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Resumen

A través del establecimiento de distintas modalidades para la contratacion de bienes
y servicios por parte de los organismos que componen el Sector Pablico Nacional
(Licitaciones Publicas, Licitaciones Privadas, Contrataciones Directas, entre otras), el
Estado busca proveer a la poblacion de los elementos necesarios para atender a sus
necesidades, de un modo ordenado y transparente. No obstante, en la practica, este

postulado no siempre pareciera cumplirse.

Un ejemplo de ello lo constituye lo acontecido en torno de la figura del Legitimo
Abono, que si bien no ha sido normada, es utilizada, sistematicamente, por jurisdicciones y
entidades del Poder Ejecutivo Nacional, como un modo de alejamiento de las normas,
controles y garantias establecidas por las normas de administracion financiera estatal,
relacionadas con la ejecucion presupuestaria. De este modo, la figura, surgida como una

excepcion, acabé conformandose en regla.

Dado el cuadro existente, la presente labor académica se propone realizar una
aproximacion teorica a dicho fenémeno a partir del andlisis de la utilizacién que los
Servicios Administrativos Financieros Desconcentrados (SAF-D), de la Gendarmeria
Nacional Argentina, realizan de la figura del Legitimo Abono para la administracion y

ejecucion del presupuesto del que disponen.

Pese a encontrarse integrada al Régimen de Contrataciones de la Administracion
Nacional, y al igual que aconteciese al interior de las distintas dependencias de la
Administracion Publica del pais, el pago del Legitimo Abono se ha convertido en una
practica, frecuentemente, utilizada por las distintas areas que conforman Gendarmeria
Nacional Argentina, ya sea para la adquisicién de bienes como para la contratacion de

servicios.

En este marco, la necesidad de desarrollar un analisis que permita ponderar en qué
modo tales practicas se encuentran arraigadas en las formas y procedimientos de gestion

administrativa de dicha entidad, asi como evaluar los posibles pasos o instancias de control



a seguir para lograr subsanarlos. Es decir, de disefiar e implementar un procedimiento
administrativo-financiero que reduzca la utilizacion del Legitimo Abono y, de esta forma,

no transforme en regla aquello que debiera de ser una excepcion.

Palabras clave: Erario Publico - Administracion Financiera Publica — Gendarmeria

Nacional Argentina — Legitimo Abono
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1. Introduccién

1.1. Fundamentacion y planteamiento del problema

En el afio 1991, la Secretaria de Hacienda dependiente del entonces Ministerio de
Economia y Obras y Servicios Publicos de la Nacion se propuso llevar a cabo el disefio y
ejecucion del denominado Programa de Reforma de la Administracion Financiera del
Gobierno. Tal Programa tenia por finalidad implementar distintas acciones tendientes a la
modernizacion de dicha area institucional, encargada de la administracion de las finanzas

publicas nacionales.
Se trataba de concebir a la administracion financiera:

como el conjunto de principios, normas, organismos, recursos, sistemas y procedimientos que
intervienen en las operaciones de programacion, gestién y control necesarias para captar los
fondos publicos y aplicarlos para la concrecién de los objetivos y metas del Estado en la
forma maés eficiente posible (Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos de la
Nacion, 1991, p. 5).

Conforme lo sefialado en su documento constitutivo, los principales objetivos del
Programa se encaminaban a: lograr que la gestion del area se realizara con economicidad,
eficiencia y efectividad; generar informacién oportuna y confiable para la toma de
decisiones; interrelacionar los sistemas de administracion financiera con los de control
interno y externo, a fin de facilitar la eficacia de los mismos y realizar la gestion de los
recursos publicos en el marco de mayor transparencia posible (Ministerio de Economia y

Obras y Servicios Publicos de la Nacion, 1991, p. 2).

En este contexto, es que el Poder Ejecutivo nacional prepard y envié al Congreso un
Proyecto de Ley que buscaba convalidar legalmente las modificaciones expresadas.
Sancionada el 30 de septiembre de 1992 y promulgada, parcialmente, el 26 de octubre del
mismo afio (mediante el Decreto N° 1.957/92), la Ley N° 24.156 — de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional se propone, entre otras

metas, la reforma del sistema de contrataciones publicas vigente.



Siguiendo la idea rectora de que el Macro-Sistema de la Administracion Financiera
Publica se encuentra constituido por sistemas, cuyos componentes son acciones de
produccion, intermedias o indirectas, presentes, en forma horizontal, en todos los servicios
que satisfacen, en forma directa, las necesidades publicas y que, por tanto, la actividad
productiva publica final eficaz y eficiente, requiere necesariamente de la existencia de una
Administracion Financiera Pablica del mismo tenor (Le Pera, 2007), el 31 de agosto de
1994, el Poder Ejecutivo nacional crea, paralelamente, mediante el Decreto N° 1.545, al
Sistema de Contrataciones del Sector Publico Nacional (art. 25) y a la Oficina Nacional de

Contrataciones (art. 27), como drgano rector de dicho sistema.

A través del establecimiento de distintas modalidades para la contratacion de bienes y
servicios por parte de los organismos que componen el Sector Publico Nacional
(Licitaciones Publicas, Licitaciones Privadas, Contrataciones Directas, entre otras), el
Estado busca proveer a la poblacion de los elementos necesarios para atender a sus
necesidades (ya sea de educacion, salud, justicia, defensa, entre otras), de un modo

ordenado y transparente.

Las contrataciones y adquisiciones efectuadas por el Estado constituyen una pieza
fundamental dentro del gasto publico y es por este motivo que debe velarse por la
transparencia en los procedimientos de licitacion y adjudicacion de los proyectos, asi como
por la honradez en el uso de los recursos publicos. No obstante, en la practica, este
postulado no siempre pareciera cumplirse. En multiples oportunidades, “se produce un
alejamiento del principio de seleccion reglado y publico, apartdndose de ese modo de la
necesaria moralidad administrativa y de una correcta administracién de los intereses

publicos encomendados por la sociedad” (Decreto N° 1.344, 2004).

Un ejemplo de ello lo constituye lo acontecido en torno de la figura del Legitimo
Abono, que si bien no ha sido normada, es utilizada, por jurisdicciones y entidades del
Poder Ejecutivo Nacional (Ley N° 24.156, art 8, inc. a y sus modificaciones: Decreto de la
Provincia de Buenos Aires N° 893/12, art. 1), produciendo: “un alejamiento de las normas,
controles y garantias establecidas para la ejecucion de los contratos y la recepcion de los

bienes y servicios, como asi también de las normas de administracion financiera



relacionadas con la ejecucion presupuestaria” (Fallo Z. N. C/ Provincia de Rio Negro S/

Contencioso Administrativo S/ Apelacion, 2009).

Dado el cuadro existente, la presente labor académica se propone realizar una
aproximacion teorica a dicho fenémeno a partir del analisis de lo acontecido en el interior
de un organismo estatal descentralizado en particular: la Gendarmeria Nacional Argentina
(GNA).

La Gendarmeria Nacional Argentina cuenta con un Servicio Administrativo
Financiero (SAF 375), el cual se encuentra a su vez dividido en distintos Servicios
Administrativos Financieros Desconcentrados (SAF-D). Pese a encontrarse encargado de la
administracion y ejecucion del presupuesto asignado a cada una de estas unidades,
mediante la utilizacion del fondo rotatorio y las contrataciones publicas, se vislumbra en la
préactica un uso frecuente de la figura del Legitimo Abono, ya sea para la adquisicion de

bienes como asi también de servicios.

En este marco, se torna importante indagar en qué condiciones o bajo qué
circunstancias es utilizada dicha figura, asi como ponderar si se esta en presencia de un uso
excepcional o irracional de la misma, sin fundamento alguno, contrariandose, de este modo,
los principios generales de la gestion de las contrataciones: eficiencia de la contratacion
para cumplir con el interés publico; transparencia en los procedimientos; publicidad y
difusion de las actuaciones y promociéon de la concurrencia de interesados y de la

competencia entre oferentes.

1.2. Objetivos

La presente labor académica se propondra como principal objetivo el analizar la
utilizacion que los Servicios Administrativos Financieros Desconcentrados (SAF-D), de la
Gendarmeria Nacional Argentina, realizan de la figura del Legitimo Abono para la

administracion y ejecucion del presupuesto que se les asigna.
Para ello, se tornara necesario, fijar los siguientes objetivos especificos:

e Describir la figura del Legitimo Abono.



Ponderar bajo qué circunstancias esta figura puede ser utilizada por la
Administracion Financiera de los organismos estatales, en general, y de la
Gendarmeria Nacional Argentina, en particular.

Es factible la realizacion del reconocimiento de erogaciones mediante el régimen de
Legitimo Abono.

Identificar si esta figura s6lo podra ser admitida para atender servicios esenciales o
bienes, que por diversas circunstancias o contingencias, no pudieron ser renovados
en tiempo y forma dentro de las normas establecidas.

Determinar si los bienes o servicios deben resultar de caracter impostergable e
imprescindible para las SAF - D, y su faltante o carencia pueda llegar a atentar
contra la integridad o seguridad de las personas o bienes patrimoniales de las
mismas.

Evaluar que no se produzca un enriquecimiento sin causa de la administracion ante
la comprobacion de que el particular ha entregado u ofrecido servicios.

Verificar como afectard presupuestariamente los gastos reconocidos por Legitimo
Abono.

Ponderar la responsabilidad de los agentes y funcionarios publicos que autoricen,
aprueben o gestionen este tipo de actuaciones.

Suministrar a los Jefes de las SAF - D del despliegue Institucional un lineamiento

sobre la formalidad del Legitimo Abono.



2. Marco tedrico

2.1. La relevancia de la Administracién Financiera Publica

El Erario Publico, entendido como el conjunto de haberes, rentas e impuestos que
recauda el Estado, a través del fisco (es decir, de las agencias y organismos recaudatorios
de los que dispone toda Nacion), constituye el capital del cual dispone todo Estado para
poder solventar los gastos de su politica publica. En este marco, el Sistema de
Administracion Financiera Publica de todo pais adquiere un rol significativo, ya que es a
través del mismo que el Estado asigna el presupuesto o recursos de los que dispone, entre

los distintos organismos publicos que lo conforman.

El Sistema de Administracion Financiera Pablica actia como una herramienta
horizontal de gestion que articula, en el plano interinstitucional, el proceso de cumplimiento
de los mandatos de la ciudadania al aparato publico. La necesidad de llevar a cabo, a traves
de distintos instrumentos formales, el control y la auditoria de la gestién de las finanzas
publicas, es decir, de la asignacion de los presupuestos, a fin de asegurar su transparencia y
Ilegada a los objetivos o politicas publicas a los que se consignara, resulta fundamental.

En tal sentido, en el afio 1991, la Secretaria de Hacienda dependiente del entonces
Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos de la Nacién Argentina se propuso
llevar a cabo el disefio y ejecucién de un programa de modernizacién de dicha area

institucional.

El denominado Programa de Reforma de la Administracion Financiera del

Gobierno, se propuso, conforme lo sefialado en su documento constitutivo:
- lograr que la gestion del area se realice con economicidad, eficiencia y efectividad,;
- generar informacion oportuna y confiable para la toma de decisiones;

- interrelacionar los sistemas de administracién financiera con los de control interno y externo

con la finalidad de facilitar la eficacia de éstos;



- realizar la gestion de los recursos publicos en un marco de absoluta transparencia

(Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos de la Nacion, 1991, p. 2).

Se trataba, entonces, de establecer una reforma administrativa del Estado que
contribuyese a lograr la conformacion de una Administracion Publica con capacidad para
instrumentar, eficientemente, las decisiones del poder politico, en pos del bienestar general

de la sociedad.

En dicho contexto, y a partir del desarrollo de tal reforma, el Poder Ejecutivo
Nacional prepardé y envio al Congreso un Proyecto de Ley que buscaba convalidar
legalmente las modificaciones expresadas. Sancionada el 30 de septiembre de 1992 y
promulgada, parcialmente, el 26 de octubre del mismo afio (mediante el Decreto N°
1.957/92), la Ley N° 24.156 — de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control
del Sector Publico Nacional se propone, entre otras metas, la reforma del Sistema de

Contrataciones Publicas vigente.

2.2. La conformacion del Sistema de Contrataciones del Sector Publico Nacional

En tal sentido, el 31 de agosto de 1994, el Poder Ejecutivo Nacional emite el
Decreto N° 1545, a partir del cual dispone: “Crease el Sistema de Contrataciones del Sector
Publico Nacional, que tendra por objeto establecer las politicas y normas necesarias para la
eficaz y eficiente obtencion de los bienes y servicios que el mismo requiera (art. 25),
afiadiendo, paralelamente: “Créase la OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES
que funcionara en jurisdiccion de la SECRETARIA DE HACIENDA del MINISTERIO
DE ECONOMIA Y OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS” (art. 27).

En tanto organo rector de dicho sistema, a la Oficina Nacional de Contrataciones
(ONC) corresponde:

a) Responsabilidad primaria:

Proponer las politicas y establecer las normas y sistemas tendientes a lograr que el Sector

Publico Nacional realice sus contrataciones con eficacia, eficiencia y economia.

b) Acciones:
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I. Proponer las politicas de contrataciones del Sector Publico Nacional.

Il. Aprobar las normas destinadas a instrumentar las politicas definidas en materia de

contrataciones.

I11. Disefar e instrumentar los sistemas destinados a facilitar la gestion operativa de manera

eficaz y eficiente de las contrataciones.

IV. Organizar el sistema estadistico en materia de contrataciones, para lo cual requerira y

producira la informacion necesaria a tales efectos.

V. Difundir las politicas, normas, sistemas, procedimientos e instrumentos a ser aplicadas por

el Sistema en el ambito del Sector PUblico Nacional.

VI. Asesorar a las jurisdicciones y entidades en la elaboracion de sus programas anuales de
contrataciones, destinados a integrar la informacién presupuestaria basica en materia de

gastos.

VII. Organizar los registros requeridos para el seguimiento y evaluacion del funcionamiento
del Sistema (Decreto N° 1.545, 1994, art. 28).

Mientras que la Oficina Nacional de Contrataciones tiene, entre sus competencias,
establecer las normas, sistemas y procedimientos que rigen las contrataciones, concierne a

los Organismos de la Administracion Publica Nacional gestionar las compras.

A través del establecimiento de distintas modalidades para la contratacion de bienes
y servicios por parte de los organismos que componen el Sector Pablico Nacional
(Licitaciones Publicas, Licitaciones Privadas, Contrataciones Directas, entre otras), el
Estado se propone velar por la transparencia de los procedimientos de licitacion vy
adjudicacion de los proyectos, asi como por la honradez en el uso de los recursos publicos.
No obstante, en la practica, este postulado no siempre pareciera cumplirse. En maltiples
oportunidades, “se produce un alejamiento del principio de seleccion reglado y publico,
apartandose de ese modo de la necesaria moralidad administrativa y de una correcta
administracion de los intereses publicos encomendados por la sociedad” (Decreto N° 1.344,

2004). Tal el caso de lo acontecido con la figura del Legitimo Abono.
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2.3. La figura del Legitimo Abono

Contemplada por el Derecho Administrativo que rige en el pais, como una
modalidad de pago excepcional, limitdndose su uso temporal de modo que no se torne
habitual, atentando contra la transparencia de los actos de la Administracion Publica y la
seguridad juridica de los mismos, paradojicamente, la figura del Legitimo Abono ha sido y
continua siendo utilizada, por jurisdicciones y entidades del Poder Ejecutivo Nacional
(contempladas en la Ley N° 24.156, art 8, inc. a y sus modificaciones) de manera frecuente.

A través de la Disposicion N° 283, emitida el 13 de junio del afio 2013, la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) establece el procedimiento aplicable
para el reconocimiento de erogaciones por el Régimen del Legitimo Abono (Disposicion
AFIP N° 317, afio 2002), al sefialar, a modo de consideraciones generales, que:

El reconocimiento de erogaciones mediante el régimen de legitimo abono, sera admitido para
atender servicios esenciales que por diversas circunstancias o contingencias, no pudieron ser
renovados en tiempo y forma dentro del marco del Régimen General para Contrataciones de
Bienes, Servicios y Obras Publicas de la AFIP, Disposicion N° 297/03 (AFIP), sus

modificatorias y complementarias o aquella norma que la reemplace o modifique en el futuro.

Los servicios deben resultar de caracter impostergable e imprescindible para las areas
usuarias, y su faltante o carencia pueda llegar a atentar contra la integridad o seguridad de las

personas o bienes patrimoniales del Organismo.

El reconocimiento de los servicios esenciales realizados bajo este régimen, deberd ser
efectuado conforme las condiciones contractuales pactadas originalmente. En caso que
existan variaciones de precio con aquellas que sirvieron de base para el contrato original, la
dependencia iniciadora de la gestion de legitimo abono, debera expedirse respecto de la

razonabilidad del mismo, prestando su debida conformidad.

La atencion de gastos provenientes de la adquisicion de suministros solo serd admitida en
este régimen en los casos en que dichos bienes sean accesorios 0 complementarios a la

prestacion del servicio en cuestion (Disposicion AFIP N° 283, 2013).

2.3.1. La postura de la Doctrina acerca del pago del Legitimo Abono
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Cabe destacar que, en el caso de la figura del Legitimo Abono, las autoridades
legislativas del pais no han expedido normativa alguna que tienda a regular lo concerniente
a la aplicacion de la misma. En este marco, si bien dicha institucion se encuentra avalada
por la doctrina, a través de, por ejemplo, los distintos dictamenes emitidos por la
Procuracion del Tesoro de la Nacion (PTN), lo cierto es que carece de un sustento

normativo amplio.

En este contexto, se torna necesario efectuar una aclaracion. De acuerdo a lo
dispuesto por la Ley Nacional N° 19.983 - de Resolucion de Conflictos Administrativos de
Organismos del Estado y por el Decreto Reglamentario N° 2.481/93, las autoridades
competentes para resolver las controversias o los conflictos econémicos que se susciten
dentro de la Administracién Puablica Nacional, ya sea entre dos entes estatales con
personalidad juridica propia (que tienen entre si relaciones interadministrativas) como entre
dos organos de una misma entidad estatal (que tienen entre si relaciones interorganicas),
son dos: el Poder Ejecutivo Nacional —en su caracter de Jefe Supremo de la Nacion y Jefe
del Gobierno-, por un lado, y la Procuracion del Tesoro de la Nacién, por otro. La

actuacion de uno u otro dependera del caso en cuestion.

Los organismos alcanzados por las disposiciones de dicha normativa son los
administrativos del Estado Nacional, centralizados o descentralizados, incluidas las
entidades autarquicas, las empresas del Estado y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires ( Ley N° 19.983, art. 1), siempre y cuando la cuestion a dirimir entre las partes sea de
indole pecuniaria, cualquiera sea su causa 0 naturaleza (exceptuandose de dicho
procedimiento las contiendas derivadas de la imposicion de multas de naturaleza penal), y
por un monto superior a los $ 5000 (cinco mil pesos). Al Procurador del Tesoro de la
Nacion correspondera resolver las controversias entre $ 5000 (cinco mil pesos) - $ 50.000
(cincuenta mil pesos), y al Poder Ejecutivo Nacional le correspondera dirimir aquellas que

superen esta ultima cifra.

En dicho sentido y tal como se mencionara anteriormente, se observa la existencia
de distintos dictamenes, emitidos por la Procuracion de la Nacién (ver dictamenes 239:017,
241:115, 247:38, 247:11) los cuales han sostenido la procedencia del pago del Legitimo

Abono, aunque puntualizando la ineludible instruccion de un sumario administrativo a fin
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de esclarecer los hechos que motivaron la presunta infraccion a las normas de
contrataciones dadas. Este alto 6rgano asesor ha sostenido que el pago debe de efectuarse
por el monto total facturado por el proveedor, criterio aceptado en el giro normal de la
Administracion Publica Nacional. Sin embargo, debe destacarse que el enriquecimiento sin
causa sélo habilitaria al pago del enriquecimiento en la medida del empobrecimiento; es

decir, el costo del bien o servicio y no el lucro (Marchetti, 2005).

Por su parte, Comadira (2009) sefiala que, desde el punto de vista constitucional, es
improcedente desarrollar la actividad contractual sin observar, como regla, un
procedimiento de seleccidn publico y mediante sus distintas especies: Licitacion Pablica,
Licitacion Privada, Contratacion Directa, entre otras. Como se mencionara, las normas de
contratacion para los organismos del Sector Publico exigen del cumplimiento de este tipo
de procedimientos (Decreto Reglamentario N° 893, arts. 1 y 2), salvo los de empleo
publico, caja chica y aquellos celebrados con personas de Derecho Internacional (Decreto
Reglamentario N° 893, art. 3).

A continuacion, la mencion a dos fallos donde tal postura puede verse reflejada.

En el fallo correspondiente a autos caratulados “Ingenieria Omega Sociedad
Anoénima ¢/ Muncipalidad de la Ciudad de Buenos Aires s/ Recurso de Hecho”, pese a la
inexistencia de contrato, los jueces dictaminaron a favor de la posibilidad de reconocer el
derecho del contratista con fundamento en la teoria del enriquecimiento sin causa. La
Céamara Civil confirmé un fallo de Primera Instancia, por el cual se condend al Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires al pago de una suma de dinero por los trabajos, reparaciones y

suministros efectuados por la parte actora en el Hospital Cosme Argerich.

Cabe recordar, a efectos de situarse sumariamente en el instituto del
enriquecimiento sin causa, que la doctrina privatista ha reconocido que éste es fuente de
obligaciones y fundamento de la accion por restitucion; que no es admisible cuando la ley
otorga al empobrecido otros medios para ser indemnizado y que, tal como sefialan Alterini,
Ameal y Lopez Cabana (1978), son requisitos indispensables para su procedencia: a) el
enriquecimiento del demandado, b) el empobrecimiento del actor, ¢) el nexo causal entre
empobrecimiento y enriquecimiento y d) la falta de causa licita que justifique el

enriquecimiento. Asimismo, el limite de la restitucion viene dado por el enriquecimiento o
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por el empobrecimiento, el que resulte menor. Refiere Borda que la jurisprudencia exige,
ademaés, que el demandante haya actuado de buena fe; es decir, no procede la accién de
repeticion cuando ha mediado culpa o mala fe del empobrecido.

Por otra parte, en autos caratulados “Sonda Argentina S.A. ¢/ Fisco de la Provincia
de Buenos Aires s/ Pretension Anulatoria”, el Juzgado de Primera Instancia en lo
Contencioso Administrativo N° 2 de la Plata ha entendido, respecto a los pagos efectuados
como legitimo abono (periodo febrero a agosto de 2002), que al determinar la mora debe
tenerse en cuenta la fecha del dictado de los actos administrativos que reconocen el pago
respectivo como Legitimo Abono y el plazo de 30 (treinta) dias establecido, para el pago de
las facturas, en el Reglamento de Contrataciones de la Provincia de Buenos Aires, art.21.
Se destaca, asi mismo que con anterioridad al dictado de tales actos no resultan exigibles
los pagos en cuestion, ya que al no haberse efectuado una contratacion con las formalidades
exigidas por el ordenamiento juridico para perfeccionar un contrato administrativo, existe

una obligacion natural, tal cual lo establece el Codigo Civil y Comercial, art. 728.

2.4. La Administracién Financiera de la Gendarmeria Nacional Argentina

Creada el 28 de julio de 1938, con la misién de consolidar los limites
internacionales y garantizar la seguridad de los colonos y habitantes de las regiones
alejadas que conformaban el Territorio Nacional Argentino, la Gendarmeria Nacional
Argentina es, en la actualidad, la principal Fuerza de Seguridad de la RepUblica Argentina.
Se trata de una Fuerza de naturaleza militar, con caracteristicas de Fuerza Intermedia (con
capacidad para disuadir y responder amenazas, crisis, contingencias e incidentes que
pudieran desarrollarse en sus distintos ambitos de actuacion), que cumple su mision y
funciones en el marco de la Seguridad Interior, Defensa Nacional y apoyo a la Politica

Exterior del pais.

Bajo la drbita del Ministerio de Seguridad de la Nacion -Ministerio creado mediante
el Decreto de Necesidad y Urgencia (DNU) N° 1.993, emitido por el Poder Ejecutivo
Nacional (PEN), el 14 de diciembre del afio 2010 y cuya mision principal es la de: "asistir a
la Presidencia de la Nacion en todo lo que respecta a la Seguridad interior y a la

preservacion de la libertad, la vida y el patrimonio de los habitantes, sus derechos y
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garantias en un marco de plena vigencia de las instituciones del sistema democratico™
(Ministerio de Seguridad, 2015, pp.41-1), asumiendo, para ello, la conduccion institucional
y la administracion general de las Fuerzas Policiales y de Seguridad del Estado Nacion, asi
como formulando, dirigiendo y supervisando sus actuaciones- Gendarmeria Nacional
Argentina integra el Sistema de Seguridad Interior (previsto en la Ley N° 24.059) vy el
Sistema de Defensa Nacional (conforme a lo normado en la Ley N° 23.554). La principal
funcion de esta fuerza es la proteccion y control de la frontera del pais y de sitios
estratégicos nacionales. Se trata de: “contribuir decididamente a mantener la identidad
nacional en areas limitrofes, a preservar el territorio nacional y la intangibilidad del limite
internacional” (Ley N° 12.367).

La Gendarmeria Nacional (GN), de acuerdo a lo establecido en la Ley N° 19.349,
ejerce su mision primaria en tres planos: la Seguridad Interior, la Defensa Nacional y la

Politica Exterior de la Nacién.

En el marco de la Seguridad Interior, ejerce funciones de policia de seguridad y
judicial en el fuero federal, manteniendo el orden publico y la seguridad del Estado,
garantizandolos en tiempos de paz y contribuyendo en caso de conmocién interior o conflicto
internacional a la seguridad interior, actia como policia de prevencion y represion de
contrabando, interviene en la prevencion, alteracién y mantenimiento del orden publico y
actlia también en la prevencion y control del transito vehicular en rutas nacionales y lugares
del dominio publico nacional. Asimismo, por disposicion del Poder Ejecutivo Nacional
realiza actividades complementarias de seguridad ciudadana, en el area del conurbano

bonaerense y en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

En lo atinente a la Defensa Nacional, le corresponde desarrollar un permanente
control y vigilancia de fronteras y la custodia de los objetivos estratégicos, de interés del
Estado Nacional; como asi también todas las actividades emergentes de la Ley de Defensa

Nacional N° 23.554 y otras disposiciones legales que se apliquen.

En el marco de la Politica Exterior de la Nacién, debe satisfacer las necesidades de
politica exterior que determine el Gobierno Nacional, a través de su participacion en
Operaciones de Mantenimiento de la Paz de la Organizacion de Naciones Unidas, en la
proteccion y seguridad de Embajadas Argentinas en el exterior y organismos regionales,

funcionarios nacionales y bienes del Estado Nacional e integrando contingentes a
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requerimiento de otros organismos internacionales (Ministerio de Seguridad de la Nacién,
2015, pp. 41/10-41/11).

En lo que atafie a su organizacion financiera, Gendarmeria Nacional Argentina
(GNA) cuenta con un Servicio Administrativo Financiero (SAF 375), el cual se encuentra a
su vez dividido en distintos Servicios Administrativos Financieros Desconcentrados (SAF-
D).

Pese a encontrase encargados de la administracion y ejecucién del presupuesto
asignado a cada una de estas unidades, mediante la utilizacion del fondo rotatorio y las
contrataciones publicas, se vislumbra en la préactica un uso frecuente de la figura del
Legitimo Abono, ya sea para la adquisicion de bienes como asi también la contratacion de
servicios. En este marco, la necesidad de realizar un andlisis que permita ponderar en qué
modo lo adscrito en la teoria se ve implementado en la préactica, es decir, en la actuacion de
los distintos SAF-D.
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3. Diagnéstico

3.1. Ley de Presupuesto General de la Administracion Nacional argentina — Ejercicio
2017

Denominase Presupuesto Nacional o Presupuesto del Estado al documento
financiero a través del cual los representantes de la Administracion Publica, procuran
equilibrar los ingresos publicos y los gastos publicos de dicho ente, durante el afio fiscal

(afio calendario).

El presupuesto constituye, entonces, la expresion cifrada, conjunta y sistematica del
conjunto de ingresos que tiene el Estado y de erogaciones, generalmente dinerarias, que
realiza el Estado para cumplir con sus fines, es decir, satisfacer las necesidades del conjunto

social al cual representa.

Conforme los valores establecidos y aprobados por los representantes del Congreso
de la Nacion Argentina, a través de la sancion de la Ley de Presupuesto General de la
Administracion Nacional correspondiente al Ejercicio 2017, tal Administracion destinara el
5,3% de su Presupuesto a los gastos asociados a los Servicios de Defensa y Seguridad

Nacional (porcentaje que asciende a la suma de 126.309,30 millones de pesos).

Cuadro 1
Administracion Nacional - Finalidad del Gasto / Presupuesto 2017

CONCEPTO 2017 - Millones de $
Administracion Gubernamental 137.690,50
Servicios de Defensa y Seguridad 126.309,30
Servicios Sociales 1.512.642,10
Servicios Econdmicos 339.345,90
Deuda Publica 247.632,10
TOTAL GASTOS CORRIENTES Y DE CAPITAL 2.363.619,90
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ADMINISTRACION NACIONAL
Finalidad del Gasto

Administracion Presupuesto 2017
Gubernamental
6% Servicios de Deuda Publica
Defensa y 12%
Segu;idad Servicios
>% Econdmicos

14%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas - Oficina Nacional de Presupuesto. (2017a).

"Ley de Presupuesto General de la Administracion Nacional correspondiente al Ejercicio 2017"

En lo que concierne a la Distribucion Jurisdiccional del gasto de la Administracion
Nacional, el 4,1% del presupuesto se destinara al Ministerio de Seguridad, mientras que el

4% del presupuesto se asignara al Ministerio de Defensa de la Nacién.

Cuadro 2
Administracion Nacional - Distribucién Jurisdiccional del Gasto / Presupuesto 2017
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CONCEPTO

2017 - Millones de $

Poder Legislativo Nacional

Poder Judicial de la Nacién

Ministerio Publico

Presidencia de la Nacién

Jefatura de Gabinete de Ministros

Ministerio de Modernizacion

Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
Ministerio de Seguridad

Ministerio de Defensa

Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas
Ministerio de Produccidn

Ministerio de Agroindustria

Ministerio de Turismo

Ministerio de Transporte

Ministerio de Energia

Ministerio de Comunicaciones

Ministerio de Educacidn y Deportes

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn Productiva
Ministerio de Cultura

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
Ministerio de Salud

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable
Ministerio de Desarrollo Social

Servicio de la Deuda Publica

Obligaciones a cargo del Tesoro

15.791,20
23.805,60
7.724,40
6.769,30
6.480,70
2.055,00
57.493,80
8.274,10
18.621,30
97.472,60
94.031,90
6.363,30
9.577,50
16.784,40
2.307,80
96.479,00
153.625,60
2.870,60
130.950,60
13.956,60
3.555,90
1.015.356,60
46.267,70
5.744,00
131.178,70
247.328,00
142.753,70

TOTAL GASTOS CORRIENTES Y DE CAPITAL

2.363.619,90
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ADMINISTRACION NACIONAL
Distribucion Jurisdiccional del gasto

Presupuesto 2017

B Poder Legislativo Nacional
B Poder Judicial de la Nacién
H Ministerio Publico

B Presidencia de la Nacién

M Jefatura de Gabinete de

Ministros
0% —

2% I ™

H Ministerio de Modernizacion

H Ministerio del Interior, Obras
Publicas y Vivienda

H Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto

® Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

B Ministerio de Seguridad

H Ministerio de Defensa

Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas - Oficina Nacional de Presupuesto. (2017a).

"Ley de Presupuesto General de la Administracién Nacional correspondiente al Ejercicio 2017"
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Tanto los capitales asignados a los Servicios de Defensa como a los de Seguridad,
tienen por finalidad facilitar el desarrollo e implementacion de acciones orientadas a la
Defensa Nacional, el mantenimiento del orden publico, las tareas de Inteligencia y el

tratamiento de personas en reclusién penal.

Entre los programas que conforman la funcion Defensa se destacan, por su relevancia
econOmica, las tareas esenciales para el desarrollo de las capacidades operacionales del
Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea. Dichas Fuerzas tienen previsto para 2017 llevar
adelante el adiestramiento del personal y el alistamiento de los medios, para obtener aptitud y
actitud operativa de los sistemas de armas, a los efectos de disponer de una capacidad de
disuasion que posibilite desalentar amenazas que afecten intereses vitales de la Nacion
(Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas - Oficina Nacional de Presupuesto, 2017b, p.
76).

Por su parte:

La mayoria de los programas que componen la funcion Seguridad Interior
contemplan acciones inherentes a la preservacion de la seguridad, la proteccion de la
poblacién y de sus bienes, y la vigilancia de los limites fronterizos terrestres, costas
maritimas y fluviales y el espacio aéreo. Para 2017 se continuard mejorando la gestion y
coordinacién de los programas que integran las Fuerzas de Seguridad, midiendo los
productos generados en el ambito de la seguridad interior. Asimismo, continuaran las
operaciones especiales llevadas a cabo de forma conjunta por los diferentes cuerpos de
seguridad, a los fines de la prevencion delictiva y la custodia de la ciudadania (Ministerio de

Hacienda y Finanzas Publicas - Oficina Nacional de Presupuesto, 2017b, pp. 78-79).

En lo que concierne a la Gendarmeria Nacional Argentina, el Presupuesto aprobado

para el afio 2017 prevé que esta Fuerza de Seguridad:

Seguira realizando tareas de seguridad ciudadana en el &rea del conurbano
bonaerense, avanzando en la mejora de la actividad de seguridad vial y en la prevencion del
trafico ilicito de drogas y de la trata de personas, entre otras labores. En ese marco,
sobresalen el Operativo Centinela, en diversas zonas poblacionales del conurbano
bonaerense; el Plan Unidad Cinturén Sur, el Operativo de Acceso en la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires, el Operativo Escudo Norte en diversas provincias del norte argentino, y el
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Operativo Vigia, que abarca la frontera del Noroeste Argentino ( NOA), entre otras labores
(Ministerio de Hacienda y Finanzas Puablicas - Oficina Nacional de Presupuesto, 2017b,
p.79).

Dado los volumenes de capitales consignados al desarrollo de tales tareas de
Seguridad y considerando que Gendarmeria Nacional Argentina forma parte de la
denominada Jurisdiccion 41 - Ministerio de Seguridad, Subjurisdiccion 05 (GNA), y que a
raiz de la Decision Administrativa N° 393/2017 dispondra de un presupuesto que asciende a
los $920.311.216, se torna imperioso el analisis del destino otorgado a dichos fondos, asi

como la modalidad de su utilizacion.

3.2. Gendarmeria Nacional Argentina: Compras y Contrataciones

Conforme lo establecido por las autoridades del Poder Ejecutivo Nacional (PEN),
las distintas compras y contrataciones efectuadas por Gendarmeria Nacional Argentina
deben de adecuarse a los parametros establecidos por la normativa relacionada al Régimen

de Contrataciones de la Administracion PuUblica Nacional.

Vigente desde el 16 septiembre de 2016, el Decreto Reglamentario N° 1.030 regula
la normativa establecida a traves del Decreto Nacional N° 1.023/01 - de Régimen de
Contrataciones de la Administracion Nacional. En este marco, en el Anexo | - Manual de
Procedimiento, se establecen como principales parametros para la contratacion y utilizacion

del presupuesto asignado que:

a. En los expedientes se debe dejar constancia de todo lo acontecido, desde el inicio de
las actuaciones hasta la finalizacion de la ejecucién del contrato. “En tal sentido se
deberan agregar todos los documentos, actuaciones administrativas, informes,
dictamenes y todo otro dato o antecedente relacionado con la cuestion tratada,
originados a solicitud de parte interesada o de oficio y ordenados
cronoldgicamente” (Decreto Nacional N° 1.030, art. 1).

b. A partir del dia habil siguiente a la fecha de publicacion en el Boletin Oficial de la
Decision Administrativa de Distribucion del Presupuesto de Gastos y Recursos de la

Administracion Nacional para el ejercicio presupuestario correspondiente, cada uno
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de los organismos comprendidos por la norma dispondran de un periodo de 60
(sesenta) dias para remitir la programacion desarrollada. Asi mismo, la ejecucion de
la programacion, debera ser enviada dentro de los 60 (sesenta) dias corridos de
finalizado el ejercicio presupuestario correspondiente, y se deberan informar las
correcciones que se efectien al plan anual de contrataciones, en base a ajustes
originados en las modificaciones de crédito presupuestario, en la asignacion de
cuota presupuestaria u en otras razones (Decreto Nacional N° 1.030, art. 4).

La Unidad Requirente debera formular sus requerimientos de bienes o servicios a la
respectiva Unidad Operativa de Contrataciones, con la debida antelacion e
indicando, entre otros requisitos: las cantidades y especificaciones técnicas de los
bienes o servicios a los que se refiera la prestacion; si los elementos deben ser
nuevos, usados, reacondicionados o reciclados; la calidad exigida y, en su caso, las
normas de calidad y criterios de sustentabilidad que deberan cumplir los bienes o
servicios o satisfacer los proveedores. Asi también, debera de estimar el costo de la
compra o contratacion a efectuarse, de acuerdo a las cotizaciones de plaza o de otros
elementos o datos que se estimen pertinentes a tal efecto, asi como suministrar todo
otro antecedente que se estime de interés para la mejor apreciacion de lo solicitado y
el mejor resultado del procedimiento de seleccion (Decreto Nacional N° 1.030, art.
6).

“Las jurisdicciones o entidades contratantes podran efectuar el registro preventivo del
crédito legal para atender el gasto, conforme lo dispuesto en el articulo 9° del Reglamento
del Régimen de Contrataciones de la Administracion Nacional. La Unidad Operativa de
Contrataciones podra verificar la existencia de crédito y cuota presupuestaria en la partida
correspondiente, a través de la dependencia que corresponda dentro de la jurisdiccion o
entidad contratante efectuando las pertinentes reservas mediante el registro preventivo del

crédito legal para atender el gasto” (Decreto Nacional N° 1.030, art. 7).

La Unidad Operativa de Contrataciones debera verificar si para el objeto contractual
requerido existen modelos de pliegos de bases y condiciones particulares ya

elaborados por la Oficina Nacional de Contrataciones, en cuyo caso debera
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utilizarlos o si los mismos deberan de ser confeccionados. En dichos casos, las
Unidades Requirentes deberan considerar el procedimiento de seleccion, la clase y
modalidad que se utilizara, teniendo en cuenta las disposiciones establecidas en el
Reglamento del Régimen de Contrataciones de la Administracion Nacional
(Decreto Nacional N° 1.030, art. 9).

“La Unidad Operativa de Contrataciones proyectara el acto administrativo de autorizacion
de la convocatoria, eleccién del procedimiento y aprobacion del pliego de bases y
condiciones particulares y lo remitira a la autoridad competente para dictarlo, de acuerdo a
las pautas sobre competencia establecidas en el articulo 9° del Reglamento del Régimen de

Contrataciones de la Administracion Nacional" (Decreto Nacional N° 1.030, art. 13).

La Unidad Operativa de Contrataciones debera dar a publicidad la convocatoria de
los procedimientos de seleccion de los oferentes, ya sea a traves del sistema
electronico de contrataciones o de informacion difundida a traves del sitio de
Internet correspondiente a la Oficina Nacional de Contrataciones, con un minimo de
2 (dos) dias de antelacion al de la fecha en que corresponda efectuar su difusion
(Decreto Nacional N° 1.030, art. 15).

Cada jurisdiccion o entidad contratante debera fijar un término o plazo temporal

para la recepcion de las ofertas (Decreto Nacional N° 1.030, art. 22).

“Dentro de los DOS (2) dias siguientes al acto de apertura de las ofertas, la Unidad
Operativa de Contrataciones debera verificar en el Sistema de Informacion de Proveedores,
el estado en que se encuentra cada uno de los oferentes y, en su caso, comunicarles que
realicen las gestiones necesarias ante la OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES
para que se encuentren incorporados y con los datos actualizados al comienzo del periodo
de evaluacion de las ofertas o bien al momento de la adjudicacion en los procedimientos en
que no se realice dicha etapa” (Decreto Nacional N° 1.030, art. 25).

Los oferentes y adjudicatarios extranjeros se encuentran exceptuados de tal

obligacion.
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Una vez que las Comisiones Evaluadoras emitan su dictamen sobre las ofertas
recibidas, dictamen el cual no tendra caracter vinculante, el mismo deberd ser
remitido por la Comision Evaluadora a la respectiva Unidad Operativa de
Contrataciones quien lo comunicara a todos los oferentes dentro de los 2 (dos) dias
de emitido (Decreto Nacional N° 1.030, art. 28).

“Si se recibieran impugnaciones al dictamen de evaluacion de las ofertas, la Unidad
Operativa de Contrataciones debera verificar si se constituyd la pertinente garantia. Si la
misma no se hubiese constituido, 0 no lo estuviera en la forma debida, cualquiera fuera la
omision o defecto, debera intimar al impugnante a subsanarla dentro del término minimo de
DOS (2) dias de notificado. Si dicha omision o defecto no fuera subsanado en el plazo
establecido, la impugnacion seré& rechazada sin mas tramite” (Decreto Nacional N° 1.030,
art. 29).

Una vez escogida la oferta vencedora, es decir, efectuado el acto administrativo de
adjudicacion, la Unidad Operativa de Contrataciones deberd remitir a la
dependencia que corresponda, las actuaciones a los fines de verificar la
disponibilidad de crédito y cuota y realizar el correspondiente registro del
compromiso presupuestario (Decreto Nacional N° 1.030, art.35), para luego: “emitir
la correspondiente orden de compra o de venta, la que deberd contener las
estipulaciones basicas del procedimiento y serd autorizada por el funcionario
competente que hubiere aprobado el procedimiento de seleccion de que se trate o
por aquél en quien se hubiese delegado expresamente tal facultad (Decreto Nacional
N° 1.030, art. 34).

. La Unidad Operativa de Contrataciones debera emitir el correspondiente contrato, el
que debera contener las estipulaciones basicas del procedimiento a seguirse. Asi
también como debera notificar al adjudicatario, dentro de los 10 (diez) dias de la
fecha de notificacion del acto administrativo de adjudicacion, que el contrato se
encuentra a disposicién para su suscripcion por el término de 3 (tres) dias (Decreto
Nacional N° 1.030, art. 39).
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Dicho contrato debera ser suscripto por el adjudicatario o su representante legal y
por el funcionario competente que hubiere aprobado el procedimiento de seleccion
de que se trate o por aquél en quien hubiese delegado tal facultad (Decreto Nacional
N° 1.030, art. 40).

n. “La Unidad Operativa de Contrataciones recibira la garantia de cumplimiento del contrato
que integren los cocontratantes. Si el cocontratante no integrara la garantia de cumplimiento
del contrato en el plazo fijado en el articulo 77 del Reglamento del Régimen de
Contrataciones de la Administracion Nacional, la Unidad Operativa de Contrataciones lo
deberd intimar para que la presente, otorgandole un nuevo plazo igual que el original, y en
caso en que no la integre en dicho plazo se rescindira el contrato y se deberd intimar al pago
del importe equivalente al valor de la mencionada garantia” (Decreto Nacional N° 1.030,
art.41).

3.2.1. GNAYy el pago del Legitimo Abono

Pese a encontrarse integrada al Régimen de Contrataciones de la Administracion
Nacional, y al igual que aconteciese al interior de las distintas dependencias de la
Administracion Publica del pais, el pago del Legitimo Abono se ha convertido en una
practica, frecuentemente, utilizada por las distintas areas que conforman Gendarmeria
Nacional Argentina, ya sea para la adquisicion de bienes como para la contratacion de

Servicios.

Si bien, en determinadas ocasiones su uso se ha debido a la existencia de situaciones

excepcionales, como ser:

a) La existencia de circunstancias imposibles de prever (dado su vinculacion a
elementos del orden contextual) que impidieran la prosecucion normal de los tramites de un

acto licitatorio,

b) Cuando el acto contractual en cuestion no comenzara con la suficiente antelacion
que permitiera continuar con el suministro de bienes o realizacion de servicios, de forma

normal,

¢) En caso de que las licitaciones sean impugnadas, entre otros.

27



El procedimiento de excepcion de reconocimiento de facturas por Legitimo Abono
se aplica en los casos que se presenta una urgencia o imprevisto que debe contar con su
realizacion sin poder arbitrar los plazos necesarios para la aplicacion de otro procedimiento
administrativo. Al no poder prever la situacion que genera dicho gasto, ya que el mismo no
fue presupuestado, pero tampoco puede dejar de ser atendido, se trata de dar una respuesta
a la situacion planteada, por tratarse de la satisfaccion de un interés en juego dentro de la
Administracion Publica. Otro motivo que deviene en la aplicacion del procedimiento de
excepcion de un reconocimiento, es la excesiva demora o fracaso de una contratacion en
curso y que el objeto de la misma debe ser resuelto para cumplir dicha necesidad prevista
(Auditoria General de la Nacion, 2012).

No obstante, lo cierto es que tal modalidad de pago ha sido utilizada, también, para
obviar procesos contractuales preestablecidos o para continuar con contrataciones ya

existentes, pero de un modo precario y, por ende, exento de plena legalidad.

Las situaciones planteadas son contrarias a los principios generales propios de la
gestion de las contrataciones que se desea implementar y que se caracteriza por:

e La eficiencia de la contratacién para cumplir con el interés publico puesto en
juego.

e La transparencia de los procedimientos.

e Lapublicidad y difusion de las actuaciones.

e Lapromociény concurrencia de los interesados.

e La competencia igualitaria entre oferentes, entre otros.

Recuérdese que el pago del Legitimo Abono es una de las figuras contemplada por
el Derecho Administrativo vigente en el territorio nacional argentino, pero en casos
excepcionales; por el contrario, en los ultimos afios, se vislumbra un aumento desmedido e
irracional de su implementacién, incluso al interior de la Gendarmeria Nacional. En este
marco, la necesidad de disefiar e implementar un procedimiento administrativo-financiero
que reduzca la utilizacion del Legitimo Abono vy, de esta forma, no transforme en regla
aquello que debiera de ser una excepcion.
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4. Propuesta de intervencion

4.1. Sintesis del problema a resolver

Las contrataciones y adquisiciones efectuadas por el Estado constituyen una pieza
fundamental dentro del gasto publico de una nacion y es por este motivo que, en contextos
democraticos, los representantes estatales, elegidos por los ciudadanos, deben de velar por
la transparencia en los procedimientos de licitacion y adjudicacion de los proyectos, asi
como por la honradez en el uso de los recursos publicos de los que se dispone. No

obstante, en la préctica, este postulado no siempre pareciera cumplirse, en forma cabal.

En mudltiples oportunidades, al momento de definir las compras y contrataciones a
efectuarse, las distintas jurisdicciones y/o dependencias estatales parecen alejarse del
principio de seleccion reglado y publico, apartandose, de este modo, de una correcta

administracion de los intereses que le fueran encomendados por la sociedad.

Contemplada por el Derecho Administrativo que rige en el pais, como una modalidad
de pago excepcional, cuyo uso temporal se limita (de modo que no se torne habitual),
atentando, de este modo, contra la transparencia de los actos de la Administracién Publica y
la Seguridad Juridica de los mismos, la figura del Legitimo Abono, paradodjicamente, ha
sido y continua siendo utilizada, por jurisdicciones y entidades del Poder Ejecutivo

Nacional, de manera frecuente.

En lo que concierne al Servicio Administrativo Financiero (SAF 375) de la
Gendarmeria Nacional Argentina, fuerza militar de caracter estatal sobre la que gira la
presente labor académica, tal situacion se hace presente, tornandose necesario el desarrollo
de un analisis que permita ponderar en qué modo tales practicas se encuentran arraigadas en
las formas y procedimientos de gestion administrativa de dicha entidad, asi como evaluar

los posibles pasos o instancias de control a seguir para lograr subsanarlos.

Se trata, entonces, de que abordar distintos elementos que permitan disefiar e
implementar un procedimiento administrativo-financiero que reduzca la utilizacion de la
figura del Legitimo Abono, devolviéndole su caracter de practica excepcional ante

situaciones imposibles o dificiles de prever.
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4.2. Objetivos de la propuesta

e Describir la figura del Legitimo Abono.

e Analizar en qué casos particulares la misma ha sido utilizada por parte de los
Servicios Administrativos Financieros Desconcentrados de la Gendarmeria
Nacional Argentina (SAF-D).

e Estudiar la gestion desarrollada por los 6rganos de administracion y control en
dichas oportunidades.

e En base a la informacién recabada, ponderar en qué casos resultaria factible, a
futuro, la realizacion del reconocimiento de erogaciones mediante el régimen del
Legitimo Abono.

e Evaluar si la utilizaciéon de dicha figura propia del Derecho puede derivar en un
enriquecimiento sin causa de la administracion ante la comprobacién de que el
particular ha entregado u ofrecido servicios, y de ser asi, en qué modo puede
prevenirse dicha situacion.

e Analizar en qué medida los gastos reconocidos por pago de Legitimo Abono pueden
afectar al presupuesto consignado a GNA.

e Ponderar la responsabilidad de los agentes y funcionarios publicos que autoricen,
aprueben o gestionen este tipo de actuaciones.

e Suministrar a los Jefes de las SAF - D del despliegue Institucional un lineamiento

sobre la formalidad del Legitimo Abono.

4.3. Estrategia a implementar

La necesidad de realizar distintas acciones y esfuerzos tendientes a gerenciar la
Administracion Publica de forma eficaz, conlleva la necesidad de formular un diagndstico
de situacion, que permita actuar en base a los resultados obtenidos.

Los procedimientos contractuales basicos, licitaciones publicas y privadas son unos
de los principales elementos del gasto a analizar. Las erogaciones del presupuesto, durante,
fundamentalmente, los afios de crisis econdmica-financiera del pais han sido una constante

al interior de los distintos organismos o dependencias estatales. En dichas instancias, los
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principios de legalidad y transparencia republicana se encontraban socavados o relegados a
un segundo plano, dada la eleccion de caminos elusivos de control.

No obstante, en épocas de estabilidad y a fin de impedir o morigerar la existencia de
tales procedimientos de excepcién, que si bien autorizados por la Ley (como es el caso del
pago del Legitimo Abono) se han vuelto una practica regular, se torna necesario
transparentar, principalmente, lo concerniente a las gestiones de contratacion.

Los contratos de abastecimiento deben de concretarse en contextos de clara
responsabilidad administrativa. No se trata tan solo de respetar los procedimientos basicos
para la seleccion y contratacion de personal y/o proveedores, sino de provocar un fuerte
cambio en la mentalidad asociada a los mismos. El gerenciamiento se torna un elemento
clave para asegurar la transparencia de los procesos asociados.

En tal contexto, la importancia de las estructuras o sistemas de control, tanto
internos como externos, se torna significativa en lo que atafie a las fases previas y
concomitantes a la ejecucion del gasto.

La existencia de una interaccion permanente entre las areas de gerenciamiento
administrativo y las areas de control es otro de los elementos a considerar, dado que cuando
uno de estos sectores no asume su papel, de forma eficiente, produce un desbalance
contraproducente para la legitimidad de los procesos desarrollados.

Si bien, durante largos periodos de tiempo tendié a asociarse la idea de control a la
existencia de una administracion publica burocratica, que interfiere y demora la gestion del
proceso contractual, tornandola ineficaz e ineficiente, Deniro (2005) sostiene que, al
analizarse las distintas experiencias acaecidas, se observa que buena parte de la ineficiencia
en el proceso contractual deriva del indebido gerenciamiento, por parte de quienes deben
ejercer dicha funcion, enmascarando esa ineficiencia en aquel concepto de interferencia por
parte del sistema de control.

Dado ese cuadro, la necesidad de reformar el accionar de la gestion, tanto en lo que
a las areas responsables de gestionar el abastecimiento, como a las de ejercer el control,

concierne.

La implantacion de todo nuevo modelo de gestion, requiere de una significativa

transformacién de las instituciones (...), incorporando nuevas practicas y tecnologias
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(planificacion estratégica, cambios estructurales, revision y reformulacién de procesos,
identificacion de productos, etc.) y debe estar acompafiada por la reforma de los sistemas
administrativos de apoyo, los que las atraviesan y condicionan.

Siendo que la erradicacion de todas las formas de corrupcién es un presupuesto para la
legitimacion de los sistemas politicos latinoamericanos, la transparencia se transformo en una
cuestion central de la gestion y orientadora de los procesos de reforma. La ciudadania exigia,
y lo sigue haciendo, la plena transparencia en la gestion de la cosa publica.

Como se anticipara, el fortalecimiento de las instituciones es un objetivo central de la
administracion gubernamental y para alcanzarlo, se ha considerado apropiado avanzar
firmemente en aquellos proyectos que se sustenten en la necesidad de reconstruirlas y las
privilegien mediante acciones que rescaten la calidad, la eficacia, la cooperacion
interorganizacional y la transparencia, coadyuvadas por un accionar de la Administracion

Publica que manifieste el respeto por los ciudadanos (Deniro, 2005, p. 4).

En este marco, la necesidad de implementar una labor que permita indagar acerca de
la realidad existente al interior de las distintas dependencias de Gendarmeria Nacional
Argentina, en lo que a la gestion administrativa-financiera de las mismas refiere, asi como

de evaluar las posibles instancias de control a implementarse.

4.4. Descripcion del procedimiento y actividades a desarrollar

Dado el caracter de la labor propuesta y la conformacion de la entidad a analizarse,
se considera que el procedimiento a desarrollar deberia iniciarse a nivel micro para luego
extrapolarse a nivel macro. Es decir, como se mencionara al iniciarse el presente trabajo,
Gendarmeria Nacional Argentina cuenta con un Servicio Administrativo Financiero (SAF
375), el cual se encuentra a su vez dividido en distintos Servicios Administrativos
Financieros Desconcentrados (SAF-D).

En este marco, y a fines de evitar entablar un procedimiento que por buscar ser
completo resulte insuficiente o poco adecuado a las necesidades vislumbradas en el sector,
surge la necesidad de iniciar la labor analitica deseada en uno de estos SAF-D en
particular. De lo que se trata es de poder comprender la situacion atravesada por dicha

unidad, el modo de su accionar administrativo y de ponderar, fundamentalmente, la
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existencia 0 no de instancias de control de los procesos de adquisicion de bienes y
contratacion de servicios, en su interior.

Las actividades a desarrollar serdn multiples. Cabe destacar que, en el campo de la
investigacion social puede hablarse de la existencia de métodos cuantitativos y cualitativos
de recogida de la informacion.

Los métodos cualitativos son aquellos que - tales como la observacion, la dinamica
de grupos, la entrevista o las técnicas proyectivas, entre otros- permiten obtener una
informacién dificilmente mensurable, como ser: los juicios, las actitudes o los deseos de
aquellos involucrados en el fendmeno analizado.

Por su parte, los métodos cuantitativos, como las encuestas o los analisis
sistematicos de bases de datos, estan basados en muestras obtenidas por métodos
estadisticos. Su principal caracteristica y ventaja comparativa es la capacidad de
extrapolacion de la informacion obtenida a otros sectores de caracteristicas similares.

En el caso de la presente propuesta, la observacion participante, las entrevistas y las

técnicas proyectivas seran las principales herramientas a utilizar.

4.5. Acciones previstas para la evaluacion de la intervencion

En el campo de la evaluacion de la investigacion cientifica suele recurrirse a una
multiplicidad de clasificaciones e indicadores que permitan ponderar el nivel o calidad de la
tarea desarrollada.

A grandes rasgos, dichos indicadores suelen dividirse en dos grandes grupos: a)
indicadores de indole cuantitativa y b) indicadores de indole cualitativa. Lo cierto es que, a
menudo, en la practica, dichos indicadores suelen confluir en una misma labor.

Pese a este factor, y dados los objetivos propuestos en el presente trabajo, la labor
desarrollada ponderara la utilizacion de indicadores cualitativos a fin de medir el impacto
del analisis y propuestas/modificaciones a las que el mismo pudiera dar lugar.

De lo que se trata es de evaluar en qué modo las informaciones obtenidas y las
acciones de gestion administrativa y de control a la que diesen lugar al estudiarse lo
acontecido al interior de una de los SAF-D de Gendarmeria Nacional Argentina pueden
extrapolarse a la totalidad de los mismos, favoreciendo a la mayor transparencia en la

asignacion y utilizacién de los recursos que se le asignaran.
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5. Conclusiones

En congruencia con el desarrollo e implementacidn, hacia comienzos de la década de
1990, del Programa de Reforma de la Administracion Financiera del Gobierno (programa
que tiende a la modernizacion del area institucional, encargada de la administracion de las
finanzas publicas nacionales), los representantes del Poder Ejecutivo Nacional prepararon y
enviaron al Congreso un Proyecto de Ley que buscaba convalidar legalmente las

modificaciones expresadas.

Sancionada el 30 de septiembre de 1992, la Ley N° 24.156 — de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector PUblico Nacional se propuso, entre otras
metas, la reforma del Sistema de Contrataciones Publicas vigente. La eficiencia de la
contratacion para cumplir con el interés pablico puesto en juego; la transparencia de los
procedimientos; la publicidad y difusion de las actuaciones; la promocion y concurrencia de
los interesados, asi como la competencia igualitaria entre oferentes, fueron algunos de los

factores promulgados.

La necesidad de gestion de las distintas jurisdicciones y/o areas que componen el
Estado Nacional de forma econdmica, eficiente y eficaz; de generar informacion oportuna y
confiable para la toma de decisiones; de interrelacionar los Sistemas de Administracion
Financiera con los de control interno y externo, a fin de facilitar la eficacia de los mismos y
de proceder a la utilizacion de los recursos publicos en el marco de mayor transparencia

posible, se tornd imperante.

Considerando que las contrataciones y adquisiciones efectuadas por el Estado
constituyen una pieza fundamental dentro del gasto publico, el Poder Ejecutivo Nacional
establecio, a través de la creacion del Sistema de Contrataciones del Sector Publico
Nacional y de la Oficina Nacional de Contrataciones, como 6rgano rector de dicho sistema
(Decreto N° 1.545, arts. 25 y 27, respectivamente), distintas modalidades para la
contratacion de bienes y servicios por parte de los organismos que componen el Sector
Publico Nacional: Licitaciones Publicas, Licitaciones Privadas, Contrataciones Directas,

entre otras.
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Mientras que la Oficina Nacional de Contrataciones tiene, entre sus competencias,
establecer las normas, sistemas y procedimientos que rigen las contrataciones, concierne a
los Organismos de la Administracion Publica Nacional gestionar las compras o

contrataciones particulares.

A través del establecimiento de las modalidades de contratacion anteriormente
mencionadas, el Estado busca proveer a la poblacion de los elementos necesarios para
atender a sus necesidades, de un modo ordenado y transparente. No obstante, en la practica,
este postulado no siempre pareciera cumplirse. En maltiples oportunidades, se produce un

alejamiento del principio de seleccidon reglado y publico.

Un ejemplo de ello lo constituye lo acontecido en torno de la figura del Legitimo
Abono; figura que si bien es reconocida por el Derecho Administrativo vigente en el pais,
no se encuentra reglada por norma alguna, posibilitando, de este modo, el posible uso
indebido de tal figura y el alejamiento de los controles y garantias establecidas por las

normas de administracion financiera estatal, relacionadas con la ejecucion presupuestaria.

Contemplada como una modalidad de pago excepcional, limitandose su uso
temporal de modo que no se torne habitual, atentando, de este modo, contra la transparencia
de los actos de la Administracion Publica y la seguridad juridica de los mismos (de hecho,
asi lo especifica la Disposicion N° 283, emitida el 13 de junio del afio 2013, por la
Administracion Federal de Ingresos Pablicos - AFIP, a traves de la cual establece dicho
procedimiento es aplicable para el reconocimiento de erogaciones por el Régimen del
Legitimo Abono, basadas en la Disposicion AFIP N° 317, del afio 2002), paraddjicamente,
la figura del Legitimo Abono ha sido y continua siendo utilizada, por jurisdicciones y
entidades del Poder Ejecutivo Nacional, de manera frecuente.

Si bien, en determinadas ocasiones, el uso de la figura del Legitimo Abono se torna
fundamental debido a la existencia de situaciones excepcionales -como ser: a) la existencia
de circunstancias imposibles de prever (dado su vinculacion a elementos del orden
contextual) que impidieran la prosecucion normal de los tramites de un acto licitatorio; b)
cuando el acto contractual en cuestion no comenzara con la suficiente antelacién que
permitiera continuar con el suministro de bienes o realizacion de servicios, de forma

normal; ¢) en caso de que las licitaciones sean impugnadas; entre otros- que llevan a la
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necesidad de atenderlas, de forma inmediata, lo cierto es la Administracion Publica deberia

de evitar el uso de tal instituto.

Creada el 28 de julio de 1938, con la mision de consolidar los limites
internacionales y garantizar la seguridad de los colonos y habitantes de las regiones
alejadas que conformaban el territorio nacional argentino, la Gendarmeria Nacional es, en

la actualidad, la principal Fuerza de Seguridad de la Republica Argentina.

Se trata de una Fuerza de naturaleza militar, con caracteristicas de Fuerza
Intermedia, que cumple su mision y funciones en el marco de la Seguridad Interior,
Defensa Nacional y apoyo a la Politica Exterior del pais. Dado que la Gendarmeria
Nacional Argentina (organismo en el cual se centra el andlisis efectuado) cuenta con un
Servicio Administrativo Financiero (SAF 375), el cual se encuentra, a su vez, dividido en
distintos Servicios Administrativos Financieros Desconcentrados (SAF-D), se considera
que la implementacién de la labor investigativa en una de estas divisiones en particular sera
beneficioso, en tanto permitird conocer la complejidad del fendémeno con el que se trabaja
(pago de facturas mediante la utilizacion de la figura del Legitimo Abono) y de su
caracterizacion.

Las evaluaciones y recomendaciones efectuadas en torno a la implementacion de
distintas instancias administrativo-financieras de control de la labor podran, a futuro,
extrapolarse a la actuacion de otras divisiones de la misma entidad (Gendarmeria Nacional
Argentina). Se trata no sélo de optimizar y transparentar la gestion sino de poder realizar un

uso mas eficiente y eficaz del presupuesto nacional asignado a tal dependencia.

Tal como se mencionara al iniciarse el trabajo académico efectuado, el Erario
Publico, entendido como el conjunto de haberes, rentas e impuestos que recauda el Estado,
a través del fisco (es decir, de las agencias y organismos recaudatorios de los que dispone
toda Nacion), constituye el capital del cual dispone todo Estado para poder solventar los
gastos de su politica pablica. En este marco, el Sistema de Administracién Financiera
Publica de todo pais adquiere un rol significativo, ya que es a través del mismo que el
Estado asigna el presupuesto o recursos de los que dispone, entre los distintos organismos

publicos que lo conforman.
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