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Capitulo VI

PLANIFICACION, COORDINACION Y CONTROL
DE LA DESCENTRALIZACION'

1. Planificacién centralizada y descentralizada

Es necesario ahora sefnalar las correlaciones evidentes entre el fenémeno de
la descentralizacién para el desarrollo, tal como lo venimos considerando, y la
planificaciéon. A este respecto es indispensable efectuar algunas aclaraciones
terminolédgicas sin las cuales puede producirse alguna confusién: En efecto, es
usual en muchos autores, particularmente en los que parten de una concepcién
“socialista” de la economia, distinguir entre planificacion centralizada y economia
descentralizada, en el sentido de que en la primera existiria centralizacion en la
toma de las decisiones basicas acerca de la conduccién econémica, y en la segunda
esas decisiones serian tomadas por los distintos estratos de la sociedad, en forma
descentralizada. En este tipo de terminologia, se asimilaria a la “planificacién
descentralizada” con la planificacién “indicativa” o “flexible,” o sea, en que las
autoridades centrales del Estado se limitan a fijar directivas basicas pero sin
imponerlas a los particulares, dejando entonces a su libre decisién el ajustar o
no su conducta a los criterios del plan, de acuerdo a un sistema de alicientes e
incentivos que se estructura para ese efecto.

! Ampliar y comparar: NacioNEs UNipas, Planificacion del desarrollo econémico, Nueva York,
1963; W. ArTtHUR LEWIS, La planeacién econémica, México, 1957; BETTELHEIM, CHARLES, Problemas
tedricos y prdcticos de la planificacién, Madrid, 1962; SANTANIELLO, GIUSEPPE, Gli atti amministrativi
generali a contenuto non normativo, Milan, 1963; NEUMANN, PETER, Wirtschaftslenkende Verwal-
tung, Stuttgart, 1959; MYRDAL, GUNNAR. Teoria econémica y regiones subdesarrolladas, México,
1962; PrEBISCcH, RAUL, Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano, México, 1963; HEREDIA,
Horacio H., Contralor administrativo sobre los entes autdrquicos, Buenos Aires, 1942; A. NOGUEIRA
DE SA, Do contréle administrativo sébre as autarquias, San Pablo, 1952; MEDINA ECHAVARRIA, JOSE,
Consideraciones sociolégicas sobre el desarrollo econémico, Buenos Aires, 1964; MANNHEIM, KARL,
Libertad, poder y planificacién democrdtica, México, 1960; HaussMaNN, FREDERICK, Die offentliche
Hand in der Witschafft, Minich y Berlin, 1954; DirrIERI, JORGE ALBERTO, Planificacién para el pleno

empleo y para el desarrollo econémico, Buenos Aires, 1961. Ver también la bibliografia mencionada
en los caps. IT y III.
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Siempre en esa terminologia, resultaria entonces que la “planificacién centra-
lizada” seria aquella en que las autoridades centrales del Estado no sélo fijan las
directivas basicas a que debe ajustarse la economia sino que también las imponen
a la sociedad, por lo que se encuentra entonces una centralizacién mucho mayor
y més efectiva de las decisiones pertinentes.

2. Criticas a la distincion

Con todo, esa distincién peca de imperfecciones, pues es bien evidente que en
ambos casos existe un cierto tipo de centralizacién en las decisiones: Tanto en
la planificacién imperativa como en la planificacion indicativa, las autoridades
centrales adoptan un determinado nimero de decisiones basicas; lo que varia es
la cantidad y el modo en que las decisiones tomadas son luego trasladadas a la
practica: En un caso esas decisiones son impuestas, en el otro son meramente
sugeridas.

Por lo demas, es también erréneo a nuestro juicio hablar de “centralizacién”
en un caso, y de “descentralizacion” en el otro, para sefialar con ello la mayor o
menor propiedad del Estado sobre los medios de produccién y consumo. Es cierto
que como caracterizacion general puede decirse que la propiedad esta “centra-
lizada” en el primer caso, en cuanto ella es del Estado, y “descentralizada” en
el segundo, en cuanto no le pertenece toda al Estado, sino en su mayor parte a
los particulares; pero ello nos parece un inadecuado empleo de los conceptos de
centralizacién y descentralizacion. Obsérvese que el concepto de centralizacién
hace a la concentracién del poder en la cispide de una organizacién determinada,
sin dejar atribucién alguna a las autoridades intermedias o inferiores, o a orga-
nizaciones distintas de la organizacién central; mientras que descentralizacién
supone la existencia de distintas organizaciones dotadas de alguna autonomia
para actuar. En este sentido, en consecuencia, tanto la centralizacién como la
descentralizacién pueden existir sin inconvenientes estructurales en un sistema
de planificacién imperativa, o en un sistema de planificacién indicativa.

Por ello, y para poder referimos sin dificultades al problema de la descentra-
lizacién, tal como aqui la venimos considerando (o sea, como un tipo de organi-
zacién estadual, y no como un tipo de concepcién econdémica), y establecer sus
correlaciones con el concepto de planificacion, llamaremos a esta tltima “impe-
rativa” o “indicativa,” en el sentido indicado, prescindiendo de la terminologia
“planificacién centralizada” y “planificacion descentralizada” que nos parece
sumamente proclive a confusiones.

3. Planificacion imperativa y descentralizacion

Las aclaraciones precedentes son mas importantes cuando se advierte que pre-
cisamente en los paises en que el Estado ha tomado la totalidad de los medios
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de produccién, y que han seguido el sistema de la planificacién imperativa, no
se ha adoptado una organizacién estatal plenamente centralizada,? sino que por
el contrario se ha escogido una organizacién descentralizada, para llevar a cabo
la ejecucion de la planificacion imperativa. Dice asi por ejemplo un informe de
las Naciones Unidas al respecto: “En esas economias, los érganos del Estado,
que administran directamente la mayoria de las actividades econdémicas, des-
empenan una funcién clave en la organizacion de la ejecucién de los planes. En
los objetivos de un plan, que se prevén hasta el nivel de las distintas empresas,
se especifican detalladamente no sélo las metas fijadas para cada unidad econé-
mica, sino también los medios que se requieren para alcanzarlas;” pero “ha de
observarse que en los planes nacionales se fijan solamente objetivos amplios para
sectores y ramas de actividad; no se especifican en ellos las funciones asignadas
a cada empresa.”® “Tomando como base esos indicadores, las empresas trazan sus
propios planes detallados en los que fijan les objetivos, por ejemplo, en materia
de produccién, de in sumo de material, de empleo, de produccién por trabajador,
de salarios, de reduccién de costos, de ventas, de utilidades y su distribucién e
inversién, y de su financiacién.”™ Naturalmente, el grado de autonomia que se
deja a cada una de las empresas en algunas de las materias que en ese informe
se senala,” puede variar en sumo grado, y probablemente ser menor que el alli
indicado: Pero de todos modos es evidente que a pesar de existir la planificacién
imperativamente dictada desde los organismos centrales, existe no obstante
descentralizacion para la ejecucion de esos planes. “Sobre esta base y teniendo
en cuenta sus propios planes, mas detallados, las empresas celebran contratos
entre ellas a fin de que toda la produccién se efectie y se coloque en el mercado
con arreglo a las proporciones fijadas en los planes nacionales;® “El hecho de que
cada empresa sea una entidad juridica independiente que opera sobre la base de
la contabilidad econémica, hace posible el funcionamiento de estos instrumen-
tos. Esto significa que cada empresa, provista por el Estado de bienes fijos y de
un capital de operaciones, deba cubrir sus gastos ordinarios con sus Ingresos y
obtener utilidades. Dentro de los limites del plan respectivo, las empresas tienen
cierta libertad para decidir cuestiones relativas a su funcionamiento.”®

2 Nos referimos particularmente a una organizaciéon administrativa descentralizada. Con todo,
hay evidentemente una contradiccién entre esta realidad de la descentralizacién, y los principios
politicos de la centralizacion que las doctrinas marxistas han preconizado de antafio, aunque no
siempre han podido llevar plenamente a la practica. Sobre este aspecto puede consultarse el muy
documentado libro de Goopman, ELLior R., Plan soviético de un Estado mundial, México, 1964, pp.
233-313, quien analiza la cuestién desde el punto de vista de sus realizaciones practicas. En lo que
se refiere al presente capitulo, nosotros nos referiremos sélo a la descentralizacién administrativa
existente en tales paises, y no desde luego a la poca descentralizacion politica que resta, la que
constituye un problema distinto.

3NacioNEs UNIDAS, Planificacion del desarrollo econémico, Nueva York, 1963, p. 82.

4NacioNES UNIDAS, op. cit., p. 83, n° 212.

5NacioNES UNIDAS, op. cit., p. 83, n° 214.

6 NacioNEs UNIDAS, op. cit., p. 83, n° 213.
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4. Planificacion y estructura econémica

Con estas referencias se advierte claramente que, desde el punto de vista de la
organizacién estadual, es imprecisa la terminologia que criticabamos, y lleva a
errores de apreciacién sobre el sistema en cuestiéon y también sobre los demas
sistemas occidentales. Cuando BETTELHEIM afirma, por ejemplo, que “la planifi-
cacién centralizada es la Gnica que se conforma a la estructura de una economia
socializada,”” no dice nada que sea especifico a sistema alguno determinado, pues
con igual criterio puede decirse, en diferentes términos, que “la direccidén por el
Estado de sus propias empresas es lo inico que se conforma a una estructura
no socialista,” lo que no dice nada en particular; la diferencia reside sélo en la
mayor o menor propiedad que el Estado tenga de los bienes de produccién: En
un sistema, el Estado tiene la propiedad total; en el otro son los particulares
quienes tienen una porcién mas importante, pero el Estado tiene de todos modos
una apreciable participacién. En uno y otro caso, y tenga el Estado todas las
actividades econémicas o sélo algunas en sus manos, es obvio que corresponde
a él mismo fijar las directivas basicas a que sus empresas habran de ajustarse.
Ningun Estado occidental, por cierto, deja que sus entidades descentralizadas
hagan absolutamente lo que les parezca: Siempre tiene en sus manos la direccién
de conjunto y en definitiva la planificacién de sus actividades.

La diferencia, por ello, no esta en relacién al modo en que el Estado dirige sus
propias actividades, sino a la medida en que deja campo a la propiedad privada
y a la actividad de los particulares: Cuando esa medida es reducida o nula, en-
tonces se trata de una economia “socialista;” cuando es amplia, “no socialista,”
“capitalista,” o liberal. Pero, y esto nos parece fundamental, tanto en uno como en
otro caso, una vez hecha la eleccién acerca de cuales actividades seran encaradas
directamente por el Estado, la cuestion es similar: Sera el Estado quien fijara
las lineas basicas a través de las cuales sus 6rganos habran de actuar, y seran
éstos con cierta, independencia o autonomia quienes procederan a la ejecucién
de esos lineamientos basicos.

5. Planificacion indicativa y descentralizacién

Asi como vimos, pues, que en los casos de planificacion imperativa total, la acti-
vidad del Estado se desarrollaba a través de empresas dotadas de individualidad
juridica propia, capital propio de operaciones, y facultades de autoadministracién,
toca ahora ver como en los casos de planificacién indicativa, flexible, o liberal,
también la actividad del Estado se desarrolla en gran medida a través de em-
presas o entidades descentralizadas. En este Gltimo aspecto, no es de llamarse a
enganio acerca del caracter de la planificaciéon indicativa respecto a la organizacién
estatal descentralizada: La planificacién es indicativa para los particulares, pero

"BETTELHEIM, CHARLES, Problemas tedricos y prdcticos de la planificacién, Madrid, 1962, p. 192.
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en modo alguno es indicativa para las propias entidades estatales, las que desde
luego estan obligadas a cumplir con los fines que el Estado central les indica. Esto,
por supuesto, es ya totalmente independiente del sistema politico o econémico
adoptado, y no entran aqui en juego sino principios de buena administracién, uno
de los cuales es el de la necesaria coordinacion y control que debe existir entre
y sobre los distintos érganos de la administracion.

No se piense, entonces, que el dictado de normas generales para regular la
actividad de los 6rganos descentralizados del Estado, y la coordinacién y control
de esa actividad, sean patrimonio exclusivo de una economia planificada de tipo
socialista. Ese es el error que a veces se desprende o se intuye de autores que
analizan este Gltimo tipo de planificacion, que imputan entonces a los sistemas
politico-econémicos opuestos, precisamente la falta de coordinacién y control ge-
neral, entendiendo que ella es inherente al sistema “descentralizado.” Nada mas
inexacto: La posible falta de coordinacién y control puede aparecer en cualquiera
de los dos sistemas, y en ninguno de ellos es ineludible. Por lo que respecta a un
sistema no socialista, es evidente que la coordinacién y control de la actividad
estatal descentralizada puede y debe existir, en igual medida que ella existe o
puede existir en un sistema de planificacién imperativa.

A los medios de coordinacién, direccién y control de la descentralizacién de
que puede echarse mano nos referimos mas adelante en este mismo capitulo;
pero importa desde ahora destacar que los objetivos que se pueden lograr en
materia econémica a través de la planificacion imperativa en lo que se refiere a
la actuacion de los entes descentralizados del Estado, también se pueden lograr a
través de la planificacion indicativa; pues, se reitera, lo que cambia es el clima, el
panorama general y la extensién de la actividad estatal, pero no esencialmente la
indole del control que el Estado ejerce sobre su propia actividad. De tal modo, el
Estado puede fijar a sus empresas —en ambos sistemas —la politica de precios;
la politica salarial; 1a politica de produccidn; la politica de inversiones; las tasas
de crecimiento, etc.

6. La descentralizacion planificada

Por ello, en vez de hablarse de planificacion centralizada o descentralizada, que
ya vimos constituye un error que induce a confusion, es necesario hablar de des-
centralizacién planificada o no planificada; segin que esté coordinada, sujeta a
una direccién y a un control comin para asegurar fines comunes. Desde luego,
en la medida en que hacemos esta precisién, estamos eliminando de nuestra
consideracién la tematica méas profunda de la planificacién, a saber, su incidencia
sobre el resto de la actividad nacional, y no solamente sobre la actividad estatal;
pero lo hacemos porque entendemos que ello escapa ya al problema de la descen-
tralizacién, que es el que aqui tratamos.
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Pues bien, es obvio que las entidades descentralizadas del Estado son elemen-
tos utiles en la medida en que se autoadministran, en la medida en que sirven
para descongestionar a los 6rganos superiores del Estado, en la medida en que
coadyuvan a una gestién mas técnica y mas directa de los asuntos del Estado;
pero es igualmente evidente que no por ello podran transformarse en pequenas
republicas dentro de un pais, en organismos carente s de supervisiéon y de control,
que persigan individualmente los fines para los que fueron creados, con total
desentendimiento de los fines generales del Estado. Justamente muchos de los
desaciertos de las entidades descentralizadas del Estado pueden frecuentemente
remontarse a una falta de coordinacién y de ajuste con el resto de la actividad
estatal y con los fines que ésta a su vez persiga. Para corregir esos errores y
desviaciones es necesario hacer una efectiva planificacién interna de la actividad
estatal —repetimos, no nos referimos aqui a la planificacién de la actividad de los
particulares, sea indicativa o imperativa— y usar de los controles que el orden
juridico prevé para su efectivo cumplimiento.

7. Descentralizacion planificada y democracia

La planificacion democratica presenta muchos problemas de dificil, pero no
imposible solucién; esos problemas, con todo, no se presentan en su mayor parte
cuando consideramos este reducido aspecto de la planificacién que es el de la
descentralizacién estatal planificada. Dicho en otro modo, la organizacién estatal
descentralizada, como instrumento de planificacién democratica, no presenta de
por si problemas cuya solucién no pueda vislumbrarse.

En realidad, no se trata siquiera de problemas nuevos o especificos, sino
de la relativa agravacién de viejas dificultades no del todo solucionadas. Si ya
tradicionalmente la actividad estatal ha sido de dificil control por parte de los
particulares, y éstos han encontrado siempre insuficiente proteccién jurisdiccio-
nal contra los posibles abusos y arbitrariedades de los funcionarios publicos, es
evidente que al aumentarse el nimero de organismos estatales, y al aumentarse
las facultades de los mismos por efecto de la descentralizacién, se incrementan
correlativamente los riesgos de abusos que ellos pueden cometer.® Serd necesa-
rio, entonces, afinar el estudio de estos problemas y encontrar las soluciones
legislativas adecuadas para hacer funcionar un eficiente sistema de proteccién

jurisdiccional de los administrados.®

8 Estas argumentaciones en MEDINA EcHAVARRIA, Josk, Consideraciones sociolégicas sobre el
desarrollo econémico, Buenos Aires, 1954, p. 56, quien cita la opinién de ForsTHOFF, ERNST, Verfas-
sungs-probleme der Sozialstaats, 1953.

9 Entre esas figuras: 1°) El dictado de un cédigo de procedimiento administrativo, para elimi-
nar las arbitrariedades de los funcionarios en la tramitacién de los expedientes administrativos,
y asegurar el derecho de defensa de los particulares (sobre esto puede verse nuestro proyecto de
Cédigo Administrativo, libro 11, y nuestro trabajo Procedimiento y recursos administrativos, op cit.,
Buenos Aires, 1964); 2°) el dictado de un cédigo procesal administrativo, que establezca las reglas
para entablar acciones contra la administraciéon por sus actos ilegitimos; y que otorgue una real
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Sin embargo, el riesgo de mayores abusos y consiguientemente de mayor in-
defension del pueblo no se agrava tanto como pudiera parecer, con el crecimiento
de la descentralizacién; por el contrario, al crear niucleos pequenios de poder, en
sustitucién de las grandes concentraciones de imperio en los 6rganos supremos,
se estd en esa misma medida debilitando la omnipotencia administrativa; se la
esté acercando a la comunidad, y facilitando los controles informales de la opinién
publica, la prensa, los grupos de presién, como asi también los controles formales
de los superiores jerarquicos, los jueces, el parlamento.

En efecto, resulta de hecho mas facil que se obtenga la revocacién o anulacién
—en sede administrativa o judicial— del acto ilegitimo de un oscuro funcionario
de un ente descentralizado del Estado, que de igual acto del mismo Poder Eje-
cutivo. Por de pronto, en este tltimo caso no existe ya el control administrativo
por la simple razén de no haber superior jerarquico alguno a quien recurrir (el
clasico problema de “quis custodies custodiat”), y ademas de ello la jerarquia de
su investidura, la importancia trascendental de los intereses que representa,
etcétera, inhiben de hecho al juez, en buena parte de los casos, para proceder
con el mismo rigor con que hubiera obrado en un recurso o accién comin contra
los actos o hechos arbitrarios de un ente descentralizado.

Creemos por ello que la descentralizacién, incluso cuando esté sujeta a las
directivas de un plan administrativo interno, es siempre mas propicia al desen-
volvimiento democratico que la mera centralizacion, sea ella planificada o no.

8. Libertad y coniroles en la descentralizacion

Deciamos que en un sistema de tipo occidental es perfectamente posible esta-
blecer una planificaciéon de la propia actividad administrativa, que alcanzara
entonces a los organismos descentralizados del Estado; que, por lo tanto, no era
la planificaciéon patrimonio exclusivo de otro tipo de sistema politico. Pero ello
no significa, con todo, que esa planificacién de la actividad descentralizada del
Estado vaya a funcionar de igual modo en uno y otro sistema.

Por de pronto, es notorio que en un sistema liberal hay una mayor tendencia
a la excesiva independencia, a no someterse a limites y controles, y esto, que
es una basica caracteristica del individuo, se traslada desde luego facilmente a
las instituciones cuando el sistema imperante favorece esa libertad individual.

proteccién judicial al administrado (ver Anteproyecto de Cédigo Procesal Administrativo de MANUEL
Magria DiEz, Josk MARiA Avira y AcusTiN A. GorpILLO, Buenos Aires, 1965); 3°) la efectivizacién de
la responsabilidad civil de los funcionarios publicos, por los dafios que ellos ocasionen en el ejercicio
defectuoso de sus funciones (ver nuestro trabajo Estudios de Derecho Administrativo, Buenos Aires,
1963, cap. III; “La responsabilidad civil directa e indirecta de los agentes del Estado”), 4°) la re-
forma del régimen juridico de los servicios publicos, para ubicarlo en proyeccién politica adecuada,
como prestacién al servicio de la colectividad antes que como actividad paternalista y autoritaria
del Estado (ver, del ultimo libro citado, cap. II “Crisis y reestructuraciéon del concepto y régimen
juridicode los servicios publicos”), ete.



492 MARCHAS Y CONTRAMARCHAS EN ECONOMIA Y DERECHO ADMINISTRATIVO

La cuestidn estd en que si bien es deseable y loable que exista esa tendencia en
el individuo, no lo es tanto en la organizacién estatal descentralizada, porque
implica el peligro de una desconexién total con el resto de la actividad estatal.
Bien es cierto que muchas de las clasicas formas de descentralizacién han sido
consideradas tradicionalmente como salvaguardias de la libertad o de la demo-
cracia —y valga principalmente el ejemplo de las municipalidades, o el de los
Estados o Provincias federados—, y que ello se ha hecho extensivo incluso a otro
tipo de instituciones —por ejemplo la Universidad, que en la actualidad y princi-
palmente por parte de los estudiantes suele ser considerada como una suerte de
baluarte frente al gobierno—, pero la tendencia no debe ser exagerada, porque
lleva inexorablemente a la anarquia.

Sobre todo, no debe ya trasladarsela a nuevas formas de descentralizacién:
Admitimos que las provincias y las municipalidades deben tener el mas amplio
margen de libertad, ain a costa de la mejor coordinacién, pensando que aunque
sacrifiquemos el aspecto econémico estaremos salvando un valor mas tras ceden
tal; pero no llevemos el mismo principio a cualquier tipo de empresa estatal, o
de entidad autdrquica, etc., porque entonces estaremos falseando el principio
de la libertad, y estaremos ademas fomentando el caos econémico y social. Si la
centralizacion absoluta carece de sentido, la descentralizacién sin control alguno
es igualmente irrazonable.

Admitida asi la necesidad de efectuar una adecuada coordinacién y control de
la organizacion estatal descentralizada que tendra a su cargo la ejecucion de los
programas de desarrollo, llega ahora el momento de ver cuales son los medios
existentes para lograr ese fin.

9. Especies de controles

El conocimiento de los distintos tipos de controles es tan importante como conocer
los distintos tipos de descentralizacion existentes o posibles. Dijimos al comienzo
de este trabajo que un inadecuado conocimiento de las formas de descentralizacién
habia llevado en la practica argentina a un abuso de las formas de “empresas
del Estado” o “entidades autarquicas,” con desmedro del sistema; lo mismo cabe
repetir ahora en lo que respecta a los controles. Un inadecuado conocimiento de los
controles que es posible efectuar sobre un organismo descentralizado del Estado
forzosamente llevard a que no se podra controlarlo eficientemente, y entonces
podra equivocadamente pensarse que es el sistema que no funciona, cuando lo
que falla es la forma de hacer funcionar el sistema.

A su vez, es necesario tener un panorama general de los distintos tipos de
control, y su eficacia respectiva, a fin de poder determinar si es necesario o
no introducir modificaciones a los mismos, o agregar algunos, o coordinar los
distintos controles existentes. Antes de proceder nosotros aqui a efectuar una
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evaluacion general de los controles actuales, cremos conveniente hacer una rapida
enumeracion de ellos:

I. Controles por el poder ejecutivo, a través de los respectivos ministerios o
secretarias de estado:

1°) Autorizacién o aprobaciéon del presupuesto del ente descentralizado;

2°) dictado de normas generales para toda la administracion;

3°) dictado de los estatutos basicos de cada ente descentralizado estatal;

4°) nombramiento, suspension y remocién de los directores del ente;

5°) control sobre actos especificos, por autorizacién, aprobacién, avocacion,
delegacion, recurso jerarquico, denuncia de ilegitimidad, etc.;

6°) resolucién de controversias entre entes descentralizados.

I1. Controles por el poder ejecutivo, a través de funcionarios especiales:
1°) Control de las empresas del Estado a través de los sindicos;

2°) control de las sociedades de economia mixta a través de los directores y
el presidente;

3°) control mediante el nombramiento de funcionarios interventores;

4°) control de las sociedades privadas en que el Estado participa, mediante el
envio de representantes para ejercer el voto del paquete accionario del Estado,
en las asambleas;

5°) control a través de la Procuracion del Tesoro de la Nacion, en la resolucién
de controversias entre entes descentralizados.

ITI. Control a cargo de otros érganos administrativos:

1°) Control del Tribunal de Cuentas en la observacion de actos ilegitimos de
disposicién de la hacienda puablica;

2°) control del Tribunal de Cuentas sobre los funcionarios de los entes descen-
tralizados a través del juicio de cuentas y del juicio de responsabilidad, ademas
de la aplicacién de multas;

3°) control de la Fiscalia Nacional de Investigaciones, acerca de irregularidades
cometidas por funcionarios publicos;

4°) control de la Contaduria General de la Nacion, respecto a los aspectos
puramente contables de la gestién financiera de las entidades descentralizadas.

Desde otros puntos de vista, estos mismos controles pueden ser clasificados
de diversa manera: Controles sobre las personas y sobre 10 actos (entre los pri-
meros, nombramiento, suspensién y remocion de los directores del ente; entre los
segundos, autorizacién, aprobacién, recurso jerarquico, veto, etc.), preventivo y
represivo (entre los primeros, autorizacion, aprobacién, veto; entre los segundos,
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intervencién, recurso jerarquico, observacion del Tribunal de Cuentas, etc.),
ordinario y extraordinario, etc.

10. Planificacion y controles

(Cuales de estos controles son los que es necesario utilizar en una descentrali-
zacién planificada? BETTELHEIM, en su critica a la concepcién liberal de la eco-
nomia, ataca fundamentalmente el que ella funcione sobre la base de “ajustes a
posteriori,” de modo tal que no exista un trabajo de previsién de conjunto, sino
una correccién de los errores o desaciertos de las decisiones individuales recién
después que se han llevado a cabo. “Por eso, cuando una decisién es errénea (desde
el punto de vista de su empresa), no lo saben hasta que aparecen las consecuencias
desfavorables, y si tienen que tomar una nueva decisién, lo erréneo o lo acertado
volvera a manifestarse con retraso.”'® “Asi, la planificacion basada en decisiones
centralizadas se nos aparece com6 la iinica susceptible de coordinar por adelan-
tado —y no con posterioridad, a través de fluctuaciones econémicas méas o menos
violentas que entrafia n derroches de fuerzas més o menos considerables— un
conjunto de decisiones que deben armonizarse necesariamente.”!!

En rigor de verdad, es facil advertir como estas afirmaciones de Bettelheim,
con un trasfondo de verdad, van sin embargo demasiado lejos si las tomamos
literalmente. En lo que respecta a la economia en su conjunto, el problema no es
meramente de técnica, sino también de sistema valorativo, y no por una razén
de orden técnico por otra parte discutible habran de sacrificarse una serie de
valores esenciales a la comunidad; pero en lo que hace a la organizacién estatal
descentralizada en particular la cuestion se simplifica: Si pensaramos que para
la planificacién lo esencial son los controles a priori, antes que los controles a
posteriori (aunque estos Ultimos, desde luego, deben existir de todos modos), se
tratara entonces de perfeccionar el funcionamiento de tales controles, incremen-
tandolos en la medida de lo posible y siempre que ello resulte razonable.

En las paginas que siguen estudiaremos algunos de los controles a priori que
pueden utilizarse para la planeaciéon de la actividad de los entes descentraliza-
dos del Estado, y sugeriremos las modificaciones informales o formales que nos
parecen necesarias para su adecuado funcionamiento a este respecto.

11. Controles “a priori:” 1°) El presupuesto

El méas fundamental de todos los controles de que dispone la administracion cen-
tral sobre sus entes centralizados es el de la aprobacién del presupuesto. Desde
luego, ésta corresponde en ultima instancia al Congreso Nacional, pero todos
los estatutos de los entes descentralizados prevén que ellos deben someter su

10 BETTELHEIM, op. cit., p. 184.
' BETTELHEIM, op. cit., p. 193.
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proyecto de presupuesto a la aprobacién del Poder Ejecutivo Nacional, lo que se
hace a través de la Secretaria de Estado de Hacienda. Es en esta oportunidad,
en que se discute el presupuesto del ente descentralizado, que puede eficazmente
realizarse la planificaciéon de conjunto de su actividad: Aqui puede determinarse
el monto de las inversiones, la naturaleza de las mismas, etc.

Si el control de la aprobacién del presupuesto no funciona eficazmente para
ello, es mas bien por defectos de técnica y de funcionamiento que porque no sea
posible. Si se adopta un sistema de presupuesto por programas, como la moderna
técnica presupuestaria lo sugiere sin discrepancias, y si se centraliza en una
Oficina de Presupuesto, compuesta de funcionarios técnicos estables y compe-
tentes, el analisis de los distintos presupuestos de los entes descentralizados, es
esa la oportunidad de introducir todas las modificaciones y correcciones que sean
necesarias para ajustar la actividad del ente en cuestién al plan de conjunto. En
la actualidad, lamentablemente, es incluso el propio presupuesto nacional que
se hace en base a criterios no actualizados, y generalmente con la premura del
tiempo, por lo que no suele responder a estudios meditados ni a una planificacién
interna coherente; a veces el presupuesto ni siquiera es preparado a tiempo para
presentado en término al Congreso.

Es aca donde se desaprovecha una de las mas importantes oportunidades de
ejercer un efectivo control previo, y planificacién ordenada, de las actividades
estatales en su conjunto; mientras esto no sea corregido, nada se habra adelantado.

12. Controles “a priori:” 2°) El dictado de normas generales

Otro de los controles a priori que la administracion puede ejercer y que es de
suma importancia para una planificacién de la actividad administrativa, es el
dictado de normas generales o particulares destinadas a regir la conducta de los
entes descentralizados.

Estas normas generales, que por su naturaleza pueden considerarse regla-
mentos auténomos, no presentan dificultad alguna de indole juridica por lo que
se refiere a las entidades estatales. En efecto, si bien puede ser discutible juridi-
camente sila administracion tiene o no atribuciones para imponer obligaciones a
los admInistrados sin una norma legal o constitucional que la autorice en forma
expresa,'? no hay duda en cambio acerca de que si puede imponer obligaciones a
los propios organismos administrativos. Ello se funda en que el Poder Ejecutivo
de la Nacién es el “Jefe Supremo de la Nacién y tiene a su cargo la administra-
cién general del pais” (art. 86, inc. 1° de la Constitucién nacional), de donde se
desprende que puede dictar las normas necesarias para regir la conducta de la
administracion. En el caso de las entidades descentralizadas, la doctrina italiana

2Ver GORDILLO, AGUSTIN A., Introduccion al derecho administrativo, Buenos Aires, 1966, 2% ed.,
cap. VIII, n® 13 y ss.
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tradicional, seguida en parte por algunos autores argentinos, habia sostenido
que puesto que el ente autarquico es creado por ley, s6lo por otra disposicién legal
expresa podia admitirse ese u otros controles.'® Sin embargo, la cuestién es dis-
tinta en nuestro pais, en que el Poder Ejecutivo tiene jure propio una atribucién
de control que le es otorgada por la citada disposiciéon constitucional, y asi es
como se ha podido llegar a considerar inconstitucional una norma legislativa que
pretendiera restringir ese control central sobre los entes autarquicos.!*

A través de este tipo de normas, que en la practica argentina se dictan sin
dificultad, puede hacerse un control pleno sobre la actividad del ente: Sobre la
naturaleza y el volumen de su produccién corriente, las inversiones, los precios
de venta, los salarios, etc. En la actualidad 1la administracién central no siempre
ejerce este tipo de control en forma efectiva, por ejemplo en lo que se refiere a
fijacién de salarios, o a naturaleza y volumen de la produccion, pero si lo ejerce
en cambio en materia de precios.

Dentro del dictado de normas generales es necesario distinguir las que se
refieren a entes estatales (entes autarquicos, empresas del Estado), en que la
atribucién es amplia, y las que se refieren a entes no estatales (sociedades privadas
en que el Estado participa; sociedades de economia mixta), en que la atribucién
puede ser mas reducida o debe ser ejercida a través de canales distintos. En lo
que se refiere a las sociedades de economia mixta que prestan un servicio publico,
por ejemplo, o sociedades privadas que realicen igual actividad, la atribucién del
Estado para dictar normas generales es sumamente amplia, pero no en base al
contralor sobre sus propios entes descentralizados, sino en virtud de tratarse de
un servicio publico, que como tal esta sometido a la reglamentacion que esta-
blezcan los poderes publicos en todo lo que respecta a la prestacion del servicio.'?

A su vez, cuando se trata de meras sociedades privadas en las que el Estado
participa, y que no tienen a su cargo un servicio publico, el control ya no puede
efectuarse a través de los cauces administrativos usuales para las demas enti-
dades, sino que es necesario ejercerlo a través de los procedimientos internos
previstos en el derecho comercial: El Estado nombrara representantes suyos a
las asambleas y/o a los directorios de las empresas, y con ellos concurrira a la
fijacién previa de la politica de tales sociedades. A su vez, el control y coordinacién

13 Comparar HEREDIA, HorAcIO H., Contralor administrativo sobre los entes autdrquicos, Buenos
Aires, 1942, p. 112; Fiorini, BARTOLOME, Recurso jerdrquico, Buenos Aires, 1963, p. 39, y sus res-
pectivas referencias sobre la citada doctrina italiana.

4Ver GORDILLO, AGUSTIN A., Procedimiento y recursos administrativos, Buenos Aires, 1964, pp.
192-3. M4s amplia ain es la tesis de MARIENHOFF, MIGUEL S., Tratado de derecho administrativo,
t. I, Buenos Aires, 1965, pp. 241-6, quien sostiene como regla general que los entes autdrquicos
sélo pueden ser creados por el propio Poder Ejecutivo, incrementdndose entonces plenamente la
atribucién de contralor que tiene sobre ellos.

5 En realidad, también es necesario efectuar reajustes en el régimen juridico de los servicios
publicos. Ver “Crisis y reestructuracién del concepto y régimen juridico de los servicios publicos,”
en nuestro trabajo Estudios de derecho administrativo, Buenos Aires, 1963, cap. II.
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de estos representantes, se hara a través de las sociedades holding estatales a
que hemos hecho referencia en otro lugar.

13. Continuacion: La eficacia de las normas generales

Este medio de control, con todo, no esta libre de criticas. En nuestro pais dos por
lo menos pueden hacérsele y en algiin momento se le han efectuado: 1°) estas
normas no son eficaces, porque los entes se resisten a cumplirlas; 2°) adem4s son
normas demasiado generales, que no prevén las circunstancias particulares de
cada tipo de empresa, y por ello su aplicacién causaria dificultades en la mayoria
de los casos. Como se vé, se trata de dos cuestiones intimamente unidas, pues las
empresas estatales se resisten a cumplir las normas emanadas de la adminis-
tracién central, precisamente porque ellas no contemplan sus casos particulares
y no hacen sino trabar su actividad.

La segunda cuestién constituye obviamente un problema de aptitud de las
autoridades centrales para dictar normas adecuadas: Aptitud para distinguir
adecuadamente las normas que se van a aplicar a las empresas comerciales o
industriales, a las entidades administrativas, etc. S6lo con la presencia de fun-
cionarios capaces dentro de la administracién central, con continuidad adminis-
trativa que permita mantener el plantel de técnicos, con autoridades politicas
que traigan a la administracién algo més que la preocupaciéon de comité y la
desconfianza del politico de partido hacia aquélla, etc., podra lograrse un cierto
grado de seriedad y tecnicismo en la produccién de esas reglamentaciones.

Por lo que hace a la otra cuestidn, o sea a la resistencia de los entes a cumplir
las normas, ella quedaria tal vez en buena medida solucionada si las reglas de
referencia fueran razonable y seriamente dictadas; pero ademéas es necesario
complementar esa seriedad de las normas con dos tipos de instrumentos: a) No
crear excepciones legales o reglamentarias en forma a priori para determinados
entes en particular; b) asegurar con los controles a posteriori la no violacién de los
recaudos exigidos a priori. La primera cuestién es bastante importante, porque
ha comenzado a florecer una préctica absurda: La de incluir en los estatutos de
algunas entidades —por ejemplo Yacimientos Petroliferos Fiscales— un articulo
diciendo que el ente esta excluido de la aplicacion de las normas generales que
dicta la administracién. La finalidad que con este tipo de disposiciones se persi-
gue es desde luego que las normas de caracter administrativo no se apliquen a
un ente de tipo comercial o industrial, pero ello constituye un exceso que podria
luego ser aprovechado por las empresas asi favorecidas para no estar sometidas
a las trabas administrativas en materia de limitacién del uso de automotores, o
de aumentos de salarios, o de gastos de otro tipo, etc. Estas normas aisladas no
solucionan nada de lo que tenian en mira solucionar, y sirven por el contrario
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para desconectar al ente de la planificacién estatal de conjunto, y para restarle
la necesaria coordinacion de su actividad.

Ademas, el incumplimiento de las normas generales dictadas por la admi-
nistracion central, se debe en la mayoria de los casos a la impunidad que esa
desobediencia acarrea, por el poco rigor con que son ejercidos los controles a
posteriori sobre los actos y sobre las personas que los cometen. Nuevamente, se
trata aqui de ajustar el funcionamiento de controles formales que existen pero no
se cumplen adecuadamente; se trata de hacer responsables civil'® y administrati-
vamente'” a los funcionarios que transgreden esas disposiciones generales, y a
los que ejecutan ese tipo de actos en violacién de las normas generales.

14. Continuacion: 3°) Los estatutos de los entes

Un caso fundamental de control y coordinacién a través de normas generales
puede ser el dictado del estatuto organico de los entes autarquicos y empresas
del Estado, que se efectia con aprobacién del Poder Ejecutivo. Aqui encontramos
una falla de graves proporciones: En lugar de utilizar de esta oportunidad para
sentar las reglas basicas de coordinacién y control que las entidades deben res-
petar, el Poder Ejecutivo se deja habitualmente convencer por las autoridades
del ente o por la inercia en el sentido de que lo mejor es darle amplia libertad, y
asi es como la mayoria de los estatutos existentes no hacen sino dar facultades
a las entidades, sin prever una regulacion organica y sistematica de sus actos,
sus procedimientos, sus controles, etc. Por lo general, los estatutos se limitan a
fijar las atribuciones del Directorio, del Presidente del ente, del gerente general si
se lo crea, y a establecer los rudimentos de un sistema propio de contrataciones,
con sus propias normas en materia de licitacion publica, etc.

Numerosas son las criticas que se pueden efectuar a estos estatutos: Una de
ellas es que repiten, pero con infaltables variantes entre si, principios que debieran
ser comunes a todos ellos, tales como lo referente al sistema de contrataciones
mencionado, y que ya estd previsto con suficiente amplitud en la ley de obras
publicas y de contabilidad, o lo referente al personal; que no tiene por qué pre-
sentar variantes fundamentales, o lo que ha-ce a la estructuracién de un sistema
de directorio, presidente del directorio, y gerente general. Otra de las criticas
es que incurren en vaguedades e imprecisiones, cuando no gruesos errores de
técnica juridica: “Tendran personalidad juridica publica y privada,” etc. Es que
no parece existir el convencimiento de que un estatuto de un ente estatal es un
complejo de normas sumamente técnicas que no cualquier persona puede hacer:

16 Al respecto ver “La responsabilidad civil...,” en el libro citado en la nota anterior, cap. III.

7Sea a través de las sanciones disciplinarias usuales (apercibimiento, suspensién, cesantia,
exoneracion, etc.), o de las sanciones que impone el Tribunal de Cuentas de la Nacién (multas) en
los juicios de cuentas y de responsabilidad.
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Y habitualmente; sin embargo, lo menos que se hace es consultar precisamente
a los organismos mas especializados en ello.

En conclusion: Los estatutos de los entes descentralizados del Estado debieran
ser todos estudiados nuevamente por la administracién central para ajustarlos
en la medida de lo posible a un patrén universal, y para establecer en todos ellos
los mismos mecanismos indispensables de coordinacién mutua y con el Poder
Ejecutivo; de contralor a priori y a posteriori, creando procedimientos uniformes,
recursos iguales, etc., que permitan con el correr del tiempo su pefeccionamiento
por la practica administrativa y su eficacia por el conocimiento que todos podran
tener de ellos. En la actualidad, con la multiplicidad de estatutos con variantes
propias injustificadas, se toma de hecho imposible su manejo en modo similar,
y ademas ellos estan naturalmente mas expuestos a sucesivas modificaciones,
ninguna de las cuales es més seria que la anterior. Para reiterar el ejemplo de
YPF, en los ultimos afios ya ha pasado por cuatro estatutos organicos sucesivos,
amén de modificaciones parciales que en otros momentos se le han hecho: Eso,
evidentemente, impide toda planificacién de su actividad, toda coordinacién seria,
todo estudio duradero de su sistema.

15. Controles “a priori:” 4°) El derecho de veto

Si bien el derecho de veto que tiene la administracién en las empresas del Esta-
do y en las sociedades de economia mixta se produce después que los actos han
sido dictados, creemos que puede no obstante considerarselo un tipo de control
preventivo, pues se produce siempre antes de la ejecucion del acto.'® Este tipo de
control, ejercido sin sujecién a reglas generales predeterminadas, de acuerdo al
criterio que el funcionario tenga en cada caso, no tendria demasiada importancia
para el control y coordinaciéon de los entes descentralizados pues sélo serviria
para casos mas bien extraordinarios, o se podria correr el riesgo inverso de que
por un abuso de tal atribucién se llegara a paralizar o dificultar seriamente el
desenvolvimiento de la empresa.

Sin embargo, en la practica argentina se han dado pasos muy importantes
tendientes a coordinar este tipo de control, en lo que respecta a las empresas del
Estado, mediante la creacién de una “Sindicatura de la Administraciéon Publica,”
a cargo de un Sindico General del cual dependen los distintos sindicos en cada
empresa del Estado.’ La Sindicatura general asi, organizada fue creada en el,

18 En sentido similar, respecto de la aprobacién, que es igualmente posterior al acto controlado,
HEREDIA, op. cit., p. 54.

Y Ley 16.432, art. 27: “Facultase al Poder Ejecutivo para crear en jurisdicciéon del Ministerio
de Economia la «Sindicatura de la Administracién Publica,» y por cuyo conducto designard con
caracter de sindico en cada empresa del Estado a un funcionario permanente de ese departamento,
cuyas obligaciones y derechos serdn los establecidos en el art. 3° de la ley 13.653 (t. 0.) modificada
por la ley 15.023.” Obsérvese que de acuerdo a la ley la Sindicatura General lo es en principio para
todas las empresas del Estado, sea cual fuere la Secretaria o Ministerio con el cual estan conecta-
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Ministerio de Economia con la especial finalidad de establecer “...el contralor
preventivo de los planes de inversion de las empresas del Estado que se hallan
bajo la supervisién jurisdiccional de los Ministerios de Economia y de Obras y
Servicios Publicos. Tendra también a su cargo la verificaciéon del cumplimiento
de los mismos con arreglo a la orientacién, coordinacién e instrucciones perti-
nentes...”?°

Entre las funciones de los sindicos este decreto incluye expresamente la de
dictaminar “sobre la concordancia de los actos de gestién de cada empresa, con
la politica econémica y financiera del Poder Ejecutivo,” y sobre “los presupuestos,
planes de inversion y de gastos y calculo de recursos, asi como sobre las memorias,
balances y cuentas de inversion,” con lo cual la opinién del sindico se emite incluso
antes de que se dicten los actos que puedan afectar la coordinacién, etc., de la
empresa, de modo tal que sélo en el caso de que la empresa no haya consultado
al sindico, o habiéndolo consultado no aceptara su criterio, se haria necesario
que éste recurriera al derecho de veto que la ley le asigna.

16. Continuacién: Un proyecto de nueva reglamentacion

En esa misma orientacién existe incluso algin proyecto que, advirtiendo la
conveniencia de acentuar la funcién preventiva del control a cargo del sindico,
establece lo siguiente:

“Las obligaciones y derechos que la ley le asigna a los sindicos de las empresas
del Estado seran cumplidas y ejercidas de acuerdo con las siguientes normas ge-
nerales y sin perjuicio de las que complementariamente disponga la Secretaria
de Hacienda, las que integran con su mismo efecto la presente reglamentacion:

a) A fin de que el sindico funde su opinién acerca de los actos que apruebe el
Directorio en el momento de su votacidn, se le remitira la némina de asuntos a
tratar en cada reunién con una anticipaciéon no menor de diez dias, salvo razones
circunstanciales, debiendo proporcionar la empresa toda la informacion y ele-
mentos de juicio que el mismo solicita, en el caso de considerar que algunas de
las medidas a tratar deban ser motivo de una analisis particular;

b) El voto consultivo que prevé el art. 3° de la ley constituye un preanuncio
del sindico respecto del ejercicio o no de la facultad que le acuerda el inc. ¢) de la
citada disposicién legal de cuestionar los actos de la empresa. En caso de que el
voto consultivo sea de caracter negativo el sindico debera fundado, determinando
concretamente las causas y razones en virtud de las cuales el acto cuestionado
afecta directa o indirectamente el Tesoro Nacional, comporta una transgresiéon

al ordenamiento legal-financiero de la empresa o su proyeccién en otras érbitas
das. Sin embargo, el decreto reglamentario, a nuestro juicio con error juridico y practico, limita la
Sindicatura general sélo a las empresas controladas por los Ministerios de Economia y de Obras y
Servicios Publicos. (Decreto 10.599/61, art. 2°)

20 Decreto 10.599/61, art. 2°.
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de la administraciéon nacional pueda afectar las finanzas estatales, de manera
tal que el Directorio resuelva con pleno conocimiento de los motivos en virtud de
los cuales el sindico habra de cuestionar el acto tratado.”

En estos aspectos el proyecto es loable, aunque luego intenta hacer una de-
finicién de los casos en que cabe el veto del sindico. En este aspecto el proyecto
es ya criticable, primero porque los casos que enuncia son limitados y casi ex-
clusivamente de caracter financiero y reglamentarista, y segundo porque no es
materia de un decreto fijar con caracter general tales criterios: Nos parece mas
prudente dejar librado a las reglamentaciones que dicte la propia Sindicatura
General o la Secretaria respectiva, los casos y condiciones en que el veto habra
de ser ejercido por el sindico.

17. Otros controles “a priori:” Autorizacion y aprobacion de actos concretos

Por lo que hace a la autorizacion o aprobacién que a veces los estatutos de las
entidades estatales suelen exigir para el cumplimiento de determinados actos,
nos parece que ellas deben ser reducidas al minimo pensamos que el mecanismo
de la autorizacion o aprobacién, cuando se lo aplica a actos concretos (y no, como
en los ejemplos anteriores, a normas generales como el estatuto o el presupuesto)
suele desembocar en dificultades que no justifican su utilizacién plena. En efecto,
es de recordar que la administracién central, generalmente congestionada de
trabajo, podra, tal vez, prestar la debida y rapida atenciéon que merezca un acto
tan trescendental como el estatuto o el presupuesto, pero seguramente no podra
atender eficientemente los pedidos de autorizacién o aprobacion solicitados por los
entes descentralizados, sobre cuestiones concretas de su gestién. En estos casos,
la exigencia estatutaria de obtener tales autorizaciones o aprobaciones puede
constituir una traba a la marcha normal de la entidad, particularmente si no se
establecen términos dentro de los cuales la autoridad de control deba expedirse,
tal como ocurre habitualmente.

Con todo, ello podria ser corregido si se organizaran estos controles con sujecion
a términos estrictos, estableciéndose entonces en forma similar al veto de las
sociedades de economia mixta, que transcurrido un nimero de dias determinado
sin que la autoridad central se haya pronunciado, se considerara tacitamente
otorgada la autorizacién o aprobacidn solicitada. Si este sistema no se consi-
dera conveniente, porque de hecho desemboca en una pérdida de tiempo para
la entidad, sin que la autoridad central se aboque siquiera al estudio del caso,
por la premura que el término significa, entonces nos parece que debe evitarse
directamente el establecimiento de tales controles para actos concretos, salvo
casos muy excepcionales.
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18. Controles “a posteriori:” La observacion legal del tribunal de cuentas

Antes de hacer un juicio general sobre los tipos de control a priori que hemos
mencionado, creemos conveniente referirnos también a uno de los controles a pos-
teriori, que se destaca por su funcionamiento y sus consecuencias: Nos referimos
a la “observacién legal” que de acuerdo al art. 85 de la ley de contabilidad puede
hacer el Tribunal de Cuentas a los actos que importan disposicion de fondos de
la hacienda publica.

Ya hemos tratado en otro lado las caracteristicas con que funciona esta atri-
bucién, y no es del caso repetir las aqui;?! basta sin embargo con recordar que el
Tribunal de Cuentas tiene sesenta dias contados a partir de la comunicacién del
acto de disposicién de fondos, para efectuar la observacién; pero que la decisién
del Tribunal de Cuentas no es necesaria para que se pueda ejecutar el acto.??
Resulta de ello una grave incongruencia: La administracion puede ejecutar el acto,
e incluso puede considerarse que debe ejecutarlo, al no estar el mismo suspendido
sino gozando de plena ejecutividad, pero el Tribunal de Cuentas no se ha pronun-
ciado aun y puede hacerla dos meses después, con el efecto de que entonces si se
suspende la ejecucién del acto, el que puede quedar definitivamente eliminado
del mundo juridico si el Poder Ejecutivo no resuelve insistir en su cumplimiento
de acuerdo a la atribucién que al efecto le confiere la ley de contabilidad.?®

En suma, que un acto que comenz6 normalmente a cumplirse puede luego
quedar suspendido o derogado, en virtud de causas que existian desde su naci-
miento y que pudieron haber sido consideradas en su origen mismo. Este vicio
se acentua ante la circunstancia de que el Tribunal de Cuentas y sus delegados
no aceptan en la practica, generalmente, que los funcionarios que deben emitir
actos sujetos a su control, los consultan con antelacién a la produccién del acto,
pues han sostenido que su funcidn es controlar sus actos después que ellos han
sido emanados, y no antes. Por supuesto, hay en esto la habitual tendencia de
todo organismo a no recargarse mas aun de trabajo, pero es de senalar que de
ese modo se acentian y estratifican todos los vicios de que ese contralor padece.

19. Continuacion. Modificaciones necesarias al control del tribunal de cuentas

Por ello es necesario introducir una serie de modificaciones al funcionamiento que
tiene el contralor del Tribunal de Cuentas en lo referente a actos de disposicién
de fondos de la hacienda publica.

1°) En primer lugar es necesario que el contralor sea preventivo, no represivo,
y por lo tanto que el Tribunal de Cuentas o sus delegados se pronuncien antes
del dictado del acto, o por lo menos antes de que el mismo produzca sus efectos,

21 El acto administrativo, op. cit., p. 126 y ss.
22 Op. cit., p. 126.
23 Op. cit., p. 129.
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para que no se dé el contrasentido de estarse ejecutando un acto que esta sujeto
a una virtual condicién resolutoria; debe pues esencialmente transformérselo en
un control a priori, en lugar del control a posteriori que actualmente constituye.

2°) En segundo lugar debe reducirse el demasiado extenso término que el
Tribunal de Cuentas tiene para pronunciarse, que no deberia nunca ser mayor
de veinte o treinta dias.

3°) Debe ademas aclararse expresamente a partir de qué dia comienza a con-
tarse dicho término, ya que en la practica se han producido algunas dificultades,
entendiéndose alguna vez a nuestro juicio impropiamente que se empezaba a
contar a partir de la publicacién del acto en el Boletin Oficial: Obviamente, el
término debe empezar a contarse a partir del momento en que el expediente del
acto llega a conocimiento del Tribunal de Cuentas o sus delegados, por las vias
administrativas internas;

4°) Debe también eliminarse la contradiccién de que el Tribunal se pronuncie
sobre cuestiones de derecho (la legitimidad de los actos en cuestidn), siendo que
esta compuesto por personas que no son profesionales de derecho, sino contadores.
Entendemos que el tribunal debe estar compuesto por lo menos por tres abogados,
y en todo caso dos contadores o doctores en ciencias econémicas; o de lo contrario,
limitar la competencia del tribunal estrictamente a cuestiones contables, elimi-
nando la consideracién de la legitimidad del acto;

5°) Incluso en la hipétesis de que se cambie la estructura del tribunal, y se lo
integre con abogados, es necesario limitar claramente sus atribuciones. En la
actualidad, el Tribunal a veces se pronuncia sobre cuestiones de hecho, o pura-
mente técnicas, para las cuales no tiene tampoco competencia especifica, lo que
ha dado lugar a conflictos con las autoridades controladas; ello debe ser también
eliminado. Igualmente, han existido dificultades en numerosas controversias
entre el Tribunal y el Poder Ejecutivo en lo que respecta a la interpretacién de
determinadas normas de la ley de contabilidad, de obras publicas, etc., que han
sido uniformemente resueltas por el Poder Ejecutivo a través de los anos —y de
distintos gobiernos— de igual manera. Sin embargo, a pesar de que el Poder
Ejecutivo ha resuelto siempre la cuestién en el mismo sentido, el Tribunal de
Cuentas, a través de distintos componentes, ha mantenido invariable su propio
criterio, efectuando las observaciones legales del caso (con su secuela de para-
lizacién del acto y necesidad de dictar un decreto de insistencia) en todas las
oportunidades en que la cuestién se ha planteado.

Ello es evidentemente un sinsentido: Bien est4 que el Tribunal de Cuentas ten-
ga su propio criterio de interpretacion del orden juridico, pro si el Poder Ejecutivo,
a quien la ley le da en realidad la Gltima palabra en la cuestién al autorizarle
a dictar un decreto de insistencia, ya ha dicho en muchos casos iguales y desde
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muchos afios que determinado criterio en particular le parece equivocado y no
lo comparte, ejerciendo en consecuencia la facultad de insistencia, no hay justi-
ficacién razonable para que el Tribunal de Cuentas siga a su vez reincidiendo en
el mismo criterio que el Poder Ejecutivo rechazoé. Deberia pues establecerse, en
nuestra opinién, que cuando el Poder Ejecutivo ya ha sentado un criterio determi-
nado de interpretacién, el Tribunal de Cuentas debe abstenerse de observar esos
actos, sin perjuicio de dejar a salvo su opinién discrepante o incluso de comunicarlo
al Congreso a los efectos que éste estime pertinente. En esta orientacién puede
recordarse que parte de la doctrina sostiene que los decretos de insistencia del
Poder Ejecutivo sobre las observaciones legales del Tribunal de Cuentas, tienen
el caracter de “una verdadera fuente de derecho,’?* de jerarquia superior a los
meros actos administrativos individuales.

6°) Mientras estas modificaciones no sean efectuadas, es evidente que este tipo
de control a posteriori es de efectos contraproducentes, pues no evita realmente
la produccion de actos ilegales, y constituye en cambio un obstaculo para el eficaz
desenvolvimiento de la actividad administrativa; la solucién, por cierto, no reside
en eliminar el control, que es necesario, sino en adecuarlo a los criterios que la
sana logica sugiere.

20. Planificacién y controles “a priori:” Conclusion

De todo lo expuesto puede estimarse que existen en la actualidad y en la practica
administrativa argentina suficientes medios de control a priori para llevar a
cabo una eficiente planificacion de la actividad de los 6rganos descentralizados
del Estado, y que sélo son necesarios algunos ajustes formales e informales para
eliminar las deficiencias de que padecen: Pero adviértase bien que no es necesaria
ninguna modificacién sustancial del sistema de controles previos, sino sélo de su
mecanica y funcionamiento.

Ademés de las modificaciones que hemos sugerido en relacién a algunos de
los medios de control en particular, es también necesario coordinar los distin-
tos controles a priori. Es necesario que: 1°) La sindicatura general por un lado,
con su control de las empresas del Estado; y 2°) los 6rganos de una Oficina de
Presupuesto por el otro, en lo referente a todos los presupuestos de los entes
descentralizados, mas 3°) los ministerios respectivos en todo lo que respecta a los
demas medios de control, y 4°) las sociedades holding o de control que el Estado
haya creado sobre sociedades anénimas en la que tenga participacién, mas 5°)
los funcionarios encargados del control de los representantes estatales en las so-
ciedades de economia mixta, etc., estén todos coordinados y centralizados en una
oficina o junta de planificacién, para poder coordinar todos los planes sectoriales
o programas existentes, dentro del plan nacional. En este aspecto, debe también

24 DiEz, MANUEL MARiA, Derecho administrativo, t. I, Buenos Aires, 1963, p. 548 y ss.



EMPRESAS DEL ESTADO (1966) 505

tenerse presente que la necesidad de crear un organismo de este tipo ha sido
reconocida tanto en lo que respecto a los paises liberales como en los demas.??

Conviene al efecto dejar sefialado que esta Gltima premisa no se halla satisfe-
cha con la creacién del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), por cuanto no
participan en él a nivel ejecutivo funcionarios que representen a los organismos
mencionados, ni hay ningan otro tipo de representaciéon formal de éstos, lo que
es indispensable para la coordinacién indicada.

25 NacioNEs UNipas. Planificacion del desarrollo econémico, op. cit., p. 99y ss., 103 y ss.






