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LA JERARQUIZACION CONSTITUCIONAL DEL
CoNTROL EY LA CIUDAD DE BUENOS AIRES
SOBRE LA AUDITORIA GENERAL
ANALISIS DEL SISTEMA Y BREVE REFERENCIA AL CONTROL
DEL FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA (1)

Isaac Augusto Damsky

“La actitud del Derecho es constructiva; su objetivo es colocar el
principio por encima de la prdctica para mostrar el camino hacia un
Juturo mejor, cumpliendo con el pasado. Es una actitud fraternal, una

. expresion decomo estamos unidos en una comunidad a pesar de estar
divididos en intereses y convicciones. Esto es el derecho para nosotros,
para las personas que queremos ser y la comunidad que deseamos’.

Ronald Dworkin, “Law’s Empire”.

SUMARIO: 1. Introduccién. — 2. Breve comparacién entre la Auditorfa General de la
Nacion y de la Ciudad de Buenos Aires. — 3. El control externo en la Constitucién de la
Ciudad yla Ley local N° 70. — 4. La autonomfa conferida a la Auditorfa General por la
Constitucién de la Ciudad. — 5. La legitimacién procesal de la Auditorfa General. Ana-
lisis de las leyes 70 y 104. — 6. Breve referencia sobre el sistema de compre nacional de
laley 590y las potestades de 1a Auditorfa General. — 7. El control de la Auditoria Gene-
ral sobre el financiamiento de las camparias electorales establecido en la ley 268, — 8.
Reflexiones finales.

1. INTRODUCCION

En el marco del proceso de reforma del Estado operado en nuestro pafs,
la problemdtica siempre vigente del control de la administracién piiblica ha
cobrado singular importancia. Prueba de ello lo constituye la sancién de la
ley 24.156 que a partir de 1992 instrumentd, si bien en el orden nacional, un
profundo replanteé de las estructuras y sistemas de control de la llamada
administracién financiera, al derogar instituciones previstas en la Ley de Con-
tabilidad, como el caso del Tribunal de Cuentas de la Naci6n. En su reempla-
zo fueron creados dos 6rganos rectores de los sistemas de control interno y

(1) Agradezco afectuosamente a los Dres. Bidart Campos y Gil Dominguez, la invita-
ci6én a participar en esta obra. Asimismo dedico este trabajo a tres eminentes profesores
del Derecho Publico: Al Dr. Germadn J. Bidart Campos, quien con infinita sabiduria, calidez
y paciencia me guia en el amor a la verdad. Al Dr. Jorge Sdenz, por sus valiosos consejos y
aliento en la docencia universitaria. Al Dr. Jorge Luis Salomoni, quien con sentido critico y
rigor cientifico me formd en la especialidad y me permite colaborar en la cdtedra. Final-
mente a la Dra. Marfa Rosa Cilurzo, en agradecimiento por mis primeros dias de docencia.
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externo: La Sindicatura General de la Nacién; y la Auditoria General de la
Nacién como 6rgano de control externo dependiente del Congreso.

Asi la Constitucién Nacional reformada de 1994 brind6 reconocimiento
en su art. 85 a la Auditoria General incardinada en el Poder Legislativo. Se
sefial6 como fundamento de su ubicacién en el seno del Congreso, que ello
obedeci6 a dos motivos; por unlado a la intencién del constituyente de redi-
mensionar la funcién, para que superando el control de legalidad, desbor-
darlo y llegar ala revisién de gestién, de manera que ningtin sector de la cosa
publica quede fuera de su capacidad de inspeccién. Por el otro, procurar que
no haya ningtin sector de la Administracién Piblica que sea un 4rea reserva-
da en la cual la lectura del Congreso no pueda entrar (2).

Con una asombrosa similitud de arquitectura del sistema, el constitu-
yente de la Ciudad de Buenos Aires introdujo la institucién en los arts. 135y
136 (3). El dato peculiar de la recepcién del sistema de auditoria reside en
determinadas innovaciones que permiten diferenciarlo del régimen previsto
parala Nacién. Inicialmente baste con sefialar que la ubicacién de la Auditoria
General en el Titulo Séptimo del Libro Segundo de la Constitucién de la Ciu-
dad import6 una jerarquizacién desconocida en el plano federal. Si bien se la
reconoce como Organo de control, adviértase que se la ha erigido con jerar-
quia de Organo de Gobierno, atenuada dependencia de la Legislatura, y legi-
timacién procesal. Se abre de esta manera el planteo de una problemdtica
nueva en los limites del ejercicio de las potestades de control.

En consecuencia este trabajo tiene por objeto establecer los lineamientos
sobre una moderna caracterizacién del control a la luz de los pardmetros de
eficacia y eficiencia reconocidos en el texto constitucional, centrando los es-
fuerzos en analizar las lineas directrices que presiden la actuacién adminis-
trativa de la Auditoria General. En sus aspectos operativos se estudiar4: la ten-
sién existente entre la autonomia reconocida a la Institucién y su dependen-
cia de la Legislatura, los problemas que plantea la legitimacién procesal con-
ferida por la constitucién local y las cuestiones relativas a la reciente ley local
Ne 590 de compre nacional, al control del financiamiento de campaiias elec-
torales, funcién asignada al organismo por la Ley local 268 con criterio inno-
vador. Todo ello permitird establecer los contenidos normativos asignados a

(2) Convencion Nacional Constituyente. 182 reunién p. 2223.

(3) Convencién Constituyente de la Ciudad de Buenos Aires. 5° reunién, 3° sesion or-
dinaria. Diario de Sesiones, ps. 164 y sgtes. Si bien el organismd*tesponde a un modelo de
control ex post, no del todo convincente para la doctrina especiadlizada, debo destacar del
debate la posicién que al respecto sostuvo el Constituyente Dr. Marcelo Escolar. Dijo: “He-
mos ido mas alld que la Constitucién reformada en 1994, que dio rango constitucional a la
Auditorfa General de la Nacién. En efecto, si hoy este proyecto es aprobado por la Conven-
cién, también le daremos rango constitucional al control de la Ciudad de Buenos Aires...
Estamos generando un organismo de control externo al que llamamos Auditoria General
de la Ciudad de Buenos Aires, al que también se incorporan conceptos modernos de la
auditoria, como la capacidad que tendrd para actuar no solamente a posteriori sino tam-
bién, segiin su criterio, en forma aprioristica requiriendo la informacion necesaria para
poder actuary evitar algunos males que ya hemos visto han ocurrido cuando la auditoria
se hace luego del hecho consumado...” (el destacado me pertenece).



LA JERARQUIZACION CONSTITUCIONAL DEL CONTROL 279

la funcién administrativa de control, para asi introducir al debate sobre la ne-
cesidad de un profundo replanteo de las instituciones vigentes, que sea el
punto de inicio para la reformulacién de la teorfa del control administrativo.

2. BREVE COMPARACION ENTRE LA AUDITORIA GENERAL DE LA NACION
' Y DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES.

Si bien ambos organismos responden a un modelo de control ex post facto,
en su creacién se aprecian sutiles diferencias que permiten establecer una
suerte de comparacién. La Institucién local presenta pequefias innovaciones
que seguramente contribuirdn a establecer un “control administrativo efec-

tivo”. Serdan analizadas a continuacion.

2.1. Normas de creacion de los organismos

Inicialmente debo referirme a sus normas de creacién. En el plano nacio-
nal la Institucién fue creada por la Ley de “Administracién Financiera” N°
24.156 y luego reconocida por la reforma Constitucional de 1994 en suart. 85.
En la Ciudad el proceso hassido inverso; la Auditorfa General fue creada porla
Constitucién local y su finalidad delineada en los arts. 136 y 137. Luego la Ley
local N° 70 establecié pormenores de su régimen que complementan el esta-
blecido en el texto constitucional. A contrapartida el plano nacional ofrece
algunas dificultades al respecto ya que el texto constitucional incorporado en
la reforma requiere de la sancién de una ley reglamentaria que no lo es la
24.156. Ello por cuanto el parrafo 3° del art. 85 del Texto nacional establece:
“...del modo que establezca le ley que reglamenta su creacién y funciona-
miento que deber4 ser aprobada por mayoria absoluta de los miembros de
cada cdmara...”. Como esta Ley no ha sido dictada el régimen e integracién de
la Auditorfa Nacional se sigue rigiendo por la Ley anterior dictada previo ala
reforma de 1994 bajo la égida de la Comisién Parlamentaria Mixta Revisora
de Cuentas.

Continuando lo anterior se aprecian mejorias en la Institucién local en
punto a la mejor representatividad de la conformacién del Colegio de Audi-
tores Generales, que es su 6rgano de gobierno. Asf, en el plano nacional la Ley
24.156 dispone que los auditores generales serdn elegidos a razén de tres por
cada una de las cdmaras. La Constitucién local posee una previsién mas
garantista en términos de representatividad e independencia al establecer
en su art. 136 que los auditores generales “...serdn designados a propuesta de
los Legisladores de los partidos politicos o alianzas de la Legislatura, respe-
tando su proporcionalidad...”.

2.2. La ubicacidén sistemdtica de las Auditorias en los Textos Constitucio-
nales

Una diferenciacién que contribuye a la jerarquizacién constitucional de
la Institucién local se encuentra en los efectos juridicos que seguramente pro-
ducird la ubicacién sistemética del organismo local en la Constitucién. Como
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desarrollaré mas adelante, advertir4 el lector que la ubicacién del “6rgano de
control” en el Titulo Séptimo del Capitulo Tercero determina que se lo consi-
dere un 6rgano de gobierno ya que forma parte de un titulo equivalente a los
destinados a los poderes cldsicos del Estado. No sucede lo mismo en la Cons-
titucién Nacional, donde la Auditoria resulta ubicada en la Segunda Parte,
Titulo Primero, Seccién Primera (del Poder Legislativo), Capitulo Sexto. Esto
determina que la Institucién nacional no es un érgano de gobierno sino un
auxiliar del Poder Legislativo, redundando en una menor independencia de
criterio, menor autonomia funcional y mayor dependencia y condiciona-
miento politico (4).

2.3.La Titularidad del control ptiblico

La titularidad del control es otro elemento que distingue a ambos orga-
nismos y que demuestra la jerarquizacién del local. En el primer pérrafo del
art. 85 de la Constitucién Nacional se establece que el control externo del
sector ptiblico nacional es una “atribucién propia del Poder Legislativo”. En
esa inteligencia el tercer parrafo del mencionado articulo configura a la
Auditoria como un “organismo de asistencia técnica del Congreso” el cual
sustenta sus exdmenes y opiniones en los dictdmenes de la Auditoria.
Sustancialmente distinta es la solucién local. El articulo 135 de la Constitu-
cién local claramente establece que el titular del control es la Auditoria Ge-
neral y no le reconoce a la Legislatura la atribucién del control.

2.4.La naturaleza de la Institucién. La jerarquia de Organo de Gobierno de
la Auditoria local

También se distinguen por la naturaleza de la Institucién. La Ley de Ad-
ministracién Financiera y la Constitucién Nacional solo le reconocen al orga-
nismo autonomfa funcional. A contrapartida a la Institucién local le es reco-
nocida personeria juridica, legitimacién procesal y autonomia funcional y
financiera. Por ello se lo erige en un verdadero 6rgano de gobierno afectado a
la funcién de control. La autonomia funcional se afianza mediante el deber
de los funcionarios ptiblicos, establecido en el art. 135 de la Constitucién lo-
cal, de proveer toda la informacién que la Auditoria les requiera. Asimismo
contribuye al afianzamiento de la autonomia financiera la previsién conteni-
da en el 6° pérrafo del art. 135 de la Constitucién local, norma que expresa-
mente dispone que la Ley de Presupuesto deba contemplar la asignacion de
recursos suficientes para el efectivo cumplimiento de las competencias del
control publico. La Ley local 590 de “compre nacional” constituye también
un claro ejemplo de lo expuesto, ya que en su art. 2° establece como sujetos
comprendidos a los “poderes ejecutivo, legislativo y judicial... y los 6rganos
de control...”. .

(4) Para una mejor comprensién del tema sugiero ampliar en el estudio del Profesor
SortiLLo, IoNacio ANGEL, “Los modernos 6rganos de control en Argentina”, publicado en La
Ley, Suplemento de la Universidad del Salvador, Facultad de Ciencias juridicas, Buenos
Aires 3 de agosto de 2000, p. 2.
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Fécil serd advertir que la regulacién nacional no le reconoce semejante
autonomia, ni tampoco contiene las previsiones apuntadas.

Siguiendo el criterio expuesto por el Profesor Sotillo (5) las notas apunta-
das permiten establecer una franca superacién del modelo por parte de la
Institucién local. Las diferencias estructurales entre ambos 6rganos de con-
trol son muchas, algunas de ellas de singular peso institucional e importan-
tes consecuencias politicas. Es por ello que algunas de ellas merecerén trata-
miento®gn el presente trabajo.

3. EL CONTROL EXTERNO EN LA CONSTITUCION DE LA CIUDAD
Y LA LEY LocAaL N° 70

El sistema establecido en la Ley 70 reconoce dos clasificaciones iniciales:
un control externo, el cual fundado en el principio del “control por oposi-
cién” es practicado por una organizacién administrativa independiente de la
controlada, y otro interno cumplido por 6rganos de la misma administra-
cién. Dado el alcance de este trabajo solo me referiré al control externo cum-
plido por la Auditorfa General. En orden a su clasificacién (6) se seguirdn los
lineamientos contenidos en la Constitucién de la Ciudad y los arts. 131, 132,
y 136, de la Ley 70.

El control de la administracién financiera de la Ciudad se ejerce con la
revision de sus aspectos econémicos, financieros, patrimoniales, de gestién
y de legalidad bajo un pretendido sistema de control integral e integrado, y
conforme los pardmetros de economia-eficacia-eficiencia (7). Ello se explica
acontinuacion:

Control financiero es el comprensivo de la ejecucién de los movimientos
de fondos. El control patrimonial se vincula con el andlisis de composicién y
sus causas, de los activos y pasivos. Respecto del control de legalidad solo
diré que tiene por objeto la revisién por igual de los elementos reglados y
discrecionales de los actos administrativos de administracién financiera. Para
ello se parte del presupuesto que la actividad administrativa es en parte re-
gladay en parte discrecional, siendo susceptible de control amplio como ana-
lizaré mas adelante, por lo cual no adscribo a la postura de quienes predican
una distincién conceptual y de tratamiento. En punto a considerar el control

(5) Obra y autor citado. El Dr. Ignacio Sotillo es Profesor Titular de Derecho Politico y
Economfa Politica de la Universidad del Salvador.

(6) Para una mejor comprensién del tema sugiero ampliar en el valioso trabajo de
SCHAFRIK, FABIANA, y BARRAZA, JAVIER, “Sistemas de control en la Ley 24.156. Andlisis compara-
tivo con el régimen anterior”, La Ley, 1995- C, 1259.

(7) Lo expuesto surge del texto de la Constitucién de la Ciudad. Dispone el art. 132: “La
Ciudad cuenta con un modelo de control integral e integrado, conforme a los principios
de economia, eficacia y eficiencia. Comprende el control interno y externo del sector pu-
blico...”. El art. 135 a su vez establece: “La Auditorfa General de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires... ejerce el control externo del sector puiblico en sus aspectos econémicos,
financieros, patrimoniales, de gestién y de legalidad”.
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de gestién entiendo oportuno seguir la razonamiento que demuestra la im-
posibilidad de aislarlo al de legitimidad. As{ debe entendérselos como parte
de un todo, que dependen unos de otros y se influyen mutuamente, ya que la
gestién solo puede ser evaluada a la luz de la legalidad y viceversa. Asf por
control de gestién se entiende el que constata si los objetivos prefijados a la
actuacién administrativa se encuentran cumplidos, y si lo fueron al menor
costo posible. Se hace notar que su limite se encuentra en el cuestionamiento
‘de los objetivos politicos y sus méritos (8), todo lo cual queda exento de esta
clase de revision.

3.1.Los principios de “Eficacia y Eficiencia”

Su inclusién en el texto constitucional y en la Ley 70 como pardmetros
del control administrativo invitan a pensar que a la Administracién ptiblica
se le exigird ahora la produccién de un determinado resultado efectivo: surge
asf la “efectividad”, el “éxito” como criterio de legitimidad de su actuacion.
Sin entrar en detalles sefialaré que suscité el rechazo de sectores que tachan
a tales principios de perversos criterios de medida, y que asimismo carecen
de un contenido y alcance determinado (9). Deben identificarse ambas no-

ciones.

Por eficacia se evoca la produccién intencionada de una realidad adecua-
da a un objetivo prefijado. Asi mientras esta alude a la produccién real de un
efecto, la eficiencia se refiere mas bien a la idoneidad de la actividad —o de
los medios— dirigida a dicho objetivo. Siguiendo un criterio econémico po-
dria decirse que eficiencia es la utilizacién de los recursos econémicos que
reporta el médximo nivel de satisfaccion posible con los factores y la tecnolo-
gia dados. Mide pues, la capacidad o la cualidad de la actuacién de un siste-
ma o sujeto econémicos para lograr el cumplimiento de un objetivo determi-
nado, minimizando el empleo de recursos (10).

Uno de los problemas que se plantean reside en que las organizaciones
del sector ptiblico no se mueven, ni operan en el contexto de un cuadro de
objetivos ciertos, definidos y estables, como sucede en el management y la
organizacién empresarial privada (11).

3.2. Algunos problemas que plantea el actual modelo de control priblico

Asiplanteados los términos, puede insinuarse una cierta disfuncionalidad
del sistema de control delineado enla Ley Nacional 24.156 y extractado porla
“o

(8) Ampliar en el innovador trabajo de Garcia, CANDIDO y OTHEGUY, OsvaLDo, “Control de
Legitimidad, de Gestién e Interno en la Ley 24.156 de Administracién financiera y de los
sistemas de control del sector piblico”, La Ley Actualidad, 30/8/94.

(9) SanTaMARIA PasTOR, J. A., “Leyes politicas y administrativas del Estado”, VVAA, Ed.
Ceura, Madrid, 1995.

(10) Ampliar en la obra de PauL SamuteLson & WiLLiam NorbHAus, “Economia. Glosario de
términos”, Ed. Mc Graw Hill, 142 ed.

(11) Sugiero ampliar en MercaLrg, Les y RicHARDs, SUg, “La modernizacién de la gestién
publica”, Ed. LN.A.P, Madrid, 1989.
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Ley 70 parala Ciudad (12). Ello, al estatuir un doble mecanismo de control: el
primero llamado interno, y cumplido ex ante, bajo la Sindicatura General
dependiente del Ejecutivo; y el segundo externo y cumplido ex post facto, en
cabeza de la Auditoria General incardinada en el Legislativo. Né6tese que si
bien el primero es concomitante con el cometido y respeta la inmediacién
apuntada, resulta cumplido por “unidades de auditoria interna” constituida
por 6rganos jerdrquicamente subordinados al controlado (13), lo cual apare-
ce como una pesible distorsién del sistema. Y a su vez el segundo, realizado
por la Auditorfa*General, como organismo independiente, es cumplido con
mucha posterioridad al cumplimiento de los cometidos auditados (14); no
siendo por ello ni concomitante ni oportuno, y de dificil conducencia para la
optimizacién de los recursos.

Una moderna concepcién del control requiere de una coordinacién con-
tinua para evitar la interrupcién y entrecruzamiento de los procesos de pla-
nificacién y ejecucién, por un lado, y la actividad administrativa y nuevas
planificaciones, por el otro. De esta forma nétese que si el plano de los he-
chos de la administracién cambia en forma continua, al mantener la funcién
de control a la par de esos cambios, sin lugar a dudas se los influencia, todo lo
cual permite la correccién oportuna de desviaciones, permitiendo un ejerci-
cio eficaz del control. Asf puede concluirse que las politicas de las distintas
organizaciones necesitan ser coordinadas entre sf no por medio de imposi-
ciones provenientes de autoridades externas sino de manera espontdnea, por
medio de un proceso de inter-coordinacién (15) de todos los sujetos intervi-
nientes en la gestion.

Sentada la necesidad de que las estructuras burocraticas cuenten con un
sistema de control interno y externo oportuno a fin de evitar desviaciones e
incumplimientos en la consecuci6n de los objetivos prefijados de la gestion
administrativa, se aprecia que el objeto central del control serd el examen de
la coherencia entre los objetivos, los procedimientos y los resultados del ac-
cionar administrativo. De tal forma se podra evaluar la coherencia entre ob-
jetivos y procedimientos, la conformidad de la actuacién administrativa con

(12) Un adecuado y medular desarrollo del tema se realiza en la obra de ApesTeGUIa,
CARLOs A., “Los mecanismos de control en la ley de administracién financiera y de los siste-
mas de control del sector ptiblico nacional”, La Ley, 1994-B, 725.

(13) Es la letra de la Ley 70 en su art. 121: “El sistema de control interno queda confor-
mado por la Sindicatura General de la Ciudad de Buenos Aires, 6rgano normativo, de su-
pervisién y coordinacién y por las unidades de auditorfa interna de cada jurisdiccién y
entidades que dependan del Poder Ejecutivo. Estas unidades dependerdn jerdrquicamente
de la autoridad superior de cada organismo y actiian coordinadas técnicamente por la
Sindicatura General”.

(14) El art. 131 de la Ley 70 en su primera parte establece: “La Auditoria General de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, ente de control externo posterior del Sector Publico de
la Ciudad, dependiente de la Legislatura...”.

(15) Parker FoLLET, MaRy, op. cit., p. 171. Resalta en los distintos planos la importancia
decisiva del factor coordinacién, no solo ya como contacto directo entre personas en las
etapas iniciales de actuacién administrativa sino como interrelacién de todos los factores
de una situacién dada.
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las reglas preestablecidas y la capacidad de pasar cuentas de la actuacién reali-
zada (16).

De esta forma los elementos que componen una correcta nocién del con-
trol, nunca se centrardn en la imposicién de una potestad sobre la otra
—toda vez que se desplazaria el ajuste mutuo que debe darse en un adecua-
do proceso de coordinacién— con el consiguiente impacto negativo que los
estamentos burocréticos pueden desplegar contraviniendo las directivas.

En tal sentido, siguiendo a Subirats, la evaluacién respondiendo a crite-
rios armonizadores ha de realizarse no solo “de arriba hacia abajo” sino a su
vez de “abajo hacia arriba” mediante la coordinacién del accionar de los di-
versos 6rganos de la administracién. Se agrega a ello la idea de continuidad,
regularidad e inmediacién en el proceso de evaluacién, constituyéndose en
un factor concomitante e ininterrumpido del control.

3.2.1. La Ley 70 y el problema de adecuar una técnica del sector privado para
evaluar la gestion publica

Es necesario plantear los interrogantes que presenta el sistema de audi-
toria, para que bajo el prisma de la Ley 70 se logren armonizar los factores
mencionados en la nueva organizacién de control. Ello es de importancia,
puesto que si bien mucho se teorizé sobre los aspectos técnicos de la
auditoria, habiéndose intentado un sinniimero de definiciones, lo cierto es
que lo han sido desde la perspectiva de la contabilidad de la empresa priva-
da y pocas veces desde el sector ptiblico. Por esto se ha concebido a la
auditorfa como un instrumento de correccién de desviaciones para la
optimizacion de los beneficios econémicos de la empresa (17), inspirado en
la finalidad de lucro como rector de la actividad empresarial de interés pri-

(16) SusiraTs, Joan, “Anélisis de politicas piiblicas y eficacia de la administracién”, LN.A.P,
Madrid, 1989, ps. 126 en adelante. Desde la perspectiva del autor, de lo que se trata es de
ampliar el campo controlable de la discrecionalidad administrativa, centrando su énfasis
en tres aspectos: las posibles arbitrariedades o personalismos que la actuacién de la Admi-
nistracién pueda llevar consigo (y de ahi su prevencidn por la articulacién de las garantfas
jurisdiccionales necesarias). La posible libertad de movimientos que puede desarrollar todo
funcionario en el ejercicio de sus funciones. La posible discrecionalidad de las administra-
ciones periféricas en la aplicacién de la normativa generada por las administraciones cen-
trales. Asf reconoce que cualquier mecanismo de ejecucién conlleva cierto grado de
discrecionalidad; cuando mas compleja y extensa sea una orgamizacién mas “aberturas
discrecionales existirdn. De alli la preocupacién del autor en arbitrar intentos de reduc-
cién al minimo de los &mbitos de discrecionalidad, siguiendo las lineas trazadas en la obra
de Garcia de Enterrfa y Ferndndez.

(17) En la obra conjunta “Auditoria un nuevo enfoque empresarial”, Ed Macchi, Bue-
nos Aires, 1996, p. 9, se sefiala como beneficios de la auditorfa operacional la posibilidad
de identificacién de dreas que contribuyen a un posible aumento de ganancias o ingresos
y reducciones de costos. Por esto entienden los autores que una auditoria de eficiencia y
economia, debido a su capacidad potencial de lograr ahorros en los costos, es especial-
mente atractiva en periodos de bajos ingresos. En algunos casos las unidades de auditoria
han producido ahorros en los costos, que importan mucho més que el total de sus presu-
puestos anuales.
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vado (18). Se advertird entonces su contraposicién con la finalidad de satis-
faccién del interés ptiblico de la actividad estatal cuyos cometidos persegui-
rén siempre el aseguramiento del Bien Comiin, expresién entendida en los
términos formulados por autores de la altura de Marienhoff, Cassagne, y Ba-
rra (19).

Determinada la contraposicién de finalidades entre la actividad privada
y publica, se aprecia la dificultad que plantea la adecuacién de una técnica de
control como la auditorfa, pensada desde el plano axioldgico y factico de la
empresa privada, a un plano factico fundado en principios y finalidades dis-
tintas, como la Administracién Publica. Asi luce que para el sector privado la
proteccion de los intereses patrimoniales lo serd en funcién de la reduccién
de costos y la optimizacién de beneficios econémicos; mientras que en el
sector publico se determinard por la satisfaccién de las necesidades prima-
rias del grupo social.

F4cil es advertir que la problemdtica se plantea en la adecuacién de insti-
tuciones que pensadas para operar en el sector privado se encuentran intro-
ducidas para regir el quehacer estatal. Se sigue entonces la imposibilidad de
pensar la eficacia y eficiencia de la Organizacién administrativa ptiblica bajo
los axiomas propios del gerenciamiento empresario privado, sin quebranta-
miento de sus principios ni fractura del sistema. Por ello como punto de par-
tida para la armonizacién del sistema de auditoria, se precisa intentar una
comprensién de su concepto.

Mais allé de las definiciones que puedan proponerse lo cierto es que por
auditoria se alude en primer término a una funcién técnica examinadora,
comprensiva, y constructiva de la estructura de una institucién. En segundo
término se entiende que esa evaluacién recae sobre el examen de razonabi-
lidad y acierto de las politicas, planes, y procedimientos implementados en
un ente, con el objeto de localizar y coordinar las dreas que necesiten mejo-
rarse (20). En otros términos se la concibe como una revisién objetiva, meté-
dica y completa, de la satisfaccién de los objetivos institucionales, con base
en los niveles jerdrquicos de una organizacion, en cuanto a su estructura, y a
la participacién individual de los integrantes de la institucién (21).

(18) Conf. RopriGuEz VALENCIA, JoaQuiN, “Sinopsis de auditorfa administrativa”, México,
1998, p. 87, esta finalidad se encuentra fnsita en los objetivos fundantes de la auditoria
como técnica de evaluacién de empresa. En este sentido el autor considera como objetivo
de esta tarea: determinar las dreas que requieren economias o practicas mejores, y valorar
su repercusion en el funcionamiento total del organismo, descubrir las causas de una baja
productividad a fin de facilitar una accién dirigida que la aumente, y ayudar a la determi-
- nacién de métodos deficientes, precisar pérdidas y deficiencias y, en su caso, resaltar opor-

tunidades.

(19) Desde esta perspectiva, para una mejor comprensién de los fines del Estado, su-
giero ampliar en: CassaNE, JuaN CarLos, “Derecho Administrativo”, T. I, 42 ed., 1993, Intro-
duccidn, cap. I, ps. 37-55, Barra, RoboLro, “Principios de Derecho Administrativo”, Buenos
Aires, 1980, Cap. I, MarienHOFF, MiGuEL, “Tratado...”, T. 1.

(20) Un andlisis comparativo sobre conceptos de auditoria puede hallarse en la obra
de RobpriGuez VALENCIA, JoaQuIN, “Sinopsis de auditoria administrativa”, p. 19, Ed. Trillas,
México, 1998.

(21) Conf. FERNANDEZ ARENA, J. A., Auditoria administrativa, Ed. Diana, México, 1975.
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Sobre estos conceptos la Ley 70 habilita al organismo su competencia
especifica para realizar estudios de auditoria sobre los siguientes cinco obje-
tos: contabilidad, finanzas, sistemas informadticos, legalidad y gestién (22). Si
bien un andlisis pormenorizado de estos objetos excede el marco de este tra-
bajo, baste con formular algunas precisiones que delimiten el problema.

En su acepcién pura la auditoria ha sido incumbencia de los profesiona-
les de las Ciencias econdémicas. Y de esta forma resulta que sean la auditoria
contable y financiera uno de los estudios mejor conocidos por ellos, y quizés
no lo sea la de legalidad y la de gestién de gobierno. Asi las del primer grupo
tendran por finalidad emitir un informe sobre la razonabilidad de las impu-
taciones presupuestarias y los estados contables, bajo principios de medi-
cién y comunicacién, convencionalmente usados para describir formas eco-
némicas (23). El problema se plantea entonces respecto de las auditorias de
legalidad y de gestién, dada la imposibilidad de aplicar normas, técnicas y
pardmetros contables, tanto al andlisis de legalidad de los actos administrati-
vos, cuanto a la extension del control de la funcién administrativa integrante
de una gestién de gobierno; a lo que se agrega la problemdtica de la separa-
cién de poderes y el limite de las intromisiones permitidas a la Auditoria Ge-
neral para revisar aspectos de gestién que por su entidad puedan vincularse
con las llamadas “cuestiones politicas” exentas de revision.

Sin perjuicio de ello debe resaltarse que el tipo de control disefiado por la
Ley 70 para dicho organismo excede el marco de los trabajos de auditoria,
resultando enriquecido por un plexo de competencias que contribuyen a re-
vivificar la funcién de control. Prueba de ello lo constituyen los siguientes
supuestos: la legitimacién procesal asignada en los incisos j y k del art. 136,
las potestades revisoras sobre el Tribunal Superior de Justicia y el Consejo de
la Magistratura —que importa reconocer su competencia para controlar los
sistemas de administracién del Poder Judicial de la Ciudad— establecido en
el art. 133 de la ley, su competencia para ejercer el control sobre las declara-
ciones juradas de los funcionarios ptblicos segtin el art. 137, y finalmente sus
potestades de verificacién sobre los partidos politicos reconocida en el art.
136 inc. 1. Sumado a ello su jerarquia de Organo de Gobierno, su autonomia
funcional, y su atenuada dependencia de la Legislatura, se concluye que en
realidad el organismo posee un amplio espectro de control que supera las
técnicas de auditoria y el condicionamiento de control ex post facto (24).

N

4

(22) Ley 70, art. 136 inc. b) “La Auditorfa General de la Ciudad tiene las siguientes
funciones... realizar auditorfas contables, financieras, de sistemas informaticos, de legali-
dad y gestion...”.

(23) Conf. VVAA, “Auditoria un enfoque empresarial”, Ed. Macchi, p. 4. Se explica la
auditorfa como un procedimiento de atestificacion, derivado del inglés attest function para
significar una funcién de verificacion sobre la adecuada preparacion de los datos econ6-
mico financieros de un ente.

(24) Conf. Quiroca Lavig, Humserto, “Constitucién de la Ciudad comentada...”, p. 376.
El autor al analizar el alcance del control de la Auditorfa General coincide en la posibilidad
de que sea tanto previo, posterior, o in itinere del cumplimiento de la gestion.




LA JErRARQUIZACION CONSTITUCIONAL DEL CONTROL 287

Planteada la posibilidad de ejercer un control concomitante con la ges-
tién, ello solo se vislumbra posible mediante la armonizacién de los factores
expuestos de coordinacién y evaluacién dentro del sistema delineado por la
Ley 70. Asi se aprecia que deberia verificarse en los 6rganos de la administra-
cion activa una funcién de coordinacién con la Auditorfa General, buscando
armonizar cada toma de decisién en btisqueda de la optimizacion de la ges-
tién, evaluando metas y objetivos dentro de un plazo determinado para su
inmediata correccién en casos de supuestas desviaciones. Asf un efectivo
cqntrol sobre la administracién debe armonizar los factores indicados desde
el inicio de la gestidn; esta idea de una gestién integrada a la funcién de con-
trol tiene asidero en punto a lograr la coordinacién intra-orgénica por cuyo
conducto se superen las técnicas externas y posteriores que dificultan un efi-
caz y oportuno control sobre la gestion.

4. LA AUTONOMIA CONFERIDA A LA AUDITOR{A GENERAL POR
LA CONSTITUCION DE LA CIUDAD

Se intent6 brindar una caracterizacién de la funcién de control, que res-
pondiendo a las lineas directrices trazadas en el texto constitucional, moti-
ven a la elaboracién de un sistema que responda a los requerimientos del
modelo de control integral de la administracién financiera establecido en las
cldusulas 54, y 132 de la Constitucién de la Ciudad (25), entendido como pre-
vio, concomitante, y posterior, y ejercitado desde los factores de evaluaciény
coordinacién antes expuestos.

Desde esta perspectiva y partiendo de las diferencias existentes entre el
organismo nacional y el local, cuadra a continuacién considerar las notas sa-
lientes del sistema disefiado para la Ciudad de Buenos Aires por la Ley 70.
Para ello serd analizada en primer término la tensién existente entre la men-
tada autonomia funcional del organismo y su dependencia del 6rgano legis-
lativo, traducida en el limite de sus competencias para ejercer sus funciones
aun sin la anuencia legislativa; y finalmente se abordarédn algunas de las aris-
tas que plantea la novedosa legitimacién procesal que le fue conferida por el
texto constitucional y su ley de creacion.

4.1. Posibilidad de realizar auditorfas previo ala aprobacién del Plan anual
por la Legislatura

A poco que se repare en los altos cometidos asignados a este organismo
por la Constitucién dela Ciudad, al elevar a la Auditoria General ala Jerarquia

(25) En referencia al sistema de control integral expone el Prof. Humberto Quiroga
Lavié (op. cit. p. 368) que por dicho modelo se pretende no omitir ninguno de los aspectos
funcionales de la técnica de ejercer el control, el cual debe llevarse a cabo conforme a los
principios: de economia, es decir que no debe costar mucho y debe hacerle ahorrar dinero
ala Ciudad; y de eficacia, es decir que debe llegar a tiempo, y no después, cuando los acon-
tecimientos dafiosos sean irreversibles; a lo que se agrega que ademds debe ser realizado
en tiempo real, no demorando innecesariamente los tiempos de su gestién.
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constitucional de Organo de control de Gobierno, se comprenderd la habili-
tacién de esta competencia. Asi adviértase en el texto constitucional, la estre-
cha vinculacién temadtica entre la problematica del control de la Administra-
cion Piiblica y la conformacién del Estado de Derecho (26), entendido por el
reconocimiento y proteccién de los derechos individuales a través de limita-
ciones al ejercicio del poder politico. Ello se cristaliza en las normas que se-
guidamente se analizardn.

En primer lugar, el régimen organizativo y funcional del control de la ad-
ministraci6n financiera de la Ciudad se integra desde los arts. 135 y 80 inc. 27
dela Constitucién de la Ciudad que informan el texto de la Ley 70. Pero dicho
marco normativo debe interpretarse bajo los postulados consagrados en el
Capitulo decimoséptimo del Titulo Segundo de esta Constitucién, que esta-
blecen lineas directrices (27) sobre la administracién del erario publico. De
ello se sigue que el esclarecimiento de la situacién planteada deberé buscar-
se bajo la finalidad que el constituyente tuvo en mira al disefiar el plexo de
competencias de el organismo en cuestién.

Sentado lo expuesto se aprecia que tanto el art. 135 de la Constitucién
como el art. 131 de la Ley 70 conciben a este Organismo como el ente de
control externo posterior del Sector Puiblico de la Ciudad en sus aspectos eco-
némicos, financieros, patrimoniales, de sistemas informdticos, de gestién y
delegalidad (28). Sibien se establece su dependencia de la Legislatura, ysela
entiende como su 6rgano de asistencia técnica (29); para la evaluacién de sus
potestades de actuacién debe repararse en que posee asignada personeria
juridica y autonomfa funcional y financiera.

Este tltimo aspecto aparece receptado en el articulado de la Ley 70 me-
diante las funciones asignadas al Organismo, las cuales nétese, no se encuen-
tran condicionadas para su ejercicio a la aprobacién Legislativa previa.

Asiel art. 136 le asigna a la Auditoria General un ctimulo de funciones que
pueden agruparse entre las contenidas en sus incs. b al fy h en adelante, por
un lado, y por el otro la enunciada en el inc. g.

(26) LAPIERRE, JOSE AucusTo en “Los controles de la Administracién Publica”, p. 103, Cien-
cias de la Administracién, Bs. As., 1996; llega a sefialar que la funcién administrativa de
control constituye un dato de esencia para la configuracién del Estada,de Derecho. Si-
guiendo a Lowenstein afirma que partiendo del primer dispositivo de confrol determina-
do por la divisién de poderes, y evolucionando hacia técnicas de control tales como la
intervencién administrativa, se avanza hacia mecanismos de contralor mas depurados y
que implican actividad permanente.

(27) Corautti, CarLos en “Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires Co-
mentada’, p. 77, Bs. As., 1996, sostiene que por intermedio del art. 53 se sientan principios
bésicos de buena administracién al disponer que toda ley que autorice gastos debe crear el
recurso correspondiente, asi como también por formular el principio de publicidad de los
actos de administracién financiera.

(28) Conf. art. 131 2° pdrr. de Ley 70, estableciendo sus cometidos de dictaminar e
informar a la Legislatura sobre los estados contables financieros y sobre la cuenta de in-
version.

(29) Conf. LapierrE, op. cit., p. 106.
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El sentido de este agrupamiento reside en que solamente las funciones
asignadas en el inc. g pueden ejercitarse previa manda de la Legislatura. Ello
por establecer la posibilidad de realizar exdimenes especiales de actos y con-
tratos de significacién a pedido de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Ai-
res. Aqui se concreta uno de los elementos que hacen al caracter de depen-
dencia de la legislatura.

Conformelo expuesto del primer grupo se extraen las funciones inheren-
tesa este;@rganismo, las cuales no encuentran el condicionamiento apunta-
do y puedén subsumirse en las consagradas por el inc. b: realizar auditorias
contables, financieras, de sistemas informaticos, de legalidad y gestién.

Finalmente merece andlisis el art. 144 de la Ley 70. Por esta norma se
consagran los deberes de los Auditores Generales reunidos en Colegio. Por
intermedio de los contenidos en los incs. e y g se dispone el deber de elevar
anualmente ala Legislatura el plan de auditoria parasu aprobacién y presen-
tar los informes de auditoria a la Legislatura para su consideracion en con-
cordancia con el inc. 27 del art. 80 de la Constitucién de la Ciudad, que encar-
ga a la Legislatura su aprobacién.

Pero nétese que si bien el objeto de la manda serd una doble remisién al
Legislativo, en ningtin momento vincula la norma el acto de aprobacién con
el ejercicio efectivo de las funciones asignadas al Organismo. En otras pala-
bras, el cumplimiento de las funciones propias de la auditoria no se encon-
trard directamente condicionada a la aprobacién previa del Legislativo (30).
Piénsese que sucederia si por actitud omisiva, el Legislativo demorara o no
dictara el acto de aprobacién; no por ello podria dejar de cumplirse un man-
dato constitucional como es el confiado a este Organismo por intermedio de
las competencias asignadas.

Asf salvo que una norma legal expresamente disponga lo contrario, de-
terminada la personalidad juridica propia de la Auditoria General, debe
entendérsela facultada a actuar sus cometidos esenciales. Admitir la necesi-
dad de aprobacién del Legislativo, para cumplir los cometidos propios de la
competencia expresamente atribuida, importa desnaturalizar el sentido de
la propia creacién del ente como descentralizado, lo que no se compadece
con la razonabilidad (31).

4.2. La autonomia funcional de la Auditorfa General

Dados los términos sefialados es necesario reflexionar brevemente sobre
los alcances de la autonomfa atribuida a este Organismo, alaluz de la depen-

(30) En sentido concordante Covautti, CARLOS en op. cit. p. 116, al comentar el art. 80
inc. 27, sostiene que los principales lineamientos de la Auditoria General estan disefiados
en los arts. 135y 136 del estatuto que sefialan que tiene autonomia funcional y financiera.

(31) Es la solucién que se compadece con el criterio sentado por la Procuracién del
Tesoro de la Nacién en “Dictdmenes”, 163-329 del 26/11/82. Conf. Lopez OLAcIREGUI, MAR-
TN, “La Doctrina de la Procuracién del Tesoro de la Nacién sobre Entidades Autdrquicas”,
en Revista del Derecho Administrativo Ne 14, p. 533/575. Agrega que a modo de principio
general se ha sentado que el alcance de las facultades de los entes descentralizados estd
dado por el articulado de la ley respectiva (Dictdmenes 92-27 del 11/1/ 65).
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denciaala Legislatura, puesto que su examen conducird a esclarecer la situa-
cién planteada.

En primer lugar es necesario referirse al concepto autonomia funcional y
financiera. Y esto es producto de que en su acepcién etimoldgica, la autono-
mia constituye una forma superior de descentralizacién politica en cuanto
traduce el reconocimiento a la entidad auténoma de la facultad de darse sus
propias normas fundamentales, implicando una potestad normativa origi-
naria (32). Por esto resulta valor entendido en nuestro régimen constitucio-
nal el dato de que son auténomas las Provincias y luego Municipios con po-
testades normativas originarias (33). De ello se sigue que toda descentraliza-
cién de naturaleza administrativa lleva insita la autarquia o facultad de
autoadministrarse, todo lo cual parece adecuarse a la conformacién institu-
cional de la Auditoria General determinada por la ausencia de tales potesta-
des originarias a laluz de la Ley 70.

Sin embargo no puede considerarse a dicho organismo como una mera
descentralizacién o una entidad autdrquica, ya que esta autonomia funcio-
nal le ha sido atribuida por el constituyente procurando garantizar auténti-
cas condiciones de independencia que le permitan el cumplimiento de sus
finalidades. Y ello no puede ser de otra forma desde que se pretende garanti-
zar un eficaz control externo del Sector Piblico (34). Por esto el 6rgano con-
trolante debe ser absolutamente independiente de los controlados; agregén-
dose el dato de que para lograr un control eficaz el mismo debe ser oportuno,
ya que sino tal actividad no serd susceptible de cumplir con la finalidad de
evitar los efectos dafiosos de la mala administracién (35). Este ha de ser el
criterio que presida la interpretacién del concepto “autonomia funcional”.

Asi las cosas debe entenderse que la autonomfa apuntada responde a la
necesidad de arbitrar medios idéneos para el cumplimiento de sus fines, fun-
dado ello a su vez en necesidades politicas del régimen democrético de lo-

(32) CassacNE, Juan Carios, “Derecho Administrativo”, T. I, p. 200, siguiendo los
lineamientos expuestos por GarriDo FaLia, FERNANDO, “Administracién indirecta del Estade
y Descentralizacién funcional”, p. 35, Madrid, 1950.

(33) Conf. CassaGNE, op. cit., p. 200, MarieENHOFF, MiGuEL, “Tratado de Derecho Adminis-
trativo”, T. I, p. 371. Respecto de la autonomfa de los municipios ampliar en las definicio-
nes contenidas en los casos “Rivademar ¢/ Municipalidad de Rosario”, La Ley, 1989-C, 47,
y “Municipalidad de Rosario ¢/ Provincia de Santa Fe”, La Ley, 1992-A, 396.

(34) Conforme sostiene Quiroca Lavig, Humserto, “Constitucion de la Ciudad de Bue-
nos Aires comentada”, Bs. As., 1996, ps. 375/376, La A.G.C. viene a ll&énar un incomprensi-
ble vacio institucional en el funcionamiento patrimonial y de gestién de ese importante
ente puiblico que siempre ha sido la Ciudad de Buenos Aires, pues no se puede explicar
como uno de los cuatro presupuestos ptiblicos mas importantes del pafs no fuera auditade
por ningtin érgano de control. Asf en cuanto al alcance del control sefiala la importancia
de que sea realizado in itinere del cumplimiento de la funcién. Por estas razones el au
coincide que todos los controles son necesarios en la medida que con ellos se impidan
dafios irreparables al patrimonio del Estado y perjuicios irreversibles a la gestién piiblics
en desenvolvimiento.

(35) En este aspecto sugiero ampliar en MArcer, Ernesto, “El control externo de leg
dad ylaresponsabilidad de los agentes ptiblicos en la Ley 24.156 y su proyecto de refors
Revista de Derecho Administrativo 12/13, ps. 239/255.
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grar la eficiencia de los sistemas de control (36). Todo lo expuesto conduce a
la conclusién de que el constituyente, por medio de la alocucién “funcional”,
ha querido otorgarle a la Auditoria General la posibilidad de realizar libre-
mente su tarea propia, en tanto su obrar respete derechos y garantias consti-
tucionales. Desde esta perspectiva se asimila entonces el concepto de auto-
nomia analizado al previsto para el régimen de las Universidades ptiblicas (37).

Lo expuesto importard interpretar esta suerte de autonomia mas all4 de
sgsentido técnico, como expresion que trasciende el marco meramente juri-
dico para manifestar una aspiracién o ideal de independencia fincada en la
creencia ampliamente compartida de que es bueno y deseable que en el cum-
plimiento de las delicadas tareas a su cargo, gocen de la mayor libertad de
accién compatible con el régimen constitucional (38). En funcién de ello ha
de entenderse que la falta de aprobacién por la Legislatura del Plan anual no
podrd inhibir la independencia consagrada a dicho Organismo para la reali-
zacién de sus funciones propias (39).

A mayor abundamiento, las consideraciones vertidas en torno a la auto-
nomia funcional de la Auditoria General aparecen reforzadas por la finalidad
inspiradora de sus competencias. Asf surge que las funciones asignadas lo
son en aras de la vigencia de los principios Constitucionales de administra-
cién financiera de transparencia, eficienciay eficacia de la gestién (40). Cabe
entonces concluir, por esta via, en la justificacién de validez de los trabajos
de auditorfa que a su respecto se realicen. Méxime considerando que la atri-
bucién de potestades que el ordenamiento contiene a favor de los 6rganos
administrativos es formulada en razén de un fin cuya efectiva concrecién debe
vertebrar todo el accionar de la Administracién Publica (41).

De las lineas trazadas se aprecia que la dependencia de la Legislatura no
es jerdrquica. No estd subordinada a la Legislatura, y ni siquiera ejerce con-

(36) Al respecto Quiroga Lavié entiende la necesidad de que los sistemas de control
consulten las directrices de oportunidad y temporaneidad en la generacion de la informa-
cién financiera sentadas en el art. 54 del Texto Constitucional. Para el autor este requeri-
miento de accionar oportuno es de tal entidad que entrafia el valor de “norma de carécter
organizacional” (Quiroca LLavig, HuMmBERTO, 0. cit., p. 159).

(37) BiancHi, ALserTo, “El viejo problema de la autonomia universitaria en un fallo de la
CSJN con algunos balcones a la polémica”, Revista de Derecho Administrativo N° 5, p. 131.

(38) CSJN 18/6/91, in re “Universidad de Buenos Aires c/Estado Nacional s/inconsti-
tucionalidad”, considerando 10 del voto de los Dres. Belluscio y Petracchi.

(39) Para el esclarecimiento de este punto resulta ttil recurrir a la obra de Cassese,
quien en referencia a la problemadtica de las autonomias sefiala en cuanto a la denomina-
da dependencia funcional, que se advierte la presencia de un notable niimero de entes
ptiblicos que no estdn sometidos a poderes de direccién gubernativa. Ensefia que ello su-
cede cuando se quiere otorgar independencia a las decisiones del administrador (CassesE,
SABINO, 0p. cit., p. 350).

(40) Los arts. 53 y 54 de la Constitucién de la Ciudad, contienen los principios bésicos
de buena administracién financiera al consignar que toda ley que autorice gastos debe
crear el recurso correspondiente; y consagrando el principio de publicidad de los actos de
administracién de recursos, culmina estableciendo las directrices de descentralizacién,
eficacia y trasparencia de la gestién (Conf. Corautti, CARLos, Op. cit., ps. 77/78).

(41) Ampliar en la obra de CoMaDIRA, JuLio RopoLFo, “Acto administrativo municipal”,
P33y
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trol de alzada (42), ya que orgdnica y funcionalmente constituye, digdmoslo
asi, un 6rgano extrapoder, algo mas que una descentralizacion administrati-
va. En este sentido la dependencia se encontrard entonces solo vinculada al
cometido de elevar la memoria y de realizar exdmenes especiales por encar-
go de la Legislatura, por un lado, y por la facultad de designar a los Auditores
Generales (43), por el otro. Por ello aprecio que no puede vincularse la de-
pendencia con la necesidad de contar con actos legislativos que le asignen
competencias para auditar, puesto que estas las posee atribuidas por virtud
delaLey 70,y por ello entiendo propio de la Auditoria General el discrecional
discernimiento de su puesta en ejecucion.

5. LA LEGITIMACION PROCESAL DE LA AUDITORIA GENERAL.
ANALISIS DE LAS LEYES 70 Y 104

Como fuera adelantado al inicio de este trabajo, resulta de especial inte-
rés detenerse a considerar una de las mas novedosas modificaciones intro-
ducidas al sistema de Auditoria General respecto del previsto para la Nacion.

En forma preliminar creo necesario sefialar que en funcién delo normado
en la Constitucion de la Ciudad y las Leyes locales nros. 7, 70, 104, y 189, la
Auditoria General posee legitimacién procesal amplia. Se entiende por tal no
solo las facultades de interponer acciones sumarisimas como el amparo, y
solicitar medidas cautelares; sino también las de ser parte e intervenir como
tercero interesado en procesos de conocimiento con amplitud de debate y
prueba en tutela de la legalidad financiera. Por ello la legitimaci6n se cristali-
zaré4 frente a aquellos hechos, actos, u omisiones de la Administracién y Or-
ganos del Gobierno que vulneren en forma actual el sistema de administra-
cién financiera y gestion de la Ciudad.

Asf debe destacarse que el art. 135 de la Constitucién de la Ciudad en
forma categdrica delimita el status de dicho organismo confiriéndole perso-
neria juridica y legitimacién procesal, a diferencia de la menor extensién es-
tablecida por el art. 85 de la Constitucién Nacional en favor de la Auditoria
General de la Nacion.

Las facultades mencionadas se reconocen en el art. 136 inc. j dela Ley 70
al establecer su competencia para demandar judicialmente conforme al art.
113 de la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires; norma que establece la
competencia del Tribunal Superior para conocer en instancia originaria las
demandas que promueva la Auditoria General. N6tese que a su ez se repro-

4

(42) Nétese que ni siquiera se encuentra previsto el recurso administrativo de alzada
frente a los actos administrativos emanados del Colegio de Auditores, el cual constituye el
érgano jerarquicamente superior.

(43) Seguin se dispone en la parte pertinente del art. 138 de la Ley 70: “Los Auditores
Generales son designados por la Legislatura, por el voto de la mayoria absoluta de sus
miembros a propuesta de los representantes de los partidos politicos o alianzas de la Le-
gislatura...”.
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duce el contenido de esta cldusula en el art. 26 inc. 1° de la Ley 7 (44) al sentar
la competencia del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad.

De lo expuesto cabe agregar que el reconocimiento a la legitimacién am-
plia se aprecia en funcién de la alocucién “demandar judicialmente”, Sefialo
que la facultad de interponer demanda judicial importa el reconocimiento
de todos los cauces de accién posibles para la mejor tutela de la legalidad, y
las funciones que en forma expresa, implicita e inherente le confié a este Or-
ganisme {anto la Constitucién de la Ciudad cuanto la Ley 70.

Asi creo oportuno sefialar que es pacifico en nuestro derecho procesal (45)
que quien tiene derecho a iniciar un amparo puede optar por otro procedi-
miento de mayor amplitud de debate y prueba, sin que el demandado pueda
alegar perjuicio alguno (46). En esta variante a contrapartida puede soste-
nerse que el juicio ordinario es o no una via idénea a criterio inicial del recu-
rrente: sisunecesidad es de un pronto pronunciamiento, entonces es via id6-
nea primero el amparo y no el juicio ordinario (47).

Desde otra 6ptica debe sefialarse que el reconocimiento a la legitimacién
amplia se encuentra establecido en el Cédigo Contencioso Administrativo y
Tributario dela Ciudad (48). Né6tese que su art. 6° sienta el criterio propugna-
do al reglar que pueden interponer demanda quienes invoquen una afecta-
cién, lesién, o desconocimiento de derechos o intereses tutelados por el or-
denamiento juridico. Refuerza lo expuesto las previsiones contenidas en el
art. 269 inc. 3¢, del citado ordenamiento ritual, donde se establece como re-
quisito de admisibilidad de la demanda la demostracién del agravio al dere-
cho o interés de la parte actora en juicio.

Debo resaltar que esta previsién es un hito en la problemdtica de la legiti-
macion procesal de nuestro contencioso administrativo (49). Se tiende con
estas previsiones a superar las confusas categorias de derecho subijetivo e in-
terés legitimo que constitufan vallados para el acceso al control judicial: solo
la afectacién concreta a un derecho subjetivo otorgaba accién, y por ello el
portador de interés legitimo se encontraba privado del acceso a la jurisdic-

(44) Ley 7, llamada Ley Orgénica del Poder Judicial de la Ciudad de Buenos Aires.

(45) Ampliar en Coromso, Carvos J., “Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién,
anotado y comentado”, Tomo III, p. 841. :

(46) Conf. GorbiLLo, AcusTiN, “Tratado de Derecho Administrativo”, T. 2, p. 11-26/27.
Para el autor el criterio amplio puede sostenerse ya a partir de la posibilidad que posee el
actor en un procedimiento sumario de optar por el ordinario, en razén de constituir la via

. alternativa mas idénea para la tutela del derecho invocado. Asf refiere su construccién
pretoriana desde los pronunciamientos: CNFED C. y C,, Sala I, causas 5840 del 29/4/77,
9340 del 25/3/80; y la reciente recepcion en los casos Agueera (La Ley, 1997-C, 322) y Con-
sumidores Libres CNFed. Contencioso Administrativo, Sala IV (La Ley, 1997-F 273).

(47) GoroiLLo, Acustiy, “Un dia en la justicia: los amparos de los arts. 43 y 75 inciso 22
de la Constitucién Nacional”, La Ley, 1995-E, 988.

(48) Ley N° 189.

(49) Para una mejor comprensién del problema sugiero ampliar en HeiLAND, LiLiaNa,
“Proceso contencioso administrativo y condiciones de admisibilidad”, La Ley, 1985-D, 758.
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cion (50). Si bien las categorias de legitimacién apuntadas son referidas a la
situacion de los particulares frente a la Administracién, lo cierto es que surgi-
rd la legitimacién procesal de la Auditoria General en la medida en que se
configure un “caso” y se acredite la afectacién ilegitima de intereses cuya tu-
tela fueron confiados al Organismo por la Constitucién de la Ciudad y la Ley
70. Por ello estableciendo un paralelo con el Ministerio Ptiblico Fiscal, en la
tutela de la legalidad deber4 buscarse su razén de existencia y el parametro
de determinacién de su legitimacién procesal.

A su vez ha de tenerse presente la competencia asignada al Tribunal Su-
perior de Justicia para entender en las demandas que la Auditoria General
interponga. Ello sin perjuicio de que por via de excepcién se podr4 ocurrir
ante las instancias ordinarias del Fuero Contencioso Administrativo y Tribu-
tario, en materia de medidas cautelares, procesos sumarisimos y juicios de
conocimiento en que intervenga dicho organismo por conducto de los arts.
35y 136 incs. j, k de la Ley 70.

5.1. La legitimacién procesal de la Auditoria General para las acciones de
nulidad previstas en la Ley 70

De lo expuesto se aprecia con claridad que por el art. 136 se habilita en
forma expresa la competencia del organismo en cuestion para ser parte en
procesos de conocimiento, encontrando reconocida en su inc, j con cardcter
general la potestad de “demandar judicialmente”, Pero resulta novedoso el
supuesto especial que se configura a partir del inc. k y su integracién con el
art. 35 delaley por el cual se inviste de potestad para demandar la nulidad de
actos y contratos administrativos.

Para ello debe reconocerse por un lado que el art. 35 prevé una causal del
nulidad respecto de los “actos de la administracién” y las obligaciones deri-
vadas de los mismos, por las que se establezcan erogaciones contrarias a las
normativas sobre gestién y presupuestacién. Y consecuentemente el texto
del inc k del art. 136, completando la norma, confiere legitimacién procesal
al organismo para interponer demandas judiciales frente a graves irregulari-
dades cometidas contra el patrimonio publico (51).

De ahi que para una comprensién del tema deban formularse algunas pre-
cisiones que inicialmente refieren al alcance del concepto actos de adminis-
tracion. Ello por cuanto si bien se establece una causal de nulidad que confie-
re legitimacién procesal al Organismo, la nocién de esta clase de actos se vin-
cula con una categoria de actuacién estatal tradicionalmente no revisable,

Asi se sostiene que mientras los actos administrativos son revisables por
cuanto sus efectos trascienden el 4mbito de la Administracién afectando la

(50) Recomiendo ampliar en PerriNo, PABLO ESTEBAN y CanDa, FaBIAN OMAR, “El proyecto
de Cddigo Contencioso Administrativo Federal” (un examen de sus principales institutos),
ED Suplemento de Derecho Administrativo, 30 de junio de 1999.

(51) Si bien la ley nada dice al respecto una prudente practica administrativa impone
la necesidad de contar con un dictamen de auditorfa previo que verifique la entidad de los
vicios que adolezca el acto que se trate dada que esta es su finalidad primaria.
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Asf entiendo que el art. 35 abre a la justiciabilidad de la totalidad de los
actos comprensivos de la administracién financiera, supera las antiguas ca-
tegorias de actos exentos de revisién judicial, y de esta forma la Ley 70 plas-
ma la garantia de constitucionalidad de los actos del poder ptiblico (59).

En esta inteligencia debe advertirse que si bien con una técnica imper-
fecta, bajo el rétulo “actos de administracién” la Ley refiere a la totalidad de
actos de contenido financiero que laAdministracién Piiblica local se encuentre
habilitada a dictar. De esta forma la norma legitima a la AGC a una suerte de
accion de lesividad, puesto que sanciona de nulidad los actos administrati-
vos dictados en consecuencia. Adviértase que el pérr. 2° del art. 35 atiende en
forma primordial al establecimiento de una causal de nulidad de contratos
administrativos por cuanto estatuye la inoponibilidad a las entidades publi-
cas contratantes de las obligaciones derivadas de actos que establezcan
erogaciones en contravencion a los lineamientos legales.

De lo expuesto se aprecia que los supuestos de legitimatio ad causam de
la Auditoria General se cristalizan en todos los casos cuya finalidad sea prote-
ger los lineamientos del sistema de administracién financiera y gestién de la
Ciudad (60), como queda sentado en los arts. 54 y55delaLey 70. Paraello ha
de tenerse presente que la finalidad esencial del sistema financiero es canali-
zar el ahorro publico y privado (61) y propender a la descentralizacién dela
ejecucién presupuestaria y la mayor transparencia y eficacia dela gestién (62).
Entiendo que ello es el fundamento interpretativo de la habilitacién expues-
taen el art. 136 inc k de la Ley 70.

vista A.eD.P. N° 8, p. 111. Sefiala el autor la necesidad de que los Estados integrantes del
Mercosur actien en sus Administraciones piiblicas los principios y normas emergentes de
la Convencién Americana de los Derechos Humanos para hacer valer los derechos prove-
nientes de las normas sustantivas. Asf el principio de legalidad contenido en el art. 9° del
Pacto de San José de Costa Rica impone la existencia de un régimen que garantice un con-
trol adecuado de la Administracién.

(59) Entendida como tal por GorbiLLo, op. cit., p. VIII-35, siguiendo a Hans Spanner.

(60) Lo expuesto se comprende siguiendo las ensefianzas de Huco ALsINA enelTomo I
de su “Tratado Tedrico Préctico de Derecho Procesal Civil” en sus ps. 394/395. Al exponer
las condiciones de admisibilidad de la accién judicial: derecho, calidad e interés, sosten-
dré respecto de esta tiltima que “solo se requiere quela falta de intervencién judicial pueda
ocasionar un perjuicio, cualquier sea su naturaleza, para que el interés quede justificado”,
Y asf continuard afirmando que para la procedencia de toda accién judicial basta la invo-
cacién y ulterior constatacion de la existencia de un derecho quehaya sido efectivamente
desconocido o negado y el requerimiento de su proteccion, para que se ponga en movi-
miento la actividad jurisdiccional.

(61) Es la manda contenida en el art. 55 de la Constitucién de la Ciudad al establecer:
“La Ciudad debe tener un sistema financiero establecido por la ley cuya finalidad esencial
es canalizar el ahorro publico y privado, con una politica creditica que promueva el creci-
miento del empleo, la equidad distributiva y la calidad de vida, priorizando la asistencia a
la pequefia y mediana empresa y el crédito social...”.

(62) Establecido ello en el art. 54 de la Constitucién de la Ciudad al establecer: “Los
sistemas de administracién financiera y gestién de Gobierno de la Ciudad son fijados por
ley y son los tinicos para todos los Poderes; deben propender a la descentralizacién de la
ejecucién presupuestaria y a la mayor transparencia y eficacia de la gestién...”.
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5.2. El derecho de acceso a la informacion de la Ley 104 (63)

A mas de lo expuesto cabe analizar los aspectos atinentes a la tutela del
“Derecho de Informacién” y su vinculacién con las potestades reconocidas a
la Auditoria, General para ocurrir judicialmente en pos de su vigencia frente a
denegatorias de informacién por entidades ptiblicas.

Ello es en funcién de las atribuciones conferidas a dicho organismo por el
art. 144 inc.b dela Ley 70 para exigir la colaboracién de los funcionarios bajo
su competéncia, que entre otros aspectos comprende el deber de los Orga-
nos de la Administracién de suministrar la informacién que la Auditoria Ge-
neral requiera para el desempefio de sus funciones. Adviértase que el Legisla-
dor le asigné suma importancia al deber de informar, ya que el art. 147 de la
Ley 70 establece que la denegatoria de informacién constituye causal de mal
desemperio, susceptible de habilitar segtin el caso tanto el sumario adminis-
trativo como el juicio politico del funcionario responsable.

Se debe entonces considerar dos aspectos atinentes a la cuestién: en pri-
mer lugar debe clarificarse tanto el concepto del término “informacién” al
que alude la norma como su basamento constitucional; y en segundo lugar
deberé dilucidarse el cauce judicial previsto en el ordenamiento para su res-
guardo.

En este punto todo andlisis parte del axioma consagrado por el art. 1° de
la Constitucién de la Ciudad: Todos los actos de gobierno son publicos (64).
Si bien todo andlisis referente al principio de publicidad de los actos de go-
bierno excede el objeto de este trabajo, baste con establecer esta linea direc-
triz: por virtud de este principio el marco cognitivo de los actos de los pode-
res publicos no se limita a la toma de conocimiento del acto una vez dictado,
sino que comprende el derecho a compulsar, con anterioridad a su dictado,
la totalidad de los antecedentes que motiven cada decision ptiblica (65).Y es
esta télesis interpretativa la que preside el art. 1° de la Ley 104 al reconocer
—fundado en el principio expuesto— el derecho de las personas a solicitar y
recibir informacién completa, veraz adecuada y oportuna, tanto de cualquier
érgano perteneciente a los tres Poderes, cuanto a las entidades en que la Ciu-
dad tenga participacion.

Lo expuesto encuentra sustento en el texto de la Ley 104 que considera
en su art. 2° como informacion, a cualquier tipo de documentacion que sirva

(63) Ley 104 llamada “Ley de acceso a la informacién”.

(64) Conf. sostiene CorautTi, CarLos E., “Constitucién de la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires Comentada”, el principio de publicidad de los actos de gobierno posee la impli-
cancia de determinar la prohibicién de la sancién de toda norma con la caracteristica de
secreta.

(65) En cuanto a sus alcances ampliar por DALLA Vi, ALBERTO Y [zAscuM BASTERRA, MARCELA,
“Hébeas Data y otras garantias constitucionales”, ps. 135 y sgtes. Dentro de una concep-
cién amplia pregonan su extensién a ciertos aspectos del secreto de estado por razones de
defensa y seguridad, fundados en la idea de que cuanto mas amplia es la zona de secreto,
tanto mas reducida es la zona de transparencia ligada a la construccién de la democracia
en la sociedad. De esta forma el secreto de estado se acota al tiempo de existencia de la
necesidad que lo justifica.
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de base a un acto administrativo, as{ como las actas de reuniones oficiales; y
acuerda —en su art. 8°— la accién de amparo ante el fuero Contencioso ad-
ministrativo como medio judicial para demandarlo. Aprecio que ello no es
otra cosa que la positivizacién de la manda constitucional contenida en el
art. 53, que en su parte final dispone que todos los actos que impliquen ad-
ministracion de recursos son publicos y se difunden sin restriccién.

6. BREVE REFERENCIA SOBRE EL SISTEMA DE COMPRE NACIONAL DE
LA LEY 590 Y LAS POTESTADES DE LA AUDITORIA GENERAL

Esta flamante Ley viene a recrear entre nosotros, como con acierto sefialo
un prestigioso Profesor de Derecho Piblico, una “idea” tan vieja como el mis-
mo Estado Nacional. Y esto en base a los antecedentes segtin los cuales el
Estado Nacional tuvo desde el origen, el objetivo de instrumentar normas
procedimentales que protegieran y fomentaran la economia local, a través
de preferencias en las contrataciones (66). La aplicacién de la técnica del com-
pre nacional ha atravesado la casi totalidad de las politicas econémicas, en
virtud de la cual el compre no reconoce una tinica filiacién econémico-poli-
tica. El mismo ha sido empleado, con mayor, o0 menor extensién, durante
todos los gobiernos alos que ha estado sujeto el pais y que de alguna manera
reflejaron el modelo o tipo de Estado Nacional que se pretendia (67).

Las palabras citadas resultan atinadas. Sin perjuicio de los aciertos o des-
aciertos que la doctrina y jurisprudencia puedan enrostrarle a las previsiones
de la Ley local de compre, lo cierto es que dentro de un modelo de Estado
—si se quiere de minima— que sostiene practicas del sector privado relativas
al control de la gestién ptiblica, que busca privatizar y atraer inversiones ex-
tranjeras, se encuentra una norma de estas caracteristicas.

Con lo dicho no pretendo introducir al andlisis en profundidad del siste-
ma de la Ley, puesto que ello excederia en mucho el objeto del presente. Solo
pretendo vincularlo con el sistema de control vigente para asi advertir de la

(66) SaLomoni, Jorae Luis, “Teoria general de los servicios ptblicos”, Ed. Ad-Hoc, Bs. As.,
1999, p. 198.

(67) Autor y obra citados. Esta afirmacién es importante recrearla por cuanto demos-
trativa de la arraigada existencia en nuestro sistema de una singular técnica de fomento
estatal, subitamente retirada durante la Reforma del Estado acontegida en la dltima déca-
da del Siglo XX. Asi, las consideraciones que el autor sefiala a renglén seguido son dignas
de mencién: “...La aclaracién no es menor principalmente, por la evidente confusién teé-
rica producida por —y como consecuencia— de la Reforma del Estado argentino de la
década de 1990. Ya lo dijimos, en la Argentinas de fin de siglo parecerfa impropio pensar, y
mucho mds hablar, de instituciones como la que aqui tratamos. Y ello porque, de inmedia-
to, aparecen los fantasmas del Estado que se ha dejado atrés. Serd entonces, compre na-
cional igual a hipertrofia estatal, igual a patria contratista, igual a ineficiencia. Cuando
esto, enrealidad, no es mas que una extrema simplificacién...”. Asi el autor demostrard que
el compre implicard la posibilidad de la existencia, para el productor nacional, de un mer-
cado. No es otro el trasfondo de la discusién; no se trata de cerrar mercados, sino de “abrir-
los al mercado nacional...” (op. cit., p. 201).
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necesidad de establecer un sistema de control administrativo con entidad
suficiente para tutelar la efectiva vigencia de la técnica de fomento emplea-
da. Y digo esto por dos consideraciones:

La primera por cuanto la Ley ha omitido establecer toda intervencién
especifica de la organizacién de control, en seguridad o en garantia de la vi-
gencia efectiva del compre en los procedimientos selectivos de co contra-
tante. '

La segunda, potque al no tener intervencién especifica la Auditoria Ge-
neral, solo podr4 ejercer las genéricas potestades de control de la Ley 70. Con
esto me refiero a que ejercerd un control ex post, con mucha posterioridad a
la adjudicacién del contrato de que se trate y con ello pueden tornarse iluso-
rias ciertas garantias. Vale decir, si el compre es una garantia de preferencia
dentro del procedimiento licitatorio, va de suyo que el control posterior no
asegura en nada un control adecuado, eficaz y en tiempo oportuno. No se
trata aqui de recrear en la Auditoria General un sistema de intervencién de la
entidad del antiguo Tribunal de Cuentas, pero si entiendo debi6 la norma al
menos establecer minimas potestades de intervencién como se hizo en otra
materia—como el financiamiento de las campafias electorales— que se ana-
lizard mas adelante.

Adviértase que por el art. 1° de la Ley se establece que se reglamenta “el
derecho de prioridad establecido en el articulo 49 de la Constitucién de la
Ciudad, a favor de los proveedores de bienes y servicios de produccion esta-
tal”. Esta técnica de fomento comprende no solo a los contratistas de sumi-
nistros, sino también a las concesionarias, licenciatarias o permisionarias de
servicios publicos, conforme estipulan los articulos 2° inciso e, y 5°. Como es
l6gico suponer, laimportancia de establecer un sistema de controles respon-
de a la vigencia de estos tltimos supuestos: el de las contrataciones de servi-
cios publicos. Y ello por cuanto en esta materia el capital extranjero resulta
protegido por el sistema de Proteccién y promocién de inversiones extranje-
ras, instrumentado por mas de 44 tratados internacionales celebrados por
nuestro paifs (68). En virtud de ello se requiere de un fuerte control financiero
contable y una singular claridad legal —por parte del Estado— al momento
de calificar y evaluar ofertas. El simple orden de prelacién de los articulos 4° y
5° desprovisto de control externo no basta (69). Méxime considerando que
en contrataciones relativas a servicios publicos el inversor extranjero cuenta
con un plan de negocios sélidamente estructurado, que incluye el andlisis de
la industria, antecedentes, objetivos y plan estratégico, junto a garantias de
riesgo politico y los tratados de proteccién que constituyen un elemento de-
cisivo para asegurar la predictibilidad de los procesos licitatorios en los que
intervengan.

(68) Para una mejor comprensién del tema sugiero ampliar en la obra de Ymaz ViDELa,
Estesan Marias, “Proteccion de Inversiones Extranjeras. Tratados bilaterales. Sus efectos en
las contrataciones administrativas”, La Ley, 1999.

(69) Las normas citadas establecen un orden de preferencia para los érganos de go-
bierno a igualdad de calidad y precio ofertado.
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Frente a esta realidad de la economia y el mercado de los negocios con
standards globales, es necesario fortalecer y trasparentar los mecanismos es-
tatales de control financiero en aras de una vigencia efectiva del compre. De
esta manera légico es concluir que la estricta aplicacién del régimen, la es-
tricta comparacion de ofertas en fomento de la competencia, entre empresas
argentinas e inversores extranjeros, y con ello la exigencia de adelanto tecno-
légico, dependeré en gran medida de la intensidad con que sea ejercitado el
control ptblico (70).

7. EL CONTROL DE LA AUDITORIA (GENERAL SOBRE EL FINANCIAMIENTO
DE LAS CAMPANAS ELECTORALES ESTABLECIDO EN LA LEY 268
(CoN LA COLABORACION DE MARIELA L. SZWARCBERG) (71)

La Ley tiene por objeto regular aspectos relativos a las campanas electo-
rales y su financiamiento. Si bien la norma resulta criticada por la doctrina
debido a que se le enrostra ser una versién fragmentada de varios proyectos
de Ley sobre partidos politicos, lo cierto es que constituye una regulacién
superadora del modelo nacional en punto a la regulacién y control del
financiamiento de partidos politicos.

Sostenemos que la norma local supera a la nacional por cuanto la Ley
23.298 cuenta con solo una cldusula, el articulo 46 (72), mediante el cual se
establece la creaciéon del fondo partidario permanente pero no establece una
clara regulacién sobre aportes privados, criterios de valorizacién de aportes,
régimen sancionatorio, ni mucho menos asigna el control a un organismo
externo.

A contrapartida la Ley local N° 268 inicia el camino de la regulacién y
control de la actividad politica. Pone a cargo de la Auditoria General la pro-
duccién de un informe que sirva de base a la aprobacién del gasto o la pro-
mocién de acciones judiciales sancionatorias de naturaleza contravencional
ante la Justicia Electoral —competencia originaria del Tribunal Superior de
Justicia—.

Sin embargo debe advertirse que la Ley no prevé formas de control ex
ante, no contempla castigos ante incumplimientos reiterados y s6lo se limita

S

(70) En las palabras de SaLomoni (obra citada, ps. 200 en adelante) lo expuesto reviste
importancia por cuanto las verdaderas premisas del compre son dos: competencia y exi-
gencia de adelanto tecnolégico mediante un sistema que garantice la concurrencia entre
nacionales y extranjeros. En mi opinién esa garantfa de concurrencia debe ser afianzada
mediante mecanismos de control ptiblico que permitan una intervencién oportuna de
organismos como la Auditorfa General.

(71) Licenciada en Ciencia Politica y Gobierno de la Universidad Torcuato Di Tella.
Investigadora del Instituto Nacional de la Administracién Piblica y del Programa de Re-
forma Politica de la Ciudad de Buenos Aires.

(72) El articulo 46 en su parte pertinente establece: “créase el fondo partidario perma-
nente con la finalidad de proveer a los partidos reconocidos de los medios econémicos
que contribuyan a facilitarles el cumplimientos de sus funciones institucionales...”.
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a controlar algunos aspectos del financiamiento en épocas electorales. Esto
ultimo se critica por cuanto el modelo a aspirar es el del control integral de la
actividad politica entendida como permanente y no como meramente elec-
toral. Asimismo la falta de control ex ante y la ausencia de un cuadro sancio-
natorio adecuado, fueron causales de que no fuera respetada por las princi-
pales fuerzas politicas en los comicios del 2000, como da cuenta el informe
de la Auditorfa Local (73).

Gbpo muestra el Informe de la Auditoria General de la Ciudad respecto a
las camparia electoral del 2000 se destacan los siguientes aspectos: En cuanto
ala obligacién legal de efectuar transacciones por una cuenta tinica a habili-
tar en el Banco de la Ciudad, ningtin partido cumpli6 con la normativa. Atin
cuando lamayorfa de los partidos abrieron una cuenta bancaria, los mismos
lo hicieron en forma tardia y ninguno empleo la misma para ingresar los apor-
tes privados en forma completa. De ello se sigue que siendo el sistema de
cuenta tinica de decisiva importancia para el control de las finanzas, su in-
cumplimiento inutiliza el sistema y ridiculiza todo intento de control. A ello
se agrega otra consideracién del informe que da cuenta de la precariedad del
sistema: En tanto a los aportes privados el término “préstamos” fue utilizado
por todos los partidos politicos para sefialar fondos recibidos sin que se su-
piera a ciencia cierta que es lo que este concepto comprendia (74).

De esta forma si el control del financiamiento de los partidos politicos es
una necesidad que no puede, ni debe, hacerse a un lado; la Ley 268 s6lo mues-
tra un intento que de manera alguna puede conformar control administrati-
vo suficiente.

7.1. Breve referencia a la Cuestién del Financiamiento de los partidos poli-
ticos

El financiamiento de los partidos politicos es un aspecto vertebral a la
hora de regular el funcionamiento de los organismos representativos. La for-
ma en que se obtiene el dinero para la actividad politica dentro de la cual se
comprenden las campaiias electorales, debe ser lo mds transparente a fin de
contribuir a précticas politicas menos onerosas y de cara ala ciudadania (75).

(73) “Informe de Auditorfa control de aportes y gastos campaiia electoral. Buenos Ai-
res, agosto de 2000". Publicado en el Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos Aires Ne 10186,
p. 18691.

(74) Como sefiala un informe de PNUD “cabe destacar que la falta de tratamiento le-
gal del rubro establecido por los partidos como “préstamos” constituyd un obstéculo para
las tareas de auditorfa”, Nélida Archenti, PNUD, Informe 2000, P3L

(75) Para una introduccién al tema véase: Ferreira Rusio, D. y GogerTi, M. (1993), “Di-
nero y Politica. El debate sobre el financiamiento de los partidos politicos”, en CEPPA, Pa-
peles de Trabajo, No 6. Buenos Aires. FErreira Rusio, D. (1997), Financiamiento de Partidos
Politicos. KoNraD ADENAUER-CIEDLA OLIVERTO, R. (1994) El financiamiento de los partidos poli-
ticos en la Argentina. Ediciones i4. Buenos Aires. Zobatto, D. La financiacion politica y su
impacto en la ética de la administracion publica en América Latina. www.clad.org.ve/
0030403.html. ZuLeta Puckiro, E., FErRreira RuBio, D., GiorpaNO ETCHEGOYEN, MA. G. v ORLANDI,
H. (1990). “Modelos de partido politico y su financiamiento” en Boletin Informativo Techint.
Ne 264. Septiembre-Diciembre.
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A suvez, cuanto mds cristalina sea la administracién de estos fondos meno-
res serdn las sospechas basadas en argumentos corporativos que por su pro-
pia naturaleza atentan contra el sistema democratico que se intenta preser-
var. Si el dnimo principal de establecer reglas claras del juego es que los re-
presentantes actuien en respuesta a las demandas de sus representados, cuan-
tos menos compromisos estos tengan con otros distintos de aquellos que
depositan su legitimo derecho de representacién a través del voto, uno pue-
de suponer una mejor representacién (76).

En breve, la cuestién del financiamiento de los partidos politicos contri-
buye a liberar alos representantes de compromisos que nada tengan que ver
con aquellas demandas que plantean sus electorados. En este sentido, asegu-
rar un financiamiento adecuado alos partidos politicos, también permite que
el representante se acerque a sus representados.

Si bien adentrarnos en la problemética del financiamiento excede en
mucho el objeto de este trabajo, debe resaltarse la jerarquia constitucional
del tema. Baste con sefialar que en el Plano Federal. la reforma constitucional
de 1994 incorpor6 el articulo 34 que determina la centralidad de los partidos
politicos en el sistema democrético (77). Al considerar a los organismos par-
tidarios como agentes imprescindibles en el funcionamiento democritico el
Estado debe establecer cauces de regulacién, control y fomento adecuado
parasostener estas verdaderas instituciones de Derecho Ptiblico. Aportar re-
cursos financieros para las campafias electorales, asi como un monto fijo per-
manente para la capacitacién de los dirigentes politicos han sido dos obliga-
ciones que el Estado Argentino ha decidido adoptar.

7.2.Sobre la norma local

La Ley 268 procuré reglamentar el articulo 61 de la Constitucién de la
Ciudad. Como se insinué, su principal objetivo: controlar las fuentes de
financiamiento de los partidos politicos no solo quedé restringida a las cam-
paiias electorales, sino que sus métodos de control resultan ineficaces.

La ausencia de controles oportunos no incentivan comportamientos dis-
tintos a los observados hasta el momento. A su vez, los mecanismos puniti-
vos que s6lo pueden tener lugar tras la contienda electoral carecen de la for-
taleza suficiente como para generar un antecedente perturbador a quienes
violaron las reglas del juego.

La Ley consta de 30 articulos divididos en seis capftulos. El primero de
ellos: “De las Campaiias”, define el concepto de campafia electoral estable-
ciendo limites a su duracidn, difusién y publicacién de resultados de las en-

(76) Al respecto véase: DeL CasriLLo, P. (1985). La financiacion de partidos y candidatos
en las democracias occidentales. CIS-Siglo XXI. Madrid. Alvarez, A. (1995). “Competencia
Politica, igualdad de oportunidades y financiacién de los partidos”, en Reforma de los Par-
tidos Politicos. KAS-Copre. Caracas. Drew, E. (1993). Politics and Money. Mac Millian
Publisher Co. New York.

(77) El mismo sostiene que los partidos politicos son “instituciones fundamentales
del sistema democratico”.
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cuestas electorales boca de urna. A su vez, prohibe la participacién de los
Organos del Gobierno local en la campafia y determina la obligacién del mis-
mo de asegurar a los contendientes espacios de publicidad en la via publica.
El segundo capitulo: “De los Gastos de Campaiia”, establece un monto maxi-
mo de gastos. Esta limitacién apunta indirectamente al objetivo central de la
ley: controlar el aporte privado. Esto se intenta hacer estableciendo un mon-
to mdximo que es el resultado de la suma de los aportes privados y ptiblicos,
este tltimo fijado en una suma méxima de $ 0.40 por cada elector empadro-
nado para votar en una eleccién determinada (78).

El tercer capitulo: “Del Aporte Publico”, establece el monto del mismoy
su forma de distribucién. La misma se basa en dos criterios, uno de repre-
sentatividad —segtin la cantidad de votos obtenidos en la tiltima eleccién de
legisladores—, y el segundo se asienta en la igualdad de oportunidades —el
remanente se distribuye en forma igualitaria entre todas las fuerzas—. El cuar-
to capitulo: “Del Aporte Privado”, limita el importe del mismo y prohibe las
donaciones de personas juridicas y donadores anénimos. El quinto capitulo:
“Del Control de los Aportes y Gastos”, hace referencia a los procedimientos
de control y a los organismos encargados del mismo. Respecto a la cuestién
procedimental se determina la obligatoriedad de sacar una cuenta bancaria
especial donde se depositardn los fondos de campaiia.

La funcién de control que se reconoce a la Auditoria General solo consis-
te en ser el cuerpo encargado de recibir y evaluar los ingresos y egresos efec-
tuados por los distintos partidos politicos durante la campafia electoral. Su
actuacion culmina con la produccién de un informe final. Si bien debe tener-
se presente la legitimacién procesal con que cuenta el organismo, lo cierto es
que a laluz del cuadro sancionatorio vigente, su ejercicio no resulta del todo
convincente como instrumento reparador por cuanto no guardan propor-
cionalidad con la entidad econémica de las infracciones, ni constituyen pu-
nicién suficiente.

7.2.1. La Ley 268 constituye un intento de control acotado

A pesar de sus limitaciones serfa necio negar la implicancia que una Ley
como la 268 posee no solo para la Ciudad de Buenos Aires, cuanto para el pais
en general en su calidad de antecedente normativo y legislativo.

Como se sefial6 la norma atin dista de controlar efectivamente el gasto
politico. La ausencia de mecanismos que permitan prevenir comportamien-
tos inadecuados ex ante, la debilidad de las sanciones estipuladas y los silen-
cios sobre cuestiones centrales como la regulacién de instrumentos distintos
ala mera propaganda, delimitan fuertemente todo intento de disefiar un efec-
tivo sistema de control del gasto politico. En resumen, si bien la ley 268 es la
primera norma que se aparta del mero terreno discursivo e intenta efectiva-

(78) La Ley prevé la acumulacién en caso de: convocatorias que incluyan mas de una
categoria, adhesiones de partidos, confederaciones o alianzas y una eleccién a doble vuel-
ta (Articulo 96 de la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires).
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mente controlar el gasto politico concentrdndose particularmente en el gas-
to de los partidos politicos en periodos electorales; la efectividad de la mis-
ma, y por tanto, el resultado de su objetivo contintian estando lejos de cons-
tituir una norma deseada: aquella que cumple con sus objetivos y los refleja
en los resultados.

8. REFLEXIONES FINALES

El modelo de control disefiado en la Constitucién de la Ciudad y estable-
cido por la Ley 70 pone en evidencia la falta de inmediacién entre las estruc-
turas administrativas y la existencia de consecuentes vallados al control que
dificultan el acceso a la informacién financiera de la Administracién Publica
en tiempo oportuno. La modalidad de ejercicio ex post facto dificulta el ejer-
cicio de un control contextualizado, oportuno y conducente para el logro de
los postulados constitucionales de una Administracién eficiente.

Lo expuesto claramente se aprecia en dos circunstancias determinadas
que fueron abordadas en el presente: el sistema del compre nacional y el con-
trol del financiamiento de la actividad politica. En el primero por cuanto ad-
judicado un contrato administrativo tras un procedimiento licitatorio sin
control ex ante, los auxilios de la organizacién de control llegarian demasiado
tarde para garantizar la libre concurrencia del contratista nacional que el sis-
tema de compre procura asegurar. En el segundo caso, el informe de auditoria
es elocuente sobre la insuficiencia del control posterior: ninguno de los suje-
tos controlados dio cumplimiento con las obligaciones principales que esti-
pula la Ley respectiva. El control posterior deviene en inoportuno y por ello
ineficaz.

Este cuadro de situacién posee la virtualidad de constituirse en un com-
ponente del proceso que Habermas llama “deslegitimador del poder”, dada
su exposicién a perturbaciones que merman la eficacia de sus operaciones y
rendimientos, al igual que la legitimidad de sus decisiones. Asi desde esta
6ptica se comprende que el sistema politico fracasa en sus competencias re-
gulativas, o bien cuando los programas implementados permanecen inefica-
ces, o bien cuando las operaciones de orden, regulacién y control provocan
efectos desintegradores en los dmbitos de accién necesitados de regulacién.
Y de esta forma la circulacién del poder regulada en términos de Estado de
Derecho queda neutralizada cuando el sistema administrativo.se autonomiza
frente al Poder comunicativamente generado. Entonces el sistema politico
cae en el remolino de un déficit de legitimacién y de un déficit de regulacién
o control sistémicos que se refuerzan mutuamente (79).

(79) HaBermas, JurceN, “Facticidad y validez. Sobre el Derecho y el Estado democrético
en términos de teoria del discurso”, p. 468, Ed. Trotta, Madrid, 1998. Para una mejor com-
prensién de la problemética planteada, sugiero ampliar en su obra “Mds alld del Estado
Nacional”, ps. 149 y sgtes., Fondo de cultura econémica, México, 1998.
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Para evitar el fenémeno descripto se piensa que un control efectivo serd
el ejercitado ab initio bajo una idea de gestién integrada, a fin de superar
técnicas externas y posteriores cuya inconveniencia fuere insinuada desde
antigua data por el Publicista Rodolfo Bullrich, quien a propésito de comen-
tar la nueva ley del afio 1900 sobre “contralor parlamentario” (80) alguna vez
senalo: “la nueva ley no ha logrado corregir la anomalia de que las cuentas se
acumulen ejercicio tras ejercicio, de tal manera que atin cuando se constata-
ra una irregularidad y se quisiera aplicar una sancién, el tiempo transcurrido
habria operado posiblemente la prescripcién de la accién, y aunque tan solo
se persiguiera una sancién ejemplizadora, seria tan extempordnea que resul-
taria ridicula” (81).

Creo entonces, en la necesidad de que los futuros estudios contribuyan a
la superacién de los reparos y vallados al control por resultar componentes
inescindibles de la estructura orgédnica de la Administracién Publica.

De esta forma la funcién de control deberd ser un aspecto integrante del
proceso de administracién, para permitir en tiempo oportuno un ajuste reci-
proco que optimice los resultados de la gestién.

Para ello es deseable que se verifique en los 6rganos de la Administracién
una funcién de coordinacién con el organismo de control externo a fin de
que, evaluando metas y objetivos para su inmediata correccién —en su caso—
se logre una mayor transparencia y eficacia en el sistema de administracién
financiera, cumpliendo asi con la manda contenida en el art. 54 de la Consti-
tucién de la Ciudad.

(80) Ley Nacional N° 3956. Afio 1900, parcialmente derogatoria de la Ley N° 923 del
afno 1878 creadora de la Comisién Mixta Revisora de Cuentas, primer érgano parlamenta-
rio de control financiero.

(81) BurLricH, RoboLro, “Curso de Derecho Administrativo; dictado en la Facultad de
Derecho de Buenos Aires... Compilacién de Pedro Frutos y Juan Servat”, T. IL. p. 137. Ed.
Biblioteca Juridica Argentina, Buenos Aires, 1932.



