ateniéndose a los requisitos que surgen de los documentos que les son
aplicables, dejando de lado libres interpretaciones de los mismos.

Para el presente andlisis se tomaron los pliegos publicados por la SAyDS en su pagina web y los
que las consultoras o contratistas adjudicados publicaron oportunamente en sus portales.

Memorias Descriptivas

e En las Memorias descriptivas que forman parte de los Pliegos de las obras o compra de
equipamiento o consultoria, deben definirse claramente las poblaciones beneficiarias,
las ecoregiones especificas, los estratos o rangos que permitan la evaluar y monitorear
posteriormente resultados.

e Los criterios de seleccion poblacional y/o ecoregional como previo a la asignacion de
los Proyectos y el monitoreo del impacto.
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e Clara sanciones ante el incumplimiento de los cronogramas de obra o provision que
forma parte de los Pliegos.

Clausulas vinculadas a la titularidad del terreno y la disponibilidad del mismo

Se debe incluir como criterio de elegibilidad la propiedad fiscal de los terrenos y su

disponibilidad (estar libres de ocupantes).
Clausulas vinculadas a la capacidad técnica y solvencia patrimonial y ética de los Licitantes.

La evaluacion de los licitantes resulta de gran importancia ya que impactard en la

calificacion como posibles oferentes. Entre las clausulas que deben incluirse en las contrataciones
medio ambientales se detallan:

Informe verificable sobre el monto promedio anual de la facturacién de obras, venta de
bienes o servicios de consultoria vinculadas a la GRSU. realizados en los dltimos 5 (cinco)
anos.

Informe verificable sobre la experiencia positiva durante los altimos 5 (cinco) afios, como
Contratista principal, en la ejecucion y operacion de proyectos de GRSU

Informe de inelegibilidad por practicas corruptas o fraudulentas emitida por el organismo
internacional de crédito. La lista de firmas vetadas de participar en proyectos del Banco
Mundial esta disponible en el portalhttp://www.worldbank.org/debarr. Los registros de
Proveedores provinciales también pueden colaborar a fin de impedir la presentacion de
proveedores del Estado sancionados u observados.

Clausulas vinculadas a transferencia de titularidad de Obras de RSU

La titularidad de la Planta y de los Materiales para la GRSU deberan transferirse al
Contratante cuando la Planta o los Materiales se lleven al Sitio donde se emplazé la obra.

La titularidad de los equipos del Contratista usados por él o por Sub Contratistas segun el
detalle del Contrato vinculado a GRSU, son de propiedad le corresponde a los mismos.

Sin perjuicio de la transferencia de titularidad de la planta, equipo o materiales o equipos de
operacion vinculados a la GRSU, la responsabilidad por su cuidado y custodia, asi como el
riesgo de pérdida o dafio deberan ser asumidos por el Contratista.

Clausulas vinculadas programas y proyectos que deben aportarse junto al Proyecto Ejecutivo
de Obras RSU

Programa de prevencion y extincion de incendios para todas las areas componentes del
Contrato.

Programa de mantenimiento del Centro de Disposicion Final, de la Estacién de
Transferencia y de la Planta de Separacion y Clasificacién de Residuos.

Programa de control de calidad de la impermeabilizacion de las celdas de relleno sanitario.
Programa de control de vectores.

Planes de contingencias (incendios, derrame de liquidos contaminantes).

Plan de Contingencias para todos los Servicios objeto del Contrato, que permita enfrentar
situaciones imprevistas y garantice la continuidad de la prestacion de los Servicios y tareas a
cargo del Contratista. Dicho Plan sera de aplicacion solamente cuando causas de fuerza
mayor, no atribuibles al Contratista, lo hagan imprescindible.

Programas de capacitacion previa, desde el punto de vista técnico y administrativo, de la
mano de obra a afectar a la gestion de RSU.

El desarrollo de sistemas de informacion y de estadisticas suficientes y confiables en materia
de RSU, que surjan de modo coherente con la consultoria, obra o provisién de bienes.
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La provision de una guia o manuales que regulen los aspectos técnicos de la gestion integral
de los RSU.

Clausulas vinculadas a los derechos de autor documentos de consultoria, disefio construccion
de Obras de GRSU

El Contratista conservara todos los derechos de autor y deméas derechos de propiedad
intelectual de los documentos de disefio, construccion, consultoria realizados por el mismo o
en su nombre.

Al firmar el Contrato, se considerard que el Contratista otorga al Contratante una licencia
perpetua, transferible, no exclusiva y libre de regalias para copiar, usar y divulgar los
Documentos de Disefio y Construccion, e incluso hacer o usar modificaciones de éstos. Esta
licencia se aplicara durante toda la vida dtil real o esperada, la que sea mayor, de las partes
pertinentes del Sitio o del Centro y Sistemas Asociados.

Podra facultar a cualquier persona que tenga la posesion legitima de la parte pertinente del
Sitio o el Centro y Sistemas Asociados para copiar, usar y divulgar los Documentos de
Disefio y Construccién a efectos de terminar, manejar, operar, mantener, alterar, adaptar,
reparar y demoler el Centro y Sistemas Asociados.

Si los documentos de disefio o construccion se encuentran en modo digital o mediante
software indicado por el Contratista, permitird su uso en cualquier computadora que se
encuentre en el Sitio o Centro, incluidas las computadoras que eventualmente reemplace el
Contratista.

6.-Conclusiones

El diagndstico previo a la implantacion de la ENGIRSU, la GIRSU y mostro la necesidad de una
politica medioambiental sustentable, emanada del poder central, dirigida a todo el pais.

Tanto de la lectura de evaluaciones realizadas por la SAyDS de lo ejecutado a la fecha de corte de
este trabajo (01/08/12) asi como de la lectura de e informes de la AGN relacionados con auditorias
de Gestién de RSU, puedo concluir que muchas de las trabas en la gestion y observaciones de
auditoria, se podrian superar si se prevé en los pliegos de condiciones de las contrataciones
realizados hasta la fecha (Consultorias, Obras o0 Compra de Equipos, etc.), de las clausulas
planteadas. Algunas debilidades que podrian revertirse son:
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e La vidriosa situacion dominial de los terrenos donde se implanta la obra. Se debe
incluir en los Pliegos como criterio de elegibilidad, la documentacién de la propiedad
fiscal de los terrenos y que los mismos estarian libres de ocupantes. La falta de estas
condiciones pone en riesgo la concrecion la gestion de las obras y su puesta en
funcionamiento por problemas de ocupacion y pleitos de titularidad.

e La falta de inclusion en las Memorias descriptivas contenidas en los Pliegos -de las
obras, compra de equipamiento, o consultoria- de definiciones sobre las poblaciones
beneficiarias, de las ecoregiones especificas, asi como la ausencia de estratos o rangos
que permitan la evaluar y el monitorear posteriormente resultados o impacto.

e La falta de justificacion en los pliegos, de los criterios de seleccion poblacional y/o eco
regional, como paso previo a la asignacion de los Proyectos.

e Falto la inclusion de capacitacidn técnico - administrativa de la mano de obra, a afectar
a la gestion de RSU, como condicion previa a la puesta en funcionamiento de las obras.

e Falto la inclusion del desarrollo de sistemas de informacion y de estadisticas suficientes
y confiables en materia de RSU.

e Falto la inclusion de una norma guia que regule los aspectos técnicos de la gestion
integral de los RSU.
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e La demora en el cumplimiento del cronograma de licitacion incluido en los Pliegos de
condiciones, fue la causa entre otras de la sub ejecucion del 90,75 % del presupuesto
anual fijado en $56.601.545, del cual se ejecuté $ 5.233.45.
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TEMA

Valor de las recomendaciones

Autores:

Cra. Noemi Abdulcader
Cra. M. Gabriela Viveros
Cra. Ma. Jimena Scarttezzini

Auditoria General de la Provincia de Salta

Resumen

En la primera parte de este trabajo se examina la relacion entre el “suefio del buen gobierno”
y las planificaciones estratégica y operativa, cuya articulacion se realiza mediante la “gestion por
objetivos”. Luego, se analiza el problema y formas de la rendicion de cuentas. Las dos partes
siguientes se refieren a como poner en marcha la “gestion por objetivos” y a las relaciones entre la
planificacion estratégica y operacional de la gestion innovadora en las entidades pablicas, fenémeno
y proceso, en que la plena vigencia de la democracia, la construccion creciente de ciudadania, la
dinamica de los interesados directos, que son los ciudadanos y sus organizaciones (“stakeholders™),
y el desarrollo humano de los funcionarios publicos son factores fundamentales.

La funcion fiscalizadora se asienta en el principio juridico segun el cual quien administre
patrimonio ajeno estd obligado a rendir cuentas de sus actos y del resultado de su gestion al titular
de los bienes administrados.

Esta funcion se realiza a través de sistemas de control interno y externo. Es interno cuando
se efectla por quien realiza la gestion o por 6rganos que dependen de él, es externo cuando se lo
efectlia por 6rganos ajenos a los que realizan el acto que se fiscaliza con independencia respecto del
mismao.

La forma de gobierno representativa y republicana adoptada por la Nacion Argentina y por
las autonomias provinciales en nuestro sistema federal, imponen como una de las obligaciones
inherentes al sistema, el control de la inversion y de los gastos publicos.

Esta obligacion esta fundada en los principios de la responsabilidad de los funcionarios y la
publicidad de los actos emanados de éstos, tanto en el Estado nacional como en los Estados
provinciales y municipales.
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La funcion del Auditor:

El atributo final implicito en una observacion debe permitir identificar la accion correctiva
sugerida y responder a la pregunta: ;Qué cursos de accidn deberian encararse a fin de sanear tal o
cual situacion?

La fase mas interesante del trabajo del auditor y también la mé&s comprometida, al producir
la conclusién més productiva de su labor, es la definicion de las Propuestas y Recomendaciones ya
que es el elemento que apunta a modificar actitudes y conductas en los operadores del sistema y
tomadores de decisiones.

Recomendaciones:

“Acciones correctivas que se presentan en 10s informes de auditoria o en informes especiales de
caracter preventivo, como producto de las deficiencias encontradas en la fiscalizacién y son
dirigidas a las autoridades competentes que tienen la facultad de llevarlas a cabo.-”

Nuestro objetivo primordial como érgano de control externo es realizar recomendaciones,
para corregir posibles desviaciones futuras de acuerdo con un estandar aceptable, ya que como
profesionales de la Auditoria General de la Provincia de Salta, tenemos la responsabilidad de
construir nuestra practica profesional sustentada en un anélisis posterior con la obligacion ética- de
nuestra experiencia y en el desafio de construir una sociedad democrética.

Consideramos conveniente efectuar recomendaciones teniendo en cuenta las diferentes areas
y sectores que conforman los organismos publicos de la Administracion central y municipalidades
a cargo de este Organo de Control Externo.

Valor de las recomendaciones que prestan los organismos de control publico externo como
herramienta preventiva de ocurrencia de irregularidades de maltiple origen.

“El control sobre si mismo es la facultad de seleccionar los pensamientos para convertir en actos
solo los convenientes” (1)

1. Introduccion

El tema de nuestra preferencia necesariamente impone, con caracter previo, posar la mirada
en las instituciones y/o organizaciones creadas por el Estado-Institucion de las instituciones- con el
proposito que ellas, a través de un comportamiento coordinado y como parte de un sistema integral
e integrado procuren alcanzar el objetivo liminal de aquél, esto es el bien comUn o bienestar
general, cuya traduccion de mayor consenso lo constituye el esfuerzo por lograr la paz y la justicia
0, mejor aun la Justicia y la Paz entre sus miembros, atento que la primera es un factor
condicionante de la segunda.

Para ello es menester que dentro del ambito de sus incumbencias y/o competencias cada una
de las creaciones institucionales cumplan acabada y responsablemente el rol especifico para el que
fueron creadas, sin perseguir otros fines que los de contribuir con su aporte funcional al mejor
desarrollo de la actividad estatal en su conjunto.

Para tales propdsitos, en el marco del Estado de Derecho las normas juridicas deben ser
claras, simples y de razonable comprension, ademas de adecuadamente publicitadas y
absolutamente previsibles en el espacio y tiempo a efectos de garantizar la seguridad juridica del
conjunto de los habitantes y presentarnos a un mundo globalizado con seriedad y consistencia en
aras de obtener la credibilidad de politicas de estado implementadas con proyeccion de futuro y
sostenidas firme y coherentemente. Correlato de lo sefialado lo constituye la ineludible necesidad de
aplicar sin hesitacion ni privilegios irritos tales normas a (1) Autor desconocido sus destinatarios,
responsabilidad que les cabe a los funcionarios y agentes del Estado, al actuar -dentro del marco
institucional creado- en su nombre y representacion. De la actuacion de éstos depende en grado
sumo la propia vida y operatividad de las instituciones, por lo cual, ademas de una seleccion
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objetiva con base en la idoneidad para cada funcion, es menester imponer y exigir un desempefio
inobjetable en la tarea para la que fueron electos o convocados, alejado de précticas perniciosas,
amiguismos-, deshonestidad, negligencia, irresponsabilidad, aprovechamiento indebido del cargo,
desvirtuacion o desnaturalizacion de los objetivos institucionales, entre otros aspectos -que dafian
severamente la estructura organizativa creada llevandola a su virtual destruccién material-
arrastrando con ella el glorioso pasado y el destino y futuro de nuevas generaciones- al quedar
sostenida s6lo en meras apariencias formales vacias de todo contenido real.

Atento a la imperiosa necesidad de recursos para el sostenimiento del edificio estatal
deviene en fundamental contar con instituciones especificas que regulen la recaudacion de
impuestos o contribuciones para financiarlos. Por lo tanto, las instituciones son vitales para el
manejo correcto y eficiente de los bienes publicos, Asi, las “buenas instituciones deben proveer
normas que sean claras, coherentes, ampliamente conocidas, aplicables a todos, predecibles,
creibles y cumplidas apropiada y uniformemente”.

Por lo tanto, las instituciones se constituyen en la estructura de incentivos para el
comportamiento de los individuos, de las organizaciones de la sociedad civil y de los agentes
publicos. La finalidad de las instituciones es garantizar cierta previsibilidad de las conductas
personales y asi reducir la incertidumbre sobre las interacciones sociales.

2. Capacidad Institucional

Capacidad estatal implica la capacidad de un Estado para implementar politicas publicas y
depende de su habilidad para recaudar impuestos, de su capacidad de ejecutar las politicas tomadas,
de su capacidad de coercion, de su habilidad para moldear los incentivos adecuados frente a los
actores privados y para realizar decisiones burocréaticas eficientes durante su implementacion.
Generar capacidad estatal significa entonces, consolidar instituciones estables, responsables,
efectivas y eficientes.

Las sociedades que no han desarrollado suficiente capacidad institucional tienen problemas
de conformacion, de informacion y de integracion, por lo tanto, no pueden formar parte del entorno
que garantiza la profundizacién de la democracia, la salvaguarda de los derechos humanos y el
respeto a las minorias.

Evidentemente, un Estado con incapacidad de planificar, con normas inestables que
supongan escenarios Vvolatiles, incapaz de ahorrar o de recaudar impuestos tendra una baja
capacidad de repago, y seré considerado internacionalmente como un pais riesgoso. (2)

3. Desarrollo Institucional

En la actualidad, la formacion del capital humano es la respuesta a la necesidad que tienen
las empresas o instituciones de contar con un personal calificado y productivo. En este sentido, una
de las principales herramientas para que la organizacion pueda ampliar el conocimiento en su seno
y aspirar a ubicarse en el rango de competente es precisamente la capacitacion y el desarrollo, en
forma continua y programada, de su personal, fundamentandose en las necesidades reales y dirigida
al perfeccionamiento creciente de sus miembros y al desempefio organizacional, a tal grado que la
ventaja competitiva basica de las empresas a inicios del siglo XXI radicara en el nivel de
capacitacion y desarrollo del capital humano .(3)

(2) Sergio Berensztein y Martin Béhmer — La fragilidad institucional de la Argentina como origen de la crisis-.

(3) Bassas Cadierno, D.G.: "La capacitacién en los Recursos Humanos en las empresas cubanas” en Observatorio de
la Economia Latinoamericana, N° 125, 2010. Texto completo en
http//www.eumed.net/cursecon/ecolat/cu/2010/aelh. htm G3es (1999): Cuesta (2005).

4. La Funcion del Estado
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La funcion fiscalizadora se asienta en el principio juridico segun el cual quien administre
patrimonio ajeno esta obligado a rendir cuentas de sus actos y del resultado de su gestion al titular
de los bienes administrados.

Esta funcion se realiza a través de sistemas de control interno y externo. Es interno cuando se
efectla por quien realiza la gestion o por 6rganos que dependen de él, es externo cuando se lo
efectla por érganos ajenos a los que realizan el acto que se fiscaliza con independencia respecto del
mismo.

La forma de gobierno representativa y republicana adoptada por la Nacion Argentina y por
las autonomias provinciales en nuestro sistema federal, imponen como una de las obligaciones
inherentes al sistema, el control de la inversion y de los gastos publicos.

Esta obligacion esta fundada en los principios de la responsabilidad de los funcionarios y la
publicidad de los actos emanados de éstos, tanto en el Estado nacional como en los Estados
provinciales y municipales.

Est4 dado tanto en los intereses del ciudadano por tratarse de la recaudacion e inversion de
fondos publicos como del funcionario que frente a la administracién y disposicién de dichos fondos
pretende exonerarse de toda responsabilidad durante su gestion y también del Estado para
documentar la actividad de recaudacion e inversion.(4)

5. La funcion del Auditor

El atributo final implicito en una observacién debe permitir identificar la accién correctiva sugerida
y responder a la pregunta: ;Qué cursos de accién deberian encararse a fin de sanear tal o cual
situacion?

La fase mas interesante del trabajo del auditor y también la mas comprometida, al 4)
OMAR ULISES D"ANDREA producir la conclusién mas productiva de su labor, es la definicion

de las Propuestas y Recomendaciones ya que es el elemento que apunta a modificar actitudes y
conductas en los operadores del sistema y tomadores de decisiones.

Intentamos transmitir el valor de las recomendaciones que consideramos Utiles, favorables y
positivas para que las instituciones auditadas puedan obtener resultados 6ptimos al momento que
tomen conocimiento de las mismas y sean procesadas y transformarlas en predicciones de
beneficios para el mejor desenvolvimiento en funcidn de la organizacion en la que realizan su labor.

O0Definicion de Recomendaciones:

Desde una dptica eminentemente practica y reflexiva las recomendaciones son instrumentos legales
en el que aparecen declaradas las obligaciones que deben ejecutarse conforme a las normativas
vigentes en las diferentes areas que comprenden los organismos que se controlan.

“Acciones correctivas que se presentan en los informes de auditoria o en informes especiales de
caracter preventivo, como producto de las deficiencias encontradas en la fiscalizacion y son
dirigidas a las autoridades competentes que tienen la facultad de llevarlas a cabo.-”

Es requisito fundamental de toda recomendacion, el hecho de ser discutida y comentada
ampliamente con los funcionarios responsables.- La Recomendacion que ha sido discutida se
incorpora en el informe y debiera estar acompafiada de la firma del funcionario que la
discutié.-(5)

Nuestro objetivo primordial como 6rgano de control externo es realizar recomendaciones, para
corregir posibles desviaciones futuras de acuerdo con un estdndar aceptable, ya que como
profesionales de la Auditoria General de la Provincia de Salta, tenemos la responsabilidad de
construir nuestra practica (5)(Fuente:
http://www.tsc.gob.hn/Normativa%20Vigente/Normativas%20Externas pdf/SISERA.pdf

86


http://www.tsc.gob.hn/Normativa%20Vigente/Normativas%20Externas_pdf/SISERA.pdf

Revista de la AGPS N° 01/13

profesional sustentada en un analisis posterior con la obligacion ética- de nuestra experiencia y en el
desafio de construir una sociedad democréatica. Contribuyendo desde nuestra intervencién a la
consolidacién de una ciudadania activa, a traves de estrategias de accion viables asentadas en el
cumplimiento de las normativas basadas en leyes, decretos y resoluciones fundadas en la aplicacion
de auditorias de legalidad, financiera y de gestion, propugnada nuestra actividad de control en los
valores fundamentales del ser humano como sujeto historico, social y politico”.

La fase mas interesante del trabajo del auditor y también la mas comprometida, al producir la
conclusion mas productiva de su labor, es la definicion de las Propuestas y Recomendaciones ya
que es el elemento que apunta a modificar actitudes y conductas en los operadores del sistema y
tomadores de decisiones.

La importancia de las recomendaciones- uno de los fines de la auditoria- es enmendar los
errores que se vienen cometiendo, que no son observados por los funcionarios o agentes. Las
recomendaciones son dirigidas al titular de la organizacion examinada a fin de que provea lo
conveniente para su cumplimiento.

Las recomendaciones que presenta el auditor, luego de terminar de examinar el conjunto de
operaciones Yy actividades de la organizacion o entidad, las considera como sugerencias positivas
que tienen por finalidad la solucion de los problemas para coadyuvar a la eficiencia de la
administracion.

Se deberan formular en tono constructivo, dirigidas a mejorar el sistema de control interno y a
corregir errores y deficiencias contables, financieras, administrativas o de otra naturaleza,
detectadas en las operaciones evaluadas en el transcurso de una auditoria o estudio especial.

Para que su utilidad sea superlativa, las recomendaciones deben ser tan especificas como sea
posible. En el proceso de concepcion deberan compararse los costos de llevarlas a la practica con
las ventajas que se espera obtener del mismo hecho.

7. Marco Legal Particular

No debemos perder de vista que las recomendaciones son originadas a partir de un marco legal, que
es su fundamento y causa fuente.

En principio no obligan, pero se deja sentado su valor o importancia en cuanto a que deben ser
acatadas por la hacienda publica en su conjunto; y de esta forma contribuir al mejoramiento de sus
gestiones.(6).

El control posterior actda en todas las areas y en todos los niveles de una institucién, practicamente
todas sus actividades estan bajo alguna forma de control o monitoreo.

8. Recomendaciones

Las recomendaciones del auditor seran presentadas en el Informe de Auditoria, en forma ordenada,
considerando el grado de importancia de acuerdo a la presentacion de las Conclusiones.

Estimamos conveniente efectuar recomendaciones teniendo en cuenta lo citado en el parrafo
anterior y describimos a continuacion las recomendaciones siguientes a tener en cuenta:

Con respecto al Presupuesto Publico:

Como bien lo enuncia la doctrina, el presupuesto desde un punto de vista juridico, es una ley que
aprueba recaudar y que autoriza a gastar. Desde el punto de vista financiero es un detalle de los
distintos componentes de recursos y gastos.

(6)AGPS - Resol 61/01

Igualmente debemos decir que el presupuesto es un plan de accién, programa de gestion, un
instrumento politico, porque contiene acciones que son a su vez producto de decisiones politicas.
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En este sentido mencionamos que la actividad del estado no aparece como una actividad arbitraria y
sin limitaciones de ninguna naturaleza, sino que existen pardmetros legales dentro de los cuales el
estado se desenvuelve. (7)

Para ello:

En la fase de elaboracion se recomienda:
a) Disenfar el proceso de elaboracion, teniendo en cuenta las necesidades de la Institucion;
b) Cumplimentar con los plazos establecidos en las leyes;
c) Descripcidn correcta de las actividades que se presupuestan;

d) Adecuar las estructuras presupuestarias a la realidad del gasto. La misma facilita tomar
decisiones en diferentes momentos del ejercicio.

e) Mejorar el conocimiento de la realidad econémico-financiera, de lo que se hace y con qué
resultados. Ello favorece poseer el dominio del presupuesto por las estructuras politicas y
administrativas, esto ayuda a contar con una eficiente descripcion de las actividades y
mejorar la capacidad de disefio de alternativas posibles.

Si estos objetivos se desarrollan adecuadamente tienen que permitir mejorar los dos procesos
basicos de una Institucidn, los procesos de gobierno y los procesos de direccion, potenciando en
este altimo la funcion de control.

En la fase de aprobacion presupuestaria:

e Contar con los recursos humanos y técnicos necesarios que desarrollaran el proceso y que
una vez adoptado se mantenga en el tiempo;
e Ademas, radica fundamental importancia crear un equipo de trabajo multidisciplinario;

(7) Lic . Mgter MIGUEL ANGEL AQUINO “MECANISMO DE CONTROL
PRESUPUESTARIO EN LA REPUBLICA ARGENTINA”.

e Ello facilitara al equipo designado diagnosticar el sistema presupuestario vigente y la
realidad econdémica- financiera de la organizacion;

e A este equipo se le daria una capacitacion sobre los sistemas presupuestarios, la legislacion
béasica y todo tipo de documentos que debe contener una estructura presupuestaria, sistemas
de informacion y control y primordialmente las bases de la ejecucion;

e Para que esto se lleve a cabo y se logre el objetivo seria conveniente crear en cada
organismo una Oficina Presupuestaria;

e Desarrollar las acciones necesarias para la elaboracion de la Ejecucion Presupuestaria de
conformidad con la normativa vigente, tanto en sus aspectos conceptuales como de
exposicion, asegurando razonablemente su integridad, claridad y consistencia técnica y
legal.

9. Recomendaciones Generales:
De caracter Organizacional:

Analizar mediante la aplicacién de las diferentes técnicas de Auditoria la gestion organizacional,
con el objetivo de determinar su economia, eficiencia y eficacia. Esto es:

-Desarrollar una estructura organizativa que manifieste claramente las relaciones jerarquicas y
funcionales del organismo, exponga las unidades ejecutoras de cada proyecto, permita el flujo de
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informacidn entre las areas de modo que las funciones se desempefien en un marco de autoridad y
responsabilidad en el cual las actividades sean planeadas, ejecutadas y controladas.

-Redactar el Manual de Misiones y funciones con las relaciones jerarquicas entre sus distintos
niveles e incorporar la descripcion de misiones y funciones en los sectores que carecen de ella.

-Compatibilizar la estructura orgéanica al Manual de Misiones y funciones, de manera que surjan
claramente la ubicacién de las distintas unidades organizativas y pueda asimilarse la estructura real
a la dispuesta por la norma.

-Verificar el cumplimiento de los sistemas de control interno vigente y sus adecuaciones y/o
modificaciones autorizadas, asi como de aquellos que por las caracteristicas propias de la entidad
haya sido necesario establecer, determinando su calidad, eficiencia y fiabilidad, la favoreciendo
observancia de los principios generales en que se fundamentan.

-Elaborar el Manual de Procedimientos y proceder a su aprobacion, comunicacién a todos los
agentes publicos e implementacion. En éste se describiran las rutinas administrativas en el orden
secuencial de su ejecucion, a efectos de conocer el funcionamiento interno por parte de empleados y
funcionarios para el correcto desarrollo de las actividades (incluye descripcion de tareas,
ubicacion, requerimientos, puestos responsables de ejecucion, formularios, etc.).

De caracter Contable — Financiero:

-Designar un profesional de Ciencias Econémicas en el &rea de Hacienda Municipal;
-Verificar el cumplimiento de las normas de contabilidad y de las adecuaciones, que para la entidad,
hayan sido establecidas, a partir del clasificador de cuenta en vigor;

-Implementar un sistema de registracion contable integral que incluya los subsistemas
presupuestario, financiero, patrimonial y de gestion, de manera de permitir llevar la contabilidad en
legal forma (Ley de Contabilidad de la Provincia de Salta N° y Ley N° 7.103), emitir los informes
financieros pertinentes relacionados al cumplimiento de la normativa vigente - rendicién de
cuentas- y para la toma de decisiones. La metodologia de registracion contable a adoptar o
implementar; debera permitir que la misma esté actualizada y disponible en el organismo, asi como
la documentacién respaldatoria de las operaciones, en forma permanente, a efectos de brindar
informacidn apta y oportuna.

-Comprobar la calidad y oportunidad del flujo informativo contable y financiero, y observar el
cumplimiento de las funciones, autoridad y responsabilidad, en cada caso en que estén involucrados
movimiento de recursos.

-Verificar la calidad, fiabilidad y oportunidad de la informacion contable-financiera que rinde la
entidad, realizando los analisis correspondientes de los indicadores econémicos fundamentales.

-Comprobar el cumplimiento de normas de todo tipo, resoluciones, circulares, instrucciones, etc.;
emitidas tanto internamente como por los niveles superiores de la estructura del Estado.

-Verificar la calidad, eficiencia y confiabilidad de los sistemas de procesamiento electrénico de la
informacidn, con énfasis en el fortalecimiento de la calidad de su control interno y validacion.

-Una vez finalizados los Ejercicios, rubricar todos los Libros y Estados Contables emitidos por el
sistema informatico, encuadernarlos y foliarlos, como una formalidad necesaria para evitar
adulteracion, falseamiento, sustitucion o agregados, etc. Dicha rubrica la podra hacer el Juez de Paz
del Municipio o un

Escribano Pablico Nacional si se tratase de un ente publico-estatal.
-Reglamentar el procedimiento de conservacion, custodia y resguardo de los
registros y documentacion respaldatoria de las operaciones, implementando un
sistema de archivo -incluyendo medidas de acceso y restriccion- de toda esa
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documentacién y de toda otra producida por la institucion, recibida y sobre la que tenga
responsabilidad - y de los informes contables que se producen, los que deben encontrarse
permanentemente en dependencias de la misma.

Respecto al Area de Tesoreria:

-Efectuar arqueos de caja sorpresivos de forma periddica, y verificar su compatibilidad con los
controles establecidos, su movimiento y la cuenta contable correspondiente.

-Comprobar el saldo de las cuentas bancarias, y verificar su movimiento y  coincidencia con los
controles establecidos y la cuenta control.
-Comprobar el saldo de las cuentas de pasivo y su movimiento.

-Comprobar las operaciones de néminas, su calidad y control, asi como presenciar su pago fisico.

-Verificar los ingresos producidos en la entidad y su cobro en tiempo y forma, de acuerdo con lo
establecido, y su relacion con las correspondientes cuentas de control.

-Comprobar la racionalidad de los cargos efectuados a las cuentas referidas a gastos de todo tipo, su
nivel de autorizacion, analizando las desviaciones de importancia.

- Confeccionar los partes diarios de Tesoreria y depositarlos en la cuenta habilitada a tal fin.

- Elaborar los Estados Generales de Tesoreria y cumplir con la debida constancia de su publicacién
conforme lo establecido en el art. 30 inc. 9 de la ley N° 1.349 “Publicar trimestralmente el estado
general de tesoreria. Donde no hubiere diarios la publicacion podra hacerse mediante la fijacion de
los balances en los portales de la Municipalidad y demas oficinas y publicas de la localidad, por el
término de 15 dias.”.

-Estudiar y evaluar el cumplimiento de los sistemas de costo establecidos.

-Verificar el cumplimiento de las cuentas de Patrimonio, evaluando la correccion y autorizacion de
las operaciones.

-Comprobar la calidad y fiabilidad de los registros y libros de contabilidad de acuerdo con los
principios generales de control establecido en las normas contables.
-Analizar el cumplimiento correcto de los aportes al fisco, en tiempo y en los plazos
establecidos.(8).

En relacion a los Bienes Patrimoniales:

El Estado requiere para la organizacion y prestaciéon de servicios publicos, que constituyen
el fundamento de su existencia y su finalidad primordial, una cantidad de elementos y bienes no
consumibles, esos bienes permanentes o estaticos constituyen por agregacién un patrimonio.

(8) La auditoria interna- Autor: Lic. Ederlys Herndndez Meléndrez

En la compleja tarea que corresponde a los gobiernos de servir al interés comun, es primordial que
los funcionarios, como gestores de los bienes publicos, administren los recursos en forma eficiente,
eficaz y econdmica, utilizando los instrumentos idéneos para alcanzar satisfactoriamente su fin
ualtimo.

Segun el diccionario de la lengua espafiola el inventario es el asiento de los bienes y demas
cosas pertenecientes a una persona o comunidad, a diferencia de la definicion contable que incluye
el valor en dinero asignado a esos bienes.

El alta de bienes puede ser presupuestaria 0 extrapresupuestaria. La primera se produce por la
compra o construccion de obras (la recepcion de un bien, efectuada por las comisiones de recepcion
provenientes del proceso de compra y/o contratacion, genera el alta de un bien en el inventario del
activo fijo, indicando el lugar al que pertenece, su codificacion y el importe). Las altas
extrapresupuestarias se refieren a donaciones, transferencias, etc.
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Es importante verificar que el responsable del sector haya efectuado la registracion en forma
analitica en el Inventario de Bienes, detallando la siguiente informacién minima:

individualizacion del sector al cual se asignan,
cddigo, nombre, descripcion y cantidad del bien.
Fecha de alta y/o baja en el patrimonio,

Numero de Expediente que da origen a la incorporacién o baja al patrimonio y norma legal
que lo autoriza, valor del bien y estado del mismo.

Ademas sobre la base del Inventario inicial se debe controlar que el ente auditado lleve un Registro
de Altas y Bajas donde anotara el movimiento de bienes producidos por compra, donacion, etc. y
las bajas originadas por deterioro, desuso, etc.

Para ello el organismo auditado debera:

Cumplimentar con la existencia de los legajos de incorporacion de bienes, incluyendo la
documentacion que avala el dominio; principalmente para los bienes.

Mantener un registro de inventario permanente (con codigo de identificacion y ubicacién del
bien): Adaptar para la marcacion fisica de los bienes un sistema que garantice su
conservacion a traves del tiempo (los nameros de identificacién deben ser colocados en
forma legible que permita su lectura). Se debe registrar los nimeros de fabrica de motores,
maquinas, rodados para una correcta identificacion. Todos los bienes de uso sin excepcion
deben estar identificados fisicamente, debiendo coincidir el numero de inventario
consignado y el marcado fisicamente.

Implementar adecuadas medidas de seguridad y cobertura de siniestros: La auditoria en este
punto deberad controlar que se encuentren los comprobantes que acrediten el pago de los
seguros de automotores y maquinarias, como asi también las medidas de seguridad de los
depdsitos en miras a la correcta guarda y conservacion de los bienes.

Normas referidas a traslado de bienes entre sectores: Se verificard la existencia de
documentacién que avale la transferencia y movimiento interno de bienes de uso.

Existencia de un sector responsable de herramientas o similares: Seran funciones de este
sector no solo la custodia de los bienes, sino también los movimientos relacionados con las
entradas, salidas y con los cargos y descargos de los bienes, requiriendo las autorizaciones
pertinentes y verificando el estado de los bienes cuando ingresan nuevamente. Asimismo
verificar que se mantengan actualizados los registros de los funcionarios a cuyo cargo se
encuentren los bienes o especies en servicio, guarda o custodia.

Control de bienes en poder de terceros: este punto no solo se refiere al analisis de los
contratos pertinentes, sino también a la inspeccidn ocular de esos bienes.

Si un bien se encuentra en desuso y corresponde la baja del mismo, es competencia del
titular de cada reparticion, previo los tramites legales correspondientes, declarar su
inutilidad o condicidn de rezago los bienes patrimoniales que se encuentren en su area, para
posteriormente tramitar la baja definitiva. Los bienes patrimoniales que merezcan ser
declarados en desuso o en condiciones de rezago, lo seran por norma legal del titular del
Organismo de que se trate, previo informe del area que los tenia asignados, sobre las razones
del paso.

Realizar controles fisicos sorpresivos de forma periddica a los inventarios y activos fijos y
otros valores de la entidad, y verificar su compatibilidad con los controles establecidos y la
cuenta contable correspondiente.

Reglamentar el procedimiento de conservacion, custodia y resguardo de los registros y
documentacién respaldatoria de las operaciones, implementando un sistema de archivo -
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incluyendo medidas de acceso Yy restriccion - de toda esa documentacion y de toda otra
producida por el organismo, recibida y sobre la que tenga responsabilidad - y de los
informes contables que se producen, los que deben encontrarse permanentemente en
dependencias de la Institucion.

- Garantizar la existencia de altos niveles de capacitacion, tanto en los directivos, como en el
personal técnico y los trabajadores, los cuales permiten mirar hacia el futuro, anticipar
necesidades, e incluso, generar visiones estratégicas.

Ley de Contrataciones de la Provincia de Salta N° 6.838 y Decreto reglamentario.

La Ley de Contrataciones de la provincia de Salta -y su Decreto reglamentario- es un régimen
que se aplica a las contrataciones de suministros, servicios, obras, concesiones de obra, concesiones
de servicios, locaciones y ventas de bienes. Ella constituye una de las connotaciones centrales del
plan de gobierno del Poder Ejecutivo, exigir una regulacion completa y total en materia de los
contratos publicos a la luz, fundamentalmente de la imperiosa necesidad de extremar las medidas
para asegurar la eficiencia del gasto publico.

Desde este punto de vista, no es exagerado sefialar que la provincia de Salta deberad extremar sus
esfuerzos para alcanzar mayores niveles de fiscalidad por el lado de los ingresos y de eficiencia del
gasto publico por el lado de los egresos.

Por ello las instituciones deben: Organizar y llevar registros de las contrataciones directas,
concursos de precios Yy licitaciones en los que se detalle la fecha de inicio del trdmite en el area
de compras, numero de expediente, concepto o rubro, procedimiento de contratacion
seleccionado segun art. 8° de la Ley N° 6.838, numero correlativo de contratacion directa,
concurso o licitacion, importe y proveedor adjudicado, numeros correlativos de ordenes de
compra y sus importes.

e Dicho registro aportara informacion relevante para la elaboracion del Plan de Compras anual y
el correspondiente cronograma de ejecucion, como asi también facilitara los procesos de toma
de decisiones y el control de gestion de las contrataciones.

e Constatar que las areas responsables de las contrataciones retinan en un mismo expediente y/o
legajo toda la documentacién técnica y administrativa correspondiente a cada una de ellas, para
facilitar su seguimiento y control.

Segun la naturaleza de la contratacion variard el contenido de dicho legajo, pero generalmente
estara integrado por:

a) Pedido de provision (o documento similar);
b) Justificacion de la necesidad de la contratacion;
C) Presupuesto aproximado;

d) Procedimiento de seleccion del co-contratante segun art. 8° de la Ley N° 6.838;

e) Constancia de la existencia de crédito presupuestario y constancia del registro de la
imputacién preventiva;

f) Pliego de Condiciones Generales, Particulares y de Especificaciones Técnicas.;

9) Intervencion de la Secretaria de Finanzas, cuando corresponda;

h) Instrumentos administrativos de aprobacion y autorizacion de la convocatoria;

i) Constancias de invitaciones a posibles interesados;

) Constancias de las publicaciones en diarios y Boletin Oficial exigidas en las normas legales,

cuando corresponda.;

92



Revista de la AGPS N° 01/13

K) Constancias de las comunicaciones sobre aclaraciones o modificaciones de los pliegos y/o
condiciones y de su publicidad;

) Acta de apertura de ofertas;

m) Documentacion demostrativa de la capacidad juridica, técnicay econdmica de los oferentes;
n) Oferta econdmica;

0) Cuadros comparativos de condiciones y de precios;

9)] Precio testigo emitido por la Unidad Central de Contrataciones, cuando corresponda;

q) Integracion de la comision de preadjudicacion;

r Evaluacion técnica y econdémica de las propuestas;
S) Acto administrativo de adjudicacion;

t) Notificacion al adjudicatario;

u) Orden de compra o contrato;
V) Constancias de integracién y devolucion de garantias;

w) Modificaciones de contrato y/o prérrogas, instrumento administrativo de aprobacion y
adecuacion de las garantias;

X) Constancias de haber recibido los bienes y servicios de conformidad (copias de remitos,
facturas, informes o documentacion similar).

Por ello:

En relacidn a las obras publicas:
El ente auditado debera dar cumplimiento a las disposiciones contenidas en la siguiente normativa:

a) Ley N° 6.838 - Sistema de Contrataciones de la Provincia de Salta, en los tramites de
adquisiciones de bienes y servicios, incluidas la contratacién de obras publicas; asegurando el
cumplimiento de los Principios contemplados en el Art 7° de la mencionada ley.

b) Ley de Procedimiento Administrativo, debiendo dejar constancia, en el legajo o
expediente respectivo, de las actuaciones de la tramitacion de las contrataciones y de los
requerimientos, que otorgan validez a los actos administrativos.

e Fortalecer la capacitacion, comunicacién y mecanismos de control en las areas que intervienen
en los procesos de contrataciones y ejecucion presupuestaria de recursos y gastos, con la
finalidad de evitar incumplimientos de leyes, reglamentos y normas administrativas vigentes.

e Tomar los recaudos para que los registros en la ejecucion presupuestaria de gastos y ejecucién
presupuestaria de recursos reunan los requisitos de oportunidad, integridad, exactitud y
confiabilidad que faciliten el proceso de toma de decisiones.

En relacion al Medio Ambiente:

Conforme el Art. 41 de la Constitucion Nacional, dictado en el marco de distintos acuerdos
internaciones que lo establecian como una necesidad, impone como criterio fundamental el derecho
de todos los habitantes a gozar de un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y
que garantice el principio de sustentabilidad ecolégica. Asignando a la Nacion la responsabilidad de
dictar los presupuestos minimos para cumplir con esta disposicion y a las provincias las normas que
hagan falta para complementarlas.

Es asi como en materia ambiental se dicta la Ley N° 7.070, la cual en sus considerandos establece
de manera obligatoria la realizacion de determinadas acciones con las que se pretende reducir al
maximo posible el dafio ambiental a partir de intervenciones antrépicas.
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Citaremos a continuacion algunas recomendaciones relacionadas al medio ambiente que
entendemos Utiles para preservar la naturaleza y el clima, entre otros factores, para vivir un
ambiente favorable e inmune.

e Realizar las acciones tendientes al dictado de normativa y a la implementacion de sistemas de
gestion, administrativo y técnico, sobre procedimientos de Evaluacion de Impacto Ambiental y
Social y demés acciones relacionadas con la Ley N° 7.070, asi como cumplir con lo establecido
en la mencionada Ley respecto al tratamiento y disposicién final de residuos domiciliarios.

e Prever presupuestariamente, partidas destinadas a tareas de Control de agresiones al Medio
Ambiente.

e Adecuar el tratamiento y disposicion final de los residuos domiciliarios a las disposiciones de la
Ley N° 7.070 de Proteccion del Medio Ambiente y la legislacién relacionada.

e Implementar acciones de control periodico, en lo que respecta al tratamiento de efluentes
cloacales.

¢ Implementar medidas de control al tratamiento y la calidad del agua de consumo humano.

e Con relacion a la infraestructura hidrica, realizar conciliaciones periddicas con los organismos
intervinientes en el proceso de recaudacion, distribucion y registro contable, para garantizar que
estos Ultimos retnan los requisitos de oportunidad, integridad, exactitud y confiabilidad.

10. CONCLUSIONES

Este trabajo esta orientado a promover cambios sustantivos en los estilos de gestion publica. El eje
de la cuestion no radica en la planificacidn estratégica sino en la operativa. No existe un nexo eficaz
entre ambas y dicha articulacion solo es posible si se implanta una “gestion publica por objetivos”.
Se necesitan “democracias exigentes” y éstas solo existen cuando hay ciudadanos y organizaciones
informadas. La evaluacion no es sélo una actividad que se hace al cierre de un ejercicio. Es un
proceso permanente que tiene que ser parte de un estilo de gestion basado en objetivos y resultados.

Se concluye este documento explicandose los fundamentos

En la primera parte de este trabajo se examina la relacion entre el “suefio del buen gobierno” y las
planificaciones estratégica y operativa, cuya articulacion se realiza mediante la “gestion por
objetivos”. Luego, se analiza el problema y formas de la rendiciéon de cuentas. Las dos partes
siguientes se refieren a como poner en marcha la “gestion por objetivos” y a las relaciones entre la
planificacién estratégica y operacional de la gestion innovadora en las entidades publicas, fendmeno
y proceso, en que la plena vigencia de la democracia, la construccion creciente de ciudadania, la
dindmica de los interesados directos, que son los ciudadanos y sus organizaciones (“stakeholders™),
y el desarrollo humano de los funcionarios publicos son factores fundamentales. (9)

La AGP ante la sociedad saltefia

En los Gltimos afios, la AGP no sélo ha cumplido con el deber de informar a los ciudadanos por la
propia conviccién republicana de sus autoridades, sino que lo ha hecho dentro del marco de los
preceptos constitucionales y del espiritu de transparencia que se desprende de la Ley N° 7.103
(diciembre de2000).

Siempre, acompafando la irrefrenable tendencia local, latinoamericana y mundial de control del
Estado y de acceso facilitado a la informacién publica. En ese proposito, la AGPS ha utilizado
todos los recursos a su alcance para estimular la “publicaciéon” de sus informes. Es decir, no so6lo
dandolos a conocer sino promoviendo gue los ciudadanos los entiendan, simplificando en lo posible
el lenguaje técnico, de modo que les sirva como material calificado para formar opinién sobre el
manejo de los dineros publicos y la situacion de los distintos organismos.(10)
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(9)CEPAL - SERIE Gestion publica N° 32 .
(10)Sentencia del 19 de septiembre de 2006.- AGN .

El sitio Web de la AGPS es completo, con datos sobre el organismo y la totalidad de los informes
aprobados. El acceso es libre y la actualizacion, permanente. El disefio amigable y la basqueda agil
por temas facilita a los investigadores, dirigentes, periodistas y al publico en general el contar con
datos certificados para cualquier estudio o articulo, o simplemente para estar informado.

Como conclusion y recomendacion fundamental, pretendemos que nuestro Organo de Control
Externo implemente en su estructura organica y funcional el area de Prensa entendiendo a la misma
como el canal natural para informar a la sociedad y, como tal, la provee de inmediato de todos los
informes aprobados por el cuerpo de auditores que pueden ser interesantes para los medios y el
publico. de la AGPS, no sélo para consolidar una relacion cordial con maultiples medios y
periodistas sino que, ademas, se ocupe de producir material de fécil lectura para facilitar su trabajo,
cuando se trata de informes que pueden entrafiar dificultades por su extension o su lenguaje técnico.

Pretendemos motivar, aln mas, a quienes desean mejorar las cosas en la administracién publica. La
Unica manera de hacer que las cosas sean distintas es que los poderes publicos instauren un nuevo
estilo de gestion que rinda cuentas de manera efectiva y transparente. En este sentido, los sistemas
de control ponen énfasis en los procedimientos que se aplican ya que las entidades publicas no
pueden gastar si no existe autorizacion, menos pueden destinar recursos a fines para los que no han
sido asignados. Los procedimientos y las formas son muy importantes pero interesan también, los
resultados.

Planificacion estratégica y gestion publica por objetivos

A las personas innovadoras les gusta la autonomia, la flexibilidad, el pensamiento, la
experimentacion y la creacion y mantienen unos criterios claros y reducidos, mientras que a los
auditores operativos nos gusta el control, la disciplina, reaccionar y resolver los problemas, siendo
conformes a una multiplicidad de criterios, normas y especificaciones. Por ello deseamos:

“Fundamentar nuestra esperanza en nuestros ideales.

Buscar motivaciones que nos estimulen a vivir de un modo distinto, desafiando la rutina y el
desgaste diario.

Cultivar y contagiar la alegria y el buen humor.

Ser agradecidos.

Educarnos en el espiritu de la lucha. Huir de la mediocridad.

Poner en juego todas nuestras capacidades y energias. No rendirnos, no bajar los brazos.
Conquistar la libertad interior. Ser fuertes y austeros.

Cultivar los lazos familiares y vinculos personales.

Buscar momentos de tranquilidad, relax, paz, oracidon, meditacién, diversion y distension.

Confiar, ejercitar un pensamiento optimista y positivo, buscar el lado bueno de las personas y de
las experiencias de la vida.

Alejar el negativismo, la critica y la queja.” (Autor Desconocido)
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TEMA

Las facultades de asesoramiento de la Auditoria
General de la Provincia de Salta ante casos de
vacio normativo.

LLa Colaboraciéon Publico Privada.

Autores:

Cra. Anabela Barrionuevo
Dra. Macarena Cornejo
Cra. Ana Clara Rebuffi

Auditoria General de la Provincia de Salta

RESUMEN

El control, consiste en realizar una valoracion, y ello implica poseer parametros claros
gue permitan realizarla. Por ello, cuando lo que se esta controlando es un gasto publico originado en
la actividad estatal, un elemento a valorar es el de conformidad de la realizacion de dicho gasto con
el ordenamiento juridico vigente, sin perjuicio de los parametros de eficiencia y economia que
también deben ser revisados.

Sin embargo, el ordenamiento juridico no siempre es exhaustivo, y existen situaciones en
que el gasto se realiza sin que exista un respaldo normativo definido para tal erogacion.

En el caso de la Provincia de Salta, esa situacion se presenta respecto de las erogaciones
que la Administracion realiza en el marco de las relaciones de colaboracion publico privado, que
carecen de una regulacion juridica especifica.

Centrandonos en la funcién consultiva que pueden ejercer los Organos de Control, la
A.G.P.S. tiene un rol de vital importancia en el mejoramiento de la utilizacion de la figura del CPP,
a fin de evitar lo que se conoce como “huida del Derecho Administrativo, del Presupuesto y de los
controles financieros”.

Si bien, no cuenta con iniciativa legislativa, le cabe en su caracter de asesor técnico de la
Legislatura recomendar sanciones especificas o modificaciones a la Ley de Sistema de
Contrataciones existente, a fin de dotar de juricidad a los Convenios de Colaboracion Publico
Privada.
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Introduccion

Si bien en la etapa originaria de las sociedades, las normas fueron dictadas para modelar a
las mismas, y como tales, produjeron cambios, en la actualidad el proceso generalmente es a la
inversa: los cambios que se producen a diario tardan en ser reflejados por las leyes, las que muchas
veces son dictadas para regular situaciones que ya se encuentran en pleno proceso de desarrollo.
Frente a esta realidad, se encuentra la funcién de control que debe ser ejercida por los distintos
organismos con este tipo de atribuciones.

El control, consiste en realizar una valoracion, y ello implica poseer parametros claros
que permitan realizarla. Por ello, cuando lo que se esta controlando es un gasto pablico originado en
la actividad estatal, un elemento a valorar es el de conformidad de la realizacion de dicho gasto con
el ordenamiento juridico vigente, sin perjuicio de los parametros de eficiencia y economia que
también deben ser revisados.

Sin embargo, el ordenamiento juridico no siempre es exhaustivo, y existen situaciones en
que el gasto se realiza sin que exista un respaldo normativo definido para tal erogacion.

En el caso de la Provincia de Salta, esa situacién se presenta respecto de las erogaciones
que la Administracion realiza en el marco de las relaciones de colaboracion publico privado, que
carecen de una regulacion juridica especifica.

Es importante resefiar que, la reforma de la Constitucion de la Provincia de Salta en el
afio 1998, incorporé como 6rganos de control de la hacienda publica provincial a la Sindicatura
General de la Provincia® (interno) y a la Auditoria General de la Provincia *(externo)™, cuya
creacion se materializé con la sancion de la Ley N° 7.103' de Sistema, Funcién y Principios del
Control No Jurisdiccional de la Gestion de la Hacienda Publica.

A través del presente trabajo, analizaremos la funcion de asesoramiento de los 6rganos de
control de la Provincia de Salta, para luego profundizar en el tratamiento normativo de las
relaciones de colaboracién plblico privada?, teniendo especialmente en cuenta la normativa
provincial en la materia, para finalizar considerando cuales son las posibilidades de asesoramiento
que posee la A.G.P.S. frente a la falta de regulacién legal de esta cuestion.

8 En adelante Si.Ge.P.

° En adelante A.G.P.S.

10 Art. 169 de la Constitucion de la Provincia de Salta.

1| ey 7.103 publicada en el Boletin Oficial de Salta el 23/10/2010 de Sistemas, Funcién y Principios del Control No
Jurisdiccional de la Gestién de la Hacienda Pablica.

12 En adelante CPP.
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Funciones de los Organos de Control Externo

La funcién fiscalizadora se constituye en la esencia del nacimiento de las entidades de
control, y en tal sentido, se pronuncia la Declaracién de Lima*3, en cuyo articulo 1 sefiala que:

“ . . .y . 14 ’ . ’ .
La institucion del control es inmanente™" a la economia financiera publica...”

Seguidamente, dicho documento se refiere a la funcion jurisdiccional, cuando sostiene que
el control debe permitir que “...puedan adoptarse las medidas coercitivas convenientes en cada
caso, determinarse las responsabilidades del drgano culpable, exigirse la indemnizacion
correspondiente o adoptarse las determinaciones que impidan o, por lo menos, dificulten, la
repeticion de tales infracciones en el futuro”.

El articulo 2.3 de la mencionada Declaracion de Lima previene que “El control posterior
ejercido por una Entidad Fiscalizadora Superior * reclama la responsabilidad del 6érgano
culpable”, para anadir a continuacion que *“...puede llevar a la indemnizacion del perjuicio
producido y es apropiado para impedir, en el futuro, la repeticion de infracciones.”

Esta filosofia de la exigencia de responsabilidades contables, corresponde al &mbito propio
de la funcion jurisdiccional.

No obstante lo sefialado, la Auditoria General de la Provincia de Salta, carece de
competencias jurisdiccionales, al igual que los restantes Organos de Control Externo que siguen la
configuracién del modelo anglosajén.*®

Ademas, dentro de las competencias que pueden atribuirse a los Organos de Control
Externo, destaca la de proponer las medidas a adoptar, en su caso, para la mejora de la gestion
econdémico — financiera del sector publico, denominada funcion asesora.

Como sostiene Pascual Garcia'’, la funcién fiscalizadora busca garantizar una gestion
regular de las finanzas publicas y supone la fijacion de unos hechos, mediante un proceso
inquisitivo, y una valoracion de los mismos desde una perspectiva de legalidad, eficiencia y
economia. Se diferencia de la funcién asesora, ya que no busca ilustrar al 6rgano decisorio sobre
cuestiones o aspectos juridicos o de gestion y también de una sentencia, en cuanto no decide sobre
el derecho aplicable a una cuestion comprometida.

13 1SSAI 1. (1997) Las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) son emitidas por la
Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadores Superiores (INTOSALI), ambas por sus siglas en inglés. Se trata
de una organizacién no gubernamental con un estatus especial con el Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas, que agrupa a entidades fiscalizadora superiores de todo el mundo, con subgrupos de carécter regional, como la
EUROSAI (Europa), la OLACEFS (Latinoamérica y el Caribe), que se preocupa de emitir normas, organizar congresos
y de promover estudios en el &ambito de la fiscalizacién.

! Inmanente. (Del lat. imminens, -entis, part. act. de immangre, permanecer en). 1. adj. Fil. Que es inherente a algdn
ser 0 va unido de un modo inseparable a su esencia, aunque racionalmente pueda distinguirse de ella. Real Academia
Espafiola © Todos los derechos reservados

5 Las Entidades Fiscalizadoras Superiores (en adelante E.F.S.) son érganos publicos encargados de fiscalizar la
regularidad de las cuentas y gestion financiera piblicas. En ocasiones también se les asignan funciones jurisdiccionales,
para juzgar y hacer efectiva la denominada responsabilidad contable.

Son entidades fiscalizadoras superiores tipicas: los Tribunales de Cuentas del dmbito europeo continental, y las
Contralorias Generales de la Republica de Latinoamérica. En el &rea anglosajona se puede mencionar a la National
Audit Office del Reino Unido y la Government Accountability Office de Estados Unidos.

1% para analizar las competencias de los Organos de Control Externo, parece oportuno indicar, a priori, que existen
tantos tipos de 6rganos de control como paises; no obstante, a efectos de analisis suelen establecerse dos grupos: el
latino y el anglosajon. EI modelo latino, o francés, prevé que el rgano de control ostente dos tipos de competencias, la
fiscalizadora y la jurisdiccional, con jurisdiccion propia. Por el contrario, el modelo anglosajon Gnicamente otorga al
organo de control, con especializacion técnica y dependiente del Parlamento, competencias fiscalizadoras del gasto
publico.

7 Garcia, P. (2009). Régimen Juridico del Gasto Pdblico. Estudios juridicos, 9, Numero 9. BOE — Boletin Oficial del
Estado. Madrid, Espafia.
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1) La Funcion Asesora en particular.

Entre las facultades que competen a las entidades fiscalizadoras mencionadas en la
Declaracion de Lima, nos encontramos en el capitulo 1V con la referida en el Articulo 12: Actividad
pericial y otras formas de cooperacién

“1. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores pueden, en asuntos importantes, poner a
disposicion del Parlamento y de la Administracion sus conocimientos técnicos en forma de
dictamenes, incluso su opinion sobre proyectos de ley y otras disposiciones sobre cuestiones
financieras.”

Vemos como, desde hace unos afios, se plantea a nivel mundial la conveniencia de que los
Organismos de Control del Sector Publico desempefien también la funcion de asesoramiento,
ademas de la ya clasica funcion de fiscalizacion.

Es de suma importancia, la completa incorporacion de esta funcién en los Organismos de
Control, debido, por un lado, a la moderna operatoria estatal, que plantea cambios originados desde
el mercado privado y por otro, atendiendo la actual complejidad de las necesidades sociales; que
termina traduciéndose en excepciones al principio de legalidad18, argumentando necesidad de
eficacia y eficiencial9, particularmente en materia de contrataciones. Tanto la eficiencia como la
eficacia, son principios con respaldo constitucional y no estan contrapuestos a la legalidad. Es por
eso que las Directrices de Auditoria de Desempefio®® mencionan especificamente:

Cumplimiento de leyes y reglamentaciones

“En las auditorias del rendimiento® los auditores deben estar alertas ante situaciones o
transacciones que pueden ser indicativas de actos ilegales o de abusos.”

Por otra parte, el ritmo de cambio de la legislacion es notablemente menor, lo que plantea
en los funcionarios la necesidad de adecuar la gestion a las normas vigentes, en el mejor de los
casos, Yy en otros, realizarlos fuera de los procedimientos establecidos por la norma existente, que no
recepta adecuada y suficientemente el empleo de ciertas figuras como lo es la C.P.P. y la adopcion
de medidas necesarias para un uso eficiente de los recursos publicos que se canalizan por esta via.

2.1 Naturaleza de la Funcién Asesora

La funcion asesora es también llamada funcion consultiva, por lo que en este trabajo
utilizaremos ambos términos indistintamente. Esta, es una de las mas tradicionales y clasicas de las
funciones administrativas.

No toda la actividad administrativa es de igual naturaleza, ni se expresa o traduce de la
misma forma. Dentro de las clasificaciones defendidas por la doctrina, la méas aceptada es la que
distingue nitidamente entre Administracion activa, consultiva y de control.??

18 Merkl, R. (1935). “Teoria General del Derecho Administrativo”, (Trad. Revista de Derecho Privado): “El hombre
puede juridicamente hacer todo lo que no le sea prohibido expresamente por el derecho; el érgano, en fin de cuentas, el
Estado, puede hacer solamente aquello que el derecho le permite, esto es, lo que cae dentro de su competencia.”

9 Articulo 61 Constitucién de la Provincia de Salta: PRINCIPIOS GENERALES. La administracién pablica, sus
funcionarios y agentes sirven exclusivamente a los intereses del Pueblo. Actla de acuerdo a los principios de eficacia,
jerarquia, desconcentracién, coordinacion, imparcialidad, sujecion al orden juridico y publicidad de normas y actos.

20 |SSAI 3000 — 3100: Directrices de Auditoria de Rendimiento. (2400). INTOSAI.

2! Las Normas de Auditoria de la INTOSAI (NA 1.0.38 y 1.0.40) afirman lo siguiente: “El ambito de actuacion de la
fiscalizacion publica abarca las auditorias de regularidad y las operacionales o de gestion”, y “La auditoria o
fiscalizacion operacional o de gestion de rendimiento significa auditoria de economia, de eficiencia y de eficacia”. Estas
Gltimas también son denominadas auditorias de rendimiento.
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La funcion consultiva es la actividad que realizan ciertos érganos competentes que por
medio de dictamenes, informes, opiniones y pareceres técnico-juridicos, asesoran a los 6rganos que
ejercen la funcion administrativa activa o decisoria, facilitandoles elementos de juicio para la
preparacion y formacion de la voluntad administrativa.

Esto no implica que la funcién administrativa activa sea la que ejercen los Organos
activos y funcion administrativa consultiva la que ejercen los organos consultivos ya que los
organos activos no so6lo deciden, sino que también controlan; los érganos de control no so6lo
controlan, sino que también deciden; y los organos de consulta no s6lo dictaminan, sino que
también deciden.

En la actualidad la funcioén consultiva se ha “especializado” y se ha expandido para dar
respuesta a nuevas necesidades. Asi, y a modo de ejemplo, cabe sefialar:

a) Existen 6rganos que tratan de dotar las decisiones administrativas de cobertura
administrativa, como las Secretarias Técnicas.

b) Otros creados para acercar al gobernante con la realidad politica. Este es el caso de
los Gabinetes.

c) Organos que dictaminan preventivamente sobre asuntos taxativamente legislados y
asesoran al Gobernador y sus Ministros, de acuerdo a la reglamentacion, en todo
asunto juridico que le sea consultado o sometido a su examen, como la Fiscalia de
Estado.23

d) Otros, como los Organos de Control, han potenciado sus competencias consultivas,
en funcion de sus conocimientos especializados sobre la hacienda publica.

Centrandonos en la funcion consultiva que pueden ejercer los Organos de Control, resulta
relevante la distincion que hace el trabajo editado por Organizacion Europea de las Instituciones
Regionales de Control Externo del Sector Publico (EURORAI) entre asesoramiento dependiente e
independiente® y que utilizaremos mas adelante, para clasificar la funcién consultiva en el Sistema
de control no Jurisdiccional de la Hacienda Publica de la Provincia de Salta.

Distingue al asesoramiento dependiente, por estar vinculado a actuaciones fiscalizadoras
concretas, entendiendo por ello no solo propuestas y recomendaciones en el marco de las
conclusiones de la auditoria, sino que sefiala también la importancia de que se produzca durante la
auditoria un intercambio informal de ideas y opiniones respecto a los actuales problemas de la
Administracion, inspirado en un espiritu de colaboracion.

Por otro lado, clasifica al asesoramiento independiente de los parlamentos, los gobiernos
y los ministros, como aquel que no esta relacionado con procesos concretos de control, pero que
debe estar legitimado por experiencias fiscalizadoras. Se ocupa de cuestiones de organizacion o de
procedimientos, entre los que se encuentran la aplicacion de modernas técnicas de la informacién y
de la comunicacion, programados por el Gobierno o los ministerios o bien por las instituciones
subordinadas, y sobre los que se solicita del Organo de Control su opinién experta y, en su caso,
propuestas de optimizacion.

Como se dijo, la funcion consultiva en los Organos de Control es menos frecuente, pero
comprende tareas importantisimas como la investigacion, la puesta a prueba y la evaluacion de

22 En tal sentido Marienhoff, M. (1995).”Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo I, Abeledo
Perrot. Buenos Aires, Argentina. José Antonio Garcia-Trevijano Fos (1977) “Dictamenes
vinculantes del Consejo de Estado y recurso contencioso administrativo”. Separata del libro
Homenaje a Royo-Villanova. Madrid,

28 Art. 149 CPS'y Ley N° 6.831, "Orgénica de la Fiscalia de Estado” del 20/03/1996, publicada en el
Boletin Oficial N° 14.890, del 8 de abril de 1996.

% Las Instituciones Regionales de Control Externo del Sector Pdblico en Europa. Recuperado de
http://www.eurorai.org/books/E1%20Control%20Externo%20del%20Sector%20Publico%20Regional2.pdf

101



Revista de la AGPS N° 01/13

oportunidades para implementar tanto la eficiencia como la eficacia de la gestion y la
administracion publica.

2.2 La funcion asesora y la independencia de los Organos de Control

En el XVII° Congreso INCOSAI realizado en el afio 2001 en Corea, se puso de
manifiesto el valor fundamental de mantener la independencia y utilizar la funcién de auditoria
independiente, como base para aportar mejoras a la gestion y a las administraciones
gubernamentales.

Esto implica reconocer la complejidad de la funcion de consejero, que debe ejercitarse sin
implicarse directamente en el proceso de toma de decisiones.

2.3 La funcion asesora de los Organos de Control de la Provincia de Salta.

Tal como se habia anticipado, utilizaremos la clasificacion efectuada en el trabajo: “Las
Instituciones Regionales de Control Externo del Sector Publico en Europa”, sin que la misma
resulte excluyente de cualquier otra que pueda realizarse, con la finalidad de ordenar las
atribuciones consultivas conferidas a los Organos de Control de la Provincia de Salta.

2.3.1 Asesoramiento Dependiente
a) Por parte de la Si.Ge.P.

La Si.Ge.P opera respecto de los sistemas de control interno del Poder Ejecutivo
mediante su actividad normativa, de supervision y de asesoramiento. Seguidamente nos referiremos
a esta ultima.

De acuerdo al art. 15 de la Ley N° 7.103 actla asesorando y evaluando las actividades y
programas que se ejecuten en la Provincia con caudales publicos. A estos efectos, presentara las
recomendaciones que considere pertinentes, las cuales no suspenden la ejecucion de los actos
administrativos.

La Si.Ge.P. no puede utilizar otros medios que la legislacién no ha provisto (por ejemplo
observaciones con efecto suspensivo, recomendaciones vinculantes, etc.).?

El art. 19 inc. 6 de la citada Ley, establece que, en ejercicio de sus competencias
fiscalizadoras, formula directamente a los érganos comprendidos en el &mbito de su competencia,
recomendaciones tendientes a asegurar el adecuado cumplimiento normativo, la correcta aplicacion
de las directrices de Auditoria Interna y los criterios de economia, eficiencia y eficacia. En
correspondencia, mediante la Resolucion N° 11/2001 - Normas de Auditoria Interna
Gubernamental® - la Si.Ge.P. defini6 en el punto 4.5.9 como un elemento del Informe de Auditoria
las recomendaciones: “constituyendo las mismas consideraciones en funcion de las observaciones
que, a juicio del auditor referencian circunstancias, hechos, elementos, procedimientos, etc., sobre
las que el destinatario del informe debera prevenir, efectuar correcciones, modificaciones,
supresiones u otras estrategias de caracter correctivo, ajustado al orden legal imperante.”

b) Por parte de la A.G.P.S.

% En este sentido, nos remitimos a la jurisprudencia administrativa sentada por el Memo N° 6.559/00 de la Gerencia de
Asuntos Legales de la Sindicatura General de la Nacion.

% |Las Normas de Auditorfa Interna Gubernamental se fundamentan en la Ley N° 7.103 de Sistemas de Control de la
Provincia de Salta, siendo la Si.Ge.P. el 6rgano rector del Sistema de Control Interno, y en ejercicio de sus funciones
normativas que le competen, son dictadas con el fin que constituyan un medio técnico para fortalecer y uniformar el
gjercicio profesional del auditor gubernamental y permitan la evaluacion del desarrollo y resultados de su trabajo,
promoviendo el cumplimiento de los principios de eficacia, eficiencia y economia.
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La Constitucion de la Provincia de Salta, establece expresamente que el control que
efectla el Poder Legislativo de aprobacion, observacion o desaprobacién sobre la Cuenta General
del Ejercicio que remita el Poder Ejecutivo, contara con el asesoramiento de la Auditoria General de
la Provincia. (Art. 127 y 169 de la Constitucion de la Provincia de Salta). Por lo tanto, y en dentro
de la clasificacion anteriormente citada, nos encontrariamos frente a una funcion de asesoramiento
dependiente del parlamento.

La Ley N° 7.103 en el art. 10 ha materializado el mandato constitucional, marcando el
vinculo de asesoramiento técnico entre la Legislatura y la Auditoria General de la Provincia en las
siguientes oportunidades:

a) El consejo sobre la aprobacion, observacion o desaprobacion sobre la Cuenta
General del Ejercicio, que anualmente presenta el Poder Ejecutivo Provincial y Municipal. En este
ultimo caso, el asesoramiento estara dirigido a los Concejos Deliberantes.

b)  Las recomendaciones para la mejora de la Hacienda Publica, que surgiran de un
informe anual que elabore en base a sus dictdmenes e informes especiales. Este asesoramiento esta
dirigido especialmente a la Comision Bicameral Examinadora de las Cuentas de Inversion.

c) Laatencion a los requerimientos de informes especiales que le requiera la Comision
Bicameral Examinadora de las Cuentas de Inversion.

Sumado al asesoramiento que efectda al Poder Legislativo, la A.G.P.S. ejerce la funcion
consultiva respecto de los organismos que audita, por medio de las recomendaciones que efectue en
los informes de auditoria producto de su actividad fiscalizadora.

De acuerdo con esta competencia, las Normas Generales y Particulares de Auditoria
Externa aprobadas por Resolucion N° 61/2001 de la A.G.P.S establecen que®”:

“El informe de auditoria debera contener recomendaciones apropiadas cada vez que su examen
revele la factibilidad de una mejora en la entidad bajo estudio. Las recomendaciones son acciones
especificas que van dirigidas a quién corresponda atenderlas...”

2.3.2 Asesoramiento Independiente

En el inciso B del Art. 19 de la Ley N° 7.103, se le asigna a la Si.Ge.P. la funcion de
atender los pedidos de asesoramiento que le formule el Poder Ejecutivo y los titulares de
jurisdicciones y entidades en materia de control y auditoria. Por lo tanto, no esta limitada a que el
asesoramiento que proporcione se derive de procesos concretos de control, aunque debe estar
basado en su experiencia fiscalizadora. Entrariamos en la dimensién del asesoramiento
independiente.

El asesoramiento puede ser previo, concomitante o posterior a la emision de la voluntad de
los 6rganos o sujetos estatales o a la configuracién de las actividades o conductas sometidas a
consideracién de la Sindicatura., toda vez que no se ha previsto en que etapa del procedimiento
administrativo va a prestarse. En tal sentido, en los casos en que la remision de las actuaciones para
un asesoramiento tenga lugar en la etapa preparatoria de la emision de la voluntad administrativa, la
intervencion de la Si.Ge.P se limitara a los aspectos sobre los cuales se ha requerido opinién y en
particular aquellas que contribuyen a un adecuado sistema de control interno. Si el requerimiento de
asesoramiento, se efectuara una vez concluido el procedimiento administrativo, la intervencion de la
Si.Ge.P. permitira evaluar la obtencién de los resultados frente a los objetivos fijados por la
jurisdiccion o entidad, la eficacia de la gestion y el pertinente control normativo.”®

2" Resolucién N° 61/2001 A.G.P.S. Punto A 111 ¢.1.4) — Recomendaciones.

%8 Basado en Si.Ge.N. (2003). Ley 24.156 -Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector
Publico Nacional -Titulo VI- “Del Sistema de Control Interno” Texto Institucional Anotado, Comentado y Concordado.
Presidencia de la Republica. Buenos Aires, Argentina.
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Adviértase, que la A.G.P.S. no esta facultada para efectuar asesoramiento independiente,
sino que solamente ejercita su funcidn asesora en base a resultados concretos de fiscalizaciones que
haya efectuado.

2.4 Instrumentos para el ejercicio de la funcion de asesoramiento

Existen distintos instrumentos para el ejercicio de las funciones asesoras, de acuerdo a las
atribuciones que en la materia tengan los Organos de Control.

Seguidamente analizaremos algunos de ellos que resultan interesantes a los fines
comparativos, respecto de los asignados a los Organos de Control de la Provincia de Salta.

24.1 Dictamenes

La Ley de Contabilidad y Administracién Financiera de Uruguay® en su articulo 112°,
sostiene que: “El Tribunal de Cuentas evacuara las consultas que le formulen por escrito los
organismos publicos, cuyo efecto sera vinculante en el caso concreto y publicara periédicamente
las consultas de interés general, asi como otros dictamenes, ordenanzas y normas vigentes.”

Estamos frente a un tipo de asesoramiento independiente de las actuaciones de
fiscalizacion, que se instrumentara mediante dictdmenes, los cuales tendran un matiz particular: el
caracter de vinculantes.

Los dictdmenes se refieren a cuestiones técnicas, elaborados por 6rganos especialistas
en la materia tiene como fin evitar o minimizar la ocurrencia de irregularidades, procurando
incrementar la eficiencia y eficacia del organismo o procedimiento, objeto de la consulta. Al ser
vinculantes obligan a la administracion que consulta y no se podran dictar disposiciones contrarias a
los mismos.

En el ordenamiento legal de la Provincia de Salta, los dictimenes que emitan los
Organos de Control, tanto interno como externo, no son vinculantes. Esto, debido a que sus
actuaciones en modo alguno pueden obstar a la prosecucidon de la actividad administrativa.

24.2 Recomendaciones

El Manual de Procedimientos del Sistema de Seguimiento de Recomendaciones de
Auditoria (SI.SE.R.A) elaborado por el Tribunal Superior de Cuentas de Honduras, define a las
recomendaciones como “aquellas acciones correctivas y / o preventivas propuestas por el Tribunal
o la Unidad de Auditoria Interna de cada entidad sujeta al &mbito de competencia del Tribunal
Superior de Cuentas, siendo de obligatoria implementacién una vez que son comunicadas a las
autoridades competentes que tienen la responsabilidad de llevarlas a cabo, bajo la vigilancia del
Tribunal.”

Tanto la Si.Ge.P. como la A.G.P.S., deben incluir en sus informes de auditoria
recomendaciones para superar las deficiencias detectadas, pero no son de obligado cumplimiento®.

243 Mociones

Entre las funciones establecidas por la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas de Espafia, encontramos que en su articulo 28.6. establece: “El Tribunal de
Cuentas elevara, en todo caso, a las Cortes Generales y, en su caso, a las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Autonomas, cuantas Mociones o Notas considere convenientes, proponiendo
las medidas a su juicio conducentes a la mejora de la gestion econdmico-financiera del Sector
Publico, a la vista de los Informes 0 Memorias, ordinarias y extraordinarias, a que se refieren los
parrafos anteriores y del resultado de la censura de cuentas o procedimientos de fiscalizacion de
que hubiese conocido”.

» Ley No. 15.903 de 10/11/1987, con el agregado del Articulo 659 (ARTICULO I1) de la Ley No. 16.170 de
28/12/1990
%0 Memo N° 6559/00 de la Gerencia de Asuntos Legales. Sindicatura General de la Nacion.
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La Mocién constituye el instrumento técnico juridico adecuado y expresamente
contemplado de forma tasada por la legislacion reguladora del Tribunal de Cuentas (junto a los
Informes, Memorias y Notas), para poner de manifiesto ante las Cortes Generales los resultados de
los procedimientos de fiscalizacion y proponer las medidas conducentes a la mejora de la gestion
econdmico — financiera del sector publico, incluyendo las medidas legislativas oportunas.

El Tribunal de Cuentas de Espafia no tiene iniciativa legislativa, al igual que los Organos
de Control de la Provincia de Salta, pero puede elevar a las Cortes Generales Mociones para la
mejora del sector publico, que pueden ser utilizadas como punto de partida para el ejercicio de
iniciativa legislativa por quienes la tienen atribuida por Constitucion.

En este sentido, la A.G.P.S tampoco cuenta con iniciativa legislativa, pero al igual que su
par espafiol, puede recomendar a la Legislatura, medidas que redunden en mejoras para la Hacienda
Publica y que pueden consistir en sanciones o modificaciones legislativas. Quedara entonces a
consideracién de quienes si pueden modificar o sancionar leyes.

En este marco, resulta muy interesante destacar la atribucion que la Ley Orgénica del
Tribunal de Cuentas de da Provincia del Chaco - N° 4.159 — confiere al 6rgano de control externo:

Art. 6: Para el ejercicio de su jurisdiccién y competencia, el Tribunal de Cuentas tendra
las siguientes atribuciones y potestades:

6- De Asesoramiento:

a) Proponer al poder legislativo, concejos municipales y demas autoridades
competentes proyectos de normas legales y reglamentarias que estime convenientes para el mejor
control de la hacienda publica en general y de la percepcion e inversion de los recursos del estado,
en particular.

3 La colaboracion publico privada

Nos proponemos ahora analizar la novedosa figura de la CPP, que ha crecido en su
utilizacion por parte de los gestores publicos de la Provincia de Salta, para poder reflexionar sobre
cual es papel que debe asumir la A.G.P.S. frente a esta forma de cooperacidn entre las autoridades
publicas y el mundo empresarial.

El convenio de colaboracion es una figura de escasa regulacion legal en nuestro
ordenamiento juridico y que, en opinién de Organos de Control Externo, “genera practicas que se
soslayan la aplicacién de la legislacion contractual en cuestiones en las seria procedente,
discurriendo la gestion de los fondos publicos por cauces juridicamente inseguros”gl.

Ademas, las actuaciones fiscalizadoras llevadas a cabo en los Gltimos afios en la A.G.P.S
no hacen sino constatar la utilizacién creciente como recurso del convenio entre Administraciones o
entidades publicas con administrados, por lo que cabe plantearse cual es el papel que debe asumir,
como Organo Rector del Control Externo, la A.G.P.S. ante esta figura.

3.1 Marco Legal

La ausencia de un concepto legal, jurisprudencial o doctrinal ampliamente aceptado,
dificulta la delimitacion el marco juridico de los convenios de colaboracion publico privada, unido
al frecuente empleo del término “convenio” para referirse a realidades juridicas muy diversas o la
utilizacion de vocablos distintos con igual o parecida significacion. Esto, constituye una importante
limitacién a la tarea de control que efectia la A.G.P.S, que debe valorar los hechos desde una
perspectiva de legalidad.

31 Mocién N° 878 del Tribunal de Cuentas de Espafia.

105



Revista de la AGPS N° 01/13

Tanto a nivel nacional como provincial, no existe un marco regulatorio para la
colaboracion publico privada que lo distinga como una figura distinta e independiente de los demas
tipos de contratos previstos.

Esta practica legislativa ha dado lugar a vacios legales y posibles abusos, ya que se recurre
a estas figuras no reguladas para evitar la aplicacion de la regulacion legal existente. Es decir, se
hacen pasar por relaciones de colaboracion publico privadas (que no se encuentran normadas)
determinadas operaciones que encuadran en figuras debidamente tipificadas y reguladas. Es lo que
la doctrina cominmente denomina “huida del derecho administrativo”, para describir actualmente
las consecuencias que acarrea la creacion de distintas formulas organizativas en el ambito del sector
publico que, pese a perseguir fines de interés general, tienen personalidad privada o se rigen en
mayor o menor medida por el derecho privado. La expresion tradicional hoy resulta insuficiente;
por ello seria mas exacto hablar de “huida del Derecho Administrativo, del Presupuesto y de los
controles financieros”.*

3.2 Problematica de la Contratacion Publico Privada en la Provincia de Salta

Las carencias legales anteriormente mencionadas, en el caso de la Provincia de Salta
plantean un problema adicional, que es de extrema gravedad.

La Ley de Sistema de Contrataciones de la Provincia, establece la aplicacion obligatoria
de la misma, a las contrataciones de suministros, servicios, obras concesiones de obra, concesiones
de servicios, locaciones y ventas de bienes que se efectien por todo el sector publico provincial y
municipal.*

Luego, el decreto reglamentario de la norma expresa que quedan fuera del ambito de la
Ley de Sistema de Contrataciones de la Provincia “los convenios de colaboracion que, en virtud de
autorizacion del Gobierno Provincial, celebre la administracién con particulares y que tengan por
objeto fomentar la realizacion de actividades privadas de interés publico”. La norma establece dos
requisitos para que sea procedente la excepcion prevista:

e Que el convenio cuente con la autorizacion del Gobierno Provincial.

e Que el objeto del mismo sea fomentar las actividades privadas de interés publico. Es
decir, en este tipo de contratos no se trataria del desarrollo de actividades propiamente
estatales ejecutadas por el sector privado. Por el contrario, el particular desarrolla
actividades tipicamente privadas, en cuyo desarrollo se encuentra interesado el sector
publico.

Sin embargo, no establece cuales son las notas distintivas del contrato (regulado por la Ley
de Sistema de Contrataciones) y el convenio de colaboracion publico privada (excluido de la Ley de
Sistema de Contrataciones por su Decreto Reglamentario), lo que deja abierto el interrogante de
hasta qué punto resulta legalmente admisible que un Decreto Reglamentario avance sobre
cuestiones no previstas por la ley, lo que lo tornarfa inconstitucional®®, mas aun teniendo en cuenta
que la propia Ley de Sistema de Contrataciones de la Provincia dedica un articulo a excluir de su
régimen a ciertas contrataciones especiales.

%2 Garcia, C. (2012). Taller sobre Contratacién Piblica. CEDDET. Madrid, Espafia.
3 Ley N° 6.838 del 21/03/96, Art. 1°.- Objeto y ambito de aplicacion
% Decreto Provincial N° 1.448/1996. Art. 1 inc. d).

%% Constitucién de la Provincia de Salta. Articulo 144: ATRIBUCIONES Y DEBERES. El Gobernador, o su
reemplazante legal, tiene las siguientes atribuciones y deberes: ...Ejerce la potestad reglamentaria. En la reglamentacion
de las leyes no puede alterar su espiritu.

% Ley N° 6.838. Art. 97.- Contrataciones especiales.
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La parte final del articulo reglamentario comentado, parece ampliar ain mas la excepcion
prevista en el inciso c) de dicha norma, ya que expresamente dice: “Los contratos y negocias
Juridicos antes mencionados.” De acuerdo a la letra de la norma, la excepcion se extenderia a
figuras juridicas que a las que no se pueden tipificar como contratos.

El negocio juridico se entiende como la declaracién o declaraciones de voluntad
privadas encaminadas a conseguir un fin practico juridico a las que el ordenamiento juridico
reconoce valor para que bien por si sola o bien en union de otros requisitos se produzcan
determinadas consecuencias juridicas. Los negocios juridicos se clasifican, teniendo en cuenta el
nimero de partes que intervienen en el negocio, en unilaterales que son aquellos en la que la
declaracion de voluntad o comportamiento da vida. Vg. el testamento o la renuncia a un derecho, o
el otorgamiento de un subsidio, en el caso de la administracion publica; o en bilaterales, que son
aquellos negocios juridicos en que el nacimiento procede de la declaracion de voluntad converge de
dos partes; plurilaterales aquellos negocios juridicos en las declaraciones de voluntad convergen de
mas de dos partes. Por lo tanto, la nocidn de negocio juridico es mas amplia que la de contrato, ya
gue un contrato es siempre un negocio juridico, pero un negocio juridico no necesariamente es un
contrato.

Ahora bien, ante la falta de definicion juridica e independientemente de la posible
inconstitucionalidad del decreto reglamentario, la actual configuracion normativa provincial deja
abierta una la via de encape al sometimiento de la regulacion contractual publica.

3.3 La eficiencia como criterio previsto constitucionalmente.

La Administracion Puablica debe ser gestionada de manera que pueda utilizar los
recursos pUblicos de la mejor forma posible. Este principio se corresponde con el articulo 61 de la
Constitucion de la Provincia de Salta. La propia Constitucién de la Provincia de Salta requiere que
la A.G.P.S aplique en su actividad fiscalizadora, ademas del criterio de legalidad, los de economia,
eficiencia y eficacia.

De acuerdo a esto, el gestor publico tiene la obligacion de seleccionar la alternativa mas
eficiente para llevar adelante sus acciones y la AGPS de controlarlo.

La figura de Colaboracion Publico Privada pone sus bases sobre una supuesta
superioridad técnica de los socios privados, lo que implicaria una presuncion de eficiencia del
sector privado, lo cual resulta, prima facie, inadmisible.

Debe analizarse caso por caso, en la medida en que hay que comprobar que por el costo
que implica, siempre mas oneroso que los mecanismos tradicionales, la Administracion no esta
capacitada para afrontarlo en mejores condiciones. Debe tenerse en cuenta la siguiente ecuacion de
célculo:*®

Costo de la prestacion de los servicios bajo el sistema puablico, donde el activo es
propiedad de la Administracion o el servicio es de su responsabilidad,

Se consideran contrataciones especiales y, por lo tanto, fuera del régimen de la presente ley.
a) Los contratos de bienes, servicios y obras, cuando se realicen en el marco de préstamos o acuerdos con gobiernos
extranjeros u organizaciones internacionales.
b) Las operaciones de venta que las entidades comprendidas en el articulo 1°, deban realizar en cumplimiento y sus
estatutos organicos u objeto especifico.
c) Las compras que se realicen por el régimen de caja chica o regimenes equivalente

Constitucion Provincial, Articulo 61: PRINCIPIOS GENERALES: La administracién publica, sus funcionarios y agentes sirven
exclusivamente a los intereses del Pueblo. Actda de acuerdo a los principios de eficacia, jerarquia, desconcentracion, coordinacion,
imparcialidad, sujecion al orden juridico y publicidad de normas y actos....

Adaptacion propia en base a Garcia, C. (2012). Taller sobre Contratacion Publica. CEDDET. Madrid, Espafia.
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+ Cuantia de las ventajas o desventajas de un servicio o infraestructura por el hecho de
ser publico,

+ Valoracion de los riesgos, distinguiéndose entre los que son susceptibles de ser
transferidos al sector privado y aquellos otros que son mantenidos bajo gestion publica.

34 Caracterizacion de la CPP

Debido a la limitacién de la normativa provincial - que no desarrolla un concepto de CPP -
los auditores estan obligados a formarse un criterio, encontrando rasgos distintivos entre ésta y el
contrato. Es por ello, que seguidamente consideraremos algunas definiciones del término, que
arrojan algo de luz en torno a su verdadera naturaleza. Las mas importantes a nuestro criterio, son
reproducidas a continuacion:

“La definicion de PPP*® puede involucrar una gran variedad de transacciones donde el
sector privado construye y/o gestiona un servicio tradicionalmente de responsabilidad del sector
publico y los riesgos son compartidos entre ambos sectores. Cada pais que desarrolla proyectos de
PPPs utiliza modelos diferentes de contratos, adaptandolas a sus realidades especificas ”.40

“Public Private Partnerships (PPPs) son un medio de utilizacion de financiacion y técnicas
privadas para la ejecucion de proyectos tradicionalmente realizados por el sector publico. Estos
incluyen proyectos intensivos en el uso de capital tales como colegios, hospitales, carreteras y
equipamientos de agua. En lugar de que sea una entidad publica quien desarrolle activos fijos y
posteriormente detente su propiedad, los gestione y regule, las PPPs generalmente implican que el
sector privado sea su responsable y los gestione y la Administracion Publica ‘adquiera’ el servicio
al contratista durante un periodo de tiempo determinado”.41

“La expresion ‘“colaboracion publico-privada” (CPP) carece de definicion en el ambito
comunitario. En general, se refiere a las diferentes formas de cooperacion entre las autoridades
publicas y el mundo empresarial, cuyo objetivo es garantizar la financiacién, construccion,
renovacion, gestion o el mantenimiento de una infraestructura o la prestacion de un servicio.

Las operaciones de CPP suelen caracterizarse por los siguientes elementos:

« Laduracion relativamente larga de la relacién, que implica la cooperacion entre el socio
publico y el privado en diferentes aspectos del proyecto que se va a realizar.

« El modo de financiacién del proyecto, en parte garantizado por el sector privado, en
ocasiones a través de una compleja organizacion entre diversos participantes. No
obstante, la financiacién privada puede completarse con financiacién pablica, que puede
llegar a ser muy elevada.

« El importante papel del operador econémico, que participa en diferentes etapas del
proyecto (disefio, realizacion, ejecucion y financiacion). El socio publico se concentra
esencialmente en definir los objetivos que han de alcanzarse en materia de interés
publico, calidad de los servicios propuestos y politica de precios, al tiempo que garantiza
el control del cumplimiento de dichos objetivos.

« EIl reparto de los riesgos entre el socio publico y el privado, al que se le transfieren
riesgos que habitualmente soporta el sector puablico. No obstante, las operaciones de
CPP no implican necesariamente que el socio privado asuma todos los riesgos derivados

% La Colaboracién Publico Privada proviene de la institucién anglosajona denominada Public

Private Partnership (o en el argot PPP).

0 Grimsey, D., Lewis, M.K. (2005): “Are Public Private Partnerships value for money? Evaluating alternative approaches
and comparing academic and practitioner views”, Accounting Forum (Elsevier), 29, pp. 345-378

* The Scottish Parliament (2001): Public Private Partnerships and the Private Finance Initiative: A review of recent
Literature (Research Note for the Finance Committee).
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de la operacidn, ni siquiera la mayor parte de ellos. El reparto preciso de los riesgos se
realiza caso por caso, en funcion de las capacidades respectivas de las partes en
cuestion para evaluarlos, controlarlos y gestionarlos.*?”

“La LCSP de Espaiia configura la CPP como un contrato administrativo tipico43, de
caracter residual, pudiendo s6lo acudirse a ella cuando el resto de figuras contractuales tipicas no
se adecuen a las caracteristicas de la prestacion a contratar por el Sector Publico. Cumple
perfectamente con los cuatro elementos estructurales del mismo que ha fijado la Comision
Europea, comentados en el punto anzerior.”

3.5 Principales resultados de la actividad fiscalizadora de la AGPS en relacion a los
Convenios de Colaboracion Publico Privada.

Los principales hechos y situaciones significativas que se han puesto de manifiesto en
ejercicio de la actividad fiscalizadora de la AGPS se exponen seguidamente, a fin de ofrecer una
vision global de la casuistica que se da en los CPP.

3.5.1 Legalidad Presupuestaria'y Contable

a) Las erogaciones destinadas a financiar los convenios, se trataron indebidamente desde el
punto de vista presupuestario, como Transferencias Corrientes — Empresas Privadas. EI Decreto N°
4689/97 —Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico Provincial- define a esta
categoria como: "Gastos que correspondan a transacciones que no suponen la contraprestacion de
bienes o servicios y cuyos importes no son reintegrables por los beneficiarios” (apartado 5 del
Capitulo 5 de la Descripcion de las Cuentas).

El convenio se caracteriza por la existencia de un acuerdo de voluntades, productor de
efectos juridicos entre los sujetos que convienen, efectos que, por lo tanto, no proceden de uno solo
de ellos sino de todos. Si bien este, se encuadra dentro de la actividad de fomento o promocion del
Estado, el mismo difiere de un subsidio o una subvencion. Estas ultimas figuras se caracterizan por
la entrega de fondos pdblicos sin contraprestacion: es un acto administrativo que, por ser una
liberalidad participa de las condiciones esenciales de una donacion con cargo.

Esta operatoria genera inseguridad en el plano presupuestario, ya que es determinante que
el gasto tenga naturaleza de gasto real (por el cual el Estado recibe una contraprestacion) o de
transferencia (no conlleva ninguna contraprestacion).

b) Se extendieron los plazos de vigencia en un CPP, trascendiendo de esta manera el ejercicio
presupuestario, sin que se haya dado aviso acerca de la afectacion de créditos presupuestarios para
ejercicios futuros y de los compromisos financieros asumidos por la Provincia, incumpliéndose por
lo tanto, el principio de anualidad presupuestaria.

C) La incorrecta planificacion de las actuaciones, desembocan en un proceso permanente de
reajustes de las anualidades inicialmente previstas. En algunos casos, se contraen compromisos sin
gue exista crédito presupuestario.

3.5.2  Marco juridico y sus insuficiencias

*2 Comisién Europea. (2004).“Libro Verde sobre la colaboracién plblico-privada y el Derecho comunitario en materia
de contratacion publica y concesiones”, Bruselas, Bélgica.

43 Segun el apartado 1 del art. 19 LCSP: “Tendran caracter administrativo los contratos siguientes, siempre que se
celebren por una Administracién Publica: a) Los contratos de obra, concesion de obra publica, gestion de servicios
publicos, suministro, y servicios, asi como los contratos de colaboracion entre el sector publico y el sector privado. No
obstante, los contratos de servicios comprendidos en la categoria 6 del Anexo Il y los que tengan por objeto la creacion
e interpretacion artistica y literaria y los de espectaculos comprendidos en la categoria 26 del mismo Anexo no tendran
caracter administrativo”.
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a) No se evidenciaron en las operaciones auditadas, una determinacion y objetivacion de los
criterios que fueron tenidos en cuenta para la financiacion estatal de actuaciones que no son de su
competencia exclusiva.**

b) Se observé ausencia de motivacion que justifique los convenios celebrados. En la
administracion publica, resulta de aplicacion lo dispuesto por el Art. 108 de la Ley de
Procedimientos Administrativos de la Provincia de Salta®* la cual establece que: “Los actos
administrativos dictados en el procedimiento para la formacion de los contratos en la funcion
administrativa y en la ejecucion de éstos, estan sujetos en las disposiciones de esta ley”. Por su
parte, el Art. 42 del mencionado ordenamiento, expresamente dispone que: “Seran motivados, con
explicacion de las razones de hecho y derecho que los fundamenten, los actos que: a) decidan sobre
derechos subjetivos, concursos, licitaciones y contrataciones directas”.

Tal como surge del texto expreso de la norma, todos los supuestos de contrataciones
previstos en la Ley de Sistema de Contrataciones, deben contar con suficiente motivacion expresada
en el acto administrativo que los aprueba. Con més razon aun, deben encontrarse debidamente
motivados aquellos supuestos que implican una excepcion a la regla, como lo son los CPP ya que,
justamente esa fundamentacion es la que permitira evaluar si procede o no la excepcion vy el trato
privilegiado inherente a la naturaleza del convenio, que lesiona el principio de igualdad ante la ley.

3.5.3  Necesidad de correcta cuantificacion de la aportacion de la Provincia de Salta

No constan en los expedientes de gasto, las especificaciones del calculo de la cantidad a
aportar por la Administracion. Esta cuestion es sumamente importante, al no existir una pluralidad
de ofertas que permitan la depuracién del precio, o en su caso, del costo de la actividad.

3.5.4  Sobre la liquidacién y la justificacion del gasto

Se justifican las aportaciones mediante la presentacién, por parte de la empresa, de una
factura con el importe de la erogacion estatal. Esta forma de justificar, cuando no se parte de una
estimacion rigurosa del costo de la actividad, no ofrece garantias de un correcto empleo de fondos.

4 Conclusiones y Recomendaciones

En consideracion a lo hasta aqui expuesto, la A.G.P.S. tiene un rol de vital importancia en
el mejoramiento de la utilizacion de la figura del CPP, a fin de evitar lo que referimos como “huida
del Derecho Administrativo, del Presupuesto y de los controles financieros”.

Si bien, como ya lo dijimos, no cuenta con iniciativa legislativa, le cabe en su carécter de
asesor técnico de la Legislatura recomendar sanciones especificas o modificaciones a la Ley de
Sistema de Contrataciones existente, que contemplen respecto de los Convenios de Colaboracion
Publico Privada - a nuestro entender y basandonos en la Mocion que sobre este aspecto realizé el
Tribunal de Cuentas de Esparia a las Cortes Generales - lo siguiente:

1) Que se defina legalmente el concepto de CPP, incluyendo las caracteristicas y elementos
estructurales que lo configuran, como asi también, las distintas clases que comprende: Convenios de
colaboracion celebrados con personas sujetas al derecho privado y convenios celebrados entre
administraciones o entidades publicas.

2) Que se sistematice el marco legal aplicable a los CPP.

* La CPP contribuye también al debate sobre los servicios de interés general: su desarrollo se
inscribe en la evolucion del papel del Estado en la esfera econdmica, un Estado que ha pasado de

desemperiar el papel de operador directo al de organizador, regulador y fiscalizador.
** (Ley N°5348/78 t.0.)
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3) Que se garanticen los principios de igualdad ante la ley (Art. 16 CN y 13 de la C.P),
publicidad, concurrencia, igualdad y transparencia (Art. 7 Ley de Sistema de Contrataciones).

4) Que se describan con precision, en los convenios que vayan a celebrarse, el objeto, las
actividades a realizar por cada parte y titularidad de los resultados.

5) Que en los convenios en que la Administracion haya de realizar aportaciones financieras, se
fije con rigor su importe que, en ningun caso, debe sobrepasar el costo de la actividad a financiar ni
su valor de mercado, exigiendo, si no fuera posible una cuantificacion exacta en el momento de la
suscripcion, que se justifique por la parte gestora el gasto realizado con los fondos recibidos.

6) Que se justifique la ejecucion del convenio mediante la comprobacion material de las
inversiones realizadas, tanto por el 6rgano gestor como por la USI. Con respecto a la justificacion
en su vertiente financiera, debera comprender la acreditacion de los gastos reales en los que hubiera
incurrido la parte responsable de la gestion, que en ningun caso debe rebasar su valor de mercado.

7) Que se desarrolle un sistema registral que de cumplida informacién de los convenios que se
celebren con todas las entidades publicas y con entidades sujetas al derecho privado.
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RESUMEN

El interés y reconocimiento de la importancia de fiscalizar los ingresos publicos, fue puesto de
manifiesto en la Declaracion de Lima, de octubre de 1977, sobre criterios de las normas de
auditoria, aprobada en el seno del IX INCOSAI.

La ley tributaria establece a quien y sobre que se pueden imponer tributos y en qué momento. En la
Provincia de Salta, los emergentes de su potestad tributaria estan enunciados en el Cédigo Fiscal
aprobado por Decreto Ley N° 09/75 y modificatorias y Ley Impositiva N ° 6.611. La mayor
participacion respecto de la recaudacion total la tienen los impuestos sobre la Produccion, Consumo
y Transacciones en un 93,18% y mas especificamente, el Impuesto a las Actividades Econdmicas,
que es el equivalente al Impuesto a los Ingresos Brutos en otras jurisdicciones.

La rendicidn de cuentas es un deber que involucra a todos los funcionarios publicos. Fortalece la
gestion publica y la legitimidad de las instituciones democréaticas en todas sus dimensiones. Un
sistema de rendicion de cuentas sobre los ingresos tributarios que opere en forma eficiente genera
“responsabilizacion” entre quienes tienen el encargo de gestionar lo publico, promoviendo la ética
en la funcion publica y combate la corrupcion.

La forma de la Constitucion Provincial en el afio 1998, incorpor6 como érganos de control de la
hacienda publica provincial a la Sindicatura General de la Provincia y a la Auditoria General de la
Provincia, cuya creacion se materializ6 con la sancion de la Ley N° 7.103.

Desde el punto de vista del control sobre los ingresos publicos, se pueden distinguir tres niveles de
actuacion: Control por los dérganos encargados de la gestion administrativa, Control Interno y
Control Externo.

El secreto fiscal ademéas de su carécter legal, constituye un principio rector del accionar de la
administracion tributaria que debe ser observado estrictamente, pero que no deberia ser utilizado
como un argumento para no otorgar informacion que facilite la fiscalizacion de ingresos publicos.
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La A.G.P.S, carece de competencias jurisdiccionales propias para exigir -por si misma- la
reparacion del dafio al fisco (que en este caso se determinaria teniendo en cuenta lo que se dejo de
ingresar al erario publico).

Respecto de los resultados de actuaciones de fiscalizacion, las acciones u omisiones de funcionarios
que hayan causado dafio al fisco, deberian ser denunciadas ante la Justicia ordinaria. En el caso de
delitos penales, el titular de la accion es el Ministerio Publico Fiscal, por lo que la A.G.P.S. se
limita a denunciar ante éste la situacion irregular.

Todos estos aspectos, deben constituir puntos de atencion a tener en cuenta en los Programas de
Auditoria de los Ingresos Publicos por los Organos de Control Externo, asi como el cumplimiento
de las normas sobre prescripcién de las obligaciones tributarias, la verificacion de la emision
correcta de las notificaciones, cuidando que los plazos se encuentren en concordancia con la
normativa.

Es necesario establecer y reforzar, los mecanismos de coordinacion entre los Organos de Control
Interno y Externo que componen el Sistema de Control Gubernamental, para aprovechar las
experiencias recogidas por cada uno de ellos en sus actuaciones.
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INTRODUCCION

La percepcion ingresos por parte del Estado constituye un elemento fundamental para la existencia
del mismo, desde que le permite sufragar su funcionamiento, y lo que es mas importante, dar
cumplimiento a los fines encaminados a obtener el bien comun de todo el conjunto de la sociedad.
Es por ello que en todos los estados modernos existen sistemas encaminados a garantizar la
percepcion de los ingresos, los que abarcan desde el dictado de una normativa especifica a la
creacion de organismos con atribuciones de competencias especiales en la materia. En este sentido,
la percepcion de los tributos constituye la parte mas importante de los ingresos que forman la
hacienda publica estatal.

Ahora bien, tratandose de una potestad propia del estado con incidencia directa en la hacienda
publica, la recaudacion, gestion y control de impuestos debe ser objeto de rendicion de cuentas y
responsabilizacion por los funcionados encargados de gestionarla y consecuentemente de control
por parte de los organismos de control.

Teniendo en cuenta lo expuesto, resulta pertinente plantearse cual es sistema de control que rige en
la Provincia de Salta en relacién a los ingresos tributarios, luego de la reforma constitucional del
afio 1998, en donde se incorporaron como 6rganos de control de la hacienda publica provincial y
municipal a la Sindicatura General de la Provincia *(interno) y Auditoria General de la Provincia*’
(externo).

Un mencion especial, merecen las limitaciones que pueden surgir en el control de ingresos publicos,
especialmente en lo que se refiere a la conjugacion entre la obligacion de mantener el secreto fiscal
por parte de la Administracion Tributaria y el ejercicio del control por parte de los érganos
competentes.

Finalmente se profundiza sobre la responsabilidad de los funcionarios publicos ante la falta de
percepcion y persecucion del cobro de tributos, sefialando las posibilidades de actuacién que poseen
los organismos fiscalizadores frente a la deteccion de estas conductas, con especial referencia las
facultades de la A.G.P.S.

Por Gltimo, y a fin de trascender el mero andlisis tedrico de la materia, se exponen unas reflexiones
a modo de conclusiones y recomendaciones, las que podrian contribuir a reforzar el proceso
fiscalizador de la potestad tributaria, y con ello, a la mejora de la hacienda publica.

6 En adelante Si.Ge.P.
4" En adelante A.G.P.S.
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I Planteamiento General y Marco Normativo
1. Importancia del control de ingresos

Ya en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, el derecho de peticion
tenia como contrapartida

“el deber de todos los ciudadanos de contribuir, equitativamente en razon de sus posibilidades, a
las cargas publicas (Art. XII) y su derecho de comprobar, por si mismos o mediante sus
representantes, la necesidad de la contribucidn puablica, consentirla libremente, saber como se
emplea y determinar la cantidad, la base imponible, el cobro y su duracion”.

El interés y reconocimiento de la importancia de fiscalizar los ingresos publicos, fue puesto de
manifiesto en el Declaracion de Lima, de octubre de 1977, sobre criterios de las normas de
auditoria, aprobada en el seno del IX INCOSALI, donde se sefiala:

“Art. 20 Control de los ingresos fiscales

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben ejercer un control, lo mas amplio posible, de la
recaudacion de los ingresos fiscales, incluyendo las declaraciones individuales de los
contribuyentes. EI control de los ingresos fiscales es, en primer lugar, un control de legalidad y
regularidad; sin embargo, las Entidades Fiscalizadoras Superiores tienen que controlar también la
rentabilidad de la recaudacion de impuestos y el cumplimiento de los presupuestos de ingresos asi
como, en caso necesario, proponer al organismo legislativo medidas de reforma”.

Rubio Delgado®® sintetiza claramente los argumentos a favor de la fiscalizacién de ingresos, de
acuerdo a lo siguiente:

a) El interés del control de los ingresos como herramienta para la politica de contencion del
déficit publico.

b) EI control de ingresos como instrumento para luchar contra actuaciones fraudulentas en
materia de ingresos.

c) El control de ingresos como una medida solidaria y progresiva.

Siguiendo con esta linea, en el afio 2005, en el XVIII Congreso Nacional de Tribunales de Cuentas
de la Republica Argentina se arribaron, entre otras, a las siguientes conclusiones:

* Crear en los Tribunales de Cuentas un sector especifico para el control de recursos, dotdndolo de
personal interdisciplinario profesionalizado calificado, con capacitacion permanente y continua en
la materia.

* Que los 6rganos superiores de control, hagan uso de su facultad de reglamentar sobre todo los
aspectos atinentes a la gestién de los recursos, en todas sus etapas, estimulando a los entes
recaudadores a emitir la normativa interna que torne transparente y auditable sus sistemas de
recaudacion.

 Estimular en los Tribunales de Cuentas el control sistémico y permanente de los recursos, a
realizarse a partir del momento en que queda determinado el crédito a favor del estado, ya que
realizarlo antes podria tornarlo antiecondmico y problematico, vy, realizarlo después seria
incompleto.

En contraste con la escasa regulacion del control a ejercer por los Organos Rectores del Sistema de
Control sobre los ingresos publicos, el desarrollo legal de sus competencias fiscalizadoras sobre las
distintas vertientes del gasto publico (modificaciones de créditos presupuestarios, contratacion,
transparencia fiscal, estabilidad presupuestaria, etc.), es mucho mas extenso y detallado, lo que
responde indudablemente a la concepcion tradicional asimétrica de la funcién de control y lo que
representard un desafio para lograr un control eficaz y eficiente de los ingresos publicos.

48 Rubio Delgado, FJ. (1996). “El control de los Ingresos publicos”. ICE Tribuna de Economia N° 757. Madrid
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2. Régimen Tributario de la Provincia de Salta
La ley tributaria establece a quien y sobre que se pueden imponer tributos y en qué momento.

En la Provincia de Salta, los emergentes de su potestad tributaria estan enunciados en el Cddigo
Fiscal aprobado por Decreto Ley N° 09/75 y modificatorias y Ley Impositiva N © 6.611. De acuerdo
aello, el regimen tributario de la Provincia de Salta se asienta en los siguientes tributos:

Ley de ., % e de
INGRESOS Presupuesto Recaudacion | Participacion
TRIBUTARIOS 2011 2011 Respecto'a la
Recaudacion
1.153.735.020 |1.397.142.938 | 100,00%
Sobre el Patrimonio 10.304.000 21.015.756 1,50%
Inmobiliario Rural 10.304.000 21.015.756
Sobre la Produccion,
Consumo y
Transacciones 1.084.927.485 | 1.301.900.410 | 93,18%
Sellos 132.839.253 [172.986.881
Actividades
Econdmicas 952.088.232 |1.128.913.529
Otros Tributos de Origen
Provincial 58.503.535 74.226.772 5,31%
Cooperadoras
Asistenciales 58.143.890 73.527.878
Productos Forestales,
Tombola, Loteria,
Carreras de Caballos |359.645 689.267
Productos Forestales |48.800 48.998
Tombola 20.214 475.608
Loteria 290.631 164.661
Carreras de Caballos |0 9.626

Como se observa, la mayor participacion respecto de la recaudacion total la tienen los impuestos
sobre la Produccion, Consumo y Transacciones en un 93,18% y mas especificamente, el Impuesto a
las Actividades EconOmicas, que es el equivalente al Impuesto a los Ingresos Brutos en otras
jurisdicciones.

La Direccion General de Rentas de la Provincia de Salta (D.G.R) es el Organo de la Administracion
Tributaria y de acuerdo al Art. 5° del Codigo Fiscal ejerce todas las funciones referentes a la
recaudacion, fiscalizacion, determinacion y devolucién de los impuestos, tasas y contribuciones en
él establecidas o por otras leyes fiscales especiales. Asi también tutela los intereses del Fisco,
mediante acciones de apremio administrativo o judicial de impuestos, tasas y contribuciones y
aplicacion sanciones, previa instruccion de sumario, por las infracciones a las disposiciones del
Caodigo u otras leyes fiscales especiales.

3. El marco normativo de la rendicién de cuentas

Seguidamente se analiza el marco legal que regula la obligacion de las instituciones publicas y sus
funcionarios de rendir cuentas, y la obligacion general del Estado de informar de manera veraz,
oportuna, completa y responsable sobre todas sus actuaciones, y en particular, sobre aquellas
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relacionadas con la recaudacion, gestion y control de impuestos. Esta obligacion, encuentra
sustentada en los siguientes principios:

a) Principio de responsabilidad: Se trata de una derivacion directa del vinculo agente —
estado, que es la existencia de deberes, derechos y responsabilidades. Por lo tanto, “la
razdn de ser” de la responsabilidad del funcionario publico se encuentra en el contenido
mismo de la funcion puablica. Los autores han tratado de encontrar el fundamento
juridico de la responsabilidad en el principio representativo basado en la
representatividad de la soberania del pueblo (Bielsa), en los principios generales del
derecho (Ruiz y Gémez) y en los principios propios del estado de derecho (Marienhoff).

b) Principio de eficacia, eficiencia y economia: La Administracion Publica debe ser
gestionada de manera que pueda utilizar los recursos publicos de la mejor forma posible.
Este principio se corresponde con el articulo 6149 de la Constitucion Provincial.

La rendicion de cuentas es un deber — como se dijo - que involucra a todos los funcionarios
publicos50. Fortalece la gestion publica y la legitimidad de las instituciones democraticas en todas
sus dimensiones. Una definicion sencilla de seria:

“La rendicion de cuentas es el proceso mediante el cual los funcionarios responsables de la gestion
presupuestal y de la administracion del patrimonio de una entidad publica, muestran, al término de
un periodo o de un afio fiscal, los resultados de su gestion, para que ésta, luego de ser examinada,
sea aprobada o desaprobada por el organismo o institucién competente !

En el ambito provincial, la Ley N° 7.103% que regula los sistemas de control, no establece un
régimen general y uniforme que establezca la obligacion de rendir cuentas, en cuanto a la
oportunidad, formas y ante quien debe efectuarse. Esas normas y procedimientos deberian conducir,
de una manera razonada y técnica, a determinar su aprobacion o desaprobacion.

Los 6rganos de control, tanto interno como externo, llevan a cabo actividades de auditoria, en forma
selectiva y apuntando a las areas criticas.

Ademas, la Auditoria General de la Provincia de Salta (en adelante A.G.P.S), efectda un control
para aconsejar la aprobacion o rechazo de la Cuenta General del Ejercicio, que es selectivo,
posterior y abarca la gestion global de un ente, organismo o programa.

En contraposicién a la globalidad de la Cuenta General del Ejercicio, la rendicion de cuentas en
cambio, es una justificacion detallada de la administracion de los recursos ajenos. Ambos son
instrumentos complementarios para la transparencia exigida, pero responden a objetivos, tiempos de
concrecion y de control diferentes.

Por lo tanto, la inexistencia de normas especificas torna complejo el ejercicio de un efectivo control
de las funciones publicas.

El marco normativo de la administracion financiera de ingresos en la Provincia de Salta, esta dado
principalmente por:

e Decreto Ley N° 705/57 y modificatorios — Ley de Contabilidad, Titulo I, articulos
21 a24.

49 Constitucion Provincial, Articulo 61: PRINCIPIOS GENERALES: La administracion publica, sus funcionarios y agentes
sirven exclusivamente a los intereses del Pueblo. Actlia de acuerdo a los principios de eficacia, jerarquia, desconcentracion,
coordinacion, imparcialidad, sujecion al orden juridico y publicidad de normas y actos....

50 Ivanega, M. (2007). El deber de ser de la gestion publica. Responsabilidad y Rendicion de Cuentas. Buenos Aires.
51 Burneo, M. (2007) Auditoria a la Rendicion de Cuentas: un enfoque para la Administracién Plblica. Revista Auditoria
Puablica N° 41.

Ley 7.103 publicada en el Boletin Oficial de Salta el 23/10/2010 de Sistemas, Funcion y Principios del Control No
Jurisdiccional de la Gestién de la Hacienda Publica
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e Decreto Ley N° 9/75 y modificatorios — Cédigo Fiscal de la Provincia. >3

En el proceso de recaudacion, gestion y control de los ingresos tributarios hay elementos y
condiciones que constituyen mecanismos 0 instrumentos de rendicion de cuentas, que
principalmente estan vinculados al compromiso de todos los niveles de la organizacion para
construir una cultura que propicie el planeamiento, el control de desempefio y el accionar
transparente.

Tanto la administracion tributaria como los érganos superiores de fiscalizacion deben atender un
conjunto de desafios, entre ellos, en materia regulatoria 0 normativa de rendicion de cuentas, no
solo para cumplir con el deber que les corresponde, sino también para incidir sobre la eficiencia del
proceso de gestion de impuestos y sobre la equidad en el trato a los contribuyentes.

4. Rendicidn de cuentas sobre ingresos tributarios

Un sistema de rendicion de cuentas sobre los ingresos tributarios que opere en forma eficiente
genera “responsabilizacion” entre quienes tienen el encargo de gestionar lo publico, promoviendo la
ética en la funcion publica y combate la corrupcién.

Resulta muy interesante destacar el trabajo realizado por Miguel Gutiérrez Saxe y Marcela Roméan
Forastelli, para la Contraloria General de Costa Rica®, en donde resumen en diez aspiraciones, las
condiciones que debe cumplir un sistema de rendicion de cuentas para atender las expectativas de la
ciudadania y de las entidades gubernamentales sobre una gestion tributaria eficiente y transparente.

Aspiracion Criterio

Informacion clara, confiable, eficiente y oportuna sobre el disefio,

Transparencia gestion y resultados de la politica tributaria.

Correcto, adecuado y honorable desempefio de la gestion de ingresos
tributarios.

Imparcialidad | Trato igual y correcto a todos los ciudadanos

Confiabilidad Garant_la_del respeto de los derechos de los contribuyentes y del
cumplimiento de la ley

Autonomia Independencia del poder politico

Sistemas de planificacion permanentes, monitoreo y evaluacion de la
gestidn tributaria.

Integridad

Continuidad

Marco normativo que defina las responsabilidades delegadas a la
administracion, la forma en que sera evaluado el desempefio y un marco
de recursos que permita una adecuada gestion

Facultacién
(Legitimacion)

Informacion, competencias y recursos para el ejercicio de control.
Fiscalizacion |Sanciones asociadas al incumplimiento de la administracion y los
administrados

53 La referencia efectuada es a nivel Provincial, ya que los gobiernos municipales tienen la potestad para aplicar
tributos con ajuste a la Constitucion Provincial, a la Ley Organica de Municipalidades y a sus respectivas cartas
organicas. Asi los municipios cuentan con tasas retributivas de los servicios a su cargo (de inspeccion a comercios e
industrias, de publicidad, de abasto, de ABL, de mantenimiento de la red vial, etc.)

54 Costa Rica. Contraloria General de la Republica. Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa. Area de Ingresos
Publicos. El sistema tributario costarricense: contribuciones al debate nacional 1 ed. — San José, C.R.: Publicaciones Contraloria
General de la Republica, 2002
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Explicacién de | Presentacion periddica de resultados y evaluacion de la oportunidad,
resultados comprension y responsabilidad

Compromiso de asumir las consecuencias politicas, legales y
administrativas de los resultados del proceso de control. Capacidad de
analizar y autoridad para aprobar o no los informes de resultados

Voluntad
politica

5. Reforma de la Administracion Financiera *°

Ley N° 24.156 de Administracion Financiera y Control del Sector Publico Nacional, sancionada el
30 de septiembre de1992 y promulgada parcialmente el 26 de Octubre 1992, se reconoce como el
antecedente inmediato de la Ley N° 7.103, publicada en el Boletin Oficial de Salta el 23/10/2001,
de Sistema, Funcién y Principios del Control No Jurisdiccional de la Gestion de la Hacienda
Publica, que es la que regula la materia que nos aqui ocupa. Esta normativa instituyé novedosos
mecanismos de control y 6rganos que analizaremos seguidamente.

La norma nacional derog6 la Ley de Contabilidad y suprimié los 6rganos y organismos de Control
existentes, caracterizandose por las siguientes innovaciones:

a) La creacion de la Sindicatura General de la Nacion (arts. 96 a 115) y la Auditoria General de
la Nacion (arts.116 a 132), como Organos rectores del sistema de control interno y externo
respectivamente (art.7°).

b) La supresion de los juicios de cuentas y de responsabilidad.
C) Modificaciones del sistema y reglas de confeccion del presupuesto.

d) La extension del régimen propuesto a todo el sector publico nacional, incluyendo a las
Ilamadas personas privadas del Estado.

Por su parte, la Provincia de Salta no fue ajena a la ola reformista, pero sus efectos llegaron con
muchas particularidades.

Al igual que en el &mbito nacional, se pretendidé reemplazar la antigua Ley de Contabilidad —
Decreto Ley N° 705/57 y mod. — por una legislacion similar a la nacional, pero el proyecto no
prosperd en las Camaras Legislativas. Por el contrario, si se reformaron los sistemas de control y de
contrataciones que estaban comprendidos en el Decreto Ley N° 705/57.

En el siguiente cuadro se detalla cual es el estado de la normativa relacionada con la administracion
financiera de la Provincia de Salta post reforma.

Cuadro N° 4: Normativa de la Administracion Financiera de la Provincia de Salta

LEY DE CONTABILIDAD

(Decreto-Ley N° 705/57 y sus modificatorios) =S Nerimap el

CAPITULO I: DEL PRESUPUESTO GENERAL Vigente

CAPITULO Il: DE LA | TITULO | DE LAS Decreto-Ley N° 705/57 y
EJECUCION DEL | AUTORIZACIONES A | Vigente sus modificatorios
PRESUPUESTO GASTAR

55 Wierna, G. (2004). Una Profecia Cumplida. Décimo Quinto Congreso Nacional de
Profesionales en Ciencias Econdmicas Inicialmente se reformo la Constitucion Provincial en el afio
1998, incorporando como érganos de control de la hacienda publica provincial a la Sindicatura
General de la Provincia y a la Auditoria General de la Provincia, cuya creacion se materializ6 con la
sancion de la Ley N° 7.103.>°
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TITULO 1. DE LOS
RECURSOS
(Derogado por Dcto.
TITULO Il DE LAS |59/95 a partir del ,
CONTRATACIONES 01/07/96 — Ley No| -6y N 6838
6.838) Art. 25 al 41

CAPITULO Ill: DEL REGISTRO DE LAS

OPERACIONES

CAPITULO IV: DE LA CUENTA GENERAL DEL
EJERCICIO

Decreto-Ley N° 705/57 y

CAPITULO V: DE LA GESTION DE LOS BIENES | vigente - .
DE LA PROVINCIA sus modificatorios
CAPITULO VI: DEL SERVICIO DEL TESORO
CAPITULO VI DEL SERVICIO DE
CONTABILIDAD
(Art. 77 a 88
CAPITULO VIII: DEL TRIBUNAL DE CUENTAS derogados por Ley N°
DE LA PROVINCIA 6.511 y su
(A. 89 a9
CAPITULO IX: DE LOS RESPONSABLES derogados por Ley N°
6.511 y su
Art. 97 a 101
derogados por Ley N°
CAPITULO X: DE LAS CUENTAS DE LOS|6.511 y su

RESPONSABLES

Modificatoria Ley N°
6.758)

CAPITULO XI: DEL JUICIO DE CUENTAS

(Art. 102 a 114
derogados por Ley N°
6.511 y su
Modificatoria Ley N°
6.758)

CAPITULO XII: DEL JUICIO ADMINISTRATIVO
DE RESPONSABILIDAD

(Art. 115 a 128
derogados por Ley N°
6.511 y su
Modificatoria Ley N°
6.758)

CAPITULO XIlIl: DE LA EJECUCION DE LAS
RESOLUCIONES CONDENATORIAS DEL
TRIBUNAL DE CUENTAS

(Art. 129 a 134
derogados por Ley N°
6.511 y su
Modificatoria Ley N°
6.758)

Ley N° 7.103: Sistema,
Funcion y Principios del
Control no Jurisdiccional de
la gestion de la Hacienda
Pablica

CAPITULO XIV: DE LAS ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS Y HACIENDA PARA
ESTATALES

CAPITULO XV: DISPOSICIONES
COMPLEMENTARIAS Y TRANSITORIAS

Vigente

Decreto-Ley N° 705/57 y
sus modificatorios
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6. El sistema de control en la Provincia de Salta

El sistema de Control no Jurisdiccional de la gestion de la hacienda pablica provincial y municipal
integrada, reglamentado por la Ley N° 7.103, corresponde a la Legislatura de la Provincia (control
parlamentario), a la Sindicatura General de la Provincia (control interno del Poder Ejecutivo) y a la
Auditoria General de la Provincia (Control Externo).

De igual manera que la Ley N° 24.156 de Administracion Financiera del Sector Publico Nacional,
la Ley N° 7.103 instaura un sistema de control de caracter mixto, reconoce que el “modelo” se
implementa de modo organico por medio del sistema conformado por la Sindicatura General de la
Provincia — en adelante Si.Ge.P., la red de Unidades de Sindicatura Interna (U.S.I) y la Auditoria
General de la Provincia (AGPS), y de modo material mediante los sistemas de control interno de
cada organismo del sector publico provincial, implementados y mantenidos por sus respectivas
autoridades superiores.

Procedimientos de control de los ingresos publicos

Desde el punto de vista del control sobre los ingresos publicos, se pueden distinguir tres niveles de
actuacion:

e Control por los 6rganos encargados de la gestion administrativa
e Control Interno
e Control Externo

6.1) Control por los érganos encargados de la gestién administrativa

Tanto las organizaciones privadas como las publicas -y méas precisamente dentro de estas Gltimas,
las Administraciones Tributarias - deben disponer de mecanismos de control interno y supervision
sobre sus propios actos de gestion.

Es importante citar la conceptualizacion efectuada por la Guia para las normas de control interno
del sector plblico®® emitida por la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores- en adelante INTOSAI , por sus siglas en inglés:

“El control interno es un proceso integral efectuado por la gerencia y el personal, y esta diseriado
para enfrentarse a los riesgos y para dar una seguridad razonable de que en la consecucion de la
mision de la entidad, se alcanzaran los siguientes objetivos gerenciales:

* Ejecucion ordenada, ética, economica, eficiente y efectiva de las operaciones
» Cumplimiento de las obligaciones de responsabilidad.

* Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables.

)

* Salvaguarda de los recursos para evitar pérdidas, mal uso y dario.’

Este primer nivel de control, se encuentra integrado en la organizacion y es responsabilidad global
del gestor o gerente puablico, que tiene a su cargo el disefio, implantacion, supervision del
funcionamiento correcto, mantenimiento y documentacion del sistema de control interno, no
obstante lo cual cada uno de los integrantes de una organizacion tiene alguna responsabilidad
respecto del Control Interno.

En las Administraciones Tributarias, corresponde a la méxima autoridad - Director General en el
caso de Salta- asumir la propiedad del sistema. Méas que cualquier otro individuo, el director o
gerente publico debe manifestar la voluntad politica de alcanzar la homedstasis organizacional,
entregando una filosofia gerencial soportada en la integridad y la ética, asi como los otros factores

56 INTOSAI GOV 9100. Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) son emitidas por la
Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI). Recuperado de
http://www.issai.org/media%28592,1033%29/INTOSAI_GOV_9100_S.pdf
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de un ambiente de control positivo®’. Principalmente su finalidad debe ser, asegurar la correcta
liquidacion de los tributos de su competencia.

Luego, la maxima autoridad de la Administracion Tributaria, debera reunirse con los niveles
tacticos y operativos y conocer el estado del Sistema de Control Interno de la entidad. A su vez,
recibira insumos de parte de los evaluadores internos y externos, para transformarlos en directrices
y valores organizacionales para toda la entidad.

Todos los servidores publicos de las administraciones tributarias tienen la responsabilidad del
Control Interno, de acuerdo al lugar que ocupen en la estructura organizacional y a las misiones y
funciones que le sean asignadas. Por lo tanto, esto debe estar claramente detallado en la descripcion
de puestos de trabajo, ya que todos los empleados producen informacion que se usa en el Sistema
de Control Interno o realizan otras acciones necesarias para efectuar el control.

Esta filosofia es concordante con el modelo de control adoptado por la Provincia de Salta, en donde
en su espiritu y objetivos, es el de hacer responsable a la autoridad méaxima de cada jurisdiccion o
entidad, de establecer un adecuado sistema de control interno, el que debe incluir tanto los
instrumentos de control previo y posterior incorporados en el plan de organizacién y en los
reglamentos y manuales de procedimiento, como la auditoria interna.

De acuerdo a la clasificacion y terminologfa utilizada por Candido Garcia y Osvaldo Otheguy®,
esta instancia corresponderia al “aspecto material” del sistema de control interno, entendido como
un instrumento de gestion que aplica la administracion activa de cada una de las jurisdicciones y
entidades del sector publico.

Este “aspecto material” del sistema de control interno, se manifiesta en cada jurisdiccion y entidad a
través de un proceso esencialmente preventivo, integral, e integrado al proceso decisorio, de cuya
aplicacion es responsable directo la autoridad superior correspondiente, tal como lo expresa el 2°
parrafo del art. 14 de la Ley N° 7.103:

“La autoridad superior de cada organo o entidad dependiente del Gobernador de la Provincia,
sera responsable del adecuado funcionamiento del sistema de control de la hacienda interna en el
area de su competencia, conforme los reglamentos dictados por la Sindicatura General.”

Siguiendo el mandato legal y en su caracter de Organo Rector del Sistema de Control Interno, la
Sindicatura General de la Provincia de Salta dict6 la Resolucion N° 11/2001, mediante la cual
aprueba las Normas de Control Interno, efectuando la siguiente conceptualizacion:

“El Control Interno es el plan de organizacion, y el conjunto de planes, métodos, procedimientos y
otras medidas de una institucion, tendientes a ofrecer una garantia razonable que se cumplan los
siguientes objetivos principales:

Operacionales: Se refieren a la evaluacion de programas, proyectos operaciones, actividades, etc.
fundado en criterios de economia, eficiencia y eficacia.

Financieros: Se relacionan con la confiabilidad y oportunidad de la informacion, en lo que hace a
los estados financieros e informacion de gestion, la preservacion del patrimonio de pérdidas por
despilfarro, abuso, mala gestion, errores, fraudes, y/o irregularidades.

De cumplimiento: Se refiere a la observancia de leyes, instrumentos legales y otras disposiciones
pertinentes.”

57 Daza, Fabio Salamanca. (2000). El sistema de control interno en la administracion tributaria. Enfoque
sistémico. Revista de Administracion Tributaria CIAT/AEAT/IEF N° 19.
58 Garcia, C. y Otheguy, O. (1996). Reflexiones sobre el sistema de control integral e integrado en la Ley 24.156, con

particular referencia a una de sus partes: la legitimidad”. Trabajo publicado en la Memoria del Segundo Congreso Internacional de
Auditoria Interna. Buenos Aires. Argentina.
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Estas normas generales se inspiran en Normas de Control Interno de la Organizacion Internacional
de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) y el denominado informe C.0.S.0. - Committee
of Sponsoring Organizations - que se publico en Estados Unidos en el afio 1992.

Este informe pretendidé brindar una serie de conceptos y herramientas fundamentales a efectos de
definir un marco en el que se desenvolviera el control interno de la administracion. Basandose en
los postulados del citado informe, la Sindicatura ha aprobado esta serie de normas generales. Se
concibe al control interno como un proceso agil e integrado, para lo cual se determinan normas de
diversas categorias, que seran atendidas por todas las reparticiones y jurisdicciones de la
administracion.

6.2) Control Interno>

Es el control desarrollado por unidades integradas en la Administracion Publica, pero que ejercen
sus funciones con plena autonomia e independencia respecto a los érganos o entidades fiscalizados.
Se trata de la dimension “orgéanica”, siguiendo nuevamente a Candido Garcia y Osvaldo Otheguy®”

El “sistema organico” funciona coordinado por la Sindicatura General de la Provincia, en su
caracter de organo rector. En el &mbito de cada jurisdiccion o entidad, opera a través de las
Unidades de Sindicatura Interna, que interactian propendiendo al adecuado funcionamiento del
control interno y prestan asimismo apoyo a la “administracion activa”, en funciones de
asesoramiento, a la vez que efecttan tareas de supervision.

Este aspecto quedd plasmado por el primer parrafo del art. 14 de la Ley N° 7.103:

“El Sistema de Control Interno esta integrado por la Sindicatura General de la Provincia como
organismo normativo, de asesoramiento, supervision y coordinacién de la red de Unidades de
Sindicatura Interna (USI) que fije el Poder Ejecutivo, en su caracter de jefe de la Administracion
Publica Provincial.”

El articulo 12 de la ley referida, define las caracteristicas del modelo que debe aplicar y coordinar
la Sindicatura General de la Provincia:

Integral:
= Segun el alcance de control, abarcard de todas las operaciones de todas las
areas de una organizacion.
= En cuanto hace al enfoque del control, el concepto integral puede aplicarse
para asociar en un mismo proceso los distintos aspectos que el propio articulo
12 enuncia: presupuestario, econdémico, financiero, patrimonial, normativo y
de gestion, asi como la evaluacion de programas, proyectos y operaciones.
Integrado:

Supone que el control configura un proceso que, junto a otros procesos, concurren en apoyo de la
conduccion superior de la jurisdiccion o ente que se trate. .Este Gltimo aporte es de singular

59 Para una conceptualizacion minuciosa del modelo de control interno vigente, remitimos a la Publicacion Técnica N° 1 “El
Modelo de Control Interno de la Ley 24.156” (Abriani, 2010)
60 Garcia, C. y Otheguy, O. (1996). Reflexiones sobre el sistema de control integral e integrado en la Ley 24.156, con

particular referencia a una de sus partes: la legitimidad”. Trabajo publicado en la Memoria del Segundo Congreso Internacional de
Auditoria Interna. Buenos Aires. Argentina.

61 Ley 7103, Art 12.- Créase la Sindicatura General de la Provincia, como organismo rector del Sistema de Control Interno
de la hacienda publica provincial, Centralizada y Descentralizada, Entidades Autarquicas, Entes Reguladores, Empresas Publicas,
cualquiera fuere su modalidad de organizacién y todo otro ente en el que el Estado Provincial, o sus organismos descentralizados
tengan participacion. EI modelo de control de la hacienda publica que aplique y coordine la Sindicatura General, debera ser integral e
integrado y abarcara los aspectos contables, presupuestarios, econémicos, financieros, patrimoniales, normativos y de gestion; la
evaluacion de programas, proyectos y operaciones, deberan fundarse en criterios de legalidad, economia, eficiencia y eficacia.
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importancia, dado que nutre al sistema de control interno de una caracteristica fundamental: el
control como instrumento que participa del procedimiento de conformacion de la voluntad
administrativa, de tipo preventivo: ya no para rever la actuado, sino como elemento del acto.

El control asi concebido, puede incluso, implicar control previo — entendido como proceso de
conclusiones no vinculantes — debido a que la Sindicatura debe actuar, fundamentalmente, con
caracter de control preventivo, acorde con las modernas tendencias de la materia. Sin embargo, y
con la finalidad de ser méas precisos, conviene citar la doctrina asentada por el Memo N° 6.559/00
de la Gerencia de Asuntos Legales de la Sindicatura General de la Nacion, érgano - como se dijo -
creado bajo el mismo modelo de control no jurisdiccional que la Sindicatura General de la
Provincia de Salta. Dicho documento establece lo siguiente:

“En cuanto a los medios de control, se estima que la SIGEN puede — Yy debe — cumplir con las
mismas funciones y utilizar los mismos instrumentos que la Ley N° 24.156 y su reglamentacion fijan
respecto de cualquier organismo del sector publico nacional: recomendaciones, auditorias,
informes, supervision de la UAI, acceso a toda la documentacion y archivos, etc. Es evidente que la
SIGEN no puede utilizar otros medios que la legislacidén no ha provisto (por ejemplo observaciones
con efecto suspensivo, recomendaciones vinculantes, etc.) Se insiste en esta doctrina: cuando la
Sindicatura General de la Nacion actua, lo hace con la plenitud de sus atribuciones y obligaciones,
no por propia decision, sino porque al ser un érgano administrativo de un Estado de Derecho no
puede hacerlo en otra forma sin violentar la ley. Esto no excluye, por supuesto, que desarrolle sus
actividades adaptandose a las particularidades del organismo controlado.

Esta jurisprudencia es coincidente con lo legislado por la Ley N° 7.103 en el art.15:

“La Sindicatura General actua asesorando y evaluando las actividades y programas que se
ejecuten en la Provincia con caudales publicos. A estos efectos, presentara las recomendaciones
que considere pertinentes, las cuales no suspenden la ejecucion de los actos administrativos.”

En el area de los ingresos publicos se puede destacar el control ejercido por la Sindicatura General
de la Provincia sobre la Direccion General de Rentas, como organizacion encargada de la gestion y
aplicacion del sistema tributario, que en esencia descansa en lo siguiente:

e Estableciendo normas orientativas 0 pautas que sirvan de base para que en la Direccién
General de Rentas se fijen las normas obligatorias en materia de instrumentos de control
interno y de auditoria integral e integrada.

e Realizando, por si misma, procedimientos de auditoria interna, integral e integrada,
evaluacion de programas, examenes especiales y las misiones que le encomiende el Poder
Ejecutivo.

Notese, que la técnica de control seleccionada por la Ley N° 7.103 es la de auditoria. Se define la
auditoria publica como la verificacion, realizada con posterioridad y efectuada de forma sistematica,
de la actividad econémico-financiera del sector publico estatal, mediante la aplicacion de los
procedimientos de revision selectivos contenidos en las normas de auditoria e instrucciones que
dicte la Sindicatura General de la Provincia. Esta modalidad de control es, de caracter discontinuo y
puede ser bien de cuentas anuales, bien de auditorfas especificas

Ademas, en virtud del art. 26 de la Ley N° 7.103, que faculta al Poder Ejecutivo Provincial a definir
el lugar y la oportunidad en que se crearan las Unidades de Sindicatura Interna, se dispuso la
creacion de una Unidad en la Direccion General de Rentas.

Esta debe actuar como apoyo de las autoridades superiores de la Direccion General de Rentas, como
unidad de control de gestion, asesorandolas sobre la razonabilidad de la informacién dada por los

62 Medina Guijarro, J. (2011). El control externo en el derecho comparado. IEF — CEDDET — UNED. Madrid, Espafia.
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operadores del organismo acerca de su gestion, la legalidad de ésta y la eficacia, eficiencia y
economia de dicha gestion (articulos 24 a 29 Ley N° 7.103).

La actividad de control por la USI serd esencialmente de comprobacion, en el sentido de reunir
evidencias sobre lo hecho y manifestado de lo hecho por los operadores, para concluir sobre los
aspectos sefialados en el parrafo precedente®®

6.3) Control externo

El control externo es aquel que se ejerce por un érgano que no pertenece a la entidad controlada.
En la Provincia de Salta, las leyes N° 6.511 y su modificatoria N° 6.758, derogaron los Art. 77° a
88° de la Ley de Contabilidad de la Provincia de Salta — en realidad Decreto Ley N° 705/57 —
receptando asi la reforma constitucional efectuada en 1998 y que suprimiendo al Tribunal de
Cuentas de la Provincia de Salta, organismo que existe en la mayoria de la Provincias, en la
Municipalidad de la Provincia de Salta, como asi también en otros paises.

Mediante la Ley N° 7.103 cre6 la Auditoria General de la Provincia de Salta, como 6rgano rector
del control externo de la hacienda publica provincial y municipal, siguiendo — como se dijo - el
modelo de la Ley N° 24.156 de Administracion Financiera de la Nacion.

En materia de control, el objetivo perseguido fue eliminar el control previo con el esquema de los
Tribunales de Cuentas e introducir la metodologia aplicable en los paises anglosajones, es decir, la
auditoria. La filosofia que imper6 en la reforma de la Administracion Financiera apunto justamente
a evitar la continuidad de instrumentos de control previo, como la observacion legal y el
“intervenido conforme”, ejercido por el 6rgano de control externo. Apunta a que el ejercicio del
control previo se encuadra, dentro de la “estructura de control interno” que es una de las
responsagjlidades que le compete a la alta direccion de cada jurisdiccién y entidad del Sector
Publico.

El control de la A.G.P.S coincide con el de la Legislatura, en que se ejerce por un 6rgano ajeno a la
Administracion, pero difiere de él en que, frente al caracter eminentemente politico del control de
los Parlamentos, el de aquella es eminentemente técnico y circunscrito al &mbito de la actividad
financiera. Para esto, ejecuta procesos de fiscalizacion, donde se emplean habitualmente técnicas de
auditoria, pues éstas estan especialmente indicadas para controles ex post, es decir, para controlar
los resultados de la gestion, para ver si en ésta se han cumplido la legalidad y regularidad contable
(auditorias financieras), si la gestion es eficiente y eficaz (auditorias de gestion).

El modelo de control y auditoria externa, integrada e integral, abarcara los aspectos financieros de
legalidad, economia, eficiencia, eficacia y el cumplimiento de las normas de preservacion del medio
ambiente.

Una de las notas mas destacadas en relacion con el control externo de los ingresos publicos, por
parte de la A.G.P.S, es nuevamente la escasa regulacion de las competencias fiscalizadoras en esta
materia, con la salvedad de las referencias genéricas al control de la gestion econdmico, financiera,
patrimonial, presupuestaria y operativa en atencion a los criterios de legalidad, economia, eficiencia
y eficacia, que debe entenderse incluyen el campo de los ingresos y que aparecen en la Constitucion
Provincial (articulo 169) y el Art. 32 de la Ley N° 7.103.

Ademas, el referido articulo de la ley provincial, establece entre las competencias de la Auditoria,
una referencia concreta al control de ingresos publicos.

d) Realizar el control de ingresos publicos, cualquiera sea su origen, mediante la ejecucion de
auditorias y elaboracion de los respectivos informes.

63 Chapman, L.(1993). Analisis terminoldgico y conceptual del Control Gubernamental instituido por la Ley N° 24.156.
Publicaciones Técnicas SIGEN N° 03. Buenos Aires, Argentina.
64 Basado en el Mensaje N° 632 del 12 de abril de 1991 del Poder Ejecutivo de la Nacién, en ocasion de elevar el Proyecto de

Ley de Administracién Financiera de la Nacion.
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Cabe destacar, la competencia que posee la AGPS para efectuar control de gestion y que otros
Organos de Control Externo no poseen, por ejemplo:

La ley Organica N° 1.003 del Tribunal de Cuentas de Mendoza ha previsto (art. 12) que:

“las funciones del Tribunal respecto del examen de las cuentas de percepcion o inversion de los
caudales publicos, seran limitadas a comprobar si ellas han sido practicadas con arreglo a la
Constitucion, en primer término, y después a las leyes y decretos en vigencia.”

De acuerdo a esto, los objetivos de control no son comprensivos de aspectos de gestion.

Por su parte, el Honorable Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires tiene a su cargo el
estudio de cuentas de la Provincia de Buenos Aires, sus entidades autarquicas y de todos los
municipios que la componen, fallando sobre la totalidad de ellos por ejercicio anual. Ejerce el
control limitado a la legalidad y tiene vedado en sus fallos expedirse sobre cuestiones de
oportunidad, conveniencia o eficacia, aunque ha comenzado a efectuar auditorias de resultado y
evaluacion de impacto por convenios con entidades y en estudios separados de los de la rendicion
de cuentas.

7. Limitaciones para el control de ingresos. El Secreto Fiscal

El secreto fiscal ademés de su carécter legal, constituye un principio rector del accionar de la
administracion tributaria que debe ser observado estrictamente, habida cuenta de su incidencia
como factor coadyuvante del cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias por parte de
los contribuyentes o responsables.

Por lo tanto, estd dirigido a proteger a los contribuyentes, y no a los funcionarios publicos
encargados de la recaudacion. De hecho, un dérgano de control externo no puede fiscalizar a un
contribuyente, ni puede divulgar sus datos.

La Disposicién Nacional 98/2009%> ordena que:

3. Auditoria General de la Nacion y Sindicatura General de la Nacion
Cuando la Auditoria General de la Nacion o la Sindicatura General de la Nacién, requieran
informacidn alcanzada por el secreto fiscal, la misma debera suministrarse testando todos aquellos
datos que permitan identificar a los contribuyentes o responsables.

Con lo cual, el instituto del secreto fiscal no deberia ser utilizado como un argumento para no
otorgar informacion que facilite la fiscalizacion de ingresos publicos.

Determinacion de Responsabilidades por falta de percepcion y persecucion del cobro.
1. Modelos de Organos de Control Externo

Conviene recordar, los dos modelos existentes entre los Organos de Control Externo respecto a la
posibilidad de exigir resarcimientos:

a) Los Organos de Control Externo sin jurisdiccion contable.

Los Organos de Control Externo que tienen solo esta comin funcion fiscalizadora o auditora son
denominados por la doctrina como pertenecientes al modelo anglosajén. En los informes de estos
Organos de Control Externo, cuando se detectan irregularidades de caracter administrativo o penal
la Gnica funcion de las mismas consiste en poner en conocimiento de los tribunales del
correspondiente orden jurisdiccional dichas irregularidades, y ahi acaba su funcion.

b) Los Organos de Control Externo con jurisdiccion contable.

Los Organos de Control Externo que ademas de la funcion fiscalizadora o auditora poseen otra de
caracter jurisdiccional, son denominados por la doctrina como pertenecientes al denominado

65 Procedimiento. Secreto Fiscal. Articulo 101 de la Ley N° 11.683, texto ordenado en 1998 y sus
modificaciones. Pautas para el suministro de informacion.
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modelo continental. A dicho modelo pertenecen en el contexto internacional los Organos de Control
Externo de Francia, Italia, Grecia, Uruguay, Chile, de alguna manera Rumania y Espafia. En
Argentina, este modelo subsiste en los Tribunales de Cuentas Provinciales, con excepcion de la
Auditoria General de la Provincia de Salta y de la Ciudad de Buenos Aires, que siguen el mismo
modelo que la Auditoria General de la Nacion. Estos Organos de Control Externo, ademas de poner
en conocimiento de los érdenes jurisdiccionales penales y contenciosos las irregularidades que
deben ser sustanciados por los mismos, tienen también como funcion, la de juzgar los supuestos
denominados de responsabilidad contable.

La responsabilidad contable es un tipo de responsabilidad que tiene como nota caracteristica el
hecho de perseguir, de manera especifica, aquellos supuestos en los que se producen quebrantos
para los fondos publicos. Suele ser una responsabilidad de carécter civil, no sancionadora,
compatible con las jurisdicciones penal y contencioso-administrativa, y en la que no se exige
necesariamente que exista dolo por parte de quien en ella incurre, sino que basta con la existencia
de culpa grave en la actuacion del gestor.

2. Competencias de la AGPS

Tal como se referencié oportunamente, la A.G.P.S, carece de competencias jurisdiccionales propias
para exigir - por si misma - la reparacion del dafio al fisco (que en este caso se determinaria
teniendo en cuenta lo que se dejo de ingresar al erario publico).

Respecto de los resultados de actuaciones de fiscalizacion, las acciones u omisiones de funcionarios
que hayan causado dafio al fisco deberian ser denunciadas ante la Justicia ordinaria. En el caso de
delitos penales, el titular de la accidn es el Ministerio Publico Fiscal, por lo que la AGPS se limita a
denunciar ante éste la situacion irregular.

De acuerdo a esto, una sola actuacion (u omision continuada) de un gestor publico puede dar lugar
al nacimiento de diferentes responsabilidades, que a su vez, pueden ser depuradas por diferentes
organos del Estado.

Es interesante destacar, que la posibilidad de iniciar acciones judiciales para sancionar actos lesivos
(actuar como querellante) de la Auditoria General de la Nacion, estuvo prevista en el proyecto de
ley original, pero fue suprimida por las reformas introducidas en el debate parlamentario.

Al legislar sobre esta competencia para la AGPS, la Ley N° 7.103 (que regula el sistema de control
de la hacienda publica provincial y municipal) establece en el Art. 35:

“La extincion de las acciones previstas en esta Ley se producira a los cinco (5) afios a contar del
dia del hecho™.

Notese que la letra de la ley no hace referencia a la “prescripcion”, como medio para liberarse de
ciertas obligaciones (prescripcion liberatoria o extintiva) por el mero transcurso del tiempo
preestablecido por ley, segun cada caso, sino que utiliza la palabra “extincion”.

Es dificil interpretar el alcance de esta norma, que da lugar a varios interrogantes: ¢;se trata de una
accion regida por el derecho civil o por el derecho administrativo? ¢la relacion entre el estado y el
funcionario es de caracter contractual o extracontractual? ¢Se trata del instituto de la prescripcion o
de la caducidad de la accién? Son cuestiones que resultan relevantes a la hora de analizar la
prescripcién o extincion de la accion.

Se trata de una accion que busca que el funcionario que causo el dafio lo repare, es decir, indemnice
al Estado. No es una accién sancionatoria (la sancién se impone de acuerdo a las normas penales
que tipifican estas conductas como incumplimiento de los deberes de funcionario publico) sino
resarcitoria y por ende, se trata de un reclamo de naturaleza civil que se rige por las normas civiles.

Ahora bien, la regulacién de las cuestiones civiles y de los institutos propios de esa materia, tales
como la prescripcion de las acciones de naturaleza civil, es una facultad delegada por las provincias
a la Nacidn, y por ende, privativa del Congreso de la Nacion (de acuerdo a lo establecido en el art.
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75 inc. 12 CN). Por ello la provincia no puede establecer por medio de una ley provincial un plazo
de prescripcion distinto para una accién de reclamo de un dafio patrimonial (de naturaleza
netamente civil). En este sentido, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha dejado sentado en el
fallo “Filcrosa” el criterio de que la prescripcion no es un instituto propio del derecho local, sino un
instituto general del derecho en ejercicio de la habilitacion conferida al legislador nacional por el
articulo 75 inc. 12 Constitucion Nacional.

De acuerdo a lo expuesto, una interpretacion razonable de la norma provincial antes citada regula la
caducidad de la accién, por lo tanto lo que se extingue a los cinco afios es la posibilidad de ejercer
la accién por parte de la AGPS, si bien dicha accidén podra ser ejercida por otro legitimado activo
(principalmente el Estado Provincial a través de otro organismo como la Fiscalia de Estado, o las
Municipalidades por ej.).

Ha dicho la Corte Suprema nacional, que “la caducidad” no esta sujeta a interrupcion ni a
suspension ya que se aplica a pretensiones para cuyo ejercicio se sefiala un término preciso, por lo
que nacieron originariamente con esta limitacion de tiempo en virtud de la cual no se pueden hacer
valer una vez transcurrido el plazo respectivo. Cuando el plazo de “caducidad” esta fijado para el
ejercicio de una accién, la promocion de esta podria confundirse a primera vista con el acto
interruptivo de la prescripcion. Sin embargo no es asi, sino que se trata de lo que se denomina acto
impeditivo y no interruptivo de la caducidad, es decir, la ejecucion dentro del plazo fijado por la
ley del acto previsto por ella para impedir que la caducidad se produzca. La diferencia practica
estriba en que la interrupcion de la prescripcion tiene por consecuencia que comience a correr de
nuevo el plazo legal (art. 3998, Cdd. Civil), mientras que el acto impeditivo hace que ya la
caducidad no pueda producirse"®®

En este sentido hay que tener en cuenta que la legitimacidn activa para accionar otorgada a la
auditoria es de caracter especial, y no excluye la existencia de otros legitimados activos: en especial
el estado, que es el sujeto dafiado. Claro esta, que la accion podrad ser ejercida por esos otros
legitimados siempre y cuando no se haya producido la prescripcién establecida por la ley de fondo
(el Cadigo Civil).

3. Laexigencia de la reparacion del perjuicio

Como se dijo, se trata de una exigencia derivada de una responsabilidad de caracter civil, no
sancionadora.

En el caso de los tributos, puede tener lugar por ejemplo, si el Director de Rentas o funcionario
responsable de la Administracion Tributaria permite, por una omisién continuada, que prescriban
derechos generados a favor de una hacienda publica. Aqui, no hay accién, no hay acto
administrativo, se trata de una omision continuada. No se requiere que sea dolosa, sin embargo el
menoscabo de los caudales publicos se ha producido.

En otra tipologia, entrarian los casos en que se realizaron efectivamente los cobros, pero no llegaron
a ingresarse en los fondos de la entidad publica. En estos casos junto a la responsabilidad civil, se
suelen exigir otras responsabilidades penales y disciplinarias y alcanza a personas mas concretas.

Es posible aqui, trazar un equivalente con la responsabilidad contable, que reclaman por si mismas
los Organos de Control Externo con funcién jurisdiccional. Esta no exige dolo, ni exige que el
gestor publico que en ella incurre obtenga beneficio o lucro de los fondos publicos perjudicados.
Ahi radica, precisamente, la dureza de esta responsabilidad contable, que puede obligar al gestor

66 "Sud América T y M Cia. de Seguros ¢/SAS Scandinavian A.S.", "La Ley",1989 B 371.
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publico negligente a reintegrar a la Hacienda Publica de su bolsillo una cantidad de la que no se
lucr6.®

La dilucidacion o asignacion de responsabilidades tendra que realizarse caso por caso, viendo el
periodo de tiempo durante el cual se produjo la prescripcidn, quiénes eran los funcionarios
encargados de liquidar o de comprobar las autoliquidaciones, qué grado de culpa concurrio en ellos
y otras circunstancias.

Conclusiones y Recomendaciones
La importancia de los ingresos publicos es evidente: sin ingresos no es posible efectuar gastos.

Las crisis financiera y econdmica internacionales han obligado a todos los actores politicos a revisar
y redefinir las funciones del Estado contemporaneo. En esta época, estamos presenciando la
urgencia por asegurar que los escasos recursos de los gobiernos sean administrados y aplicados con
honestidad, racionalidad y eficiencia para proteger, mediante idéneas politicas publicas, el bienestar
de las sociedades.

Esta necesidad de reducir el déficit publico, no puede ser examinada sin tener en cuenta la vertiente
de ingresos de las finanzas publicas.

Es por esto que los Organos de Control Externo han reconocido desde hace tiempo la importancia
de un sistema de recaudacion de ingresos eficiente.

Para esto, es necesario que la administracion tributaria contribuya al cumplimiento de los principios
de igualdad y progresividad, disponiendo de mecanismos de control interno y supervision sobre sus
propios actos de gestion.

Dichos aspectos, deben constituir puntos de atencion a tener en cuenta en los Programas de
Auditoria de los Ingresos Publicos por los Organos de Control Externo, asi como el cumplimiento
de las normas sobre prescripcion de las obligaciones tributarias, la verificacion de la emision
correcta de las notificaciones, cuidando que los plazos se encuentren en concordancia con la
normativa.

Es necesario establecer y reforzar, los mecanismos de coordinacion entre los Organos de Control
Interno y Externo que componen el Sistema de Control Gubernamental, para aprovechar las
experiencias recogidas por cada uno de ellos en sus actuaciones.

Ademas, debe atenderse a las recomendaciones efectuadas en el XVIII Congreso Nacional de
Tribunales de Cuentas de la Republica Argentina, que aconsejaban crear en los Organos de Control
un sector especifico para el control de recursos, dotandolo de personal interdisciplinario
profesionalizado calificado, con capacitacion permanente y continua en la materia, teniendo en
cuenta no solo su conveniencia desde el punto de vista econémico, sino por ser la recaudacion de
ingresos publicos un area de riesgo que puede dar lugar a supuestos de dafio al fisco.

67 Lopez Lopez, J. (2009) La exigencia de responsabilidades por las EFS ante las irregularidades, la corrupcion y
el Fraude. Planteamiento General. CEDDET — Tribunal de Cuentas de Espafia.

130



Revista de la AGPS N° 01/13

TEMA

Auditoria Selectiva — Métodos Estadisticos

Autor: Cr. Juan Manuel Ibarra
Auditoria General de la Provincia de Salta

Presentacion

El objeto del presente trabajo es profundizar sobre las NA, en el apartado referente al
empleo de métodos estadisticos para la obtencion de muestras y otros medios de pruebas” y, desde
alli aportar elementos al profesional que le permitan construir su trabajo intelectual a los efectos de
ser un referente que atestiguie con alta solvencia.

Se analizard en primer lugar la potencia de dos métodos estadisticos como son el de
Estimacidn por intervalo y el Test de Hipotesis en los procesos de auditoria al practicar pruebas de
cumplimiento y pruebas sustantivas. Frente al universo de datos y afirmaciones brindados por la
organizacion y, en dos momentos distintos en los cuales se desarrollan las tareas, ambos métodos
estadisticos son excluyentes frente a cada una de estas pruebas.

Los elementos sobre como utilizar ambos métodos estadisticos, se enmarcan en definiciones,
conceptos y criterios dados por las Normas, paso previo e imprescindible para la aplicacion de los
modelos probabilisticos.

El tema propuesto reviste suma importancia para los profesionales en ciencias econémicas,
ya que la utilizacion de estas dos potentes herramientas estadisticas, le dan no solo un sesgo
cientifico a la tarea desarrollada sino que ademas, ofrecen consistencia y robustez a las conclusiones
a las que se arriban. Mé&s aun, le permiten al profesional dimensionar y comprender mejor su rol,
como dimensionar la importancia que desempefia cada una de las pruebas auditoria ante las
afirmaciones de los sistemas administrativos y contables, como asi también las de los registros y los
estados contables.

Para abordar el tema propuesto se recurrird a definiciones, conceptos y criterios dados por
las Normas como paso previo para la aplicacion de los mismos. Se desarrollaran conceptos teoricos
sobre la materia, tomadas de reconocidos autores, como asi también de estadistica, de las relaciones
con la materia auditoria, de la disciplina estadistica y de su aplicacion practica. Se acompafian estos
conceptos con el planteo y desarrollo de dos casos practicos que serviran puntualmente para ampliar
y exponer los temas que se consideran contemplados en las normas y que se encuentran publicados
en la pagina www.agpsalta.gov.ar/ietei.

Cabe aclarar que en el presente trabajo, en el capitulo | el lector no encontrara
profundizados algunos conceptos de auditoria que se consideran comprendidos y aprehendidos.
Solo se los citard, para contextualizar la aplicacion de elementos de estadistica

En el capitulo Il se abordaran sin profundizar aspectos de estadistica que deberan ser
complementados con la bibliografia sugerida y, a partir de alli, comprender que la utilizacion de
estas dos herramientas estadisticas son perfectamente extensivas a casos en las que se puede
generalizar su aplicacion cuando las poblaciones sean grandes.
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Los casos practicos podran ser consultados en www.agpsalta.gov.ar/ietei

Capitulo I. Conceptos
1. Evidencia de auditoria

“Evidencia de auditoria" es toda informacién que usa el auditor para llegar a las
conclusiones en las que se basa la opinién de auditoria, e incluye la informacion contenida en los
registros contables subyacentes a los estados financieros y cualquier otra informacion. No se espera
que los auditores atiendan a todos los datos que puedan existir. La evidencia de auditoria, que es
acumulativa por naturaleza, incluye aquella que se obtiene de procedimientos de auditoria
desempefiados durante el curso de la misma y puede incluir evidencia de auditoria obtenida de otras
fuentes (auditorias anteriores y procedimientos de control).

La evidencia es el elemento de juicio que el auditor obtiene luego de haber realizado pruebas
de auditoria. Aqui se habla de pruebas de manera genérica. Estas evidencias son obtenidas de los
reportes contables, de los documentos que respaldan los hechos econdémicos del ente, de las
entrevistas que se pueden realizar con el personal del mismo, como asi también de personas
vinculadas a la organizacion.

Por su parte las NA de la AGP de Salta los puntos A.lll.b y siguientes se refieren a la
evidencia, conceptualizando la misma, a las caracteristicas de las mismas y a los tipos de evidencia
que existen, pudiendo ser de control y sustantivas.

2. Evidencias de controles

La evidencia de control es la que brinda la confiabilidad o satisfaccion de que estos no solo
existen, sino que funcionan de forma efectiva. Es determinante esta evidencia para poder establecer
el alcance de las tareas en la obtencion de evidencias sustantivas.

Las NA de la de la A.G.P. Salta la define asi: Es aquella que proporciona al auditor
satisfaccién de que los controles clave existen y operan efectivamente durante el periodo. Esta
evidencia permite modificar o reducir el alcance de la evidencia sustantiva que, de otra manera,
deberia obtenerse.

3. Evidencias sustantivas

Las evidencias sustantivas son las que daran elementos de juicios referidos a la informacion
que brindan los estados financieros. Son los resultados de la revision de las transacciones y de los
reportes de los sistemas del ente auditado.

Por su parte las NA de la A.G.P. Salta, las define de la siguiente manera: Es aquella
evidencia obtenida a partir de la verificacion de la validez de las transacciones, de la validez de los
saldos de los registros contables o de la validez de otros hechos o circunstancias, comprobada a
partir de procedimientos de auditoria que prescindan de la consideracion de los sistemas de control
interno del ente auditado. La confiabilidad de la evidencia de auditoria aumenta a medida que
aumenta su objetividad, basdndose mas en hechos que en criterios.

4. Evidencias y la seleccion de procedimientos

Se debe considerar las afirmaciones, para luego seleccionar los procedimientos de auditoria,
como asi también ponderar los riesgos que corre el auditor.

Las NA de la A.G.P. Salta dan una definicion de manera expresa de procedimientos de
cumplimientos y sustantivos en los apartados: b iii. c. 1) - relevamiento y evaluacion del control
interno y b iii. c. 2) - procedimientos sustantivos
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Destacamos que estos procedimientos pueden ser dejado de lado, antes de asi hacerlo, el
auditor de campo deberia dejar plasmado el motivo y la razon por lo que fueron dejado de lado o el
por qué de su no aplicacion:

Habiendo hecho referencia a los dos tipos de evidencias que se obtienen en auditoria, los
procedimientos basados en los mismos serian:

e Procedimientos de cumplimiento
e Procedimientos sustantivos

Los procedimientos de cumplimiento deben llevar a concluir la existencia de los controles, su
funcionamiento y aplicacion.

Slosse menciona cuatro procedimientos que se podrian aplicar:
1. Inspeccion de la documentacion
2. Pruebas de reconstruccion
3. Observacion de determinados controles
4. Técnica de datos de prueba.

Atendiendo a los fines del presente trabajo, no se conceptualizardn los procedimientos, si se
destacaran los resultados que brinda la aplicacion de cualquiera de ellos.

5. Pruebas de cumplimiento.

Se entiende que, sea cual fuera el procedimiento aplicado para conseguir evidencias respecto al
cumplimiento de los controles, las respuestas pueden ser del tipo dicotomicas: los controles se
cumplen o no; funcionan o no; se activan al momento de someterlos a prueba o no.

Las conclusiones que se puedan obtener hasta ese momento en el desarrollo de las tareas de campo,
son parciales, de relevamiento de controles internos y de manera exclusiva para la documentacion
analizada. Es decir que cualquier valoracién se hara sobre lo examinado es exclusivamente para
esos documentos y/o puntos de control auditado. El auditor no tiene ningin elemento técnico para
hacer extensiva la apreciacion desde esos elementos auditados hacia toda la informacién y/o
poblacion que se audita. Es més, el auditor de campo no tiene ninguna informacién o afirmacion
respecto al objeto de esos controles y su cumplimiento en toda la poblacion auditada. Solo posee
informacion de lo recolectado sobre esos documentos, por lo que existe aun un contexto de
incertidumbre.

Esta apreciacion es fundamental ya que los casos sobre los que se posee informacion, es solo una
parte de todo el universo de datos. Para poder hacer extensiva la conclusion a la que se arriba sobre
la evaluacion de las pruebas de cumplimiento, se debe aplicar el modelo de estimacion por
intervalo.

6. Pruebas sustantivas.

Con respecto a las evidencias sustantivas y a los procedimientos aplicados para obtenerlos, la
situacion se presenta una situacion distinta.

Esto es, al aplicar estos tipos de procedimientos, el auditor si tiene afirmaciones realizadas por el
ente y exteriorizadas en los saldos expuestos en los estados y/o informes financieros. Estas
afirmaciones son los saldos de cuentas o partidas sobre las cuales el auditor de campo debera
obtener evidencias y necesitara validarlas o no.

En ese momento de la auditoria, el auditor tiene ademas de toda la informacion brindada por el ente,
las conclusiones a las que arribd luego de la aplicacion de las pruebas de cumplimiento,
disminuyendo asi el contexto de incertidumbre y de riesgo.
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Con esta informacion y, en base a métodos probabilisticos dados por la estadistica, el auditor de
campo validara o rechazara los estados contables.

Capitulo I1. Auditoria

7. Método Estadistico

El motivo para utilizar el recurso de Métodos Estadisticos aplicados en auditoria, se
fundamentan en que éstos se han desarrollado sobre razonamientos de tipo inductivo, es decir, van
de lo particular a lo general. Se llega a conclusiones sobre la informacion que es proporcionada por
un ente, tomando un subconjunto mas o menos amplio de los mismos. “El tinico método cientifico
que valida estas extensiones es el Método Estadistico, pues precisamente ésa es la razén de su
existencia”.

Es importante diferenciar las estadisticas como meras colecciones de datos y el Método
Estadistico, ya que este es considerado como una disciplina cientifica con entidad propia.

La estadistica comprende métodos cientificos que proporcionan herramientas para la toma
de decisiones, cuando éstas se adoptan en ambientes de incertidumbre, siempre que esta
incertidumbre pueda ser cuantificada en términos de probabilidades.

El procedimiento de toma de decisiones, en el ambito cientifico, consiste basicamente en
plantear una hipdtesis y contrastarla mediante datos experimentales y modificarla si no puede ser
aceptada.

8. Metodo cientifico
1.- Plantear una idea (Hipotesis)
2.- Contrastar esa idea
a) Definir la poblacion.
b) Decidir el método de muestreo.
c¢) Suponer un modelo, definiendo la/s distribucidn/es de la/s poblacién/es en estudio.
d) Formular las hipétesis de interés en términos de los parametros del modelo.

e) Calcular el tamafio muestral necesario para conseguir los objetivos tan eficientemente como sea
posible. El calculo requiere el conocimiento de la minima diferencia en la que el investigador esta
interesado, asi como un estimador de la variabilidad subyacente.

f) Tomar la muestra.

g) Revisar si el modelo supuesto puede considerarse una aproximacién razonable.
h) Revision del andlisis si las suposiciones de partida del modelo no son ciertas.

i) Analizar los datos.

J) Escribir las conclusiones en lenguaje simple (no estadistico).

3.- Revisar la idea si no se acepta a partir del procedimiento experimental.

Cuadro 1: El método cientifico y su relacion con la Estadistica. Se han sefialado en cursiva los
pasos del método directamente relacionados con la Estadistica, que van desde la toma de datos hasta
el andlisis de los mismos.

9. Bondades del método estadistico

Las NA refieren a la utilizacion de métodos de muestreo que podran ser estadisticos o no
para obtener evidencias, dejando librado a criterio del profesional la eleccion del mas eficiente,
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aplicandolo a cada caso particular y la utilizacion del méas apropiado, el que sea el mas eficiente sin
indicar y/o precisar cual puede ser.

El presente trabajo tiende a destacar las aplicaciones que posee el método cientifico sobre
las tareas de auditoria, y junto a él los elementos tedricos minimos y necesarios a tener en cuenta
para poder llevarlo a cabo.

10. Inferencia y muestras

La Inferencia Estadistica es aquella rama de la Estadistica mediante la cual se trata de sacar
conclusiones de una poblacion en estudio, a partir de la informacion que proporciona una muestra
representativa de la misma. También es denominada Estadistica Inductiva o Inferencia Inductiva ya
que es un procedimiento para generar nuevo conocimiento cientifico.

La muestra se obtiene por observacion o experimentacion. La necesidad de obtener un
subconjunto de la poblacion es obvia si tenemos en cuenta los las limitaciones de presupuestos,
costos y tiempo mas todas las limitantes del trabajo a realizar. La inferencia inductiva exacta y
cierta es imposible ya que al tomar la muestra, la informacion que se obtiene es parcial. Sin
embargo es posible realizar inferencias con un margen de error y medir ese grado de error, siempre
que la muestra se haya realizado de acuerdo con procedimientos de muestreo y bajo supuestos
estadisticos.

11. Esquema de Inferencia Estadistica

Muestra: X1 Xs...Xn

" |

Inferencia

A 4

Poblacion
(Distribucion de

Se debera repasar los conceptos de poblacion y de muestra.
12. Muestreo

Sobre cada uno de los elementos se medird una o varias caracteristicas denominadas
variables. A cada poblacion le corresponde una variable aleatoria que se denotara con X. En la
teoria Estadistica queda identificada la Poblacion y su correspondiente variable aleatoria asociada.
Asi, en toda la teoria de la Inferencia sobre la poblacion, la muestra significara el conjunto de datos
a estudiar siempre asociada a la variable aleatoria asociada y a la caracteristica que medimos sobre
los datos recolectados.

En general, se podria tratar a las poblaciones en contabilidad y auditoria, como poblaciones
infinitas, entendiendo que en la practica "poblacion infinita” significa lo mismo que "poblacion muy
grande”, aunque de manera conceptual la mayor parte de las poblaciones no pueden ser
consideradas infinitas ya que si bien son “muy” grandes, son finitas y como tal se las trabaja.

Es necesario dejar sentado, como supuesto, un modelo de distribucién de probabilidad para la
variable aleatoria en estudio que resuma las caracteristicas de la misma (apartado 2c del método
cientifico en el Cuadro 1), aunque segun el método a emplear, podemos conocer o no los
parametros que tratamos de estimar a partir de una muestra. Esto es, suponemos que X: saldo de
una cuenta expuesta en el Estado de EEPP con una poblacion N=1.258; se distribuye Normal con
un promedio por cuenta de p= 2.528,00 y un desvio de 6= 450,00 recordar que estos dos
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parametros, o uno de ellos, pueden ser conocidos o no. Hoy todos los aplicativos de contabilidad o
planillas de célculos permite obtenerlos.

Lo expresado X~ N (u= 2.528,00; 6= 450,00)., la variable se distribuye normal con su media igual a
2.528 y un desvio de 450

13. Métodos de Inferencia Estadistica

La inferencia Estadistica a su vez puede dividirse en dos apartados de acuerdo con el conocimiento
sobre la distribucion de la poblacion.

13.1. Inferencia Paramétrica:

Se conoce la forma de la distribucion (Normal, Binomial, Poisson, etc ... ) pero pueden
desconocerse sus pardmetros o bien, conociéndolos se necesita confirmarlos. Se realizan inferencias
sobre los parametros desconocidos de la distribucion conocida.

13.2 Inferencia No Paramétrica:

Forma y parametros desconocidos. Se realizan inferencias sobre caracteristicas que no tienen por
qué ser parametros de una distribucion conocida (Mediana, Estadisticos de Orden).

De acuerdo con la forma en que se estudian los pardmetros o caracteristicas desconocidas, la
inferencia se realiza aplicando dos métodos: Estimacion por intervalos para las pruebas de
cumplimiento y Test de Hipotesis para las pruebas sustantivas.

14. Tipos de Muestreos

A continuacion se revisa el método de muestreo aleatorio simple enmarcados en las tareas y papeles
de trabajo de auditoria:

Definir la poblacién en estudio especificando las unidades que la componen, en cualquier caso
como ejemplo, los movimientos en el debe y en el haber de un libro mayor.

Definir el marco: listado o descripcion de los elementos que forman la poblacion.

Definir la unidad de muestreo: Movimiento en el libro diario (solo débitos, solo créditos o ambos y
su correlacion en el libro mayor).

Definir las variables a medir. Pagos, Cobros...,
Elaborar el plan de muestreo que guiara el trabajo de campo.

Seleccionar el método de muestreo: En este caso, aleatorio simple. Calcular el tamafio necesario
para obtener une determinada precision en la estimacién. Este punto se vera con mas detalle en el
apartado dedicado a la estimacion por intervalos.

15. Muestreo Aleatorio Simple

Se trata de un procedimiento de muestreo (sin reemplazo), en el que se seleccionan n unidades de
C

las N en la poblacion, de forma que cualquier posible muestra "~ del mismo tamafio tiene la

misma probabilidad de ser elegida.

Se realizan n selecciones independientes de forma tal que en cada seleccion, los individuos que no
han sido elegidos tengan la misma probabilidad de serlo.

El procedimiento habitual consiste en numerar todos los elementos de la poblacion y se seleccionan
muestras del tamafio deseado utilizando una tabla de nimeros aleatorios 0 un programa de pc que
proporcione numeros aleatorios.

Recuérdese que "al azar" no significa "de cualquier manera", para que el procedimiento de muestreo
sea valido es necesario utilizar correctamente el proceso de generacién de nimeros aleatorios.
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Entre las ventajas de este procedimiento esta la compensacion de valores altos y bajos con lo que la
muestra tiene una composicion similar a la de la poblacion. Es ademas un procedimiento sencillo y
produce estimadores de los parametros desconocidos préximos a los valores reales de 1os mismos.

El principal inconveniente de este tipo de muestreo es que necesita un marco adecuado y
amplio que no siempre es facil de conseguir y que no contiene informacion a priori sobre la
poblacién que podria ser Gtil en la descripcion de la misma.

16. Estimacion por Intervalos — Pruebas de cumplimiento
16.1 Introduccién

Dada una muestra aleatoria Xy, X2, ... , X , de una poblacion con funcién de densidad f(x; [J), un
intervalo de confianza, de extremos L; y L, para el parametro p de la poblacion es un par ordenado
de funciones reales de las n medidas de la muestra construidas de forma tal que la probabilidad de
que los extremos contengan al verdadero valor del pardmetro, es un valor prefijado 1 -a. Al numero
1 - a se denomina “nivel de confianza”.

El nivel de confianza suele ser 0,95 (95%) 6 0,99 (99%). La interpretacion practica es sencilla, por
ejemplo, si el nivel de confianza es del 95%, significa que en el 95% de las veces que se reitere el
experimento, el intervalo de confianza calculado contendria al verdadero valor del pardmetro y en el
5% restante el intervalo no contendria el verdadero valor.

Una vez que el intervalo de confianza ha sido particularizado para una muestra concreta, el
intervalo obtenido contiene o no contiene al verdadero valor del pardmetro, por esa razén, cuando
se tiene un valor concreto, se habla de confianza y no de probabilidad. Se confia en un 95% que el
intervalo calculado contenga el verdadero valor.

16.2 Intervalo de Confianza para la media de una poblacién normal de varianza conocida

Es inevitable que las estimaciones tengan algin grado de error por lo que se debe especificar un
rango probable del parametro poblacional, en el cual se este indicando un margen de error con
doble signo (%), ya que es de suma importancia para sefialar cuan confiable es una estimacion.
Suponiendo que se dispone de una poblacién en la que se tiene una v.a. con distribucion N = (p,0)
con o conocida (de estudios previos, por ejemplo), se obtiene una muestra de tamafio n y se desea
estimar la media p de la poblacion.

El estimador puntual de la misma es la media muestral cuya distribucion muestral es conocida

z-X"H

O

) o
N/ la cantidad Jn y Tendra distribucién normal estandar.
- - - - - - - ZO! &
Sobre la distribucion N (0,1) podremos seleccionar dos puntos simétricos Auy % , tales que

( /<z<z/j:1—a

X
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FUNCION DE DISTRIBUCION

Distribuciéon Normal

Variable Aleatoria z N

-3 -2 -1 0 1 2 3 4
40 -30 -20 -lo 10 20 30 40
i —

i 68,26%

f 9544% —>
G 99,73% —————————P
99,99% — >

A

Figura 2: Seleccion de los puntos criticos para el calculo del intervalo de confianza.
Sustituyendo Z por su valor en este caso particular

_ o X—p
P(X-z < <X+1z
( %Jng (o2

Jn

Despejando la media muestral y la varianza

o o

PX-z,, —<u<x+z =1-
( % In< H + %\/ﬁ) 124

que verifica las condiciones de la definicion.
Asi, el intervalo de confianza para la media puede escribirse como
Y—=2,,0y SU<Y+Z,,0y

La interpretacion del intervalo de confianza, se refiere al proceso de construccion de los intervalos
de confianza. Cada intervalo de confianza incluye o no incluye al verdadero valor del parametro que

se estima. En la practica, de todos los posibles valores de X tenemos uno sélo X y por lo tanto un
unico intervalo de todos los posibles para distintas muestras

—x+z <

H=X* Z% 7

La importancia del intervalo de confianza para la estimacion radica del hecho de que el intervalo
contiene informacion sobre el estimador puntual (valor central del intervalo) y sobre el posible error
en la estimacion a traves de la dispersion y de la distribucion muestral del estimador. Obsérvese que
el error en la estimacion esta directamente relacionado con la distribucién muestral del estimador y
con la varianza poblacional, e inversamente relacionado con el tamafio muestral.

El gréafico que sigue en parrafos siguiente, ilustra la interpretacion del nivel de confianza
para el intervalo de confianza para la media de una distribucion normal, con varianza conocida.
Para los distintos posibles valores de la media, representados mediante su distribucion muestral, se
obtienen distintos intervalos de confianza. La mayor parte incluye al verdadero valor del parametro,
pero el resto no. Concretamente, el 95% lo incluye y el 5% no, si el nivel de confianza es del 95%.
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En la préactica, se dispone de una unica repeticion del experimento, y por tanto, de un Unico
intervalo de confianza, el sefialado en negrita en el gréafico, por ejemplo. Se confia en que el
intervalo sea de la mayoria que contiene al verdadero valor objetivo, aunque no se tenga la
seguridad de que sea asi, y existe concretamente, un riesgo del 5% de equivocacion.

Distribucion Normal 95%

2,50%

2,50%

[N
[

»
»

A

1 ‘ 1
' 2 3 4
1

1! !

-40 -3 T20 1o 10 2{) 30 40
<>
H < | »
- -~ ) -
D 1
¢ —

H |
’ _—1
i )
i (

Figura 3: Interpretacion del nivel de confianza en el intervalo para la media de una distribucion

normal.
16.3 Amplitud del Intervalo y el Error de Estimacion

En la practica, en el andlisis del intervalo de confianza, intervienen tres variables: la probabilidad
del nivel de confianza, el valor critico, la variabilidad de la poblacién o la variabilidad de la muestra
y el tamafio de la misma:

r7 9
La amplitud de intervalo depende de % \n

Esto puede conseguirse modificando las distintas factores que aparecen en la formula: el nivel de
confianza “o”, a través del valor critico “Z”, la variabilidad “6” y el tamafio muestral “n”. A
continuacion se analizaran dichos factores de manera individual.

16.4 Nivel de confianza a

La amplitud del intervalo de confianza aumenta al aumentar el nivel de confianza (recordar que es
una probabilidad), ya que el valor critico de la distribucion se desplaza hacia la izquierda y a la
derecha, bajo la curva. Si se considera un nivel de confianza del 100%, el intervalo de confianza

sera [_ °o’+°°]que contendré al verdadero valor del parametro, pero no es de ninguna utilidad en la

practica porque se disminuye el nivel de confianza, también disminuye la amplitud. Sin embargo
conviene mantenerlo en unos limites razonables que suelen ser del 95% o del 99%, en la mayor
parte de las aplicaciones.

Las estimaciones tienen siempre alguna probabilidad de error, esto es inevitable por cuanto
es el margen con el que cuenta el auditor general al asumir el riesgo de cometer errores inherentes:
el del control y el de la deteccion, enmarcados en los conceptos dados en el Informe de Auditoria
N°5 del CECYT

16.5 Varianza ©

La longitud del intervalo de confianza disminuye con la varianza, es decir, la estimacion
sera mas precisa cuanto menor sea la variabilidad en la poblacién, lo que significa que la poblacion
es mas homogénea. En la préctica es posible obtener estimaciones mas precisas, por ejemplo,
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restringiendo la poblacion a conjuntos lo mas homogéneos posible, es decir, reduciendo la
variabilidad (9).

16.6 Tamaiio de la muestra “n”

La amplitud del intervalo de confianza disminuye al aumentar el tamafio muestral, lo que
significa que se obtienen estimaciones mas precisas cuanto mayor sea el tamafio muestral. Debido a
consideraciones practicas de costos y de tiempo, en general no es posible aumentar indefinidamente
el tamafio de la muestra a tomar por el auditor para obtener estimaciones mas precisas. Es por ello
que, en la practica, se selecciona el tamafio muestral necesario para obtener una determinada
precision, estableciéndola a priori.

Desde la interpretacion matematica, “n” juega ajustandose la variabilidad “9”, lo cual
implica que si el tamafio de la muestra aumenta, se reduce el error de estimacion.

16.7 Tamafio de la Muestra (para estimar la media de una poblacion con  una determinada
precision)

La informacion siempre es cara y reunirla cuesta salarios, gastos y tiempo. Toda
informacion es crucial en términos de retribuciones. Asi, cuanta informacion hay que reunir, qué
tamafo de muestra hay que tomar, son datos fundamentales. Los intervalos de confianza y los test
de hipétesis, proporcionan métodos adecuados para responder a estas preguntas.

Supondremos que se audita una Municipalidad, y se quiere saber la proporcion de Ordenes de
Pagos que cumplen con los controles necesarios para emitirse y que las mismas ya estan registradas
y contabilizadas. Aparecen en este caso al menos dos variables: Controles que pretendemos se
cumplan y los importes pagados.

Como se recurre a la estimacion por intervalos, se tienen en cuenta dos aspectos relacionados con
esta idea a saber:

¢ Qué nivel de confianza se debe seleccionar? (Probabilidad)
¢Cual es el limite de tolerancia para la amplitud del intervalo?

Ampliando lo expuesto en apartados anteriores, se dice que el nivel de confianza, a menudo se fija
en un 90% o 95 %. Se puede decir que esto es primitivo y que ha pasado de generacion en
generacion, aunque se traduce en el concepto de “Certeza razonable”, que a su vez determinara el
valor de Z razonable.

La amplitud tolerable depende en gran medida del contexto en el que el auditor desempefia su labor.
Siguiendo con el ejemplo anterior: (£ 223 O.P. implica una amplitud de 446 O.P. que resulta
grande para el volumen de O.P. que no cumplen con algin punto de control en un periodo. La
tolerancia aceptable sera determinada por el auditor que relevo los controles internos.

Cuando se considera un intervalo de confianza para la media de la poblacion #, el término *

(o}
ZaXG O =——

corresponde al intervalo 2 . Recordando que Jn .Lo sugerible para el auditor de campo,
aplicando el modelo de muestreo probabilistico, es que el tamafio de muestra requerido se calcule
por ensayo Y error o con una férmula. Se deberd ampliar estimacion para la proporcion.

Para el caso del procedimiento de ensayo y error se sigue el ejemplo de los cheques de las
sucursales.

Se desea un intervalo de confianza al 95% con una amplitud no mayor a 10 (un término * no
mayor a 20) y el desvio estandar en el limite se estima en 49. En un primer intento se hace con

n=16, entonces el intervalo de confianza es p+196(49/y16_0_ IOlL24’01). La amplitud de este
intervalo es casi el doble que la deseada; para reducir a la mitad la amplitud del intervalo de
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confianza, se debe cuadruplicar el tamafio de la muestra, pues éste aparece en la formula para el
error estandar como \/ﬁ. Con n=32, el intervalo de confianza al 95% es

p+196(49/4/32_6_p i16’995)que se aproxima a lo pretendido. El supuesto es que el desvio, en
este ejemplo es 49, y no tiene sentido discutir si “n” deberia ser 32 6 3 6 35, ya que un valor de n
“cumple su parte” y con esto es suficiente.

, . = 2
La formula para determinar n es: E

17. Test de hipétesis - Pruebas sustantivas

Una hipétesis estadistica es un enunciado provisional referente a uno 6 méas pardmetros de una
poblacion ¢ grupos de poblaciones. Estas afirmaciones son provisorias ya que solo refieren a los
parametros de la poblacién 6 bien acerca de estado de naturaleza de la poblacion.

El modo de razonamiento, siguiendo a Lincol Chao es similar al procedimiento que se emplea en un
juicio. Cuando se juzga a alguien por un asesinato, se presume que el acusado es inocente, es decir,
no culpable, hasta que se demuestre lo contrario. Quien acusa recoge y presenta las pruebas
intentando descartar la presuncion de inocencia, presuncion que, si no se descarta en vista de todas
las pruebas que se aportan, permitira que el acusado sea declarado inocente y, por lo tanto, no haya
condena. Por otra parte, si se demuestra su culpabilidad con el aporte de las pruebas recolectadas,
habra condena y se descartara su inocencia.

En este modelo se analizaran cuatro conceptos que se consideran clave: a) la Hipdtesis nula, b) el
estadistico de prueba, y ¢) La region de rechazo, recorriendo algunos conceptos ya expuestos en el
tema Estimacion.

Trasladandolo al plano de la auditoria de estados contables o de las afirmaciones que realizan
informes de distinta naturaleza, el auditor a diferencia del contexto que se planteo en estimacion,
aqui posee informacion y afirmaciones que seran sometidas a prueba para, posteriormente,
validarlas o bien rechazarlas.

17.1 Formulacién de Hipotesis Nula y de Hipotesis Alternativa

Los auditores son los encargados de “investigar” los EECC. En un momento, luego de haber
validado o no los controles internos deben formular una hip6tesis nula o de nulidad H, y una
hipotesis alternativa o de investigacion, H;.

La hipdtesis nula es el estado de situacion actual de la variable, y es la afirmacion que se expone en
el estado contable de una cuenta en particular. Se presume el “estado de inocencia” de tal
afirmacion bajo la hipotesis nula y la condena o absolucion de este estado, estara bajo la hipotesis
alternativa.

La hipdtesis nula simbolizada como Ho es que el saldo de la cuenta Combustibles y Lubricantes en
cta. cte. es $ 89.000,00. La presuncién de no culpabilidad es que el saldo es igual a $ 89.000,00. El
auditor es el acusador y debe poner a prueba lo formulado en la hipdtesis nula, elaborando la
hipétesis alternativa. Para ello dira que el saldo de los Combustibles y lubricantes es distinto a $
89.000,00. Recogera y presentara todas las pruebas posibles a partir de la muestra tomada. Si hay
suficientes pruebas para apoyar la hipotesis alternativa, lo que implicaria la “culpabilidad
demostrada” con presuncion firme, la decision sera descartar la hipotesis nula y el saldo de la
cuenta auditada, en este caso Combustibles y Lubricantes se considerard no expuesto de manera
razonable. En caso contrario no se descartara la hipotesis nula y el saldo sera el que se expone en la
EEPP, en nuestra metafora sera no culpable.

17.2 Nivel de significancia
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Debido al caracter aleatorio de las observaciones muestrales, es posible que el estadigrafo muestral
obtenido, se desvie tanto 0 mas de lo esperado cuando la hipétesis nula sea cierta y se decida
descartarla. Es posible que se desee que la probabilidad de descartar la hipotesis nula verdadera sea
pequefa. Sea cual fuere la magnitud de esa probabilidad, se la llamaré nivel de significacion. Esto
es porque la diferencia entre el valor hipotético y el resultado de la muestra es significante, o sea
demasiado grande como para atribuirsela al azar.

Establecido el nivel de significancia, se decide la region de descarte o region critica, la cual es un
conjunto de valores posibles del estadistico de muestra que logra que se descarte la hipotesis nula.
En este método podemos cometer errores como por ejemplo: siendo verdadera la hipétesis nula, el
auditor la descarte o, siendo falsa la acepte. Estos errores estan cuantificados en términos de
probabilidades y se representan con a y son el complemento del nivel de significancia 1 - a.

17.3 Tipos de errores posibles a cometer

Cuando se utiliza una estadistica de muestra para tomar decisiones acerca de un parametro de
poblacion, existe riesgo de llegar a una conclusion incorrecta. De hecho se pueden presentar dos
tipos diferentes de error cuando se aplica el método de prueba de hipotesis a saber:

Error de tipo I: se presenta si la hipétesis nula ( |_|0)es rechazada cuando de hecho es verdadera y
debiera ser aceptada.

Error de tipo I1: se presenta si la Ho es aceptada cuando de hecho es falsa y debia ser rechazada.

Nivel de significacién: puede ser definido como la probabilidad de cometer un error de tipo I,
denotada con ¢ . El auditor debera controlar esta probabilidad determinando el nivel de riesgo que
estaria dispuesto a correr de cometer este tipo de error, teniendo en cuenta que ya validé o no los
controles internos. Los auditores, valga esto como sugerencia, debiera escoger, correr un riesgo de
5% 6 mas pequefio 1%. La alternativa de elegir un nivel de riesgo particular de tipo I, depende del
costo que implica cometerlo.

a

El coeficiente de confianza se define como el complemento de , dado por 1-a que es la

probabilidad de que la Hy no sea rechazada cuando de hecho es verdadera y debiera ser aceptada.

El Riesgo Bo es la probabilidad de cometer un error de tipo Il denotada como B . A diferencia del
error de tipo I, en el cual la probabilidad de cometerlo es controlada por el auditor, el error de tipo
Il depende de la diferencia entre los valores supuestos y el real del pardmetro de poblacion..

La Potencia de la prueba es el complemento de la probabilidad de ﬂ, dado por 1-p y es la
probabilidad de rechazar la hipétesis nula cuando de hecho ésta es falsa y debiera ser rechazada.
17.4 Sintesis del procedimiento:

1. Formular la Hipétesis nula: El auditor considera que el saldo promedio por cuenta es $
2000

H, : ©=$2.000,00
H, : 1 #$2.000,00
2. Especificar el nivel de significacion, implica en esta situacion, rechazar Ho, Si es cierta
conduciria a graves consecuencias porque se estaria aceptando que los saldos son distintos a lo

informado por el auditor interno. La conclusién para este saldo es que los mismos no son
razonables, pero al menos se informaria la excepcion.
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3. Seleccionar el tamafio de muestra: Se determina despues de tomar en cuenta los riesgos
especificados de cometer un error de tipo 1 o un error de tipo Il y de considerar las restricciones de
presupuesto para levar adelante la tarea de auditoria

4. Establecer valores criticos a partir de los cuales se establece la zona de aceptacion y de rechazo
de la hipdtesis nula.

5. Tomar la muestra: una vez recolectada la muestra, se calcula la estadistica de prueba.

6. Escoger la estadistica de prueba: Para probar la hipotesis enunciada en 1, la estadistica de prueba

;. (X —2000)
O

es X y resulta una variable normal 0 estandar en términos de Z. La estadistica de
prueba en términos de la variable de estudio es X

7. Determinar si la estadistica de prueba cae en la region de rechazo o en la de no rechazo.

8. Tomar la decision.

9. Expresar la decision estadistica en términos de la tarea de auditoria llevada a cabo.

Nota: ver practico en www.agpsalta.gov.ar/ietei

19. Conclusiones:

El método estadistico para obtener evidencias y conclusiones en auditoria esta reconocido en las
NA Dentro de los métodos estadisticos, existen los que permiten realizar inferencias sobre
poblaciones.

Al ser el método estadistico un método cientifico, las conclusiones a las que se arriban son
afirmaciones que sirven para validar o rechazar una afirmacion ademas de permitir reducir costos,
disminuir tiempos y agregarle valor agregado al trabajo profesional.

Al ser un método cientifico y al cuantificar la probabilidad de error que se puede cometer, es de
gran consistencia las conclusiones a las que se arriban.

El valor para el auditor radica en lo riguroso de la forma con que se aplica el proceso estadistico y
en la obtencién de los elementos de la muestra que permite el arribo a las conclusiones de auditoria.

19. Resumen

Las NA hacen mencion a los procedimientos estadisticos para la obtencion de evidencias en
auditoria sin profundizar en alguno de ellos.

En este trabajo se pretende aplicar y profundizar al menos dos métodos estadisticos dentro de un
proceso cientifico, para arribar a una conclusion, luego de desplegar las tareas de auditoria. Se
centra la atencion en dos temas de auditoria: Pruebas de cumplimiento y Pruebas sustantivas. Se
abordan temas de la disciplina estadistica que luego serdn la base para quien pretenda
profundizarlos.

Para la primera prueba, la de cumplimiento, se aplica el método de estimacion de intervalos
partiendo de la premisa que no se sabe nada respecto al cumplimiento de los controles internos en
un ente. Se toma la muestra, se la describe y, se infiere sobre la poblacion para concluir sobre el
cumplimiento o no de los controles internos. La conclusion es en términos probabilisticos sobre dos
aspectos: sobre el cumplimiento o0 no de los controles internos, teniendo presente como se haya
definido la variable y, sobre la posibilidad de haber podido cometer algln tipo de error aleatorio.

Para las pruebas sustantivas, se partird de la informacion provista en un estado contable. Saldo de
una cuenta particular. Se toma la muestra, se describe y se infiere sobre la validez del saldo
expuesto. En primer lugar, la conclusion se la realiza en términos de probabilidad tanto para
confirmar o rechazar la hipétesis de nula que daba por valido el saldo expuesto. En segundo orden,
se concluye sobre el error aleatorio y su probabilidad de ocurrencia
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Es necesario dejar en claro que el método cientifico basado en métodos estadisticos permite dejar
cubierto al profesional de cualquier error aleatorio que se pueda cometer, siempre y cuando en los
papeles de trabajo, quede claro el método de muestreo utilizado y la rigurosidad con la que se tomo
la muestra.

Estos métodos permiten reducir costos, disminuir tiempos y agregarle calidad y valor al trabajo
profesional
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TEMA

Observaciones mas frecuentes en los informes de
auditoria.

Autores:
Cr. Juan Miguel del Rosario Cardozo

Dra. Maria Victoria Restom
Auditoria General de la Provincia de Salta

I. RESUMEN

En el inicio del presente trabajo se muestra como la actividad desplegada por los distintos
Organos de control se encuentra establecida dentro de un marco legal, el cual permite y coadyuva a
la realizacion de una labor impuesta y rentable en el sentido de contribuir al mejoramiento de la
Gestion de la Hacienda Publica. Es asi como se incorpora toda la normativa vigente desde la
Constitucion de la Provincia de Salta, la Ley N° 7.103 que crea este Organo, distintas resoluciones
que tratan sobre el tema en cuestién y ademas las leyes que hacen posible la realizacion de
observaciones en los informes a partir de las detectadas en las tareas de campo.

Concepto de Observaciones: Las observaciones en un Informe de Auditoria son todos
aquellos hallazgos que el auditor expone con base en los trabajos de campo desarrollados
previamente, a cerca de las deficiencias o irregularidades encontradas durante el analisis de control,
basadas en hechos y respaldadas con los Papeles de Trabajo, los que constituyen su mismo
fundamento. Presentan una especie de resumen de todo aquello que el auditor pretende llevar a
conocimiento del destinatario del Informe, de esta manera tenerlas en cuenta en su accionar futuro y
mejorar su Administracion.

A posteriori se hace especial referencia a la publicidad que requiere toda actividad
desplegada por el Estado, amén de lo establecido por Nuestra Carta Magna, en la cual se instaura un
régimen republicano de gobierno, en el caso de los Organos que realizan el control de la hacienda
publica deben actuar con la mayor transparencia posible, y para que esto tenga un resultado feliz, es
necesario que la sociedad toda conozca su actuacion.

Finalmente presentamos las observaciones que de manera habitual y constante son
plasmadas en los informes de Auditoria, las que fueron seleccionadas tomando como base todos los
Informes Definitivos, publicados en la pégina oficial de la Auditoria General de la Provincia entre
los afios 2011 y 2012. El objetivo principal de mostrarlas y hacerlas ostensibles es que no vuelvan a
ocurrir, funcionando el presente trabajo como una guia, para aquellos en los cuales se deposita la
confianza pablica y quienes, a travées de sus gestiones, pueden cambiar el modo en que las efecttan,
adaptandolas a los criterios legales vigentes.
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OBSERVACIONES MAS FRECUENTES EN LOS INFORMES DE AUDITORIA

Los Organos de control tienen la importante mision de observar las desviaciones, los
procedimientos discrecionales y los actos ilicitos que en la administracion publica se puedan
cometer, dado que en el cumplimiento de sus funciones deben procurar la informacion necesaria
para que, luego de analizarla, les permita emitir los informes respectivos y de esa manera cumplir
con su finalidad.

Il. DESARROLLO

1. Introduccion.

El presente trabajo tiene por objeto exponer las observaciones mas frecuentes, las que fueron
enunciadas en los Informes de auditoria definitivos de Municipios de Salta, publicados en la pagina
web, de la Auditoria General de la Provincia (agpsalta.gov.ar) en los afios 2011 y 2012.

Destinado a generar un mecanismo de dialogo y consulta permanente, entre auditor y
Administradores Municipales, se sugiere publicar las observaciones, en la pagina web, de los
organos de control, siempre teniendo en cuenta que ambos deben propender a la Mejora de la
Gestion de la Hacienda Municipal, ajustandose a los principios de Legalidad, Eficacia, Economia y
Eficiencia.

2. Marco Normativo.

Nuestra Constitucion Nacional proclama que la Nacién Argentina adopta la forma
representativa, republicana y federal de gobierno, lo cual presupone determinadas consecuencias:
Que el pueblo se gobierna a si mismo, pero a través de sus representantes (Art. 22); con la mencién
republicana hace referencia a la division de poderes, elecciones populares de nuestros gobernantes,
publicidad de los actos de gobierno, temporalidad en el ejercicio de sus funciones; y el sistema
federal implica necesariamente un reparto de competencias entre Nacion y Provincias, la
descentralizacion del poder sobre la base territorial.

Este concepto de federalismo es lo que define el marco de la competencia municipal,
caracterizados en nuestra Carta Magna como auténomos. En el articulo 123 en consonancia con el 5
de dicho Ordenamiento, se encuentra expresamente establecido:

Articulo 123: “Cada provincia dicta su propia Constitucion, conforme a lo dispuesto por el
articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, economico y financiero.”

Articulo 5: “Cada provincia dictard para si una Constitucion bajo el sistema representativo
republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional;
y que asegure su administracion de justicia, su régimen municipal y la educacion primaria. Bajo
estas condiciones el gobierno federal garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus
instituciones.”

El sentido correcto de interpretacion de estos dos articulos no es que poseen la calidad de

sujetos plenos de la relacion federal, sino que dependen en cuanto a su extension, alcance y
contenido territorial de las regulaciones provinciales que se fueran a sancionar.®

Es de esta manera que contamos, dentro del ambito de las labores de auditoria externa, con
el reconocimiento que en su Articulo 169 realiza la Constitucion Provincial:

“La Auditoria General de la Provincia es el organo con independencia funcional, administrativa y
financiera, competente para el control externo posterior y auditoria de la gestion econdmica,

% Gustavo Montoya. “Hacia una gestion municipal eficiente”. Mundo Grafico Impresiones. Afio 2009.
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financiera, patrimonial, presupuestaria y operativa en atencion a los criterios de legalidad,
economia, eficiencia y eficacia de la Hacienda Publica Provincial y Municipal, incluyendo sus
organismos descentralizados cualquiera fuese su modalidad de organizacion, empresas Yy
sociedades del Estado, entes reguladores de servicios publicos y entes privados adjudicatarios de
servicios privatizados en cuanto a las obligaciones emergentes de los respectivos contratos.
Examina e informa a la Legislatura, aconsejando su aprobacion o desaprobacion sobre la Cuenta
General del Ejercicio, cuentas de percepcion e inversion de fondos publicos y de cualquiera de los
estados contables que se elaboren por la Administracion Publica Provincial y Municipal.
Tiene legitimacion para comparecer en juicio por si misma y en representacion del Estado, en los
casos que se detecte, en virtud de las funciones atribuidas por esta Constitucion y las leyes, posible
dafio patrimonial al Fisco.

Los informes, dictamenes y pronunciamientos finales de la Auditoria, tienen la calidad de publicos
y deben ser publicados por la misma.
Las autoridades provinciales y los agentes y funcionarios del sector pablico provincial y municipal
estan obligados a proveerles la informacion que les requiera”.

De esta forma se dicta la Ley 7.103, considerando la jerarquia de un Organo de Control de
rango constitucional y con independencia funcional para regir en todo el ambito provincial. En su
Articulo 30 establece:

“ARTICULO 30.- Créase la Auditoria General de la Provincia, como 6rgano rector del control
externo de la hacienda publica provincial y municipal, incluyendo sus organismos centralizados y
descentralizados, cualquiera fuese su modalidad de organizacion, Empresas y Sociedades del
Estado, Entes Reguladores de los Servicios Publicos y cualquier otro Ente Publico.

Sera competente en materia de control del cumplimiento de las obligaciones de los Entes Privados
adjudicatarios de servicios publicos privatizados en cuanto a las obligaciones emergentes de los
respectivos contratos.

Este control es posterior e incluira:

a) La fiscalizacion y auditoria de la gestién financiera, econémica, patrimonial, presupuestaria y
operativa, cuando resulte aplicable, la evaluacion de los aspectos referentes a la proteccion del
medio ambiente por las entidades controladas.

b) La comprobacién de la observancia, por la Administracion Publica Provincial y Municipal, de
los principios de legalidad, economia, eficiencia y eficacia.”

Estos principios son rectores de la actividad desplegada por este Organo y mantienen sus
propios conceptos en la forma de llevar a cabo el contralor de la actuacion desplegada por los
distintos entes a auditar.

Legalidad: Toda la actividad del organismo se encuentra regida por un marco legal. No se ejerce
ninguna accion de control que no esté especificamente regulada de antemano por las leyes en las
que basamos nuestro ejercicio.

Economia: Es un atributo referido a las condiciones en que un determinado organismo adquiere los
recursos financieros, humanos, materiales, tecnolégicos, etc., en el tiempo adecuado, en la cantidad
normal, en la calidad requerida y al menor costo.

Las tareas o actividades a desarrollar, estaran orientadas a detectar los factores antieconémicos que
puedan generar ineficiencias provenientes de: costos innecesarios; defectos en la calidad, demoras
en la ejecucion; desperdicios y materiales o productos defectuosos; precios y/o tarifas inadecuadas.
69

% Resoluciéon 61/01 AGPS.
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Eficiencia: El grado de eficiencia de una actuacion viene dado por la vinculacion existente entre los
bienes y servicios consumidos, en relacion con los recursos empleados para la adquisicion de los
mismos. Esto implica obtener el maximo resultado posible por recursos utilizados o minimizar a
estos por el mantenimiento de la calidad y cantidad adecuada de un determinado servicio. La
eficiencia puede ser evaluada en términos monetarios y no monetarios.

Eficacia: Se mide por el grado de cumplimiento de los objetivos fijados en los Planes, Programas,
Proyectos, Operaciones, Actividades y se compara con los resultados realmente obtenidos
independientemente de los medios utilizados. Es imposible la evaluacion de la eficacia sin la
existencia previa de una planificacion, con objetivos claros y cuantificables. ™*

En su Articulo 32 se mencionan las competencias especificas del 6rgano y entre ellas se
destacan, dentro del marco del presente trabajo: Examinar y expresar una opinion fundada cada
ano sobre la Cuenta General del Ejercicio, los estados contables — financieros, el control de
ingresos publicos, realizar auditorias financieras, de legalidad, de gestion de las entidades bajo su
control, correspondientes al ejercicio inmediato anterior, referente a la Administracion Publica
Provincial y de los Municipios.

Es asi como, a través de sus miembros se realizan estas labores tendientes siempre al control
de los entes que se encuentran bajo su Orbita. Sin embargo debemos reconocer fehacientemente que
no solo esta limitada su actividad a ejercer una especie de vigilancia, y mejoramiento continuo de la
gestion de la Hacienda Puablica, sino ademas y con un criterio fundamental aspira de alguna manera
a la “educacion” y posterior aplicacion de los principios rectores de esta institucion. Es decir que a
través de las auditorias realizadas se pretende con fuerza que los organismos, a posteriori, realicen
su gestion conforme a la normativa vigente. Esto nos lleva a lograr gestiones mas transparentes y
posibles de publicar, tal como se plasma en nuestra carta magna en cuanto a la forma de gobierno
adoptada por nuestro pais.

3. Observaciones.

Las observaciones en un Informe de Auditoria son todas aquellas informaciones que el
auditor expone con base en los trabajos de campo desarrollados previamente a cerca de las
deficiencias o irregularidades encontradas durante el examen de control, basadas en hechos y
respaldadas con los Papeles de Trabajo, los que constituyen su mismo fundamento. Presentan una
especie de resumen de todo aquello que el auditor pretende llevar a conocimiento del destinatario
del Informe, de esta manera tenerlas en cuenta en su accionar futuro y mejorar su Administracion.

El control es el eje central para toda politica publica que busque preservar y garantizar los
derechos ciudadanos y también los de gobernabilidad.

Una de las demandas que la sociedad civil les plantea a los Organismos de Control es el
“Control con Publicidad”. La publicidad es el medio, pero también es el objetivo. Resulta vital la
repercusion social del acto de control y la percepcion de los sistemas disvaliosos que permiten la
produccién de esos actos observables.’

Es asi como a través de este mecanismo, ademas de cumplir con el mandato constitucional,
se logra ir perfeccionando progresivamente el sistema gubernamental, al transparentar el control
mismo y permitir que la sociedad conozca los principales ejes donde se esta poniendo atencion. Es
importante recalcar que esto permite a su vez controlar también al controlador, quien no podra
exceder el marco de competencia asignado por la normativa y quien debera cumplir efectivamente
con las funciones a su cargo.

*Resolucién 61/01 AGPS.
"t Resolucién 61/01 AGPS.

"2 Dr. Mario Rejtman Farah. “Control Piblico y Organizaciones no Gubernamentales”.
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En las provincias argentinas quienes ejercen el control pablico son los Tribunales de
Cuentas Provinciales y especificamente en Salta y en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
contamos con Auditorias, que en la mayoria de los casos tienen rango constitucional.

Mas alla de las diferencias institucionales de los 6rganos de control externo, todos ellos
tienen un mismo objetivo y en definitiva los une una misma razon de ser, el control de la hacienda
publica; en la mayoria de las provincias argentinas las constituciones y leyes organicas les han
asignado las funciones de control externo de la gestion econémica-financiera y patrimonial de la
hacienda publica, provincial, y municipal en algunos casos, esto implica la prerrogativa de los
organos de control para realizar no solo el control de legalidad, sino también el control sustancial o
de merito.

Por otra parte los tribunales de cuentas ubicados como 6rganos auxiliares extra-poderes, en
jurisdiccion del poder ejecutivo o del poder legislativo, necesariamente deben resguardar su
condicion de independientes, postulado profesional basico para ejercer la auditoria en sus mas
variados aspectos, y de esa manera utilizar las técnicas y procedimientos mas avanzados en la
materia para evaluar los actos realizados por los responsables de cada unidad de trabajo, la
estructura organica de las entidades, los objetivos perseguidos, las politicas expedidas para su logro,
los controles financieros y operativos, el modo de operar del ente, el aprovechamiento de los
recursos materiales y humanos y el examen de la informacion contable.”

4. Observaciones mas frecuentes.

Habiendo analizado los informes de Auditoria presentados y publicados en los afios 2011 y
2012, presentamos las siguientes observaciones, que se exteriorizan de manera constante y
periddica en la mayoria de ellos:

Administrativas — De organizacion

a) La estructura organica relevada no coincide con la aprobada por Ordenanza o Resolucion
Municipal de modo que visualice la ubicacion de las diferentes unidades organizativas y
pueda asimilarse la estructura real a la dispuesta por la norma.

b) El ente auditado no posee el Manual de Misiones y funciones que indique las relaciones
jerarquicas entre sus distintos niveles y describa las de tareas que deben desempefiar las areas
y sectores involucrados.

c) Los Municipios no cuentan con Manuales de procedimientos administrativos aprobados,
donde se describan las rutinas administrativas en el orden secuencial de su ejecucion, a
efectos de conocer el funcionamiento interno por parte de empleados y funcionarios para el
correcto desarrollo de las actividades.

d) La Administracion Municipal no realiza en forma regular, campafias de cobro de impuestos,
tasas y contribuciones en mora.

Personal

a) No fueron suministradas constancias de presentacion de DDJJ de Bienes, por los
funcionarios obligados (Art. 63 ley 3.382).

b) Los legajos del personal municipal no cuentan con la totalidad de la informacion de respaldo
de las erogaciones, ademéas de no encontrarse debidamente numerados y foliados. Esto, que
pareceria ser una cuestion menor, resulta fundamental de cara al orden, que debe primar en las
actuaciones administrativas, impidiendo — entre otros aspectos — la agregacion de actuaciones
“ex post facto”, o sea a posteriori del hecho.

c) Existe también, una precarizacion creciente, en lo que hace a personal que cumple funciones
bajo distintas modalidades (contrataciones de servicios que se extienden por largos afos etc),

"3 Cr. Sergio Gastén Moreno. “Control Publico y Organizaciones no Gubernamentales™.
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siendo la mas grave y riesgosa, aquella correspondiente a los “planilleros”, muchos de ellos —
inclusive — sin cobertura de Obra Social, ART, o seguro.

Contable

No cuentan con un sistema de registracion contable integral que incluya los subsistemas
presupuestario, financiero, patrimonial y de gestion, de manera que permita llevar la
contabilidad en forma legal (Ley de Contabilidad de la Provincia de Salta Arts. 42 a45y Ley
N° 7.103 AGPS).

El registro de las transacciones no cumple con la exposicion de las distintas etapas del gasto
(Art. 42 249 LCP).

No se ha designado contador a cargo del departamento contable, quien es el responsable del
implantar el Control Interno

Legal

a) No confeccionan el plan anual de compras (art. 4° Ley 6838). Este tema resulta central, por

cuanto, en lo que respecta particularmente a los insumos, es posible — mediante estadisticas —
preveer el volumen aproximado de compras correspondiente a un periodo anual, lo cual
redunda en beneficio del erario publico.

b) No se suministra un listado de procesos judiciales en los cuales el municipio actue en calidad

de parte, ya sea como actor o demandado.

c) Existe un desapego — en general — a las disposiciones emanadas de la Ley N° 6.838 de

Contrataciones de la Provincia, con un aumento progresivo de las Contrataciones Directas,
previstas en el Art. 13, en todas sus variantes.

d) Se advierte asimismo, una tendencia progresiva, a justificar la realizacion de contrataciones

por la via de la compra directa Art. 13 inc h) Cuando existan probadas razones de urgencia o
de emergencia. Alternativa que — vale recordarlo — resulta de aplicacion e interpretacion
restrictiva, para casos puntuales de caso fortuito o fuerza mayor, es decir de aquello que no se
ha podido preveer, o que previsto, no se ha podido evitar. Asi, por ejemplo se han observado
casos, en los cuales, se contratdé mediante este procedimiento la compra de frazadas, con
fundamento en que se avecinan los frios propios de la época invernal”....10 cual resulta
incorrecto, pues todo aquello que ocurre de manera ordinaria y regular, afio tras afio, o de
manera frecuente, no puede ser objeto de encuadre en la normativa en analisis.

Patrimonial

La municipalidad no posee un registro de inventario permanente (con cédigo de identificacion
y ubicacién del bien) que garantice su conservacion a través del tiempo. (los numeros de
identificacion deben ser colocados en forma legible que permita su lectura). Se debe registrar
los numeros de fabrica de motores, maquinas, rodados para una correcta identificacion. Todos
los bienes de uso sin excepcion deben estar identificados fisicamente, debiendo coincidir el
namero de inventario consignado y el marcado fisicamente.

b) No suministran un reglamento de utilizacién de vehiculos automotores o maquinas

municipales.

c) No Implement6é medidas de seguridad y cobertura de siniestros que acrediten el pago de los

seguros de automotores y maquinarias, como asi también las medidas de seguridad de los
depdsitos en miras a la correcta guarda y conservacion de los bienes.

d) Inexistencia de documentacién que avale la transferencia y movimiento interno de bienes de
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a) El Sr. Tesorero designado no cuenta con aprobacion del Concejo Deliberante (Art. 21 Ley
1.349).
b) Se efectian pagos en efectivo por importes superiores a $ 1.000,00, sin tener presente el
limite dispuesto por ley 25.345 de prevencion de la evasion fiscal. (Art. 1)
c) Se detectan retiros de efectivo con Cargo a la cuenta Fondos a Rendir, sin haber regularizados
los retiros anteriores.
d) Se ha desvirtuado el procedimiento instrumentado por medio de Orden de Pago,
transformandolo en una mera rendicion de Cuentas.

Impositivas

a) Los contratos originados en locaciones de servicios o de obra, carecen de constancia de pago
del impuesto de sellos. (Arts. 235 y concordantes Codigo Fiscal de la Prov.)

b) La Administracion Municipal no efectia Retencion del impuesto a las actividades
econdmicas. (Arts. 159 a 165 Cddigo Fiscal de la Prov.)

c) La Administracion Municipal no efectta retenciones del Impuesto a las Ganancias (AFIP R.G.
N° 830/00)

Obras Publicas

a) El Municipio no da cumplimiento a lo normado por la Ley N° 6.838 - Sistema de
Contrataciones de la Provincia de Salta, en los tramites de adquisiciones de bienes y servicios
de obras publicas; asegurando el cumplimiento de los Principios contemplados en el Art 7°
de la mencionada ley.

b) No cumplen ademas con la Ley de Procedimiento Administrativo, ya que no dejan constancia,
en los legajos o expedientes respectivos, de las actuaciones de la tramitacién de las
contrataciones y de los requerimientos, que otorgan validez a los actos administrativos.

Medio Ambiente

a) El ejido municipal no cumple en relacion a las acciones tendientes al dictado de normativa y a
la implementacién de sistemas de gestion, administrativo y técnico, sobre procedimientos de
Evaluacién de Impacto Ambiental y Social y demas acciones relacionadas con la Ley N°
7.070.

b) Incumple con lo establecido en la mencionada Ley respecto al tratamiento y disposicion final
de residuos domiciliarios.

c) Se detecta incumplimientos relativos a las medidas de control, tratamiento y la calidad del
agua de consumo humano.

111. CONCLUSION

El presente trabajo esta destinado a generar un mecanismo de didlogo y consulta
permanente, entre auditor y Administradores Municipales, se sugiere publicar las observaciones, en
la pagina web, de los 6rganos de control, siempre teniendo en cuenta que ambos deben propender a
la mejora de la Gestion de la Hacienda Municipal, ajustandose a los principios de Legalidad,
Eficacia, Economia y Eficiencia.

El informe de Auditoria que presentamos los distintos auditores de un Organo de Control, a
través de sus observaciones, constituye el medio méas eficaz para que Municipios y diversos entes
puedan apreciar la manera en que estan llevando a cabo sus gestiones. Esto implica necesariamente
gue el informe presentado, como asi también sus observaciones deben comunicar datos utiles y
pertinentes, de manera que sean conducentes a la promocion de toma de decisiones acordes con la
normativa vigente y que refleje un tratamiento transparente de la gestion efectuada por ese ente.

Cabe resaltar que “la propia existencia de una observacidon no se justifica como un fin en si
mismo, sino como un medio para un determinado fin, en nuestro caso una herramienta Gtil para los
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propios usuarios a fin de generar las acciones correctivas necesarias para el levantamiento del

s 74

reparo”.

Es por ello que, al momento de efectuar una observacion es necesario efectuar el anélisis de

la documentacion, y la misma refleje con imparcialidad, idoneidad y conocimiento, propio del
auditor, el apartamiento de lo que debe ser.
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TEMA

Algunas reflexiones sobre el Control y los
Organismos que lo ejercen

Autor: Cr. Angel Ernesto Morales

En mi caracter de Diputado Provincial y coincidentemente como Presidente de la Comisién
Bicameral Examinadora de las Cuentas de Inversion, me permito exponer algunas reflexiones
portadoras de un mensaje que pretende ser optimista y a la vez inspirador de la necesidad de
transparencia y efectividad de los actos de gobierno.

El control en el sector publico es un mecanismo para comprobar que los actos
administrativos se realicen como fueron previstos, de acuerdo con las politicas, objetivos y metas
fijadas previamente para garantizar el cumplimiento de la mision institucional.

Se habla también, de un control interno como herramienta gerencial de gestién que busca
garantizar el cumplimiento de los objetivos asignados a la entidad por las normas constitucionales y
legales en el marco de los principios de la administracion publica.

También tenemos que tener en cuenta al control externo, ejecutado fundamentalmente por
un organismo totalmente independiente al ente auditado y que es posterior a los actos realizados.

Por otra parte, podemos afirmar que el Estado tiene como finalidad conducir a la sociedad
para que alcance el bien comdn que le permita gozar de la paz social. En este objetivo convergen
todas las funciones de gobierno como el Unico medio de constituir la union nacional, afianzar la
justicia, consolidar la paz interior, proveer a la defensa comun, promover el bienestar general y
asegurar los beneficios de la libertad.

En este sentido encontramos al control como formando parte de las actividades de
gobierno. Entiendo que en un sistema democréatico, donde la base fundamental es la division de
Poderes, en donde cada uno de ellos ejerce sus funciones, atribuciones y facultades, es
imprescindible un sistema de control, como medio eficaz para resguardar los intereses de los
ciudadanos, que como sefiala Montesquieu “es el corazon de la democracia”.

El control abarca varios aspectos: economicos, administrativos, financieros, de gestion,
patrimoniales, de legalidad, politico, pero creo que también tiene una faz filosofica y es aqui donde
estd lo importante, teniendo en cuenta que dentro de lo filosofico entraria el concepto de ético como
un conjunto de normas y conductas a seguir que hacen a los valores de una sociedad.

Desde mi punto de vista, es totalmente necesario el fortalecimiento de la funcion de
control en los distintos &mbitos de la hacienda pablica, para garantizar un adecuado equilibrio entre
poderes y evitar la percepcion de los ciudadanos sobre la ineficiencia de la gestion publica.

La Constitucion de la Provincia de Salta a partir de la modificacion efectuada en 1998, establece un
Capitulo Unico en la Cuarta Parte de la Seccion Segunda en donde el art. 169 establece “...Un
modelo de control de la Hacienda Publica integral e integrado™.
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Estamos hablando aqui de un modelo de control integral e integrado, que constituyen los
conceptos bésicos, necesarios y fundamentales que como menciona el Dr. Eduardo Mertehikian
“....cualquier sistema de control gubernamental que pretenda ser moderno, eficiente y eficaz, debe
Ocuparse de la totalidad de los aspectos que involucran una decision administrativa”.

Por un lado, tenemos la Sindicatura General de la Provincia como”....un érgano de control
interno presupuestario, contable, financiero, econdémico, patrimonial y legal de la Hacienda
Publica Provincial centralizada y descentralizada....”. depende del Gobernador de la Provincia,
con autonomia funcional, administrativa y financiera.

Por otro lado, estda La Auditoria General de la Provincia que es el “....6rgano con
independencia funcional, administrativa y financiera competente para el control posterior...”. Tiene
ademas, la funcion de examinar e informar a la Legislatura, “aconsejando su aprobacion o
desaprobacion sobre la Cuenta General del Ejercicio, cuentas de percepcion e inversion de fondos
publicos y de cualquiera de los estados contables que se elaboren por la Administracién Publica
Provincial y Municipal”.

La Auditoria General de la Provincia, de acuerdo a lo prescripto en la Constitucién
Provincial, tiene la calidad de Organo de Control Extra Poder, pero debe rendir cuentas e
informar al Poder Legislativo. En definitiva, tenemos que pensar que la AGP es un drgano
esencialmente técnico que le da al Poder Legislativo, como representante de la soberania popular,
la informacion y herramientas necesarias, para ejercer el control estrictamente politico.

Tanto la Auditoria como la Sindicatura, después de desarrollar su trabajo técnico en las
areas bajo su control, emiten observaciones y recomendaciones que el ente auditado debera tener en
cuenta en su accionar ya sea en forma concomitante o posterior al acto administrativo.
Independientemente de la discusion sobre el valor de las mismas, sobre si son vinculantes o de las
funciones de asesoramiento, que de plano son esenciales en todo sistema de control, esta el aspecto
ético del control que tiene una importancia fundamental

El derecho de TRANSPARENCIA en la gestion de gobierno, derivado del principio de
ética publica, posee su gran importancia y para su ejercicio eficaz e indubitable, es imprescindible
contar con la Publicidad que, en el caso que nos ocupa esta perfectamente puesta en practica por la
Auditoria General de la Provincia.

Hablar del concepto de Transparencia, significa, como ya dijimos, referirse a la publicidad
de los actos de gobierno que es uno de los principios basicos de nuestro sistema republicano. Su
esencia democréatica permite que el pueblo pueda conocer la actividad que llevan adelante sus
representantes en beneficio del bien comun.

Transparencia es acceder sencilla y libremente a la informacion publica sobre la gestion y
los recursos, tanto de los organismos gubernamentales como de las organizaciones no estatales que
cumplen funciones pablicas (como los Entes Reguladores).

Ejercer el control sobre los responsables de organismos que cumplen funciones publicas
(tanto en la deteccion de malas précticas como en la publicidad de las buenas practicas). Las
acciones que apuntan a la mayor transparencia se convierten en herramientas para profundizar la
democratizacion de la gestion del Estado, debido a que:

e Dan visibilidad a las acciones de gobierno;

e Permiten generar canales de participacion ciudadana para ofrecer servicios de calidad y
satisfacer las necesidades de los usuarios;

e Brindan a los ciudadanos el instrumento mas importante para el control de gestion, la
informacion.

En aras de la postulacion de un orden social justo, que sea adecuado para el ejercicio de las
libertades individuales y de la transformacion socio- economica, se trata de crear condiciones
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favorables para lograr un tipo de estado equilibrado y adaptado a las necesidades sociales, que creo
firmemente, que el Gobierno de la Provincia de Salta tiene como principal objetivo en sus politicas
publicas.

En este sentido, es fundamental el acercamiento de los organismos de control, con la
sociedad civil en general, para dar muestras acabadas del seguimiento que se efectla de los actos
administrativos en su conjunto, efectuados por el Estado. Este acercamiento debe estar dado
fundamentalmente por la publicidad de los informes y de todos los actos ejecutados relacionados
con el control y efectuados por los mencionados 6rganos.

A nivel nacional, en noviembre del 2011 la Auditoria General de la Nacion realizdé una
jornada de Planificacion Participativa, en donde se informé la accién de la Auditoria quien envio
por correo electronico un formulario para que las organizaciones presenten propuestas susceptibles
de ser incorporadas en el Plan Operativo Anual, el cual determina el universo de organismos,
programas, obras, etc. que seran auditadas a lo largo del afio siguiente.

Este intercambio con la sociedad civil ayuda a detectar los temas de interés, difundir los
resultados de la labor de auditoria y propender a que se cumplan las recomendaciones que formula
el organismo.

En mi percepcion esta accion efectuada por la AGN es una herramienta importante para
lograr la participacion de los ciudadanos en la administracion de la cosa publica.

Este tipo de medidas, como asi también la Publicidad del accionar del control de la
Auditoria General de la Provincia, son altamente positivos para una democracia moderna porque
que su cumplimiento, garantiza la transparencia de la gestion publica.

El Poder Legislativo a través del control politico, tiene una gran responsabilidad al generar
un examen de oportunidad y acierto. De este modo se valora la pertinencia de los objetivos trazados
por el Poder Ejecutivo a través de las politicas publicas plasmadas con anterioridad en la Ley de
Presupuesto General de la Provincia.

En definitiva, con el sistema de control integral e integrado en donde intervienen
organismos de control interno y externo, asi como la labor desarrollada por el Poder Legislativo y el
Poder Judicial, en el caso de tomar conocimiento de un hecho determinado y susceptible de ser
valorados bajo las normas juridicas que le competen, se cierra en cierta forma el circuito para
propender la TRANSPARENCIA de los actos de gobierno.

En conclusién, habiendo realizado una pequefia sintesis de los conceptos de control,
transparencia y publicidad relacionados con los 6rganos de control, nuestra reflexion se acerca a la
pretension de que los ciudadanos crean en las instituciones democraticas y sobre todo en la funcion
que desempefiamos desde el Poder Legislativo y en especial desde lo que le compete a este poder en
relacién a la funcion de control de acuerdo a la responsabilidad emanada de nuestra Constitucion
Provincial.

Podemos hacernos cargo de la afirmacion, de que el sistema de control implementado en la
Provincia de Salta es eficiente y cumple plenamente con los requisitos de Publicidad y
Transparencia. Nuestro compromiso es llevar a la ciudadania la informacion de la aplicacion de las
distintas politicas publicas con sencillez, creando condiciones favorables para lograr una mejor
convivencia con la comunidad, produciendo el acercamiento y la integracion necesaria.
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CV DE EXPOSITORES MAGISTRALES

DR. DANIEL A. SABSAY

Abogado (UBA). Posgrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Paris Il, Francia, casa
de estudios en la que se desempefid como docente.

Profesor Titular de Derecho Constitucional en la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos
Aires. Profesor Invitado de las Universidades de Estrasburgo (Francia), de Texas, Austin (EE.UU.)
e Internacional de Andalucia (Espafia).

Director de la Carrera de Posgrado en Derecho Constitucional (UBA)
Presidente de la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN).

Consultor de organismos internacionales, entre los que se destacan: Naciones Unidas, Instituto
Interamericano de Derechos Humanos, Banco Mundial.

Ha escrito libros y numerosos trabajos sobre temas de su especialidad que se han publicado en el
pais y en el extranjero. Entre los que se destacan: "La Constitucion de los Argentinos - Analisis y
comentario de su texto luego de la reforma de 1994" ,"La Constitucion de los Portefios" y“Manual
de Derecho Constitucional” Editorial La Ley.

Es el Director de la Obras “Tratado Jurisprudencial y Doctrinario La Ley — Derecho Constitucional”
(4 tomos) y “Constitucion de la Nacion Argentina y Normas Complementarias. Analisis Doctrinal y
Jurisprudencial” (4 tomos), Editorial Hammurabi.

Integra el Consejo Consultivo de la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, entre otras
organizaciones dedicadas a temas de su especialidad.

Ha sido condecorado por el Gobierno de Francia en dos oportunidades con las insignias de
"Caballero y de Oficial de la Orden Nacional del Mérito" y con la Medalla al Mérito Académico
“por sus aportaciones trascendentales al desarrollo del Derecho Ambiental”, otorgada por la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM). Premios Buenos Aires — Pen Club y Justicia
2010 Universidad de Ciencias Empresariales y Sociales (UCES).

DR. ANDREI S. JOURAVLEV

El Sr. Andrei Jouravlev es ruso, nacido en MoscU, Rusia. Se gradu6 de economista, especialidad en
relaciones econdmicas internacionales, de la Universidad de Finanzas de Moscu en 1982.

Entre 1982 y 1984, se desempefid en el Ministerio de Relaciones Exteriores de su pais.
Desde diciembre de 1984 trabaja, como Oficial para Asuntos Econdmicos, en temas relacionados
con politicas publicas de gestion del agua y regulacion y prestacion de servicios publicos a ella
vinculados, en la Division de Recursos Naturales e Infraestructura (http://www.eclac.org/drni/) de la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (http://www.eclac.org/) de las
Naciones Unidas, en Santiago de Chile.

Como parte de su trabajo en la CEPAL, ha participado en la elaboracion de numerosos estudios
sobre temas relacionados con politicas publicas para la gestion integrada de los recursos hidricos;
regulacion econdémica de servicios publicos; prestacion de los servicios de agua potable y
saneamiento; sistemas administrativos para la gestion del agua; asignacion y reasignacion del agua;
participacién del sector privado; leyes de aguas; mercados de agua; gestién del agua a nivel de
cuencas y organismos de cuenca; instrumentos econdémicos para el control de la contaminacion
hidrica; y tratados internacionales de proteccion a la inversion extranjera, entre otros, asi como en
maultiples reuniones y cursos de capacitacion sobre temas de su especializacion y en misiones de
asistencia técnica a paises tanto en América Latina y el Caribe (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
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Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perl, Republica Dominicana, Uruguay, Venezuela, etc.) como en el resto del mundo
(Alemania, China, EE.UU., etc.).

DR. ENRIQUE ALVAREZ TOLLCHEFF

Director Técnico de la Presidencia de la Seccion de Fiscalizacion

Tribunal de Cuentas de Espafa

Es Licenciado en Derecho y en Filosofia y Letras por la Universidad Auténoma de Madrid.

Ha sido Profesor de Filosofia en la Ensefianza Secundaria (1981 — 1986) y Funcionario de Carrera
de la Comunidad Auténoma de Madrid (1986/1990).

En 1990 pasa a ocupar un puesto de trabajo en el Tribunal de Cuentas, donde desarrolla su carrera
en la Seccién de Enjuiciamiento, hasta su eleccion como Consejero de la recién creada Camara de
Cuentas de la Comunidad de Madrid (2000 — 2006).

Una vez finalizado su mandato regresa al Tribunal de Cuentas, donde en la actualidad ocupa el
puesto de Director Técnico de la Presidencia de la Seccién de Fiscalizacion.

Ha sido Profesor de Derecho Administrativo de la Universidad Carlos 11l de Madrid (1993-2000),
Profesor en diversos Centros de posgrado publico y privado y es autor de articulos y publicaciones
sobre temas de la especialidad, principalmente en la Revista Espafiola de Control Externo y en la
Revista de la Red de Expertos Iberoamericanos (REI) en Fiscalizacién, Red de la que es
Coordinador Tematico por Espafia.

CONTADOR. PASCUAL TORGA
Coordinador de la Comision Nacional del Sector Publico de la FACPCE

CR. LUIS SEGOVIA

Protesorero de FACPCE, Presidente del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de Catamarca
Coordinador de la Comision Nacional del Sector Publico de la FACPCE

CRA. LEA CRISTINA CORTES DE TREJO

Contadora Publica Nacional graduada en la U.N. de Tucuman, especializada en temas de
administracion y contabilidad pablica en Espafia y Alemania.

Profesora Titular Emérita de la Universidad Nacional de Salta.

Presidenta de la Asociacion Argentina de Profesores Universitarios de Contabilidad Pablica “Dr.
Juan Bayetto”.

Asesora del Centro de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CECyT) de la FACPCE.

Co-Directora del Postgrado “Administracion y Gerencia Financiera Publicas” de la U.N.Sa, ha sido
profesora en postgrados universitarios y profesionales del pais, como también panelista y
conferencista invitada en mas de un centenar de eventos nacionales e internacionales.

Autora de los libros: “Cuestiones de Contabilidad Gubernamental y sus incognitas™; “Tribunales de
Cuentas, Auditorias Generales y algo mas...”; y “La Hacienda Publica y la Constitucién Nacional.
La Atomizacién del Presupuesto Nacional” y de mas de 80 trabajos de la especialidad.
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REFERENCIA EXPOSITORES SALTA

INGENIERO CIVIL MARCELO E. FIGUEROA GALVEZ
Auditor Sénior de la Auditoria General de la Provincia. Area de Control N°IV.

CONTADORA LAURA RAQUEL LAVIN
Gerente General de Planificacién de la Auditoria General de la Provincia.

CONTADORA NOEMI ABDULCADER
Auditor Sénior de la Auditoria General de la Provincia. Area de Control NOII.

CONTADORA M. GABRIELA VIVEROS
Auditora. Auditoria General de la Provincia. Area de Control N° |1

CONTADORA MA. JIMENA SCARTTEZZINI
Auditora- Auditoria General de la Provincia. Area de Control N° |1

CONTADORA ANABELA BARRIONUEVO
Auditora- Auditoria General de la Provincia. Area de Control N° IV

DOCTORA MACARENA CORNEJO
Auditor Junior Auditoria General de la Provincia. Area de Control N°IV

CONTADORA ANA CLARA REBUFFI )
Auditor Semi Sénior de la Auditoria General de la Provincia. Area de Control N°IV.

CONTADOR JUAN MANUEL CHAMORRO
Auditor- Auditoria General de la Provincia. Area de Control N°IV

CONTADOR JUAN MANUEL IBARRA
Auditor Junior de la Auditoria General de la Provincia. Area de Control N°IV.

CONTADOR JUAN MIGUEL DEL ROSARIO CARDOZO
Gerente General de Area de Control N° Il. Auditoria General de la Provincia de Salta.

DOCTORA MARIA VICTORIA RESTOM
Auditor- Auditoria General de la Provincia. Area de Control N° |1
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CONTADOR ANGEL ERNESTO MORALES. Diputado provincial. Presidente de la Comision
Bicameral Revisora de las Cuentas Inversion. Salta.
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