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PAUTAS PARA LA REFORMA A LA LEY DE CONTABILIDAD

El tema, "Pautas para una reforma de la Ley delégg
tabilidad", presupone, en su titulo, que las reformas son
necesarias. Pero nos preguntamos: queremos reformar la Ley
por la reforma en’ si misma, o es que hay un trasfondo, hay
una serie de razones que fundamentan la necesidad de modi-
ficar la Ley de Contabilidad?. ¢Culll es el motivo de la re
forma? Qué es lo que se reformarh?. Dejando de lado otros
interrogantes también validos como la oportunidad de lle-/
varla a cabo, la amplitud que debe tener y el considerarla
dentro del marco global de lo que es la administracidn pa-
blica, diremos que al propiciar la reforma, es 1ldgico supo
ner que se efectuara buscando brindar un mejor servicio //
con la 6ptica centrada en que la administracidn del Estado
@s un medio y no un fin y que el fin del Estado surge de /
los objetivos de conduccibn politica. La administracién se
rh, asi, la forma de plasmar normas y de registrar el cum-

plimiento de esos fines.

E1l Estado debe buscar satisfacer las necesidades /
basadas en las reglas que conocemos en auditoria como las
de las tres E, que en forma concisa y de acuerdo a Rubén /
Cardbn, en "Orientacibn del Control Piblico Hacendal Moder
no", pueden ser definidas como sigue: Eficiencia, rendi- /
miento efectivo sin desperdicio innecesario de recursos; /
efectividad, logro de los objetivos y metas programadas; /
economia, operacibdbn al costo minimo posible. las Leyes de
contabilidad vigentes en el orden nacional y en los brde-

nes provincial no son fruto de la improvisacibn, sino que
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nacen y se perfeccionan con el transcurso del tiempo, tra -
tando de lograr ser instrumentos aptos. Este "debe ser" de
la Ley a veces choca con voluntades que buscan logros es-/
pectaculares tranagrediendo 1la Ley misma y, entonces, es /
comGn que gse formen en estas voluntades conceptos de que /
las prescripciones legales son normas que traban el accio-
nar. Un estado no puede fincar el concepto de beneficio en
lo material principalmente, sino ante todo en lo moral, y
en tal orden de ideas es exacta la afirmacién de Greca de
que la sociedad siempre resultari mas beneficiada con el /
constante cumplimiento de las leyes y de las normas que lo
rigen. Lo &tico debe estar encima de lo material. Uno de /
los fines esenciales del Estado debe consistir en lograr /
la vigencia de un orden de vida basado en las mas puras ap
titudes morales, tal es la opinidén que nos da el maestro /

Marienhoff(1).

¢Existe necesidad de una reforma de la Ley de Con-
tabilidad?.Es indudable que la Ley de Contabilidad, no obs
tante considerarse en términos generales una buena ley, ne
cesita ciertos ajustes, por una parte, permitiendo una /
cierta elasticidad en normas rigidas y, por otra, fijando/
posiciones rigidas en situaciones que existen verdaderas /
violaciones a la Ley de Contabilidad, cuando el texto de /
la misma permite diversas, y en algunos casos, contrarias

interpretaciones.

En primer lugar es necesario dejar aclarado que el
contenido de la Ley de Contabilidad excede el marco mera-/

mente contable y se extiende a un aspecto més amplio, le-/
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gislando en materias financieras, patrimoniales y econémi
cas. El1 primer anflisis de las Leyes de Contabilidad en /
general, nos lleva a la comprobacibn de que no hay una /
coordinacibn'en los aspectos de que trata, o sea gque no /
ha sido dictada con una visién global, totalizadora y sis
témica de las areas que la integran falténdole, por lo tan

to, coherencia.

Sin perjuicio de ello, no podemos dejar de puntua-
lizar que a veces los malos resultados no son producto de
la aplicacidén de la ley que nos ocupa, sino un resultado

de violaciones a la misma.

fn efecto, muchas veces las demoras en los proce-
dimientos y tramitaciones, la inseguridad en las registra
ciones, en la informacibén, falta de resultados exactos, /
etc., son una consecuencia de la no observancia de dicha
norma legal o de la aplicacibn de otras que se contrapo-

nen a la misma, pasando a esbozar alguna de ellas.

VICIOS EN LA APLICACION DE LAS LEYES DE CONTABILI-

DAD.

a) Normas que rompen el principio de universalidad:

Las cuentas especiales y las cuentas de terceros.
llan proliferado en los iltimos afios de manera tan
sorprendente, que actualmente se da la paradoja que, si a
nalizamos algunas cuentas generales de ejercicios, compro
bamos, sin exagerar, que lo que antes era extraordinario,

ha pasado a ser lo ordinario y viceversa, tanto en canti-
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das que representan una gran proporcidén del presupuesto to-/‘
tal. Significa esto que todas las cuentas o partidas con una
afectacibn especifica, que debieran ser lo extraordinario y
lo intrascendente por su significatividad, han ido prolife-
rando aceleradamente en los Gltimos aiflos, hasta pasar a ocu-

par posiciones de vanguardia.

_ Esto trae consecuenci as: a) una mayor complejidad de
los trémites, en lo que respecta al circuito de comprobantes,
registraciones contables, habilitacidén de nuevas cuentas ban
carias, etc., que el tratamiento de dicha cuenta implica,por
la necesidad y obligacibén de su individualizacidén, al no es-
tar sujetas al tratamiento com@in que se le da a los fondos /
sin afectacidbn. En resumen las cuentas con afectacidn signi-
fican un incremento de las tareas administrativas en las fa-
ses de percepcibn, registracibdn y rendicibn; b) Existen ru-
bros de erogaciones bastantes inelasticos como son los gas-
tos del funcionamiento. Si las afectaciones van en aumento /
veremos que con el tiempo se pueden tornar ilusorias las de-
cisiones financieras que pueda tomar un Poder Administrador.
Ello esta relacionado con otro principio fundamental que es
el de la unidad de caja: las cuentas con afectacién, y su 16
gica secuela, los fondos con afectacidén, que los convenios /
imponen en todos los casos, provocan una gran dispersidn de
fondos que, en épocas de endeudamiento sobre todo por parte
de los estados provinciales, puede aten.ar con la utilizacién

racional del dinero.

b) Normas e rompen el principio de anualidad:

Las Leyes de Contabilidad nacional y provincial con-
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tienen disposiciones uniformes en materia de anualidad, dis-
poniendo que el ejercicio serd anual y contendrad para cada g
jercicio'financiero la totalidad de las cutorizaciones a gas
tar. Cuando la Ley ?e Contabilidad establece que el ejerci-
cio financiero comienza el 1° de enero y finaliza el 31 de di
ciembre, no esta simplemente fijando una fecha sino institu-
cionalizando un principio fundamental y bésico que, por otra
parte, es aceptado universalmente no sblo en el sector pGbli
co sino en el sector privado, que tiende a mostrar la ges- /
tidn en un lapso uniforme para que, entre otras cosas, sirva

de elemento comparativo y de control de la misma.

Las diferencias conceptuales y la excesiva flexibili
dad con la que se trata este tema, es el motivo principal de
la pérdida gradual del principio de anualidad. No se trata /
simplemente de que entre la Nacibn y la Provin.ia y entre és
tas, no haya uniformidad en el tratamiento de la apropiacidn
de los gastos, sino que en la mayor parte de los casos, den-
tro de una misma provincia o dentro de un ministerio, los di
ferentes servicios administrativos no manejan de manera uni-
forme este concepto, con la légica consecuencia de que a raiz
de las diferentes interpretaciones, las cuentas de inversidn
al deteriorarse el principio de anualidad, no reflejan la ver

dadera gestibén habida de un ejercicio financiero.

c) Falta de coherencia y dispersidn entre las normas comple-

mentarias o reglamentarias de la Ley de Contabilidad.

El caso de las leyes de presupucsto que contienen dis
posiciones especificas o veladas que se contraponen a dispo-

siciones de la Ley de Contabilidad o vulneran principios de /
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universalidad o de unidad de caja, se va generalizando sien-
do comunes las disposiciones contenidas en las miasmas que /
configuran excepciones al régimen de contrataciones, que /
crean cuentas con afectacibn o disponen la utilizacidén de /

fondos de manera distinta al régimen general.

No existe, en general, un cuerpo organico y coheren-
te de disposiciones donde ée establezca el pfocedimiento pa-~
ra ejecutar el presupuesto en su totalidad, 0 sea que, si /
bien las diferentes leyes de Contabilidad contienen 1la dispo
sicibn de que la aprobacibén del presupuesto constituye cré:i
tos abiertos a los 6rganos administrativos, para ejecucar el
mismo, en la realidad tal disposicidn es a veces fusoria o i
neficaz tomada en forma literal, pues, para gastar de debe /
tener en cuenta una cantidad innumerable de disposiciones ais
ladas que, ¢n la mayor parte de los casos, se aplican subje-
tivamentc, pues dependen de la buena o mala interpretacigg7de
gllas puedan efectuar los ejecutores del presupuesto Yy que di
fieren no sb6lo a nivel nacional o provincial, sino hasta el
nivel de grandes o pequefios servicios administrativos. Para a
severar lo dicho, tomemos algunos ejemplos selectivos. Para /
nombrar un empleado, ;qué exige la Ley de Contabilidad?, que
exista crédito presupuestario, pero para nombrarlo en reali-
dad, (es suficiente el cumplimiento de este simple requisito
0 cumplir con una serie de leyes, decretos, resoluciones.etc.
de una complejidad tan tremenda, que a veces abruman a los /
que ticnen que hacerlo?. Para comprar biernes, también la Ley
de Contabilidad exige la existencia de partida suficiente, pe
ro esto es lo mas simple; lo complejo es cumplir las disposi-

ciones cue generalmentec se establecen en un cuerpo denominado
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régimen de compras y contrataciones. Si vamos a efec- /
tuar una obra pGblica, ;hay algo més simple que lo que /
exige la Ley de Contabilidad?, o sea de que exista parti
da suficiente, o que en algunos casos la obra esté en un
plan analitico de obras. Sin embargo, iconoce alguien un
procedimiento mas couplejo que el de la tramitacién de u
na obra pGblica?. Si necesitamos que un funcionario sal-
ga en comisidn, aparte del crédito suficiente que exige
la ley, (no tenemos acaso que.cumplir con todo un régi-
gen de viliticos bastante complejo por cierto?. Si por /
necesidades de servicio necesitamos que el personal a /
nuestro cargo trabaje en horas extraordinarias temporal
mente, ;qué nos exige la Ley de Contabilidad?, que exis
ta la partida especifica y &sta sea suficiente; pero, /
¢es asi de fhcil, o para ordenar el gasto tenemos que /
cumplir con una serie de normas cambiantqs o dispersas

Yy en todos los casos compleja?

Sabemos perfectamente que cada rubro de eroga-
cidén, es motivo de. que haya que cumplir disposiciones /
que, regulen esa erogacidn, pero lo grave es que pode-/
mos afirmar que esas normas ro estan dispersas, no for-
man un cuerpo orghnico ni tienen el mismo nivel dentro
de la escala de valores juridicos: algunos casos, para
realizar una erogacidn que nos autoriza la Ley de Conta-
bilidad, tenemos que cumplir disposiciones contenidas en
leyes especificas; en otros casos, una simple circular o
un simple memoréndum, hace que la realizacibn del gasto

sea posible o imposible.




De lo anterior surge que no siempre es la Ley de Contea
bilidad la que traba o dificulta la accién, eino las disposiciones
de diverso cardcter jurfdico, la falta de coherencia, oportunidad,
y 8n algunos casos de sentido comdn, en su aplicacién es cual con-
figura una verdadera  marafia que rodea a la Ley de Contabilidad ha-
ciéndola responsable de situaciones no siempre a ella imputables,

La Ley de Contabilidad trata lo qQue puede comprender /
varias leyes orgdnicas, tomando en su conjunto lo concerniente a /
presupusesto, a cusnta gensral del ejercicio, servicioc del tesoro,/
gestifnd los bienes del Estado, contrataciones, registro de opera
cionds, Contadurfa General, Tribunal de Cuentas, responsables, jui
Cios de cuentas, juicios administretivos de responsabilidad, sjecy
cién de las resocluciones condenatorias del Tribunal de Cuentas y

disposiciones referidas a las entldades descen
tralizadas y haciendas paraestatales.

Debe definirse si una ley debe mantsner la estcuctura
actual o si, por el contrario, deben dividirse en leyes especi{fi=-
cas, a los efectos de la organizacidén de la Administracidn, as{ la
Ley de Contabilidad debe constrefirse especifficaments a2 lo que ha-
ga a la organizacidén de la haciendea pdblica, dejando de lado cap{-
tulos tales como Contrataciones que debieran regirse por una ley /
especial. La Contadurfa General y el Servicio de Contabilidad,codo
el ejercicio del control interno sobre el resto de la administra-/
cién, tanto centralizada como descentralizada, debe obedecsr a una
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ley orgdnica separada de la Ley de Contabilidad. Lo Que atafis al
Tribunal de Cuentas, los cuentadantes, el juicio de cuentas, el
Juicio administrativo de responsabilidad y 8jecutoriedad ds las
resoluciones del Tribunal de Cuentas, tendrfa que ser materia de
una ley orgdnica aparte? El control internc estarfa en la ley or
gdnica de la Contadurfa General y el control externo en la ley /
orgdnica del Tribunel de Cuantas?

Es conveniente efectuar un andlisis deé la filosoffa
de la ley en lo que respecta a los agentes de la Administracidén
Pdblica y a las contrapartes del Estado an los contratos adminis-
trativos, ya que la aplicacién de las normas legales parecisran /
suponerse que se dictaron partiendo de la premisa de que gl em- /
pleado pdblico es un delincuente sn potencia al cual hay que an-/
marcar con un rigido esquema legal para evitarle la tentacién de/
delinquir y que, sl contratante del Estadc es un ente (Ffsico o/
jurfdico) que sélo lo muave el afdn de lucrao y no la contraparte
necesaria y el colaborador indispensable para que, por medio de /
los contratos adminietrativos, el Estado puada cumplir sus finses.

La funcién del Estado es la de brindar un servicio,la
de. la Ley de Contabilidad la de reglar que ese servicio se cumpla
dentro de un marco jurfdico y atendiendo a los conceptos de aefi-/
ciencia y seficacia. La administracién del Estado tisne forzosaman
te qus ser dindmica puesto que obedece a un Estado que por misién
debe satisfacer necesidades crecientes e ilimitadas con medios 1i
mitados. Siendo estas necesidades cambiantes ya que ss gaeneran /
por propio dinamismo de la sociedad a la cual el Estado debs ser-
vir,

Un encuadre legal rfgido pusde trasr apare jado de que
la norma lsegal tienda, sn el corto plazo, a no adecuarse a los fi
nes del Estado y produzca el choque entre la decisidn polftica que
tiende a hacer para satisfacer las necesidades y 8l poder adminig
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trativo que, aplicando el marco legal, frena ese accionar cuando
existe un exceso de reglamentarismo. La Ley de Contabilidad debe,
en consecuencia, mantener principios rectores que pusdan tener /
vigencia en el tiempo y eliminar situaciocnes reglamentarias que
se dicten para ragularizar 0 aclarar situaciones de hecho naci-/
des de una polftica de coyuntura,

En lo referente a 1nstituc1ones Jurfdicas y normas,ss
elocuente la opinién del doctor Eduardo Soto Kloss que dice: “Cui
dado pues, con los trasvasi jos institucionales, y mirar demesiado
lo que suceda fuera descuidando la legislacidn propia; como los
injertos en medicina a veces terminan con la vida misma. Desastrg
sas suelen ser las consecuencias de las copias o traslados de sis
temas o instituciones, pues el Derecho es fruto directo de la na-
turaleza humana, que si bien es la misma donde se encuentre, est4
fuaertemente condicionada por las tradicionas varniculas, la idio-
sincracia nacional, la cultura general, la moral social: son e-/
llas las que van plastificando el sistema Jurfdico déndole sus ca
racterf{sticas. Adecuarse a ello es sabidurfa del legislador: co-/
piar de otros paises suele ser expedients fdcil, pero tarde o tem
prano la inadecuacidn al sesr nacional aparece, y a veces muy pron
to, originando ese divorcio, tan tfpico de las sociedades cultu=
ralmente subdesarrclladas, entre sl derecho legislado y el dere-~/
cho vivido".(1)

Para plasmar la existencia de una institucién o su mo
dificacién, se hace necesario siempre un estudio interdisciplinar
a los efectos de que dicha institucién sea receptada por sl medio
en el cual se inserta, ya que 8l cuerpo social es distinto entre
un pais y otro, en el caso argentino, dentroc del mismo pais, la
situacidn de Capital Federal difisre con la de la Provincia de /
Buenos Aires, Santiago del Estero, la regidn NOA y la Patagonia,/

(1) S0T0 KLOSS, Eduardo -Contratos des la Administracign.

Caracteres y Diferencias - - En Primer Congreso Nacional de Derscho
Administrativo - p&g. 65 - Mendoza 1977,
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- que tienen matices y connotaciones propias y que deben regirss /
por disposiciones que, naciendo del espfritu del sistema federal,
contemple las distintas situaciocnes sociales, econdmicas y Culty
rales que el Estado debe servir.

»

-Régimen Presuguestério

En lo que hacé @ presupuesto, teniendo presente la g
volucidn constante d el rdgimen presupuestario, la Ley debe contg

ner un artfculo similar al que observamos en las leyes de canta-
bilidades provinciales que siguieron el procesoc ds reforma del a
fio 1971/72 y que disponen que el presupuesto adoptard en su es-/
tructura las técnicas adecuadas para demostrar el cumplimiento /
de las funciones del Estado, los organismos que la tengan a su /
cargo y la incidencia econémica de los gastos y recursos, de ss-
ta forma bs sucesivos presupusstos podrédn darse las cleasificacig
nes internas que, de acuerdo al momento en Que se viva, sean con
venientes sin entrar en colisidn con disposicionss ds una ley or
génica.

Si bien anteriorments di jimos de que la Ley de Conta-
bilidad carga con culpas que no son propias sino que hacen 4stas
de disposiciones de distinto cardcter Jurfdico que configuran u-
na verdadera marafia que rodea a la ley, hacidndola responsable /
de situaciones gue no siempre a ella son imputables, creemos que
en materia de s jscucidén preeupuastarla no debe innovarse, tan sg
lo debisera cuidarse ds que dstas no sean constantements altera-
das por otras disposiciones legales o por disposicionss interprg
tativas que constrifien le ‘aplicacién de la ley,

Le Ley de Contabilidad de la’grov1ncla de Salta, Decrg
to Ley 705/57 modificada por Lsy 4514 ha eliminado, como varias
leyes ds otras provinc1as, la intervencidn previa de las &rdenes
de disposicidn de fondos por el Tribunal ds Cuentas, por entender
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que 8s una medida de control preventive que no tiens una fundamen
tacidn sélida sino que genara un trédmite més que no hace a la efj
ciencia del control, sino que tiende a responsabilizar gratuita-
mente al érgano &k domtrel exbesmw en una funcidn de gestidn de la
administracién activa y por la cual sl Tribunal de Cuentas, por /
medio de sus Contadores Fiscales, estd comprometiendo su opinidn
sin tener todos los elementos de Juicios necesarios y si buscase
tenerlos antes de proceder a la intervencién de las &rdenes de /
diéposicidn de fondos, crearfa una marafia mds en el mane jo de la/
administracién, produciendo demoras a veces insalvables.,

Al respecto, es conveniente acotar que el Artfculo 71
de la ley 22,207 -Ley Universitaria- dispone ques el Tribunal de /
Cuentas de la Nacién fiscalizard las inversionss de las Universi-
dades Nacionales, con posterioridad a la efectiva realizacidn dsl
gasto, a cuyo efecto se rendird cuenta trimestral documentada de
la ejecucién de su presupussto, en la actualidad y por aplicacién
del artfculo 30 de la Ley de Contabilidad vigente, el Tribunal de
Cuentas sigue la pol{tica de la intervencidn previa de las érde-/
nes ds disposicién de fondos, aunque una ley posterior para una /
clase de entes haya dispuesto otro tipo de control.

~-La Cuenta General del E jercicio

La Cuenta General del E jercicio se sostisns dnicamen-
te en las contabilidades que la misma instituye, sin aentrar a con
siderar otras actividades que mantisne el Estado Y que no s8 re-

flejan en forma directa an las previsiones presupuestarias o movi
mientos del tesoro(2), o sea que no responde a un concepto ds unji

versalidad del total del efpectro administrativeo del Estado,

(2) PEREZ COLMAN, Luis - Comentario de la Ley de Conta-
bilidad, pdg. 58 - Editorial Ciencias de la Administracién - 1980,
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La Cuenta General del Ejercicio tiene sy nacimiento /
en disposiciones constitucionales., Eg facultad del Poder Legisla-
tivo sancionar el presupuesto de la Administracién votando los [/
créditos necasarios para que el Estado cumpla con sus finalidades
y es facultad de es@e mismo Poder aprobar o desechar la cuenta /
Que recibe del Poder Ejecutivp. Existe una estrecha relacién en-/
tre la Cusnta General y al'Presupuasto, toda vez qus la primera ss
una consecuencia del sequndo que permite al legislador efectuar u
na de sus funciones primordiales: la ds control, por lo que debe
existir una correspondesncia entre la Cuenta y g} Presupuesto de /
cada affo, Las leyes de contabilidad detarminan que la Cuenta Cene
ral serd preparada por las Contadurfas Cenerales indicando normal
mente los estados que la forman,

Para que la Contadurfa General pueda formular una cuen
ta qus vaya mds alld de ese méro control numérico que tienda a Cue
la misma saga universal, y que pueda mostrar resultados que permi-
tan un juzgamisnto de metas y objetivos que animargn al legisladar
a la sancién del Presupuasto al cual corresponde la Cuenta, gl con
tanido que establsce la Ley de Contabilidad en sy articuledo de-/
biera ser gendrico e indicativo, a los efectos de poderse adecuar
a las distintas estructuras Presupuestarias que van a respondsr a
presupuestos dictados para satisfacer esas nNecesidades cambiantas
y crecientes que tiene la colesctividad @ la cual el Estado tiens /
la funcidn de servir, La Cuenta Genaral del Ejercicio configura 1la
rendicién de cuenta de una gestidn y es el corazén del Juzgamiento
legislativo "a posteriori" de la marcha de la Administracién, el /
mds importante elemento de juicio que llega al Poder Legislativo /
para cumplir con su misién.

Las disposiciones legales deben permitir a la Contady
ria confeccionar una cuenta Que responda al objetivo de control u-
niversal para que ests organismo y posteriormente 8l Tribunal de
Cuentas, ejerciten la funeidén de informacidn guardando para ellc
principios de inFormética que por razonses nemotécnicas Y sin Gue
indiquen orden de prioridad denominamos “A, £, I, o, u-,
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A-Adecuada:

Debe contener la informaciédn al nivel en que deberd /
ser analizada la Cuenta respondiendo a la pregunta preliminar que
nos formulamos cuando redactamos un informe: a gquién va dirigido?
y en base a la respugsta quse nos demos surgird como debemos pre-/
santar la informacién.

Esta debs contener las pautas necesarias para el juz-
gamiento de la labor desarrollada en el e jercicio scondmico, la /
relacién entre las metas y los objetivos propuestos y los alcanza
dos. Los costos estimados para cada programa y los costos reales.
Esta informacién debe surqgir de los cuadros de srogaciones del s~
jercicio y las comparaciones con los ejercicios anteriores, incly
yendo sistemas de representaciones objetivas y simples, de forma
tal que graficadas sean fdcilmente comprensibles.

Los recursos que se estimaron, el “cuantum" de recau-
dacién y la forma en que esos recursos fueron aplicedos dflogro /
de sus finalidades; ssto bdsicamente viene a constituir un cuadro
de origen y aplicacién de fondos.

E-Elaborada:

La Cuenta General del Ejercicio no pueds constituir /
un resdmen tomado de las mdquinas, sino que la informacién dsbe g
laborarse tanto en el organismo que la prepara (Direcciones de Ad
ministracién), con respecto a los programas que tienen a su cargo,
como en la consolidacién que deben efsectuar las Contadurifas Gense-
rales y en el informe qus dpben preparar los Tribunales de Cuen-/

tas,

Responsablemente, no.puede dslegarse en las (Cdmaras /
Legislativas la tarea de elaborar la informacién partiendo simplg

mente de cuadros numéricos, para la intserpretacién de las cifras,
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debe tenerse presente que un crédito presupusstario responde a /
una necesidad de la administracién o de los administrados y que /
estdn insertos en un plan de actividades aprobado al sancionarsse
el presupuesto, 8s por ello que la relacién entre lo comprometido
y el plan debe ser materia de "informacién elaborada". Con rela-/
cién a los recursos deben enunciarse las causas de las faltas ds
recaudacidén, la existencia de deudores morosos e incobrables.por/
lose tributos que impuso el fisco, como asimismo elementos que per
mitan medir la presidn fiscal, no puede bastar la mera enuncia- /
cién de lo calculado recaudar y lo recaudados

l-Interpretada e interpretable:

La informacidn debidamente elaborada debe ser inter-
pretada y acompafiarse los elementos necesarios para que la misma
pueda a su vez ser interpretada por las Cdmaras Legislativas, que
tienen a su cargo sl juzgamiento, control y toma de decisiones so
bre la conduccidén polftica que se materializard con la sancidén de
un préximo presupuesto. Al Poder Legislativo se debe trasladar la
informacién bédsica debidamente interpretada que permita a su vez
otras interpretaciones de parte de sste Poder, ya que la remisidén
de una Cuenta General con informacidn exclusivamente técnica y /
constrefiida en cifras, hacen de que el Poder Legislativo al estar
integrado por representantes del pueblo que no tienen la obliga-/
cién de poseer conocimientos técnicos en materia de contabilidad
pdblica y administracidn financiera, raenuncie a su obligacién de
tratamiento y posterior orientacién en la conduccién del Estado /
por no entender la informacién que se le remite,.

Si bien la Cuenta General del Ejercicio debe contensr
informacidn interpretada y elgborada por quienes tisnan bdsicamen
te la responsabilidad de confeccionarle (Contadurfas Generales)el

Tribunal de Cuentas debe realizar su informe como &roanc de con-/
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trol sexterno y remitirlo al tratamiento de las legislaturas samn
do sus propias conclusiones, compartiendo o no las slaboradas por
la Contadurfa General y ampliando los horizontes para hacerla com
prensible al legislador.

0-Qportuno:

La Cuenta General se refiere a un ejercicio cerrado, /
a hechos que pertenscen al pasado cercano y que sirven para corre
yir las acciones futuras, es un punto de partida para el andlisis
de los préximos presupuestos, sin dejar de lado la funcidén del Fo
der “sgislativo a realizar un adecuado control concomitante de /
la géstidn prasupusestaria,

La Cuenta Leneral debs remitirss en los plazos que se /
astipulan y que permitel a8l legislador tensr la informacidn Y po=-
der hacer uso de ella, no solamsnte debs ser una rendicién de /
cuentas documentada sino que la informacién que contiene, debe u-
tilizarse para el juzgamiento de la gestién y la oriasntacién del
gasto pldblico.

U «Unjversal:
Debe incluir la totalidad de la Administracidén de las /

acciones que se cumplen, de los programas que se tienen en 8 jecu-
cién inclufdas las situaciones de las Hacisndas Anexas, de eroga-
cién y de produccién y las Paraestatalss.,

No soclamente se debe referir a los entes centralizados
sino gue el espactro’a cuorir tiene que ser amplio, todos deben
estar relacionados con el cumplimiento de las finalidadss y fun=-
ciones especf{ficus, para ello las Contadurfas Generalss deben con
tar con facultades normatives a los efectos de indicar constante-
mente la informacidén que requiers, el tismpo y forma en Que le de

be ser remitida.
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Va de suyc que los estados contables de las Haciendas
Anexas de erogacién, produccién y de las FParaestatales (particu-
larmente de las privadas a las cueles el Estado se hubisra aso-
ciado) deben formar parte de la Cuentae General del Ejarcicio,pueg
to que forman parte del quehacer del Estado para la satisfaccidén
de las nacesidades colectivas.

CONTRATACIONES

El Dr. Luis Pérez Colman en su comentario a la Ley ds
Contebilidad y al Régimen de Contrataciones del Estado dice lo /
siguiente: "lLa ley contemple la base esencial del contrato admi-
nistrativo tradicional: la adjudicacién. Hacia esse punto giraron
todas las legislaciones occidentales en funcién exclusiva ds pre
conceptos o prejuicios cuya superacién no se ha logrado. Parti-
cularmente an América Latina donds la suapicacig general se ha /
visto lamentablemente confirmeada."”

"El contrato administrativo tradicional estuvo domina-
do por los siguiantes conceptos:"

"l, De licitacién forzosa, por aplicarse al Estado las
mismas reglas que para los actos patrimoniales de los incapaces".

"2, De riesgo exclusivo a cargo del contratista en que
el pacto era asimilado a los principios del coatrato privado en
cuanto a sus resultados econémicos".

"3. De desconfianza hacia los contratistas, al conside
rdrselos 4vicos da lucro a expensas del Estado®.

"4, De desconfianza hecia los propios funcionarios, por

considerdrsselos poco ssguros frente a los administrados'.
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debian cumplir en la forma literal en que estaban concertados y
excepcionarse Gnicamente segln la voluntad de la ley o el regla-
mento. " . ,

"Al contrato administrativo modemo se le reclaman /
otras circunstancias. Se destaca como mas importante que los as-
pectos formales legales si se celebran Yy ejecutan en tiempo opor
tuno, acorde con los planes y realizaciones del Estado; ademas,/
su correlacibn tanto en cuanto a las inversiones del sector pa-/
blico como a las actividades de fomento sobre el sector privado.
Hoy interesa la forma y modo de ejecucidédn de las obras o servi-/
cios, el tiempo de su obtencién, los efectos sobre los costos/
piiblicos. Esto lleva al tema de los contratos mas allf del campo

del derecho al que estaba constrefiido hasta ahora."

"Al contrato administrativo moderno se le exige ubi-
carse dentro de los planes y programas, las politicas y crite- /

rios macroadministrativos". (3)

Las 1eyes-de contabilidad determinan en lo que hace
a contrataciones como regla el sistema de seleccidn del contra-
tante conocido como Licitacién Péiblica y dentro de excepciones
relacionadas con la variable monto presunto de contratacidén, 1la
Licitacién Privada en algunas legislaciones provinciales, el Con
curso de Precios y la Contratacién Directa. El Remate Pfiblico v
un sistema de excepciones legales a los sistemas de seleccibn /

del contratante que faculta la adquisicién directa.

(3) PEREZ COLMAN, Luis J. - Ibidem pg. 89.
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Entendemos que 1o relativo a contrataciones que la
Ley debe autorizar al Poder Ejecutivo a utilizar para las com-
pPras, locaciones, arrendamientos, trabajos, servicios o suminis
tros, otros ;istemgs de seleccidn que surjan de estudios Qqie se
realicen y que tiendan a garantizar al Estado el poder contratar
baséndose siempre en la 6fert§ conveniente a los intereses del /

fisco.

Por otra parte 1la Ley o su reglamentacién debe permi
tir que 1la administracién nacional pueda contratar con postulan-
tes inscriptos en los registros provinciales cuando se traten de
entes que tienen su localizacién fisica en en esas Jjurisdieccio-/
nes. E1 Registro de Proveedores del Estado es el organismo de /
preseleccibdn natural que debe juzgar 1la honorabilidad Y solvencia
de los postulantes a contratar con el Estado, este Jjuzgamiento no
puede efectuarse a 1la distancia, ni puede exigirse los mismos re-
quisitos que puedan ser exigidos en centros de mayor peso econdmi
€O y social, La situacién actual lleva a que las pocas administng
ciones pGblicas nacionales ubicadas geograficamente en jurisdic-
ciones provinciales deban adquirir violando las disposiciones re-
glamentarias o adquieran en la Capital Federal con mayores costos
administrativos y sin que exista el efecto multiplicador que tie-
nen las erogaciones del Estado en el lugar en que ésta realiza su
actividad o, lo que es peor, que por una traba reglamentaria no /
puedan adquirir y por consiguiente no cumplir acabadamente con su

misgibén.

No debe perderse de vista al disefiarse la parte de [/
contrataciones de que de acuerdo a la Constitucidn Nacional, esta

mos en un régimen Federal Y que lo que puede ser bueno en un Esta
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do que tiene una determinada orientacibén Y organizacibn que res-
ponde a la forma de ser de ese pueblo, puede no ser bueno para /
otro Estado que tiene marcadas diferencias sociales. Lo que si /
debe quedar en claro es 1la figura de las Instituciones que rijan
los procesos de seleccidn, Y que no deben tener matices diferen-
tes en la legislacién nacional Y en las legislaciones provincia-
les, a tal fin, entendemos como Licitacién PGblica a1l procedi- /
miento administrativo de ﬁreparacibn de la voluntad contractual,
Por el que el ente pliblico en ejercicio de la funcién administra
tiva invita a los interesados para que, sujetandose a las bases

fijadas en el pliego de condiciones, formulen propuestas de en-/

tre las cuales se seleccionars 1, mis conveniente a los intere-/

'ses del fisco.

dades expresamente invitadas por el Estado. Es una invitacién o
pedido de ofertas dirigido por 1la Admini stracién a personas de-

terminadas discrecionalmente para cada caso,

El concurso: como un proéedimiento de seleccidn del
co-contratante por oposicibén y en razén dé_la maydr capacidad /
técnica, cientifica, cultural o artistiég entre los presentantes
O intervinientes. Si bien el concurso tiene el substracto comtin
de la licitacién y demQS'procedimiénth de contratacién, difiere
de ellos en que la oposicidn emergente de la concurrencia no tie
ne en vista lag condiciones de orden técnico-econbmico-financie-

ro, sino las condiciones de orden técnico-personalés.

La Terminologia "Concurso de precios", que se utili~

Za es impropia y no es una categoria especifica, involucra carac
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teres de licitacién Y eoncurso, formando una mixtura sin re-
cepcibn normativa ni asidero cientifico. Se dice concurso de
precios a efectos de sefialar que los convocados al procedi-
miento deben indicar el precio de 1a obra,’objeto 0 servicio
solicitado por el Estaﬁo. Y que es justamente el precio el e
lemento variable Y determinante de 1; opogicibri. Ello no es
cierto, puesto que el concurso propiamente dicho nada tiene
que ver con el precio, ya que, consiste en 1a oposicibén que
Se realiza para determinar la mayor capacidad técnica, cien-

tifica o cultural, entre dos o mas personas (Dromi, José -Lj

licitacién piblica - pég. 103).

Licitacibén Privada es aquella a la que sblo pue-
den presentarse como oferentes las pPersonas o entidades ex-

Presamente invitadas al efecto por 1a Administraciédn PGblica.

La nota diferencial con la licitacién "piblica" /
consiste én que, en esta ﬁltima, pueden ser oferentes 0o lici-
tadores todas las personas o entidades que, halléndose en con
diciones legales o reglamentarias para ello, deseen presentar
se a la licitacién. Toda persona o entidad que esté dentro de
lo preceptuado por las normas vigentes, puede comparecer como
Proponente en una licitacién pGblica, pudiendo entonces ser i

limitado el nmero de oferentes, pues, dentro del criterio de

admigibn ¢xpuesto, no hay limitacién al nimero de licitadores.

De manera que, mientrasg en la licitacién "pblican"
la afluencia de proponentes es ilimitada, en la licitacién /

"privada" dicha afluercia es limitada, ademls en 1a licitacién
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publica la presentacién de oferentes obédsce a un "llamado pdbli-
co" objetivo efectuado por la Administracidn Pdblica, en tanto [/
que en la licitacién privada dicha presentacién o comparecencia /
responde a una "invitacién® personal directa formulada por la Ad-
ministracién Pdblica. De ah{f que a la licitzcidn "pudblica" suele
denomindrsele "licitacién abiérta" y a la "privada “licitacidn ce
rrada" o "restringida". En Francia, a la licitacidn pdblica deno-
minasele "adjudicacién ouvefta" Y a la privada "adjudication res-
tre;nte“. (Marienhoff, Miguel S. - TRATADO DE DERECHO ADMINISTRA~
TIVO - Tomo II1I-A - pdg. 272 - punto 673).

Contratacién Directa: es la que la Administracidn Pabli
ca realiza con una firma, entidad o persona determinada, tratando
de llegar con ella a un acuerdo Conveniente, en trato directo,con
exclusidn da'puja 0 concurrencia, En tal orden de ideas la Adminis
tracidn Fdblica tiens gran margen de libertad para seleccionar al
co-contratente.

LA _RAOHINISTRACION FINANCIERA PUBLICA

Deberd entenderse como administracién financiera pdbli=-
ca "...la consecucién de los recursos, el manejo de los mismos da
la manera mds inteligente destindndola a 1lgs sectorss que lo re-
quieran, de tal mansra que ss obtenga el mdximo beneficio para 1la
comunidad y se controle el cumplimiento de ssa finalidad".(4)

€l sistema de administracién financiera publica comprem-
de cuatro subsistemas, a saber: a) presupuestario; b) recaudacidén,
determinacidn y administracién de los recursos financieros; c) de
contabilidad; d) control.

La relacidn existente entre hacienda pdblica, sus ele-
mentos, la administracién financisra pdblica y los subsistemas can
ponentes, se puede visualizar en el gréfico siguients, en el cual

se advierten los siguienteas aspectos:



HACIENDA Y ADMINISTRACION FINANCIERA PUBLICA
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La hacienda pdbljca est4 integrada por los cuatrg ele-
mentos mencionados y engloba como una forma de accidn administra
tiva a la administracidén financiera pUblica que es gl hﬁcleo di-
ndmico de equélla y estd compussto, a su vez, de cuatrag subsistg
mas, E1 logro de los dbjetivos de la administracidén financiera /
sélo podrd ser posible si #stos deearrollan su accionar en forma
arménica y coordinadea, a la luz de los fines generales de 1a mig
ma, dado que s8i no se tigne claro ese concepto sy desarrollo no
se caracterizar§g por pautas de economfa, eficiencia y efectividad,
De lo exprssado precedentemente surge que, comoc en toda concep-
cién sistédmica no se pPuede pretendsr que cada uno de los subsis-
temas desarrollen sus funciones sin tener en ctuenta 8l objetivo
del sistema general como as{ tampoco conozca cudles son los fi-
nes y funciones del Estado.

Vimos precedsntements el aspscto presupuestario. A con
tinuacién pasaremos a examinar el subsistema de contabilidad y s] -
de controcl hacsndal,

LA CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

Los propésitos de ésta &8 aprecian aen el siguients cua-
dro(5). Del andlisis ddl mismo surge que la contgbilidad guberna-
mental debe proveer informacién:

a) Al Congreso, Para que éste pueda ejercer su potestad ds con-
trol,. ' '

b) Al Poder Ejecutivo, a fin de que éste cuente con un elemento
esencial para tomar racionales decisiones, como responsabls de
la adminisgracién general del Estado,

c) A los administradores Y @ niveles superiores,

d) Al pueblo. No caben dudas que gl mecanismo de control de la o-
pinién pdblice no funciona en nuestro pais eficientemente, com
ocurre en otros -por esjsmplo en Inglatarra-, Pero es de sspe-
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rar que en el futuro cumple su rol esencial,

Otro bbjetivo de la contabilidad gubernamental es el de
proporcionar un registro sistemdtico, preciso y permanente de las
operaciones financieras y patrimoniales que permita la programa-
cién, el control de los programas y raecursoe -financieros y mate-
riales- y la comparacién de los resultados obtenidos con lo pla-
neado.

/
H

La importancia de los fines aludidos tiene directa re-
lacién con la facultad normativa que en sl drea le compete & le
Contadurfa General (artfculos 492 y 752 {¢ltimo pérrafo de la LCP
y 768 de la LCN) y con su cardcter de organismo rector de la or-
ganizacién contable segdn lo especifican el artfculo 762 de la /

LCP y 772 de la LCN, que establecen qus sl contador de cada ju-
risdiccién tiene sl cardcter de agente de la Contaduria General
y deberd organizar las contabilidades a su cargo en corresponden
cia con las que lleve este organismo. Si no existiera esta estruc

tura, se desvirtuarfan los objetivos de la sestabilidad gubernamep
tal. .

La contabilidad gubernamental &s uno de los mds eficien
tes instrumentos del control internoc en una organizacién y cabe
seffalar al respecto, que la doctrina y la prdctica de ase drea han
estado dsscuidadas, tal como lo ha deplorado 8l V Congréeso Inter-

nacional de Ciencias Fiscalizadoras (Israsl, 1965) que undnimamen
te aprobd§ la siguiente proposicién:

", ..Las sxperiencias sn la elaboracidén de un Balance Es

tqtal, en forma integral, destinado a ofrecer una evaluacién pre-
cisa y exhaustiva de los diversos activos que componan el patrimg
nio nacional (bienes, wéditos, valores lfguidos) para confrontar-

los con los pasivos (deuda pdblica, obligaciones diversas y reser

vas de pravisidn) a fin de medir las variaciones anuales aen el pa
trimonio del Estado, demusstran que un documento semejante consti

tuye una fusnte preciosa ds informacién para sl control, y es un
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progresoc en la descripcién global de las finanzas pdblicas.

Sin embargo, pare que este documento sea un instrumento
preciso y una gufa dtil-tanto para el Parlamento y la Administre-
cién, como pare las Entidedes Fiscalizadoras Superiores-, deberd
ser algo més que une saencilla reagrupacién del presupuesto gene-
ral y de sus ahaxos, o de un simple inventario de los bienes,crg
ditos y desudas del Estado, para constituir un conjunto coherente
que incluya todos los resultados ds las operaciones relativasal
praesupussto, fondos, patrimonio y Deuda Pdblica.

En efecto, @ fin de obtensr un cuadro fiel de la situz
cién de} activo y del pasivo del Estado,as npecesaris una corresc-
ta evaluacién de los activos no monetarios, no descuidar los prg
blemas de amortizacién, y sobre todo se hace indispsnsables mantg
ner una estrecha relacién entre las cuentas dsl pr esupussto y /
las cuentas dsl balance. Dichos resultados, al parscer, no pueden
ser totalmente logrados sinc mediante la adopcién de una contabi-
lidad patrimonial por partida doble o de una contabilidad inspirg
da en sus principios. Es deessable que cada peis dentro del marco
de sus estructura y de su legislacidén, se preocupara por resclver
este problema siendo entendido que podrié establecerse un inter-
cambio de ideas y experiencias, a fin de facilitar su solucidén".

Sobre este aspecto, es importante lo manifestado tam-
bién por el Dr. JAIME FERRO FARIAS. (&).

“Tal recomendscién se hizo necesaria porque, aunque p2
rezca extrafio, importantes pafsee de Europa y de loe demés conti
nentes adn mantiesnen procedimientos de contabilidead gubernamental
referidos parcialmente al presupuesto y al tesoro, carecen de una
contabilidad patrimonial propiamente dicha y sélo dltimamente es-
hén promoviendo la necesaria integracién de sus sistemas conta-
bles gubsrnamentales..." (La Contabilided Gubernamental en Vene-
zuela, pdg. 27, 1980).

No obstante lo anterior, en nuestro pafs se registra un
avance en la materia propiciado por la Secretarfa de Estado de Ha
cienda de la Necién y pdr los Dres. Licciardo y frangi a través /
del texto unificado de la ley de contabilidad para las provincias,
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la publicacidn del Consejo Federal de Inversicnss “"Presupussto In-
tegrado de Gobiernc" del Or. Le Psra y mediante el dictamsn del De
creto Nacional N& 1181/66,

En el plano-de lo concreto, la Provincia de Mendoza lo-
gra, medijante sl inaiudib;a apoyo de la computadora, un esquema de
contabilidad integrada pdblica que permite al Estado conocer la in
formacién que esquemdticamente se esboza en el grdfico siguients,
sumgdo a los informes de ejecucién presupusestaria y de situacién
contractual con los provesdores, tbdo lo cual es concordente €on
lo especificado en el Capftulo III de la Ley de Contabilidad vi-
gents.
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\ En cuanto 2 los principios Yy convsencionas de la contabi
lidad gubernamental, estimamos que e8s conveniente que la misma se
base en los siguientes: a) sujecidn a la ley; b) aplicacién de la
partida doble; c) Universalidad -la totalidad del patrimonio y de
las operaciones; d) Unidad -que la contabilidad sea una; 8) Uni-
rormidad -yue ss refleie en la sestructura balance-; f) valuacién
de bienes y cbligaciocnes y g) Debs permitir sapafar los subsistg

Ma8s .financiero,patrimonial y presupuesto mnovimiento de fondgs

valores,

el i DE LA CONTADURIA CENERAL EN MATEKIA HACENDAL

La complejidad de la materisa hacendal, y su cardcter u-
niversal, han permitido afirmar a White (7) que "1a organizacidn
para la adrinistracién fiscal lo penetra todo y va, sin interrup-
cidén, desde la alta administracidn a la administracidn media y
comprende agencias de linea, consultivas y auxiliares,.. unas vi-
sidn completa de la sstructura dsl Estado, necesaria para mane jar
las operaciones fiscales, sorprenderfa a la mayor parte de los /
lectores por razén de su extsnsidn y comple jidad"., "Tooo acto ad-
ministrativo tiene sus repercusionss fiscales tan inseparables cgy

mo un hombre y su sombra",

Ue lo anterior surge que @en administracidn hacsendal se
configura generalmente la exigtencia de crcanismos centralizado-
res, verdadaros pilares de la labor del Podsr Administrador, que

realizan una cuddruple funcidn; tarea que le compete a las C.G.:

Control intsrno de la hacienda péblica;

Gastibn;

7/
) Funciones normativas;
\
7/
) Asesoramientao.

a) Control interno

La conceptualizacién del control interno, gue es competencia de
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b)

las Contadurfas Generalss 88 la que fuera realizada en sl Pri
mer Seminario Internacional sobre Auditorfs Cubernamental (vie
na, 1971) vy postsriormente aprobado Como recomendacidn al VII]
Congreso Internacional de Entidadas Fiécalizadoras (INCOSAT) /

realizado en Madrid en 1974, que es el siguiente:

"E1 control interno comprende sl plan de organizacién y
el conjunto de métodos y medidas adoptadas dentro de wna enti-

.dad para salvaguardar sus recursos, verificar la exactitud y

veracidad de su informacién financiera y administrativa, promg
ver la eficiencia de las operaciones, estimular la obaervanéia
de la polftica prescripta y lograr el cumplimiento de las me-
tas y objetivos programados".

R su vez, como el control internu que debe ejercer la
Contaduria'ceneral se rafiere al del mane jo hacendal pdblico,
el mism@barca la fiscalizacidén sobre los elementos de la ha-
cienda pdblica, a saber:

a) Clemento subjetivo: los 6rganos, los entes y las parsonas
que manejan la hacienda pdblica.

b) Elemento objetivo: los bienes acondmicos.

c) La accién administrativa: accidn del alemento subjetivo so-
bre sl objetivo.

d) La finalidad: Este slemento de inhersncia particular ds 1la
hacisenda pdblica y su control varia seqgln se trate ds unz
hacienda central, da haciandas anexas de erocacidén, de prg
duccién, mixtas y/o paraestatalses.

Facultad Nogrmativa

Todé?§2ntralizacién operativa implica necesariamente una cen=-
tralizacién normativa, a los sfaectos de lograr ia necesaria
uniformidad en la toma de decisiones. De allf gue 1la descentrg
lizacidn operativa esn materies hacandal implica insludiblemen-
te la existencia'da un organismo central rector sn lo relativo
a la contabilidad gubernamental y al control interno conjunta-
mente con la adecuada coordinacién cen el Finisterio de Hacien
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da (o el similar 8xistente en cada Estadod, con el control ex-

terno, con los "holdings" de control de entes descentraliza-
dos' BtCO

c) GCestién
La intervancidn de las Contadurfas Generales es funuamental en
las distintas etapas del gasto pdblico vy, particularmente, aen
la de la emisidén de la orden de pago. Como asf también en la /
centralizacién de la contabilidad hacendal, debiendoc confeccio-
nar le Cuenta General dsl Ejercicio,

d) Asesoramiento

Corresponde a la Contadurfa General sl asesoramiento al Foder
€ jecutivo en la materia de su competencia.

Oe lo anterior, las anteriores funciones son cumplidas por [/
nuestras Lontadurfas Genserales.

La expsriesncia extranjera ha demostrado que la inexis-
tencia de un organismo central rector en materia de control inter
no ha originado informacién no apta ni adecuaria pars la toma ce
decisiones y para sl control. £l rol Gue compete a la Contaduria
General, en tal gentido, es indiscutible, dado quu:, por falta da
criterios uniformes, de nomsnclatura comdn vy por no contar con /
clasificadores y registrus que posibiliten la médxima cohercencia
entre contabilided, presupuesto, administracién, aplicacién de re
cursos y control, se han producido situaciones Gue ha puntualiza-
do la XII Conferencia Interamericana de Contabilidad (vancouver,
1977) en sl trabajo presaentado por el Instituto Latinoamericane /
de Ciencias Fiscalizadoras (ILACIF) que al respecto puntualizé: /
“"Dos obstédculos principales a la aplicacidén dse principios y préc-
ticos contables profesionales muy tfpicos del Sector Pdblico son,
por un lado, disposiciones lsegealss obsoletas, inadecuadas y con-
flictivas con dichos principios y prdcticas, Yy por otro, requisji
tos presupuesterios detallados e irreales. Ecstos problemas hacen
que ignore la necesidad de mantener un sistena contaeble capaz de
producir la informacién histérica imprescindible para la formula-

cién del presupuest.. Asf, requisitos impuesios por clasificadoe-
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res oficiales de gastos pormenorizados cuyo detalle dificulta

el funcionamiento del sistema contable causan demoras en los

desembolsos por las continuas transferencias que deben efec-

tuarse de una partida detallada a otra". (El subrayado es nues

tro).

Por otro lado, cabe sefialar que el texto legal vi-
gente en la generalidad de las leyes de contabilidad del pais,
en lo que respecta al registro de las operaciones, adolece de
falencias al no incorporar en forma expresa la obligatoriedad
de un subsistema Gnico de contabilidad integrada piblica, ni
fijar los principios contables bAsicos a ser aplicados en la /
misma. Le son atribuibles al actual esquema legal las insufi-
ciehcias sefialadas en la XII Conférencia Interamericana de Con
tabilidad aludida que sobre el particular expresd: "DPesafortu-
nadamente, ha sido tradicional en casi todos los paises del [/
mundo, que se considere a la contabilidad"gubernamental" como
otra disciplina totalmente diferente a la de la "contabilidad".
Consecuentemente, no se han aplicado en el sector piblico los
"principios de contabilidad generalmente aceptados" con excep-
6i6n de las empresas pfiblicas. Afin los conceptos y practicas /
mis elementales y blsicas de la contabilidad, como el registro
por partida doble y la elaboracidn de estados financieros; no

se aplica en las entidades y organismos p(iblicos usualmente”.
En dicha conferencia se recomendb:

"a) Que se insista en la aplicacibén de los principios de Conta
bilidad y Normas de Auditoria Generalmente Aceptadas, de /
modo que se garantice la calidad profesional de la Contabi
lidad y su examen de Auditoria en las entidades y organis-

mos del sector pGblico.
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"b) Que las Normas Internacionales de Contabilidad sean aplica

bles tanto al sector pAblico como en el privado.

"d) Que la Asociacibébn Interamericana de Contabilidad, por me-
dio de sus organismos patrocinadores, transmita las reco-
mendacianes de esta XII Conferencia a todos los gobiernos

para su aplicacién efectiva". (8)

Por Gltimo, se estima que tanto la cuenta general
del ejercicio, como ast también la Contabilidad PGblica del Es
tado debe estructurarse a partir de la ecuacibn patrimonial, /

criterio que, no obstante ser fundamental, no se lleva a cabo.

EL SISTEMA DE CONTROL HACENDAL

Oportunamente se afirmd que "...existe, desde hacen
varias décadas, un vacio en nuestro sistema nacional,provincial
y municipal, evidenciado en la ausencia de un control de efi-
ciencia de la hacienda pGblica ejercido en forma sistembtica:
ello significa, en otras palabras, que nuestro régimen nos per
mite interrogar si las instituciones y mecanismos contemplados
en nuestras respectivas constituciones y en la legislacibn de
fondo que rige la materia hacendal resultan aGn vigentes y, pa
ra el caso que la respuesta fuera positiva, nos obliga a buscar
culles son los factores que han contribuido a su desvirtuacién.
(9) |

Con posterioridad se contin:d tratando el tema, ma
nifestando: "Hemos asistido a lo largo de los Giltimos decenios
a la aparicién de una tendencia en el area del control piublico

manifestada por un proceso de atomizacibén de sus innumerables
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aristas, desde la conceptualizacidn misma del control, hasta la

aplicacién de sus instrumentos basicos y de los alcances de las

atribuciones de los organismos que lo ejercen".(10)

Lo desarréllado em dicho articulo podemos graficar-

lo de la siguiente forma:




ESQUENMA DEt CONTRCL

ORGANISMOS Y ORGANOS DE CONTROL

A -
CLASIFICACTON PODER PODER CONTADURIA M TRIBUNAL DIRECCION GRAL, CONTROL SINDICAT. GRAL,
€ ECUTIVO LEGISLATIVO GENERAL DE CLENTAS DE ADMINISTRAC, | DE GESTION |EMPRESAS PLBLIC

I | SEGUN EL MOMENTO

a) Prevantivo 2 *xx xxx XXX X (. ) (o)
b) Concamitante 200 XXX XXX XXX XXX (o) o)
[ ) Posteriar 20X 200K XXX KXX XK 20¢ 2000t

II | 3EGUN EL ALCANCE

a) Ce Legalidad 200 o a0 XXX 00¢ ) o) 00

b) De Gestién XX XX (-) (ome ) [t o X

IIT | ANBITO EN EL QLE EERCEN

EL CONTRQOL:

a)Administracién Central xxx xxx 200 2000 dentro de sus e V (omaw) .

b) Organissas Descentral. [wen) o (=) [t respectivas wes) el

c) Haclerdas Parasstatales (eee) X% G| [ aieied reas, (o ) _{ens)
wo Casos en que se e jerce el control (***) E1 control no se ejerce en todos los casos (m® ) No exists control

STq €€
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En el grafico anterior se aprecia el esquema del
sistema de control hacendal teniendo en cuenta la normativa Ju
ridica vigente, las clasificaciones, los érganos u organismos
que lo ejercen y el ambito sobre el cual lo realizan. Se ha /

tratado de esquematizar el caso nacional y el ﬂe la provincia

de Salta. Consta de tres partes:

1l.- Las_instituciones de control y el momento en que lo reali-

zan (cuadro n°® I)

Sabemos que, segiin el momento en que se ejerce el control
es preventivo, concomitante y posterior. (si se refiere a
un acto, el control es preventivo o posterior; con respec
‘to 4 un proceso, puede abarcar las tres instancias). Como
se puede apreciar, la totalidad de las instituciones (a ex
cepcibn del Sistema Qe Control de Gestién y la Sindicatura
Gral. de Bnpresaz 83:3:: réalizarlo en todo momento:
“a) E1 Poder Ejecutivo, como responsable de la administra-
cibn general del Estado.
b) El1 Poder Legislativo: lo ej:rce por la via de aproba-
ciébn del presupuesto (preventivo), interpelaciones mi-
nisteriales (concomitante), cuenta general del ejerci-

cio y comisiones especiales investigadores (posterio;s.

c) La CG, como OSCI puede ejercerlo en cualquier momento,
teniendo como uno de sus objetivos basicos el control
previo, a los efecéos de eficientizar la gestibdn hacen

dal de los entes.

d) El1 Tribunal de Cuentas; al no decir la ley que es ante

rior, concomitante o posterior se infiere que dicho ente

ejerce control en cualquiera de los tres momentos.
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e) Las Direccibnes Generales de Administracibén: dentro de
sus freas respectivas, realizan el control también en
los tres momentos.

f) El1 Sistema Provincial de Control de Gestibn que fue es-
tablecido por Decreto N°* 281/79 & nuestra Provincia. Es
ta normatizado como control "a posteriori", su objetivo
s comparar programas con efectivas realizaciones (con-
secuentemente, no efectia control preventivo ¥y concomi-
tante).

g) La Sindicatura General de Empresas Pfiblicas, sobre las

empresas de propiedad total o mayoritaria del Estado,cual~
quiera fuera su naturaleza juridica, que funcione en Ju
risdiccibén del Ministerio de Economia. El control de la
Sindicatura General esta concebido como control "a pos-

teriori". Y corresponde al &mbito nacional.

2.- Las instituciones y el alcance del control (cuadro n°II)

Seglin sus alcances, el control se clasifica en:

a) Control de legalidad.

b) Control de gestidén (de eficiencia, eficacia, economia,
resultados, de mérito, etc.). Hemos generalizado bajo /
la denominacibén "control de gestién" a todos ellos y,al
respecto, se debe aclarar que la nomenclatura y concep~-
tos incluidos por la doctrina son muy variados: mientras
los juristas, por lo general, hablan de control de méri
to o meritual, los contadores hablamos de control de ges
tién. En definitiva, se trata de un control que va a la

sustancia de los actos y no solamente a la legalidad.

En esta parte se aprecia que, no obstante que al a

nalizar el punto anterior existia una aparente total cobertura
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de control de legalidad por po:': '» esas instituciones, al @

examinar esta parte se verifica una evidente ausencia: la del

;
control de gestibn. Es aqui donde se produce la primera mani- %;
festacibn del fenbmeno denominado "atomizacibn del control ha %
cendal plblico" a que aludimos precedentemente. No esth en /
nuestro pensamiento descartar al control de légalidad.qne es
ineludible, porque no se puede concebir su no cumplimiento, pe
ro no es menos cierto que el mismo resulta insuficiente, a tal
punto que, como bien lo manifestara Dromi, y tal como es in-
terpretado en muchos casos, todo hace pensar que la legalidad
ampara la ineficiencia, criterio que =-obviamente- no podemos
admitir, planteando una falsa dicotomia entre ambos conceptos

y permitiendo suponer que uno excluye al otro, como si ex is-

tiera un "control de legalidad versus control de ééstibn".

En lo que respecta a este tema que nos preocupa, cabe se-
fialar que la dicotomia entre control de legalidad y de gestibn,
tal como se plantea en nuestro pais, no llega a presentarse en
otras nacionaes desarrolladas, en donde el concepto del primero
no excluye el segundo. No existen dudas que si tendriamos que

graficar ambos conceptos y sus alcances y siguiendo la teoria

matematica de conjuntos, se verifica una zona amplia de inter

seccidn entre los mismos.

Continuando el an&lisis del cuadro, observamos que tam-

e e

bién corresponde al Poder Legislativo el control de gestibn; /

S

ello es légico,porque se trata del representante del pueblo /

o
&

e

que debe tener tal atribucidén; es a &l a quien deben dirigirse

en definitiva todos los otros controles. Una pregunta que se /

5
K

impone: ha cumplido el Poder Legislativo Sptimamente su funcibn

en este aspecto?. Con no poca inquietud verificamos que su ac-
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tividad no la cumplibé acabadamente, ni en la fase del control
preventivo, o sea la del presupuesto, ni en la posterior del
anflisis y aprobacibn de la cuenta general del ejercicio. El
Congreso ha llegado a aprobar por ley cuentas generales corres
pondientes a 20 y hasta 22 afios anteriores (no fue distinto el
parlamento'provincial). Estimamos que ese control no tiene sen
tido, porque esta faltando el requisito fundanental de la opor
tunidad. El descuido parlamentario influybé en el desinterés que
existe sobre la cuenta general, le hizo perder su caracter de
instrumento basico de control, produciendo un estancamiento en
el desarrollo de t&cnicas modernas de su confeccibén, viéndose
finalmente convertido en un gran detalle de cuadros numéricos
que torna insufrible su lectura y que omite el principio insos

layable de "claridad" ocon que debe ser realizada.

Sintetizando lo anterior, debemos sefialar la nece
sidad de eficientizar el sistema cubriendo el vacio que expe-
rimentamos en materia de control de gestidén a lo cual debe agre
garse restituir el sentido original de la cuenta general del e~

jercicio como instrumento fundamental de control.

Las _instituciones de control y el ambito en el que 1lo ejercen
(cuadro n° I1I)

En el cuadro de referencia puede apreciarse el am
bito sobre el cual ejercen control los érganos Y organismos es

tablecidos para tal fin:

- a) Sobre la administracién central ejercen control dl Poder Eje

cutivo, Poder Legislativo, la Cont aduria General, Tribunales

de Cuentas y el sistema de Control de Gestibn.

b
§’§
.
E |
b

B
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b) Sobre los organismos descentralizados la situacibén es simi
lar, con algunas limitaciones y con la aclaracifin qgw el /
Sistema de Contrel des Gestibn (creado por un decreto en /
nuestra provincia de Salta, no ha sido considerado ai cues
tionado por las entidades sutdrquicas provinciales hasta /
la fecha en el sentido de que sus disposiciones puedsn llg
gar a lesionar sus respectivas autarquias).

Se agrega a ello las funciones de la Sinddcatura General sc
gin lo ya expresado.

c) Sobre las haciendas parsestatales el Poder Ejecutivo ejerce

control que varia en cada caso particular segn el alcance,

procedimientos y momentos de control. El Peder Legislativo

y el Tribunal de Cuentas tambibn tienen jurisdiccibn sobre

dichas haciendas. La Contaduria Genersl, como organismo téc
nico superior de control del Poder Ejecutivo lo ejerce por

delegacibn de este Poder.

De todo lo anterier, podemos decir de ue si bien,
apareatemsents, existean dos ergmmismos centrales éio fiscalisacidn
hacendal: uno, la Contaduria demeral, que ejerce el control ine
terno del manejo financiero patrimonial de la hacienda plblica
Yy otro, el Tribunal de Cummtas, que ejerce el control extesrmo /
del manejo financiero patrimonial de la misma hacienda y una /
‘plbyado de servicios que, genbric amente, se denominan servicios

administrativo-contables, entre los cuales ejercon un rol prota
génico las Direcciones Genereles de Administracidn, apsrentemen
te existiria una cobertura total de control hacendal, pero a la

fecha se verifica que no existe ningin 6rgano ni ente que pusda
informar al Pader Ejecutive, al Legislativo, a los administrado
res y al pueblo, si los fondos plbl icos son manejados con ofi-
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ciencia, economia y efectividad. Esta aituac#&n que proviene des-
de hace mas de treinta afios nos lleva a replantear el sistema ha-

cendal de control argentino.

Por otra parte, falta citar a otro mecanismo fundamen
tal decontrol que es el de la publicidad, que deberia operar con
respecto a los actos ae observacibn del Tribunal deACuentas, al in
forme de los estados contables de las entidades deacentralizadas
y allde la cuenta general del ejercicio. En general en nuestro pais
no estl previsto constitucionalmente, ni legalmente, este instrumen
to de control, que en otros paises funciona eficientemente. Tampo-
co la opinién pGblica ha sido especialmente formada para poder rea
lizar un anflisis critico y objetivo. Estimamos que se debe evitar
la atomizacibén de organismos de control y de las normas a los que
estamos sujetos en el pais. En este momento, sobre control hacendal
pGblico y con algunas superposiciones de competencia, estén los Tri
bunales de Cuentas, las Contadurias Generales, la Fiscalia Nacional
de Investigaciones Administrativas, la Procuracibn del Tesoro de la
Nacibén, el Servicio de Control de Gestibn, la Sindicatura General
de Empresas Piblicas, las Direcciones Generales de Administracibn,
los servicios administrativo»contibles, etc. Se habla en algunas
oportunidades de institucionalizar otro organismo: el Ombudsman”.

A tales efectos, estimamos que toda reforma a las leyes de contabi
lidad se debe realizarla teniendo en cuenta la finalidad de la ad-
ministracibébn financiera y que el control es una de las facetas de
dicha administracién. El control no debe olvidarse de cuél es su /
finalidad y, al mismo tiempo, debe verificar el cumplimiento de 1a
razén de ser de la administracién financiera.

Por lo tanto, estimamos que la ley debe determinar cuél
es el objetivo de ésta y del control hacendal pGblico.
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Por otra parte, estimamos que se debe constrefiir, uni
ficar el control en un organismo de apoyo y asesoramiento del Po
der Ejecutivo, y otro que lo realice para el Poder lLegislativo y

el pueblo,

En definitiva, se estima necesario que las leyes de

contabilidad especifiquen los siguientes aspectos:

1°) La determinacibn precisa y clara de la finalidad de la admi-

nistracibn financiera y de su control.

2°) La facultad normativa de las Cont adurias Generales en el am-

bito del control interno.

3°) La concentracibén del control en uno o dos organismos de con-
trol: esa facultad debe comprender -en aianto a su alcance-
el control de legalidad y de gestién y abarcar -en cuanto a
&mbito~ a la hadenda central, entes descentralizados, empre-

sas, las sociedades del estado, paraestatales,etc.

4°) Para evitar ese famoso reparo (no siempre verdadero) que de-
cia "la ley de contabilidad traba el desenvolvimiento de los
entes", se debe otorgar al organismo de control la facultad
de establecer el procedi@iento idbneo de control para cada
hacienda atribuyéndole responsabilidad por la bondad de esa
eleccidn, sobre todo en los casos que tiene particularida-
des, como son las empresas y las sociedades del Estado. O /
sea, que el mismo organismo fiscalizador establezca cual es
el sistema y método apropiado para controlar (po se nos es-
capa que el control presupuestario establecido por las leyes
de contabilidad no es el mas idbéneo para las aludidas empre-

sas pliblicas, ya que los créditos presupuestarios bien pue-
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racteristicas y particularidades del accionar de aqué-~ /
llas). Se debe responsabilizar al ente de control por la

idoneidad de las técnicas y procedimientos de control que

utilice, entre las cuales no podemos dejar de mencionar

la auditoria gubernamental, que ha sido adoptada por otros
paises como uno de los sistemas mas apropiados por su diné
mica, caracteristicas y por su alto tecnicismo. El crite-
rio expuesto supone ~-lbgicamente - que los organismos de
control tengan equipos interdisciplinarios de profesiona-
les y técnicos: o sea, en la integracién de esos organis-
mos se debe contar con equipos de economistas, ingenieros,
abogados, médicos, contadores, psicdlogos, etc. Deben ser
interdisciplinarios, para poder realizar el control de efi
ciencia. Ello va a exigir también -por una parte- una con-
tinua mejora y capacitacibn de los funcionarios que reali-
zan el ocontrol, logréndose mayor amplitud de miras en cuan
to a los fines y funciones del Estado y al accionar de sus
gobernantes y, por otra, una mayor eficiencia de la admi-
nistracibn, pues bien se ha dicho que el rol que cumplen
los organismos de control, hace al desarrollo integral y

a una mayor racionalizacibén de la administracibén pGbl ica.
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PONENCTIA

1) Las futuras reformas a las lLeyes de Contabilidad deben

2)

ser encaradas mediante equipos interdisciplinarios que
tengan en cuenta el ser y el deber ser de la hacienda
pGblica a la lus de los objetivos generales del Estado.
A tales efectos deberk considerar los principios e ins-
tituciones rectoras en materia haceﬁdal, sin entrar en
excesivos reglamentarismos que obstaculicen el cumpli-

miento de los fines de la administracibn.

Las reformas de las Leyes de Contabilidad deben serrea
lizadas bajo el enfoque sistémico del sector hacendal
pGblico, centralizado y descentralizado, determinando
en forma precisa la finalidad de la administracién fi-
nanciera, de su ocontrol, la delimitacibdn de las compe-
tencias de los organismos que ejercen esta funcién y
destinatarios de ese control, bajo pautas de economia,
eficiencia y efectividad. A tales fines, mas que rigiq
das normas de contabilidad y procedimientos de contfol_v
deberin atribuir a los organismos rectores los medios
(humanos, materiales y fiﬁancieros) y las ficultadeé'/jp
de decisibébn sobre la oportunxdad, las técnicas Yy proce
dimientos 1d6neos para cada tipo de hac1enda, lo cual

implica la responsabllldad de la elecc16n.--ﬂ‘“'
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