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Dr. Eduardo Mertehikian

Eduardo Mertehikian, es abogado egresado de la Universi-
dad de Buenos Aires, especializado en derecho administra-
tivo. Es actualmente profesor adjunto de Derecho Adminis-
trativo de la Facultad de Derecho de la Universidad Catélica
Argentina, ex-profesor adjunto de la misma materia en las
Universidades de Buenos Aires y del Salvador. En su

desempefio en la actuacion publica pueden destacarse el
haber sido Director Nacional de Concesiones del ex Minis-

terio de Obras y Servicios Publicos de la Nacién, miembro
del Comité Juridico de Asesoramiento Permanente de la
Reforma del Estado (del citado ministerio). Vicepresidente
de la ex Sindicatura de Empresas Publicas de la Nacion y
también delegado de la Auditoria General de la Nacién ante
la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. También
puede destacarse su labor como integrante de la Comisién

Redactora de la Reglamentacion de la Ley de Reforma del
Estado y del ante proyecto de Ley de Contratos del Estado.
Ha dictado importante cantidad de cursos, seminarios,
cursos de postgrado y ha escrito varios trabajos y ensayos
doctrinarios referidos a su especialidad, entre los que deben
mencionarse sus libros “La Iniciativa Privada en la Conce-
sion de Obras y Servicios Publicos" y "Ley de Administra-
cién Financiera y Control de Gestion".

Exposicion del Dr. Eduardo Mertehikian:

Mi intencién era hablar de los organismos de con-
trol administrativos.

La reforma constitucional ha incorporado al texto
supralegal, la Auditoria General de la Nacion. Las
implicancia s juridicas que esta incorporacion genera, son
para nosotros en el orden nacional, materia de estudio,
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fundamentalmente para el derecho administrativo y el
derecho constitucional, de aqui a muchos afios.

¢Porqué digo esto? Por que por mucho tiempo se
reclamé y por mucho tiempo se declamé la constitucio-
nalizacion del control; pero lo cierto es que por vez
primera, tiene un organismo de control inserto en el
texto constitucional.

La Auditoria General de la
Nacion (este organismo en el
ordenamiento juridico positivo
nacional) reconoce un antece-
dente inmediato. Hoy dia esta
creada por el texto legal de la
"Ley de Administracién Finan-
ciera y Control del Sector Pabli-
co", ley sancionada en 1992, pero
que respecto del texto constitu-
cional tiene, entre otras, una di-
ferencia esencial y es la circuns-
tancia que, entre las funciones

que la Auditoria tiene de acuer-
do al articulo 85 de la Constitu-

cion, esta el de control de ges-
tion de la Administracion Publi-
ca centralizada y descentraliza-
da. Expresion que en el texto
legal existia y que el Poder Eje-
cutivo veto.

Pero mas alla de esto, lo cier-
to es que hoy, el ordenamiento

juridico vigente, nos muestra
una doble estructura; o sea, la

administracion financiera del
sector publico y el control de esa
administracion financiera del
sector publico.

y el orden juridico vigente en el ambito nacional,
mas alla de la constitucionalizacion del control a cargo
de un 6rgano administrativo (ya veremos y dejaremos
a la doctrina y a los jueces calificar la actividad de este
organismo, en el servicio de si esa actividad es politica
o si por el contrario es actividad administrativa, mate-
rialmente considerada, desarrollada por un 6rgano
distinto del poder administrador) no es aventurado
decir, a mi juicio, que la reforma del estado a llegado
finalmente a los organismos de control.

A mi modo de ver, cualquier analisis que se lleve a
cabo adelante en relacién al cambio operado, no puede
dejar de considerar que la estructuracion que la norma
dispone (me estoy refiriendo a la ley vigente que es la
24156) opera sobre los dos aspectos del mismo univer-
so: la administracion financiera que gasta y alguien que
controla lo que esa Administracion Publica gasta,

118/ R.A.P.(194)

Creo yo que hemos escuchado hace tiempo, desde
distintos &mbitos y con diferentes tonos de voz, que la
sociedad venia reclamando la necesidad de dotar al
Estado de estructuras gubernamentales que adecuada-
mente jerarquizadas tuvieran a su cargo la incumbencia
del control de la administraciones publicas, el control
de los actos publicos, de manera tal que le otorgaran

mayor transparencia, Aque-
Ilo de hacer efectivo de una
vez por todas el principio de
legalidad.

Entiendo que desde la
perspectiva del derecho en
general y del derecho admi-
nistrativo en particular, el ré-
gimen juridico vigente y esta
constitucionalizacion que aca-
baba yo de mencionar, tienen
importancia sublime,

Primero la ley de admi-
nistracion financiera en mate-
ria de control y ahora la refor-
ma constitucional, revalori-
zan la estructuracion del con-
trol desde los planos conoci-
dos y de los cuales nos viene
hablando la doctrina desde
hace muchisimo tiempo, Esto
es, un control interno, aden-
tro de la administracion pu-
blica, y un control externo,
esto es, desde afuera de la
administracién publica,

Este sistema juridico vi-
gente tiene dos organismo

bien distintos,

La Sindicatura General de la Nacién como el 6rgano
de control interno que el propio Poder Ejecutivo tiene,
desde el Presidente hacia abajo; algo asi como el auditor
que el Presidente tiene respecto de toda la administracion
publica, centralizada y descentralizada.

y un 6rgano que, dependiendo del Congreso, reva-
loriza la declamada y ahora constitucionalmente decla-
rada, funcién de control, como atribucién propia (dice
el articulo 85) del Poder Legislativo.

Pero creo que al derecho vigente se le pueden sacar
méritos y darle palos.

Primero las "buenas noticias"; las cosas que revalo-
rizan al nuevo sistema son principios que por lo menos
yo he releido en Bielsa, Y una caracteristica relevante es
la uniformidad del sistema, de manera tal que toda la
gama de administraciones publicas que hoy conoce-
mos, estan bajo la misma érbita de control. A mi modo



de ver otra vez, forzoso es determinar que el primer
paso en esa normalizacién juridica del sector publico
nacional, ha venido en la Ley de Reforma del Estado
¢Porqué digo esto? Porque mas alla de haber reconoci-
do legislativamente la emergencia juridica y obviamen-
te econémica en que el sector publico se encontraba
sumido y que el legislador solamente declar6, puso a
todas las administraciones publicas centralizadas y
descentralizadas en un mismo plano, al menos mien-
tras la emergencia estaba declarada.

Hoy dia, el control publico interno a cargo del
Poder Ejecutivo y el control pablico externo, a cargo del
Poder Legislativo, pueden abarcar todo el universo de
la administracion publica, cualquiera sea la forma juri-
dica que hayan adoptado.

Esto creo que es valioso porque incluso la doctrina
administrativa, en algn caso sostuvo que esta suerte
de diferentes tipos juridicos (a punto que por ejemplo,
la Ley de Sociedades del Estado vigente en su articulo
6 sostiene que la anterior Ley de Contabilidad, hoy
derogada, no se le aplicaba), esta misma doctrina que
pregonaba la feudalizacion administrativa, afirmaba
finalmente que estas formas juridicas, parecidas a las
que adoptan las empresas privadas, tenian por objetivo
extraerlas del control publico.

Entonces esto, en principio, esta resuelto.

Otra ventaja del sistema juridico vigente, es que el
presupuesto pablico, como expresién Unica, juridica e
institucional, abarca a todo el espectro pablico, sea cual
fuere la forma que adopte, en tanto el Estado participe
en él. Esto creo que es un avance; Bielsa hablaba de esto,
de la necesidad que el presupuesto publico abarcara a
todas las administraciones publicas.

Ahora, se dice que las modernas tendencias de
control apuntan a que toda Administracion Publica,
todo desarrollo de gasto publico, debe hacerse con
eficiencia, eficacia y al menor costo posible.

¢Qué significa esto? Esto significa como primera
medida, que el orden juridico vigente, empezando por
la Constitucién Nacional, le otorga al Poder Legislativo
ya un 6rgano dependiente de él, la posibilidad de hacer
el control de mérito, esto es, el control de gestion, y no
solamente el control de legalidad presupuestaria, de la
administracion publica.

¢ 'y qué significa hacer el control de mérito, o de
gestion? ;Qué es el control? Honestamente, aunque
para mi siempre fue dificil reconocerlo como abogado,

debo decirles que admiti, (tal vez esté equivocado), que
la legalidad es una condicién necesaria de toda decision
administrativa, pero creo que no es suficiente.

Creo que una decision administrativa ademas de
ser legal, tiene que ser oportuna y conveniente, en
suma, legitima.

Yo siempre pongo el mismo ejemplo, Si el presu-
puesto de la Provincia de Santiago del Estero tiene
previsto para el presupuesto del afio préximo la cons-
truccion de un buque y la partida presupuestaria es
votada por la Legislatura local, de acuerdo a las normas
anteriormente vigente y a las que debe sujetarse el
Tribunal de Cuentas de la provincia de Santiago del
Estero, no puede negar que desde el punto de vista
presupuestario tiene legalidad intrinseca, porque hay
una norma habilitante, Si la Legislatura santiaguefia
decidid otorgarle al Gobierno provincial partida presu-
puestaria para que el mismo tenga un buque, es otra
cuestion que entra al terreno politico, pero no habra
norma o control a partir del cual juzgar la oportunidad
de ese acto. Pero es legal desde el punto de vista
presupuestario, tiene partida presupuestaria. Esté apro-
bado, y por ende el Poder Ejecutivo provincial tendra su
buque; pero para qué quiere Santiago del Estero un
buque, vaya Dios a saber.

Pues bien, las modernas tendencias de control, y
creo que nuestra estructura estatal esta timidamente
queriendo entrar en ello, apuntan a que la decision de
tener organizacién adecuada de control, parte como
plimera medida, de la misma organizacion. De alli
hacia abajo.

y se dota de estructuras de control que estan
sustentadas sobre algo muy simple: es el sistema de
informaciones sobre la base del cual se toman las
decisiones publicas. Cuanto mas confiable sea el siste-
ma de informaciones que el 6rgano administrativo
tiene a su alcance, su decision se objetiva, su decision es
més legitima, su decision es mas transparente.

Entonces, dejamos de declamar la transparencia de
las decisiones administrativas para empezar a cambiar
la realidad de ellas.

¢Como? A través de los sistemas de informaciones
que el érgano de decisién tiene a su alcance. Esto, como
en una empresa privada,

¢, Como estructura el orden juridico vigente esto? Es
a través de lo que denomina control interno.

La ley dice que el control interno es un sistema, un
servicio a toda la organizacion, que tiene que traducirse
en los manuales de procedimientos que el 6rgano admi-
nistrativo que decide, tiene que tener a su alcance.

Quizéas haga falta un comentario previo.
En el sistema de la Ley de Contabilidad derogada,

el érgano de control, que era el Tribunal de Cuentas,
revisaba la legalidad presupuestaria del acto adminis-
trativo, pero después que el acto administrativo existia,
Sélo que su intervencion eventualmente afectaba su
eficacia, esto es, sus efectos,

Pero el acto, como acto juridico de la administra-
cién, ya estaba dictado,
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La intensién del nuevo sistema, timidamente toda-
via, es que el control sea previo, no de intervencién
previa por parte de otro organismo de control externo,
sino que el control esté estructurado dentro de la
decision. Que aquél 6rgano jerarquico de la administra-
cion, en este caso el Ministro, los Secretarios de la
Presidencia y las autoridades superiores de las entida-
des descentralizadas, cuando toman un decision, la
tomen sabiendo que han agotado a su respecto todos los
mecanismos de control y que esa decision, es a los

efectos del interés pUblico y de la finalidad que inspira
su dictado (articulo 7 de la ley de Procedimientos

Administrativos) la mas adecuada, la mas legitima, y
no limitarse a dejar que un érgano externo revise
eventualmente la legalidad presupuestaria,

Ahora bien, ese 6rgano administrativo no podra
tomar decisiones validas, oportunas, objetivas, si el
sistema de informaciones sobre el que basa sus decisio-
nes no es lo suficientemente objetivo. Cuanto mas
confiables sean los sistemas de informacién, mas obje-
tivas seran las decisiones del 6rgano administrativo;
mas se va a respetar el principio de legalidad, mas
transparente serd la decision pablica.

En la medida en que los sistemas de informacion en
los que se basa no sean los adecuados, sus decisiones
seran menos objetivas,

El presupuesto es un sistema de informaciones. El
presupuesto es el sistema de informaciones por exce-
lencia, donde el Congreso y el Poder Ejecutivo dicen
como se va a desarrollar la accion de gobierno.

y es a través del presupuesto (que no solamente es
la norma habilitan te de competencia), sino la norma
que traduce la accion de gobierno y la norma a través de
la cual el poder legislativo ejercera el control de gestion
sobre el Poder Ejecutivo, y éste a su vez debera ejercer
control de gestién hacia abajo, cuando analice la gestion
presupuestaria. Es a través de ese sistema de informa-
cién por excelencia, que se va a conocer la accion de
gobierno y se va poder controlarla.

Pero no es ese el Unico sistema de informacion; hay
otros que deberian adoptarse y no se adoptan.

y la situacion se agrava a través de la sancién de la
Ley de Administracion Financiera. Y es por ejemplo, en
materia de contrataciones.

En materia de contrataciones publicas en el orden
nacional y recientemente en el municipal, no hay un
sistema de informaciones adecuado, ya que el Estado
no sabe, por ejemplo, con quien contrata, sino hasta que
contrata.

No sabe si su cocontratante particular va a cumplir
0 no, cudles son sus antecedentes sobre cumplimientos
o0 incumplimientos, sino hasta que dej6 de cumplir.

120/R.AP, (194)

y la tendencia es creciente. Recientemente, por
ejemplo, ha sido dejado sin efecto el registro de firmas
consultoras nacionales. La municipalidad de Buenos
Aires acaba de dejar sin efecto el registro de proveedo-
res.

En el afio 1988 se sanciond en el orden nacional una
reforma profunda al sistema de informaciones en ma-
teria de contrataciones publicas, Tanto los mecanismos
de publicidad como los de registracion se modificaron
sustantivamente, a punto que quedd sin efecto la legi-
timacion que los registros de proveedores asignaban
para poder contratar con el Estado. EI Decreto N° 825/
88 impuso un Padron de Proveedores, bajo un sistema
que es mas bien de mérito, porque no confiere legitima-
cién y un Registro de Sancionados, de manera que el
sistema operaba de modo negativo; en la medida en que
un proveedor aspirara a ser cocontratante particular
del Estado no estuviere inscripto en ese registro de
sancionados, pudiere celebrar contratos.

Lo que sucede es que ambos registros estaban a
cargo de la Contaduria General de la Nacion, que en el
anterior sistema de la Ley de Contabilidad era el 6rgano
de control interno del Poder Ejecutivo. Resulta que

ahora la Contaduria General no es mas el 6rgano de
control interno, ahora es la Sindicatura General de la

Nacidn. Por ende esta labor, que yo sepa, no la hace
nadie.

Podemos discutir una semana sobre cuél es el
sistema que podriamos adoptar: si el de registro posi-
tivo, si el de registro negativo a través de un registro de
sancionados, etc.

Creo que, si partimos de los postulados expuestos,
necesariamente caemos en la cuenta de que los sistemas

de informaciones son esencialmente mecanismos que
este sistema de control establece como requisito indis-

pensable para que las decisiones administrativas se
objetiven.

¢ Yy porqué digo esto? Porque antes, el desarrollo del
contr'ol, estaba a cargo de un 6rgano externo, que
vigilaba la legalidad presupuestaria, pero como yo les
decia la decision estaba tomada.

El articulo 85 dice:"Tendra a su cargo, respecto de la

auditoria, el control de legalidad, gestién, auditoria, toda
la actividad de la administracién plblica centralizada y

descentralizada, cualquiera fuere su modalidad de orga-
nizacion y las demas funciones que la ley le otorgue”.
Hoy dia, el derecho vigente es la Ley de Adminis-
tracion Financiera. Y el articulo 101 de esta ley dispone
que la autoridad superior de cada jurisdiccion o enti-
dad dependiente del Poder Ejecutivo Nacional sera
responsable del mantenimiento de un adecuado siste-
ma de control interno que incluira los instrumentos de
control previo y posterior, incorporados en el plan de



organizacion y en los reglamentos y manuales de pro-
cedimientos de cada organismo y la auditoria interna.
De manera que la responsabilidad de las decisiones que
adopte esté en el 6rgano a cargo de la jurisdiccion de
que se trate.

Por lo tanto esta a su respecto la responsabilidad de
tener un adecuado sistema de informaciones que
objetive las decisiones publicas.

Lo que yo quiero significarles simplemente es, que
por lo menos a mi modesto juicio, el objetivo deberia ser

tratar de ver si dejamos de discutir la filosofia del
sistema del control y empezamos a discutir sobre los
instrumentos y herramientas del control, por que de lo
contrario, la filosofia sobre la cual nosotros incardinamos
nuestro método, no va a tener aplicacién concreta.

y por altimo, sepan disculpar si ustedes se dieron
cuenta gue estos problemas me interesan mucho mas a
mi que a la ciencia juridica.

Muchas gracias.
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