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RESUMEN DEL TRABAJO y METODOLOGIA:

El trabajo que se presenta constituye un examen del nuevo enfogque de control que este
Tribunal de Cuentas ha comenzado a aplicar a todas aquellas personas juridicas (publicas o
privadas) que intervienen en la percepcion, inversion y/o administracion de caudales pablicos.

Se introduce el tema destacando las razones que fundamentan este control, asi como
los antecedentes del mismo para este tipo de entidades, y los casos que generaron discusion y
planteos recursivos ante este Tribunal, finalizando con el dictado de un Acuerdo que unificd
la normativa para todos los entes privados (Acdo N° 6570).

Se defiende el control contable de naturaleza jurisdiccional por sobre los intereses
privados de los entes societarios, haciendo hincapié en que debe primar este contralor externo
habida cuenta que estas figuras societarias son utilizadas como un instrumento de la politica
estatal, se constituyen con fondos o bienes estatales, y estan al servicio de fines estatales.

Se concluye que el Tribunal, més alla de los conceptos, normativa de derecho publico
y doctrina que avalan este control, tiene competencia expresa asignada para ejercer el mismo,
conforme lo dispuesto por el articulo 19 de su nueva Ley Organica N° 9292.

La metodologia utilizada comienza con una investigacion cualitativa que ha consistido
en la recopilacion de datos extraidos del estudio que ha realizado este Tribunal sobre los casos
de creacion de entes privados con presencia estatal, y que han generado en el seno de este
organo un profundo analisis sobre el alcance y limites del control contable que les cabe a los

mMismos.



1. INTRODUCCION: LOS PILARES QUE JUSTIFICAN ESTE CONTROL - LA
RESPONSABILIDAD CONTABLE Y LA JURISDICCION ESPECIAL

Para introducir el tema que aborda este trabajo se impone necesariamente y una vez

mas realizar una mirada acerca de la naturaleza del control contable que efectua este Tribunal,
asi como la atribucion de jurisdiccion especial que se le ha conferido para llevarlo a cabo,
ambos conceptos hoy plasmados en la nueva Ley Orgéanica N° 9292, que en su articulo 1° los
recepta como principios especiales del control.

Asi, desde una primera mirada, podemos afirmar que la responsabilidad contable
deriva del deber de rendir cuentas que recae sobre “todo aquel” que interviene en la
administracion de caudales publicos, configurando esta obligacion un requisito esencial del
sistema republicano de gobierno, que se caracteriza por ser inexcusable y personal.

Las caracteristicas de esta responsabilidad, han sido expresamente consagradas en el
art. 1 de la ley 9292 disponiendo que la misma: a) tiende a la tutela del patrimonio estatal; b)
deriva de una relacién juridica de derecho publico que vincula a la Administracion Pablica
con una persona humana o juridica, de caracter publico o privado que administra caudales
publicos, ¢) genera una presuncion iuris tantum en contra del cuentadante en caso de faltante
de caudales publicos, hasta que presente en debida forma la documentacion respaldatoria, y d)
importa una responsabilidad objetiva cuya determinacion se realiza mediante procedimientos
especiales.

En definitiva, se trata de una responsabilidad especifica, acotada a un ambito
determinado (contable) y que se esta estrechamente relacionada con los caudales publicos,
entendido este concepto en su acepcion amplia comprensiva de todos los bienes, derechos y
obligaciones de titularidad estatal.

En torno al debate sobre la jurisdiccién, es conocida la dicotomia de criterios que
existe respecto del ejercicio jurisdiccional o no del Tribunal Cuentas, de donde
jurisprudencialmente se ha concluido que no existe jurisdiccion ejercida por érganos de la
Administracion.

Sin embargo, no puede desconocerse que textos constitucionales y normas especificas
en la materia atribuyen una especial jurisdiccion a 6rganos no judiciales. En nuestro caso, la
Constitucion local asi lo prevé cuando en su art. 182 determina que “Habrd un Tribunal de
Cuentas con jurisdiccion en toda la Provincia y con poder bastante para aprobar o

desaprobar...”



Existe en el juicio de responsabilidad contable, por parte de quien juzga la cuenta, un
pronunciamiento de naturaleza jurisdiccional, ello por cuanto el juzgamiento de cuentas
importa la observacién de un universo de actos u operaciones susceptibles de producir efectos
juridico-patrimoniales, de los que un sujeto debe rendir cuentas, para obtener una conclusion
respecto de la juridicidad de su actuacion.?

De esa conclusion -juridicidad de la actuacion o antijuridicidad de la actuacion- se
derivan consecuencias patrimoniales en cabeza del responsable cuentadante, que pueden
llevar a la aplicacion de una multa o formulacion del cargo, mediante el pronunciamiento
(fallo) que emite el 6rgano competente.

En este orden de ideas, el Tribunal de Cuentas al llevar a cabo este razonamiento
efectia un control de legalidad que se materializa en su pronunciamiento; pero debe
destacarse aqui que este control se efectlia con relacion al orden juridico todo (control de
juridicidad), y para ello goza de una jurisdiccion especial que es de origen constitucional,
necesaria, exclusiva, insustituible y plena.?

Nuestra Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Mendoza no ha marcado una

linea clara respecto especificamente del caracter jurisdiccional de la funcion que ejerce el

Tribunal de Cuentas, ya que en sus pronunciamientos incurre en una confusién al equiparar la
naturaleza del 6rgano con su funcion.®

Sin embargo, en concordancia con nuestro criterio, la Corte Suprema de la Nacion ha
reconocido la tesis jurisdiccionalista e impuesto condiciones imprescindibles para su ejercicio
en el sistema republicano, en el famoso caso “Estrada” diciendo que: “Si bien el otorgamiento
de facultades jurisdiccionales a 6rganos de la administracion desconoce lo dispuesto en los
arts. 18 y 109 de la Constitucién Nacional, tales principios constitucionales quedan a salvo
siempre y cuando los organismos de la administracion dotados de jurisdiccion para resolver
conflictos entre particulares hayan sido creados por ley, su independencia e imparcialidad
estén aseguradas, el objetivo econdmico y politico tenido en cuenta por el legislador para

crearlos (y restringir asi la jurisdiccion que la Constitucion Nacional atribuye a la justicia

1 Asi, la Ley 9292 en su articulo 1° establece una serie de definiciones conceptualizando el término “Cuenta”
como el “conjunto de estados contables que reflejan actos u operaciones de los que se derivan transformaciones
o0 variaciones en los caudales publicos, referidos a un periodo de tiempo, a un ambito, y respaldados por un
conjunto de registraciones contables que se sustentan en la documentacion de dichos actos u operaciones.”

2 Ver Art. 1 Ley 9292, Principio de jurisdiccion especial. El Tribunal Constitucional de Espafia guarda la misma
terminologia, y nuestro modelo de Tribunal de Cuentas proviene del modelo espafiol.

3 Caso Silvano (autos N° 65.821, del 2 de febrero de 2001, sentencia publicada en paginas web del Poder
Judicial “jusmendoza” y del Tribunal de Cuentas de la Provincia (tribunaldecuentasmendoza.gov.ar).
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ordinaria) haya sido razonable y, ademas, sus decisiones estén sujetas a control judicial
amplio y suficiente .4

Es dable destacar aqui que en este decisorio, la Corte trata sobre la revision judicial de
un acto emanado de un 6rgano administrativo, creado por ley y con dependencia del Poder
Ejecutivo, situacion ésta diferente a la del Tribunal de Cuentas de Mendoza, que tiene
competencia jurisdiccional constitucional y esta desvinculado del resto de los poderes del
estado, por ello, la revision de sus fallos apunta mas a la legalidad dentro del procedimiento,

pero no respecto de su facultad especial de aprobar o desaprobar la cuenta.

Analizadas estas exigencias, vemos que:

a) El Tribunal de Cuentas de la Provincia de Mendoza, como los de la mayor parte de
las provincias argentinas, ha sido disefiado por la Constitucion. Este disefio contiene tanto un
minimo de plataforma orgénica (funcionamiento colegiado, integracion minima, inamovilidad
e intangibilidad, etc.), como una especificacion de su materia (poder bastante para aprobar o
desaprobar la percepcion e inversion de caudales pablicos hechas por todos los funcionarios,
empleados y administradores de la Provincia).

b) Respecto del aseguramiento de su independencia, los miembros del Tribunal estan
equiparados a los magistrados en cuanto a intangibilidad e inamovilidad, a la vez que le
comprenden idénticas prohibiciones de las que alcanzan a los magistrados judiciales, siendo
este principio expresamente recepcionado en la actual ley organica.®

¢) En cuanto al objetivo politico econdmico que justifica su creacion, sus creadores
(convencionales constituyentes) consideraron necesario instituir un 6rgano especializado y

apto para conocer y comprender operaciones técnicas juridico-contables de alta complejidad.

4 Angel Estrada y Cia. S.A. ¢/ resol. 71/96 - Sec. Ener. y Puertos, Expte. N° 750- 002119/96, del 05/04/2005, T.
328, P. 651, extraido de la pagina web csjn.gov.ar

5 Principio de Independencia. La independencia es la condicion basica para el ejercicio de la funcién de control y
comprende:

a) La independencia del propio ente de control externo (funcional, organizativa y financiera); y

b) La independencia de sus miembros y funcionarios.

Para el cumplimiento eficaz de sus funciones, el ente de control externo debe ser independiente del controlado y
preservado de influencias externas.

La designacion y sustitucion de los miembros del ente de control, debe garantizar la independencia de los
mismos, del érgano controlado y de toda influencia, sin perjuicio de lo establecido por el articulo 185 de la
Constitucion Provincial.

La independencia financiera requiere que se pongan a disposicion del ente de control externo, los medios
financieros necesarios para el cumplimiento de sus funciones, lo que abarca la facultad de solicitar directamente
su presupuesto y administrar el mismo, bajo su propia responsabilidad.
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d) Finalmente, la nueva ley organica prevé la revision judicial plena en su art. 57, que
asegura al accionante el méas completo ejercicio de la defensa en su proyeccion técnica y
constitucional.

En consecuencia, el Tribunal de Cuentas posee “jurisdiccion” en la aprobacion o
desaprobacion de cuentas y en la consecuente determinacion de responsabilidad patrimonial
de los cuentadantes a quienes aplica cargo. Es decir, posee una jurisdiccion técnica especial
constrefiida a determinada cuestion especifica. Por ello es que el Tribunal de Cuentas no emite
una simple opinion sobre el estado de una cuenta, sino que la aprueba o desaprueba, en
funcion del analisis especial que realiza. Ese pronunciamiento implica juzgar.®

Ahora bien, cabe preguntarse si esta estructura sobre la que el Tribunal asienta su
control, puede extenderse hacia aquellas organizaciones que, adoptando estructuras del
derecho privado, tienen un nexo o punto de conexion con bienes o fondos estatales, generando
la aplicacion de un sistema mixto de derecho, el publico y el privado que supone controles de
variada indole y con orbitas de actuacion diferentes.

Con la mirada puesta en la Convencion Interamericana contra la Corrupcién -aprobada
por ley 24.759-, advertimos que existe una postura amplia de control que abarca no solo a los
Organos y entes estatales, sino también quienes ostentando formas juridicas de naturaleza

privada perciben, custodian, administran o disponen de bienes y/o fondos publicos.

2. LA NECESIDAD DEL CONTROL CONTABLE DE ENTES SOCIETARIOS QUE

ADMINISTRAN CAUDALES PUBLICOS

Hay consenso en la doctrina cuando aborda el estudio del tema, al considerar que una
sociedad del Estado constituye un instrumento de la politica estatal, que se genera con fondos
0 bienes estatales y que esta al servicio de fines estatales.

Sin embargo, teniendo en consideracion que en su conformacion adoptan figuras del
derecho privado, no existe lugar a dudas que, en las relaciones ordinarias de la sociedad rigen
las normas pertinentes de la Ley de Sociedades, pero entendemos que el control
intrasocietario y de caracter privado no excluye de ninguna manera la posibilidad de su

control por los 6rganos constitucionales. Y ello es asi, por cuanto la sociedad esta constituida

® En efecto realiza una suerte de gimnasia juridica al reconstruir, mediante los hechos observados y los
elementos arrimados como prueba, operaciones acaecidas con anterioridad al juicio de cuentas; Yy
necesariamente, incluye esa reconstruccion de hechos en las normas que configuran el orden juridico
(subsuncién del hecho en la norma).
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con patrimonio del estado y responde, en definitiva, a una politica publica, por lo que no
podria sustraerse al control constitucional que es propio de este Tribunal.

Idéntica postura asume la Procuracion del Tesoro de la Nacién al emitir dictamen con
relacion a la naturaleza juridica del Grupo Aerolineas Argentinas S.A. y la aplicacién a ese
ambito del régimen de control dispuesto por la LAF.’

En efecto, alli se expresa que “la indudable decision del legislador de dar
preeminencia al Derecho Privado y, en particular, a la Ley General de Sociedades, no
conduce necesariamente a excluir por completo al Derecho Publico”, enfatizando que los
principios constitucionales no pueden ser dejados de lado y que resultan aplicables a toda la
actividad en la que exista presencia del Estado.

Desde el punto de vista de nuestra normativa provincial, no puede perderse de vista
que, tanto el constituyente cuando disefio el sistema de contralor en el art. 181 y sgtes de
nuestra Constitucion Provincial, como el legislador local al sancionar la Ley 8706,
proyectaron una técnica de control para fiscalizar como se utilizan los caudales publicos, no
solo por parte de la Administracién Publica -centralizada y descentralizada- Municipios, y
también empresas, sociedades y organizaciones publicas o privadas que reciben recursos del
Estado local. Se trata de un control de origen constitucional, que por imperio de la
jerarquia normativa prevalece sobre toda disposicion que se oponga a €l o lo contrarie.

Marienhoff ensefia que las empresas del Estado -entendiendo también a las sociedades
dentro de este concepto amplio- pueden clasificarse de acuerdo con la indole de la actividad
que realizan, clasificacién que reviste importancia a efectos de determinar qué rama del
derecho -publico o privado- es aplicable. Segun este autor, las que realizan actividades de
caracter industrial o comercial, estan sometidas principalmente -aunque no Unicamente- al
derecho privado, mientras que aquellas cuya actividad consiste en la prestacion de servicios
publicos, tienen un sistema juridico de derecho publico.®

Parrafo aparte merece el argumento de la PTN que afirma: si el control estatal alcanza

a aquellas organizaciones privadas a las que se les haya otorgado subsidios o aportes estatales,

con mas razon debe comprender a las sociedades anénimas de propiedad estatal.®

Se suma a lo expuesto una serie de principios que resultan insoslayables.

" Expte 1703/16-SG-CDMEYS. Dictamen de fecha 24/04/17. Nimero IF-2017-07159004-APN-PTN.
8 Pag. 61 del dictamen. Punto 1.2. Los principios constitucionales de Derecho Publico.

9 Marienhoff, Miguel S., "Tratado de Derecho Administrativo”, t. I, Ed. Abeledo-Perrot, 1995, p. 475
10 pag. 63, punto 1.2.1Control.



Asi, a raiz de la recepcion por parte de nuestro pais de las modernas tendencias en
torno a publicidad y transparencia de los actos de gobierno, en consonancia con nuestra forma
republicana de gobierno (art. 1 CN) y con las disposiciones de la Convencion Interamericana
contra la Corrupcion -aprobada por ley 24.759-, el modelo de control disefiado pretende que
los ciudadanos sepan a qué se destinan y cémo se utilizan los recursos del estado, siendo la
transparencia en el manejo de los recursos publicos un fin inherente y esencial al modelo
republicano.!

La razén de ser de ello radica en que, al estar comprometido patrimonialmente el

erario publico, no solo interesa verificar qué se va hacer sino qué se hizo con los bienes y

fondos publicos, es decir, el control externo del sector publico; y las sociedades del Estado

estdn comprendidas dentro del sector publico de la provincia conforme la norma local que
regula la materia.

Y aqui entra en juego el principio de transparencia, que se enraiza con los de
publicidad y acceso a la informacién, también se encuentran receptados en el derecho
publico local.

En efecto, el art. 6 de la Ley 9070, norma que regula el acceso a la informacién
publica, instituye como sujeto obligado a otorgar informacion, a las Empresas y Sociedades
con participacién del Estado, entes residuales y todas las organizaciones empresariales donde
el Estado Provincial tenga participacion; lo cual permite avizorar la directa aplicacion que
tiene una norma del derecho publico a entes de naturaleza privada como las S.A.P.E.M.

Por dicha norma se impone a tales organizaciones la obligacion de publicar en forma
periddica y actualizada informacion relevante para garantizar la transparencia de su accionar,
entre las que se encuentran la presentacion de declaraciones juradas anuales de bienes y
actividades que impone la Ley Provincial N° 8.993%2 (art. 32 inc. g, ley 9070).

Ahora bien, los principios citados pertenecen a la esfera administrativa, por lo que, a la
luz de lo dispuesto por el art. 149 del CCCyN?*3 cabe preguntarse si para el caso de las
sociedades del estado el derecho administrativo resulta absolutamente prescindible, toda vez

11 En el dictamen de la PTN aludido se expresa que la exigencia de mecanismos de control deriva del art. 1 de la
CN que abona una concepcion amplia del control al que no solo estan sujetos los 6rganos y entes estatales, sino
también quienes ostentando formas juridicas de naturaleza privada perciben, custodian, administran o disponen
de bienes y/o fondos publicos.

12 Asf, en virtud del art. 12 de la Ley 8993 los directivos/as, sindicos e integrantes de los directorios de las
empresas y sociedades del Estado incluidas las sociedades andnimas unipersonales, sociedades anénimas con
participacién estatal mayoritaria, deben presentar una declaracién jurada patrimonial integral y una declaracion
de funciones, dentro de los sesenta (60) dias habiles desde la asuncion de sus cargos, sin importar la duracion de
sus funciones.

13 “La participacion del Estado en personas juridicas privadas no modifica el caracter de éstas .



que como se dijo existe una preeminencia del derecho privado que viene dada por la adopcion
de las formas societarias que este contiene.

Sin desconocer esta prevalencia'®, la PTN se inclina por la respuesta negativa
explicando en su dictamen que existen ciertas reglas administrativas cuya aplicacion esta
prevista expresamente, citando a la Ley de Administracion Financiera de la Nacion.

En paralelo, nuestra LAF, contiene similares previsiones aplicables a las empresas,
sociedades y otros entes publicos y fiducias integradas con fondos y/o bienes del Estado en
materia presupuestaria, ejemplo de ello lo constituyen los arts. 37, 39 sgtes y cctes del
capitulo IX, titulo 1l de esa ley.

El art. 4 inc. b) de la Ley 8706, expresamente las incluye dentro del Sector Publico
Provincial.

Como bien expresa Fiscalia de Estado en su dictamen N° 969/18, la LAF para la
determinacion del Sector Publico Provincial (al igual que ocurre con la Ley N°24.156) ha
tenido en cuenta un criterio presupuestario y no organico juridico. Cita a Bianchi, para quien
estos tipos de sociedades constituyen entidades publicas descentralizadas explicando que bajo
un sistema aparentemente privado subyace un régimen de fuerte interés publico, cuyas
connotaciones tipicas de Derecho Administrativo derogan principios elementales de las
sociedades privadas.

Refuerza esta postura explicitando el fenomeno que la doctrina denomina “huida del
derecho publico”, expresando con relacion a ello que “...no es nuevo y se inscribe en una

tendencia organizativa mundial conocida como huida del derecho publico, que hizo eclosion

14 El derecho privado cubre la organizacion (estructura material y factor humano) y las actividades (objeto) de
estas sociedades. Ello, a criterio de la PTN no lleva a excluir por completo al Derecho Publico.

15 CAPITULO IX — DEL PRESUPUESTO DE EMPRESAS, SOCIEDADES Y OTROS ENTES PUBLICOS
PROVINCIALES Y FONDOS FIDUCIARIOS INTEGRADOS TOTAL O MAYORITARIAMENTE CON
BIENES Y/O FONDOS DEL ESTADO PROVINCIAL

Art. 37- Los directorios 0 maxima autoridad ejecutiva de las Empresas, Sociedades, Otros Entes Publicos
Provinciales y Fondos Fiduciarios integrados total o mayoritariamente con bienes y/o fondos del Estado
Provincial, deben aprobar el proyecto de presupuesto anual de su gestion y remitirlo a la Direccion General de
Presupuesto en las fechas y plazos que estipule la reglamentacion.

Los proyectos de presupuesto deben expresar:

a. Las politicas generales y los lineamientos especificos que, en materia presupuestaria, establezca el 6rgano
coordinador de los sistemas de administracion financiera y la autoridad de la jurisdiccion correspondiente;

b. Los planes de accion, programas y principales metas, nivel de gastos clasificados por rubros y su
financiamiento a un nivel de detalle que permita identificar las respectivas fuentes, el plan de inversiones, el
presupuesto de caja, los recursos humanos a utilizar y que permitan establecer los resultados econémico y
operativo o financiero a través de la cuenta ahorro-inversion-financiamiento previstos para la gestion respectiva.
16 Art. 39- El Ministerio de Hacienda y Finanzas, a través de la Direccion General de Presupuesto, analizara los
proyectos de presupuesto de los Entes incluidos en la presente Seccidn y preparard un informe destacando si los
mismos se encuadran en el marco de las politicas, planes y estrategias fijados para este tipo de instituciones,
aconsejando los ajustes a practicar si, a su criterio, la aprobacién del mismo puede causar un perjuicio
patrimonial al Estado o atentar contra los resultados de las politicas y planes vigentes.
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durante el Estado intervencionista, disminuyo en la etapa de privatizaciones y reaparece hoy
con fuerza entre nosotros. Bajo esa modalidad, el Estado recurre a la utilizacion de figuras
empresariales o societarias para liberarse de las limitaciones procedimentales propias de la
Administracion Publica y lo hace mediante una técnica de descentralizacion funcional en la
cual se transfiere la ejecucién de cometidos a entidades dotadas de cierto grado de
autonomia a las que se exime de las reglas propias de la Administracion y se somete al
derecho privado”.

Tal vision, lo lleva a entender que ... todo ente administrativo, todo sujeto que pueda
ser calificado como Administracion Publica, estd sometido en un Estado de derecho, a un
régimen juridico de derecho publico, presidido por la "vinculacion a la ley", en toda su
riqueza de manifestaciones, el principio de igualdad, la exigencia del debido procedimiento,
la necesaria habilitacion financiera, la publicidad y el control —en todas sus formas:
administrativas y judiciales— de sus actuaciones...De esta manera, se constata, por tanto, el
concepto material de "poder publico”, que permitiria "levantar el velo" de la personalidad de
los entes instrumentales sujetos al derecho privado, descubrir su verdadera condiciéon de
poderes publicos, como se dijo, por su origen, por su actuacién, dominada totalmente por la
Administracion Pablica matriz, por su financiacion, en cuanto que operan con dinero publico
procedente de ingresos de ese caracter, etc., y sujetar al derecho administrativo los diversos
actos derivados del ejercicio de su actividad privada.”

Encontramos a lo largo de toda nuestra LAF normas que impactan en tales entes
societarios. Asi, los arts. 62, 64, 67 y 70 de la LAF dejan prevista la posibilidad para las
personas juridicas publicas de contraer deuda publica (indirecta), en cuyo caso el Poder
Ejecutivo debe intervenir otorgando las fianzas y garantias necesarias. En materia de
contrataciones, el régimen también contempla a algunas sociedades (art. 144 inc. a).

Un dato no menor es como se integran los Directorios de estas sociedades, que en la
mayoria de los casos se compone de funcionarios plblicos!’ cuya remuneracion se encuentra
atada la remuneracion que percibe el Gobernador de la Provincia. Es decir, los directores de

las Sociedades del Estado prestan servicios personales para el Estado en forma obligatoria, en

7 El art. 2 de la Ley 8993 que crea la Oficina de Etica Plblica en la provincia, define qué debe entenderse por
FUNCION PUBLICA, expresando que comprende a “toda actividad temporal o permanente, remunerada u
honoraria, realizada por una persona en nombre de la Provincia de Mendoza o al servicio de ésta o de sus
entidades u organismos, en cualquiera de sus poderes, Municipios, u rganos de control, en todos sus niveles y
jerarquias, organismos centralizados, descentralizados, entes autarquicos, organismos de la seguridad social,
empresas y sociedades del Estado, sociedades anénimas con participacion estatal mayoritaria, sociedades de
economia mixta y todas aquellas organizaciones donde el Estado Provincial tenga participacion en el capital o
su direccién. (el subrayado me pertenece).
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virtud de una designacion hecha por el Estado, aunque ello sea a través de su representante en
la llamada Asamblea Ordinaria de la sociedad.

Tales autoridades revisten la categoria de funcionario publico, el que segun el art. | del
Anexo | de la Convencion Interamericana Contra la Corrupcion -cuyo rango supralegal
resulta incuestionable®- comprende a todo oficial gubernamental o servidor publico a
cualquier funcionario o empleado del Estado o de sus entidades, incluidos los que han sido
seleccionados, designados o electos para desempefiar actividades o funciones en nombre del
Estado o al servicio del Estado en todos sus niveles jerarquicos.

En estos términos, el Estado al ejercer los derechos politicos como accionista de la
sociedad, participa en la designacion de las autoridades societarias®®. Esta particularidad ha
sido justamente una de las circunstancias que la CSJN ha ponderado para sostener que una
S.A. cuyo paquete accionario mayoritario se encuentra en poder del Estado, funciona bajo la
jurisdiccion del Poder Ejecutivo®.

Finalmente, un principio que merece destacarse es de la realidad econdmica, que,
aunque plasmado en el ambito del derecho tributario?’, obliga a la administracion a
concentrarse en los hechos, para determinar la "verdadera sustancia econémica™ de los actos
realizados. Esto conlleva a aplicar la legislacion segin la verdad de los hechos econémicos
realizados, permitiendo descubrir la intencion de las partes mas alla de las formas que se
hubieran utilizado.

Dicho principio ha sido receptado por la Corte Suprema como método interpretativo

en el famoso caso "Parke Davis y Cia. de Argentina S.A.1.C. s/recurso de apelacion”, llevando

a descorrer el velo societario, dando prevalencia a la sustancia sobre la forma.?

18 Art. 75 inc. 22 de la CN.

19 Los directores de las Sociedades del Estado prestan servicios personales para el Estado en forma obligatoria,
en virtud de una designacién hecha por el Estado, aunque ello sea a través de su representante en la llamada
Asamblea Ordinaria de la sociedad. (PTN)

20 Fallos 338:1258.

2L El Cédigo Fiscal de la Provincia incorpora como método de interpretacion de sus normas -al igual que el resto
de los ordenamientos provinciales- el denominado principio de la realidad econémica. El art. 6 consagra el
mismo al expresar que cuando el hecho imponible se refiere a situaciones definidas por otras ramas juridicas, el
intérprete debera asignarle el significado que mas se adapte a la realidad econémica considerada por la ley al
crear el tributo. Si las formas juridicas utilizadas fueren inadecuadas a la realidad econdmica de los hechos
gravados, la norma tributaria se aplicara prescindiendo de tales formas.

22 Con sabias palabras, Dino Jarach ha dicho que “En la interpretacion de la materia tributaria lo que interesa
es poner de relieve el propdsito de la ley misma, de acuerdo con la naturaleza de la institucion tributaria que se
trata de interpretar, es decir, no solo de acuerdo con la letra de la ley, sino con la funcion del impuesto, de la
tasa o contribucion... Es éste el criterio que se ha dado en denominar de "interpretacion econémica de las leyes
tributarias", agregando luego que en la posicidn fijada por nuestro mas Alto Tribunal en el referido fallo se "...
excluye la interpretacion literal y restrictiva y se aplica, en cambio, un criterio interpretativo de acuerdo con los
propositos de las normas tributarias”. ("Curso Superior de Derecho Tributario”, Liceo Profesional Cima,
Buenos Aires, 1969, p. 267.)

12



Asi, en el caso bajo estudio vemos que, aun cuando el ropaje juridico encaja bajo las
formas del derecho privado, la realidad nos demuestra la existencia de una sociedad

conformada con aportes del Estado, con fines estatales y orientados al bien publico, cuyo

Unico accionista es éste, a la que inexorablemente resultan aplicables determinadas normas del

derecho publico, v principios juridicos de los que no puede evadirse.

Es dable recordar aqui el concepto de Santiago Fuentes Vega, tantas veces citado en
Fallos del Tribunal y Dictamenes de Secretaria Relatora, y que resulta muy ilustrativo: “Toda
persona gque maneje caudales publicos viene obligada a rendir cuentas al Tribunal. Pues
bien, tanto si no se cumple esta obligacion como si es cumplida indebidamente por no
resultar conforme la realidad de la cuenta con la justificacion documental o con las normas
juridicas que regulan el manejo de los fondos publicos, se incurre en responsabilidad
contable, y esa responsabilidad es la que exige el Tribunal de Cuentas.”

Desde la perspectiva de las finanzas publicas, existe multiplicidad de actividades
relacionadas con los fondos publicos (percepcion de recursos, cumplimiento de pagos
debidos, conservacion de la moneda, titulos de crédito y otros valores, bienes, etc.), que
necesaria e imprescindiblemente caen bajo la oOrbita del control que corresponde a este
Tribunal.

Por ultimo, si bien es cierto que estos entes privados contemplan en sus estatutos
organos de control interno (Sindicaturas, Comisién Fiscalizadora, etc), ese control se
diferencia del que ejerce el Tribunal, toda vez que mientras el primero es un control interno de
la gestion privada de la sociedad, el segundo conlleva un control externo, vinculado con la
integraciéon del capital accionario y las finalidades publicas de la sociedad anénima. En

consecuencia, ambos tipos de control son diferentes y complementarios.

3. LOS COMIENZOS NORMATIVOS DE ESTE CONTROL A PARTIR DEL

INCREMENTO CUANTITATIVO DE SOCIEDADES CON PRESENCIA ESTATAL

Con anterioridad a la sancién de la nueva ley organica, regian en el Tribunal diversos
acuerdos reglamentarios de rendicion de cuentas de los fondos que administraban las personas
juridicas de naturaleza privada que en forma permanente o temporaria recibian subsidios o
subvenciones del Estado, y ello con fundamento en el art. 20 de la ley 1003 que disponia que:
“La obligacion de rendir cuentas comprende, sin excepcion alguna, a todos los Poderes
Publicos, Municipalidades, Reparticiones Autonomas Yy Autarquicas, funcionarios y

empleados, que administren caudales de la Provincia, como asimismo a las personas fisicas y
13



juridicas de naturaleza privada (cualquiera fuera su denominacion: Asociaciones,
Fundaciones, Cooperadoras, etc.) que, transitoria o permanentemente reciban subsidios o
subvenciones del Estado. Respecto a estos ultimos, el Tribunal de Cuentas en consideracion a
las finalidades de interés general perseguidas con la entrega de subsidios o subvenciones o la
significatividad de los mismos podra disponer que las rendiciones correspondientes se le
presenten de modo directo. Quienes administren los fondos transferidos seran solidariamente
responsables y deberan ajustar la contabilidad, los procedimientos de contrataciéon y la
rendicion de cuentas a las exigencias reglamentarias que el Tribunal determine”.

Cronoldgicamente cabe destacar las siguientes reglamentaciones:

Asi, el Acuerdo N° 5673 se instituy6 para las rendiciones de cuentas de las personas
fisicas o juridicas de naturaleza privada (asociaciones, fundaciones, cooperativas, etc.) a las
que referia el art. 20 de la Ley N° 1003 “que, tramsitoria o permanentemente reciban
subsidios o subvenciones del Estado”.

Por Acuerdo N° 6431, se aggiorné el concepto, reemplazando la terminologia por

“personas humanas o juridicas de naturaleza privada”, cualquiera sea su denominacion

(empresas y sociedades con capital total o mayoritario del Estado, cooperativas, asociaciones,
fundaciones, cooperadoras, gremios u otras) que reciban del Estado subsidios, subvenciones

“0 aportes estatales de cualquier indole”, este ultimo agregado generd planteos recursivos

por cuanto el término (aportes) no surgia de la letra expresa de la ley 1003. Este fue un
Acuerdo marco comprensivo de todos estos entes, cuya reglamentacién en particular estaria
dada en el Acuerdo N° 6453 que surgio para unificar las disposiciones relacionadas con las
rendiciones de cuentas comunes a todos los entes.

A raiz del planteo recursivo de una sociedad (STM) se creyé mas conveniente emitir
reglamentaciones especiales para cada ente societario.

Asi surgieron los Acuerdos N° 6526 (STM) y N° 6525 (AYSAM), y N° 6545
(PROYECTOS LAVALLE SAPEM) y 6548 (INVERSORA PASIP S.A)).

Con relacion a los fideicomisos el Acuerdo N° 5717 (texto aprobado por Acuerdo N°

5.777) dispuso que los fondos publicos sometidos a administracion fiduciaria de la sociedad
anonima MENDOZA FIDUCIARIA S.A. rinda cuentas en forma directa ante este Tribunal.
Por Acuerdo N° 6508, se hizo extensiva esta obligacion a todos los fideicomisos vinculados
con el Gobierno de la Provincia de Mendoza, sus entes, entidades en las que participa y con
las Municipalidades.
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EL CASO DE S.T.M.

El Tribunal de Cuentas entendié en un recurso interpuesto por la Sociedad de
Transporte de Mendoza, contra los Acuerdos N° 6431 y 6453 que establecian la obligacion
rendir cuentas a empresas y sociedades con capital total o mayoritario del Estado,
cooperativas, asociaciones, fundaciones, cooperadoras, gremios u otras que reciban del Estado
subsidios, subvenciones o aportes estatales de cualquier indole.

Argumentd que por dicha reglamentacion se establecian modalidades de control que
implicaban cambiar el sistema contable privado al publico, remarcando que su naturaleza
juridica, es la de una “sociedad andnima unipersonal” sujeta a fiscalizacion estatal
permanente, con sindicatura y directorio plural?®,

Expresé también que la fiscalizacion externa estd a cargo de la Direccion de Personas
Juridicas y que ello excluye cualquier tipo de control y/o fiscalizacion del Tribunal de
Cuentas, y que la Ley 8706 solo resulta obligatoria para organismos con agentes sometidos al
Estatuto del Empleado Publico, que no es el caso de la STM cuyo personal se regula por la
Ley de Contrato de Trabajo.

Destaco entre sus defensas que dicha sociedad no integraba la Administracion Pablica
habida cuenta que sus ingresos provienen en un 100% de lo que se recauda por kilometros
recorridos; y que no forma parte del presupuesto de la provincia toda vez que no recibe
asistencia de ninguna naturaleza del tesoro provincial, destacando que la finalidad del Fondo
Compensador del Transporte?*, no constituye un subsidio ni remesa para financiar gastos.

Enfatizé el caracter privado con fundamento en el art. 149 del CCyCN?%, exponiendo
que los bienes adquiridos por la STM SAUPE lo eran en concepto de aporte de capital.

En el andlisis legal de dicho ente se advirti6 que el mismo tenia por objeto la

“prestacion de servicios de transporte publico de pasajeros en la Provincia de Mendoza,

generando las condiciones idéneas para la prestacion eficaz y eficiente del servicio publico

reqular masivo de transporte de pasajeros, atendiendo a los lineamientos de la politica

provincial gue en materia de transporte fije la Secretaria de Servicios Publicos "%,

23 Todo ello conforme arts. 299 inc.7, 284 y 255 Ley 19.550 con la reforma de la Ley 26.994.
24 Que perciben la totalidad de las empresas privadas y tiende a equilibrar econdmicamente el sistema para
garantizar la prestacién del servicio en situaciones que ameriten tal asistencia.
25 Art. 149 del Codigo Civil y Comercial. Participacion del Estado. La participacion del Estado en personas
juridicas privadas no modifica el caracter de éstas. Sin embargo, la ley o el estatuto pueden prever derechos y
obligaciones diferenciados, considerando el interés publico comprometido en dicha participacion.
% Art. 5, Ley de creacion de la STM, N° 9844. A su vez, el art. 12 declara de interés publico el sistema de
transporte publico de pasajeros.
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Indudablemente, estas funciones se encuentran estrictamente vinculadas con los fines
estatales y el bien publico, lo que determina inexorablemente la aplicacion del régimen del
derecho publico en lo que sea pertinente.?’

En refuerzo de esta postura se expresd que el art. 4 inc. b) de la Ley 8706,
expresamente incluyo a las sociedades del Estado dentro del Sector Publico Provincial, y ello
no puede pasar inadvertido.

Asi, del analisis armonico y sistematico de dicha norma con el art. 1 de la misma ley,
y los arts. 37 y sgtes del Capitulo IX Titulo I1, se remarcé la pertenencia de estos entes al
sistema presupuestario que la ley local prevé; sistema que responde a las politicas y planes
vigentes del Estado.

Ello evidenciaba claramente cual habia sido la intencién de la ley (LAF) y por tal
razon no podia considerarse que esa sociedad bajo analisis se encontrara excluida en su

totalidad del régimen publico. Si el constituyente y legislador locales hubiesen querido limitar

el control del Tribunal de Cuentas de la Provincia sobre las empresas estatales, lo habrian

aclarado en las normas correspondientes. Nada se dijo en la Ley 8706, ni aln en la Ley de

creacion de la STM, lo cual nos condujo a inferir que esta sociedad estatal unipersonal estaba
comprendida en el sistema de control local.
Si la ley no establecié ninguna limitacién, no correspondia que se consagrara por via
interpretativa una excepcion a dicho control.

Con estos argumentos y los expuestos en el punto anterior, se rechazo el recurso de

STM y se dict6é una nueva reglamentacion especial para dicho ente (Acuerdo N° 6526).

4. INCORPORACION DE ESTE CONTROL EN LA NUEVA LEY ORGANICA DEL

TRIBUNAL, Y SU REGLAMENTACION

Nuestra Constitucion Provincial, como el legislador local al sancionar la Ley 8706 y
recientemente la Ley 9292, han proyectado una técnica de control para fiscalizar como se
utilizan los caudales publicos, no s6lo por parte de la Administracion Publica -centralizada y
descentralizada- municipal, sino también de empresas, sociedades y organizaciones publicas o

privadas que reciben recursos, aportes o subvenciones del Estado local.?®

2 En el dictamen de la PTN citado se expresa que es dificil desvincular por completo del Derecho Publico a
aquellas sociedades que ademas de pertenecer al Estado y administrar recursos publicos, persiguen cometidos de
interés general.

28 En este orden de ideas el art. 66 de la ley 9292 otorga a este 6rgano extrapoder amplias facultades para la
fiscalizacion y control de todas las personas humanas y juridicas, publicas o privadas, que administren caudales
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La arquitectura de dicho control se encuentra en perfecta armonia con el articulo 4 de
la ley 9292, que expresamente consagra como competencia del Tribunal el “el control externo
posterior de caracter legal, presupuestario, economico, financiero y patrimonial” .... “de
todas aquellas personas humanas o personas juridicas que, no perteneciendo al sector
publico provincial y/o municipal, intervengan en la administracién y disposicion de caudales
publicos”.

Se reafirma dicho concepto en el articulo 18 de la ley 9292 cuando, al citar a los
sujetos obligados, expresa que la obligacion de rendir cuentas comprende, sin excepcion
alguna, a todas las personas humanas o juridicas publicas o privadas que intervengan en la
percepcion, inversion y/o administracion de caudales publicos.

Y el articulo 19 cuando dispone que, cualquiera sea su naturaleza, origen,
caracteristica y denominacion, el Tribunal de Cuentas en consideracion a las finalidades de
interés general perseguidas con la asignacion de los fondos o a la significatividad de los
mismos, podra disponer que las rendiciones correspondientes se le presenten de modo directo,
ya sea que reciba recursos, aportes, subsidios o subvenciones del Estado en forma transitoria,
permanente o por Unica vez.

Y el disefio de ese control directo establece que “...los entes de naturaleza privada
que presenten en forma directa las rendiciones al Tribunal, deberan ajustar sus sistemas de
informacion, contabilidad, procedimientos de contratacion -en relacion con los fondos
publicos aportados- y rendicion de cuentas a las exigencias reglamentarias que el Tribunal
determine, sin desconocer su naturaleza privada y con las limitaciones que establece la
legislacién de fondo respecto a la forma juridica asumida. ” (art. 19)

Asi, este Tribunal en funcion de lo expuesto por este articulo, y los articulos 17 inc. b)
y 27 de su ley organica, tiene competencia reglamentaria para fijar las normas, requisitos y
plazos a los cuales se ajustaran las rendiciones de cuentas de los entes bajo su jurisdiccion y
competencia, determinando las formalidades y el contenido que deben revestir esas
rendiciones de cuentas.

El Acuerdo N° 6570 vino a establecer una reglamentacion general para este tipo de
entes cuentadantes, derogando todos los acuerdos especiales que existian hasta esa fecha y
fijando las pautas especificas de rendicion para los mismos. Su estructura se compone de la

siguiente manera:

publicos, obligdndolas “sin excepcion” a suministrar al Tribunal todos los datos, antecedentes, comprobantes y
documentos originales y en copia que le fueran requeridos.
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- TITULO I que hace a la PRESENTACION INICIAL?® comprensiva de rubricacion de

libros, ndbmina de autoridades, plan de cuentas, sistemas de informacion y de
control interno, estructura organizativa, normas de procedimiento operativo,
régimen de contrataciones, entre otros.

- TITULO 1l referida a la RENDICION MENSUAL/TRIMESTRAL®® donde se presenta

balance de sumas y saldos, certificacion de la informacion contable, acta de arqueo
de fondos y valores, conciliaciones de los saldos de las cuentas bancarias e
inversiones, estado de flujo de efectivo, subsistemas de cuentas por cobrar
actualizados, informacion relativa a las liquidaciones y pagos de sueldos, y de
contratos de locacion, actas de asamblea celebradas en el mes o trimestre; actas de
reuniones del organo ejecutivo y disposiciones legales, libros: diario, mayor,
subdiarios y demas libros auxiliares. La falta de presentacion integral, en tiempo y
forma, de alguno de los elementos integrantes de las rendiciones mensuales o
trimestrales, dard lugar a la aplicacion, en forma automatica, de las sanciones
previstas en el articulo 31 de la Ley N° 9292.

- TITULO Il relativa a la RENDICION ANUAL®! y debe contener nota de remision,

nomina de autoridades, balance de sumas y saldos final, estados contables?,
informe del auditor, en el caso de los fideicomisos, se debe adjuntar copia de la
constancia de presentacion de las rendiciones realizadas al fiduciante, actas de
asamblea ordinaria y extraordinaria celebradas en el ejercicio; actas de reuniones
del drgano ejecutivo y disposiciones legales, actas de arqueo, conciliaciones
bancarias, subsistemas de cuentas por cobrar y subsistemas de sueldos, libros
inventarios y balances, diario, mayor, subdiarios y demas libros auxiliares, toda

otra documentacion requerida en cada caso por el tribunal.

2 Es aquella que se efectla dentro de los 45 dias corridos contados a partir de la constitucion del ente o del
inicio de cada ejercicio econémico.

30 Se debe presentar hasta el Gltimo dia habil del segundo mes siguiente al que se refiere la informacién. A) Las
Asociaciones y fundaciones, deberan presentar las rendiciones en forma mensual. B) Las Sociedades y
Fideicomisos, deberan presentar las rendiciones por periodos trimestrales.

31 Que debera ser presentada, en los siguientes plazos: A) Las Asociaciones y fundaciones, antes de finalizado el
cuarto mes subsiguiente del cierre anual del ejercicio econdmico al que se refiere la informacion. B) Las
Sociedades, antes de finalizado el quinto mes subsiguiente del cierre anual de ejercicio econdmico al que se
refiere la informacién C) Fideicomisos, antes del 31 de marzo del afio subsiguiente al que se refiere la rendicion
anual, de acuerdo a lo dispuesto por el art. 113 de la Ley N° 8706 y/o modificatorias.

32 Que contiene Estado de Situacion Patrimonial, Patrimonio Neto, Flujo de Efectivo, Estado de Resultados,
Inventario, Anexos e Informacion Complementaria, Acta de Asamblea de aprobacidn del Balance y demas
Informes econémicos, financieros y técnicos que establece el estatuto del ente controlado y las normas legales
especificas aplicables al mismo, firmados por sus autoridades responsables, . nota de presentacion de la
rendicion Anual del ejercicio y la documentacion respaldatoria presentado a la Direccidn de Personas Juridicas
excepto fideicomisos
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- TITULO IV - OTRAS DISPOSICIONES en cuanto a documentacion:

destacando que la que respalda las rendiciones mensuales, trimestrales y anuales debera ser
mantenida a disposicion de los auditores; aquella inherente a percepcion de recursos y
depdsitos bancarios deben cumplir con las condiciones exigidas por los organismos
nacionales y provinciales; y la relativa a egresos se deberan respetar adecuadas normas de
resguardo y vinculacién de los comprobantes con las operaciones.

Con ello se ha querido dar un marco general normativo para la rendicion y analisis de
las cuentas de estos entes teniendo en cuenta su desenvolvimiento econdémico, comercial y
financiero, buscando llevar a cabo el procedimiento de control en funcion del tratamiento
publico contable desde el que corresponda abordarlas.

Por ultimo, en la actualidad, para el caso de entes que no rinden en forma directa al
Tribunal porque asi lo ha considerado el 6rgano de control, existe el Acuerdo N° 2028 (texto
actualizado por Acuerdo N° 6509) que dispone la rendicion de cuentas sobre la
administracion de los paquetes accionarios que posea la Administraciéon Provincial, Empresas,
Sociedades y Otros Entes Publicos, Departamento General de Irrigacion, y Municipios.

5. CONCLUSION

El concepto del control contable que impregna la labor de nuestro Tribunal ha
evolucionado y no se limita s6lo a detectar errores o corregir desviaciones a la normativa en
general, sino que en la actualidad, y en el marco de la moderna tendencia que fijan las normas
internacionales de auditoria se lo utiliza como una valiosa herramienta para reorientar
acciones, procedimientos y metas hacia lo que es mejor para las organizaciones y en definitiva
la sociedad toda.

Las ideas de “eficiencia”, “rendimiento”, “productividad”, son nociones que han ido
invadiendo el terreno de lo publico, haciendo del estado un empresario mas que participa en el
juego del mercado. Sin embargo, en su actuacion como persona de derecho privado, el estado
debe administrar igualmente con eficiencia economia y eficacia.

A esta altura de evolucion en el control resulta una verdad incuestionable que, si los
bienes que conforman una empresa, sociedad o ente son de propiedad estatal, no puede existir
una administracién que no sea estatal en alguna medida. Su naturaleza se encuentra de en

cierto sentido impregnado de lo “estatal”.
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La tarea de encarar el control de sociedades estatales, a raiz de su creciente incremento
en los ultimos afios, llevé al Tribunal de Cuentas de Mendoza a buscar alternativas juridicas
en torno a su obligacion de rendir cuentas y en cuanto a la reglamentacion en la forma de
rendir, con miras a no invadir ni entorpecer su actuacién como sujeto del derecho privado.

Para ello, en una primera etapa, ante la falta de norma especifica que las sometiera al
control contable, debid recurrirse a la LAF que las incluyé expresamente dentro del Sector
Pablico Provincial, y a conceptos elaborados por la doctrina y jurisprudencia mayoritaria que
abonaban la postura amplia de control, primando por sobre todo el derecho internacional,
especificamente los principios y disposiciones de la Convencién Interamericana contra la
Corrupcion (Ley 24.759).

Con posterioridad, y con la reciente modificacion de nuestra ley organica
expresamente se introdujo como sujetos obligados a las personas juridicas privadas,
sometiéndolas a la reglamentacion que a tal efecto el Tribunal dicte, la que ha sido aceptada
pacificamente por tales entes.

Como reflexién final, resulta necesario destacar que el control que se proyecte sobre
este tipo de entidades no debe efectuarse como el mero cumplimiento rutinario programas de
auditoria, sino que resulta necesario conocer en profundidad las caracteristicas del patrimonio
estatal que se encuentra comprometido en ellas, esto es si recibe aporte de capital, subsidios,
subvenciones o bienes.

De ese preliminar analisis podra orientarse el control de forma mas eficiente, logrando
que a través de los mecanismos de rendicion, se puedan concretar los objetivos tenido en mira
al crear tales sociedades que en definitiva se traducen en mejores servicios para la poblacion,
satisfaciendo las aspiraciones constitucionales de bienestar general, libertad, prosperidad y

progreso econdmico que nuestra sociedad demanda.
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