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1. Introduccion

En Argentina, las politicas anticorrupcion nacen como disciplina especializada entre
fines del siglo XXy principios del siglo XXI. La lucha contra las practicas corruptas se
constituyo6 en una de las principales preocupaciones ciudadanas luego de quince afios de
consolidacion democratica y al calor de crecientes escandalos que involucraron a
renombrados funcionarios de gobierno durante los afios noventa -periodo en el cual se
llevd adelante una reforma del estado que incluyé una politica de privatizaciones
realizada a través de procesos sospechados de corrupcion, y sin estructuras de control
adecuadas®-.

El dictado de legislacion en materia de ética publica y transparencia —como la primera
Ley de Etica Publica, promulgada a nivel federal en 1998, que incorpor la exigencia y
publicidad de declaraciones juradas patrimoniales de los funcionarios mas importantes y
el control de posibles conflictos de interés, entre otras medidas-® y la firma de los
principales tratados internacionales en la materia parecian medidas dirigidas a paliar, al
menos a nivel cosmético, uno de los principales déficits que la ciudadania atribuia a la

gobernabilidad democratica.

En el contexto pos-guerra fria, la lucha contra la corrupcién también comenzaba a
ocupar un espacio relevante en la agenda puablica internacional, dando lugar a distintos
tratados en la materia. En 1997 Argentina adopt6 la Convencion Interamericana contra
la Corrupcion,* que habia sido adoptada por la Organizacién de Estados Americanos el
afio anterior. En 2001 adoptd la Convencién de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmico para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros
en Transacciones Comerciales Internacionales®, y en 2003 firmé la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Corrupcién, que entraria en vigor en 2006.° También se

integré rapidamente como miembro del Grupo de Accidon Financiera Internacional

2 AzpiazU, D., “El proceso de privatizacion en la Argentina, la renegociacion con las empresas
privatizadas. Revisién contractual y supresion de privilegios y de rentas extraordinarias.” Area de
Economia 'y Tecnologia de la FLACSO, Sede Argentina, (2002) Disponible en
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/argentina/flacso/no6_ProcesoPrivatizacionArgentina.pdf

® Ley de Etica Ptblica, N° 25.188.

* Ley 24.759, del 13 de Enero de 1997.

® Ratificada el 8 de febrero de 2001.

® Ley N° 26.097 del 6 de Junio de 2006.
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(GAFI) -el grupo intergubernamental lider en la elaboracion de estdndares de lucha

contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo-’ y del GAFISUD.

Mdltiples agencias estatales con responsabilidades relevantes a la prevencion, la
investigacion y la sancién de la corrupcion se han insertado en Argentina en un marco

de debilidad institucional general,® con una histérica falta de accountabillity horizontal®.

El combate a la corrupcion, y particularmente a la impunidad de los corruptos, fue una
de las principales banderas de la camparia electoral que llevo a Fernando De la Rua a la
Presidencia de la Republica en 1999. Su gobierno cre6 la Oficina Anticorrupcion,
primera agencia especializada en el disefio de politicas de prevencion e investigacion de
la corrupcién, asi como la Unidad de Informacién Financiera'®, a cargo de la

coordinacion del sistema de control del lavado de activos.

La creacion de la Oficina Anticorrupcion ha sido vista como la primera experiencia
concreta desde el Estado federal de desarrollo de politicas que integraran los aspectos
preventivo y sancionatorio y que plantearan la lucha contra la corrupcion como una
verdadera politica de Estado’. En su origen, el personal de la OA fue seleccionado en
base a consideraciones técnicas -no de adscripcion politica-, lo cual permitié que se
Ilevaran adelante investigaciones que afectaron al gobierno que los habia designado. Por
un lado, esto contribuy6 a acrecentar la credibilidad social de la oficina, pero por el otro
también miné rapidamente el apoyo politico que el gobierno le darfa.*?

Luego de la devastadora crisis econdmica y politica que tuvo lugar tras la finalizacion
anticipada de su mandato en 2001 y de la recuperacidon de cierta estabilidad institucional

durante la presidencia de Eduardo Duhalde, la trascendencia de las politicas

" Argentina se convirti6 en miembro pleno en el afio 2000 (ver: http://www.fatf-gafi.org/countries/a-
c/argentina/documents/fatfannualreport1999-2000.html).

8 HELMKE, G., S. LEVITSKY, “Informal Institutions & Democracy. Lessons from Latin America
Baltimore, Maryland, The Johns Hopkins University Press, (2006). HELMKE, G. y MURILLO, M.V.,
“Building Castles in the Sand? The Politics of Institutional Weakness in Argentina” en Levitsky, S. y
Murillo, M.V., (ed.), The Politics of Institutional Weakness; Pennsylvania State University Press,
(2005).NINO, C., “Un pais al margen de la ley.” Buenos Aires: Emecé, (1992). NiNO, C., “Juicio al Mal
Absoluto.” Buenos Aires: Emecé, (1996). STEIN, E., TOMMASI, M. (ed) con SPILLER, P.T. y
SCARTASCINI, C. “Policymaking in Latin America: How Politics Shapes Policies. “Inter-American
Development Bank y David Rockefeller” Center for Latin American Studies Harvard University, (2008).

% O’Donnell, G., “Accountability horizontal: la institucién legal de la desconfianza politica”, Revista
Espafiola de Ciencia Politica. NOm. 11, Octubre 2004, pp. 11-31. Disponible en:
http://recp.es/index.php/recp/article/view/246/190

10 ey N° 25.246.

1 Entrevista a Manuel Garrido.

12 Manuel Garrido, “Algunas reflexiones en torno a la lucha contra la corrupcién en la Repblica
Argentina”, Manuscrito en poder del autor,. p. 5.
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anticorrupcion fue nuevamente destacada en el discurso de asuncion presidencial de

Néstor Kirchner, en 2003, quien prometié “traje a rayas para los corruptos”.*®

En los dltimos afios, las capacidades institucionales de algunos de los organismos
especializados se han visto reducidas (como la Oficina Anticorrupcion y la Fiscalia de
Investigaciones Administrativas), mientras que las de otras han sido reforzadas (como la
Unidad de Informacion Financiera, o ciertas agencias especializadas de la Procuracion
General de la Nacion), aunque dando lugar a interrogantes respecto de su permeabilidad
a la voluntad del gobierno nacional. Los indices de percepcion de la corrupcién se

mantienen establemente altos*,

Hoy en dia, una de las consignas que reline mayor consenso en la oposicién politica al
Gobierno nacional es la creacion de una comision independiente de investigacion de la

»15 an referencia a la

corrupcion. Se hace referencia a “la CONADEP de la corrupcion
comision independiente, integrada por personas de prestigio social provenientes de
distintas disciplinas, que fue creada durante el gobierno de restauracion democratica de
Raul Alfonsin para investigar la desaparicion forzada de personas y demas crimenes
aberrantes de la tltima dictadura militar'®. Dicha consigna muestra, como minimo, que
existe una percepcion compartida acerca de la falta de efectividad de las mdultiples

agencias de combate a la corrupcidn existentes.

Al mismo tiempo, el Vicepresidente de la Nacidén estd procesado por —entre otros
delitos- trafico de influencias, y mientras escribo esta introduccién el fiscal a cargo de
una agencia del Ministerio Publico recientemente creada para fortalecer la investigacion

y persecucién de la delincuencia econdémica, incluida la corrupcion (la PROCELAC), se

¥ Nota del diario Clarin con fecha del 26 de Mayo de 2003. Disponible en
http://edant.clarin.com/diario/2003/05/26/p-00201.htm

14 De acuerdo con el Gltimo informe de Transparency International, Argentina ocupa en indices de
percepcion de la corrupcion el puesto n° 34, en una escala de 0 (altamente corrupto) a 100 (muy limpio).
La cifra fue similar en los afios 2012 y 2013 que fue de 35y 34 respectivamente. Informe disponible en:
http://lwww.transparency.org/cpi2014/results Argentina siempre se ha ubicado en el tercer peor cuarto del
ranking, independientemente de cuantos paises integren la muestra.

1> Asi se puede observar en varios articulos periodisticos la expresion de la oposicién: Diario Infobae,
nota del 29 de Junio de 2014, disponible en: http://www.infobae.com/2014/06/29/1576864-la-oposicion-
reclama-crear-una-conadep-la-corrupcion; diario Perfil.com, nota del 29 de Junio de 2014, disponible en:
http://www.perfil.com/politica/Avanza-en-la-oposicion-la-estrategia-de-armar-una-Conadep-de-la-
corrupcion-20140629-0058.html; diario Parlamentario.com, nota del 13 de Agosto de 2014, disponible
en http://www.parlamentario.com/noticia-74628.html; diario La Nacién, nota del 18 de mayo de 2014,
disponible en http://www.lanacion.com.ar/1691813-la-conadep-de-la-corrupcion-nunca-menos

16 |a Comisién Nacional sobre la Desaparicion de Personas (CONADEP) fue creada por el Gobierno
argentino en 1983 a través del Decreto 187/83 con el objetivo de aclarar e investigar la desaparicion
forzada de personas producidas durante la dictadura militar en Argentina, dando origen al Informe "Nuca
Mas", publicado en septiembre de 1984.
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encuentra procesado por el delito de prevaricato, por haber supuestamente buscado
evitar que un empresario estrechamente vinculado a la Presidenta de la Nacion fuera
investigado por el delito de lavado de activos. Pocas semanas atrés, en el contexto de
este caso, el juez que proceso a este fiscal fue sancionado por el Consejo de la
Magistratura —dominado por el oficialismo- con la reduccion de un 30% de su salario —
aunque no por este caso en cuestion sino por supuestas faltas cometidas en los afios

noventa-.

En este trabajo describiremos las distintas agencias estatales que, desde distintos
poderes estatales, cumplen funciones relevantes a la investigacion y persecucion de la
corrupcion en Argentina (Seccién 2). Luego explicaremos las principales necesidades
de coordinacion que se observan entre las referidas agencias, e ilustraremos los
mecanismos de coordinacion mas importantes que se han llevado a la préactica y las
principales debilidades que se observan a los fines del monitoreo, la investigaciéon y la
aplicacion de sanciones por corrupcion (Seccién 3). El trabajo concluye con reflexiones
finales acerca de los motivos de la falta de efectividad de las politicas anticorrupcion en
Argentina y los desafios que corresponde enfrentar de forma prioritaria (Seccién 4).

2. La distribucion de las funciones anticorrupcion
En Argentina conviven distintas instituciones con responsabilidades preventivas y de

monitoreo, de investigacion, persecucion, juzgamiento y sancion de la corrupcion, que
atraviesan los distintos poderes estatales. A continuacion las describimos someramente
en orden a su ubicacion institucional, para luego (en la Seccion 3) analizar las formas de

coordinacion que practican.

Poder Legislativo
Ademas de fijar el presupuesto general de gastos y célculo de recursos de la

administracion nacional, el Poder Legislativo Nacional ejerce el control sobre su
correcta ejecucion, asi como sobre la gestion y las cuentas de las distintas reparticiones
plblicas'’. El Congreso es asistido en dicha tarea principalmente por dos 6rganos: la
Auditoria General de la Nacion (AGN) y la Comision Parlamentaria Mixta
Revisora de Cuentas de la Administraciéon (CPMRCA).

17 Constitucion Nacional, Art. 75 inc. 8.



La AGN es el principal ente de control externo del sector publico nacional. Fue creada
por la ley 24.156 del afio 1992, que sentd las bases del sistema de control de la
actividad administrativa sobre la base de dos organismos: la Sindicatura General de la
Nacion (SIGEN), como organismo encargado del control interno y dependiente del
Poder Ejecutivo; y la AGN.

La posterior reforma constitucional de 1994 jerarquiz6 constitucionalmente a la AGN
como un o6rgano de asistencia técnica del Congreso en el control externo del sector
publico nacional, le confirié autonomia funcional y establecié que su presidente deba
ser designado a propuesta del partido politico de oposicién con mayor ndmero de

legisladores en el Congreso™®.

La AGN tiene a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria de toda la actividad
de la administracion publica centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su
modalidad de organizacion, e interviene necesariamente en el trdmite de aprobacion o

rechazo de las cuentas de percepcion e inversién de los fondos publicos.

Si bien depende del Congreso, la AGN tiene personeria juridica propia e independencia
funcional, que le fue conferida a través de la reforma constitucional del afio 1994.
Realiza auditorias financieras, de legalidad y de gestion de todas las actividades de la
Administracion Publica central y descentralizada, y participa necesariamente de la
adopcion o rechazo de cuentas de ingresos y gastos de fondos publicos?’. La propia
Constitucidn establece que el examen y la opinion del Poder Legislativo sobre el
desempefio y la situacion general de la administracion publica deben sustentarse en los

dictamenes de la AGN?.

Por su parte, la CPMRCA es una Comision Bicameral Permanente del Congreso

Nacional que fue creada en 18782 y se encuentra a cargo, basicamente, de la

18 | ey 24.156, de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional.
Sancionada: Setiembre 30 de 1992. Promulgada Parcialmente: Octubre 26 de 1992.

19" Constitucién Nacional, Art. 85:"El control externo del sector plblico nacional en sus aspectos
patrimoniales, econémicos, financieros y operativos, serd una atribucion propia del Poder Legislativo. El
examen y la opinion del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacion general de la administracion
publica estaran sustentados en los dictdmenes de la Auditoria General de la Nacién. Este organismo de
asistencia técnica del Congreso, con autonomia funcional, se integrara del modo que establezca la ley que
reglamenta su creacién y funcionamiento, que debera ser aprobada por mayoria absoluta de los miembros
de cada Camara. El presidente del organismo sera designado a propuesta del partido politico de oposicion
con mayor numero de legisladores en el Congreso.”

20 Articulo 116 de La Ley de Administracién Financiera, N° 24.156.

2! Constitucién Nacional, art. 85.

22 ey 923.



articulacion entre el Congreso y la AGN. Luego de multiples reformas, sus principales
funciones consisten en analizar los informes de la AGN para luego someterlos al
tratamiento del pleno de cada una de las Camaras legislativas, hacer el seguimiento de
las recomendaciones efectuadas a los organismos auditados y, entre otras, analizar el
programa de accion anual de auditorias a practicarse y aprobar o rechazar la cuenta de

inversion?®.

Como se verd més adelante, la coordinacion entre estas agencias del Congreso Nacional
es sumamente débil, lo cual afecta el cumplimiento por parte del Poder Legislativo de

su funcion de control externo a la administracion pablica.

Por Gltimo, aunque se trata de una practica muy excepcional, el Congreso Nacional
puede crear comisiones especiales de investigacion con competencias sobre
determinados hechos especificos?®. Comisiones de investigacién se han creado con
relacion a temas generales (como la investigacion de “actividades antiargentinas”, o de
“la practica de torturas) como especificos (como la estatizaciéon de una compaiia por
parte de la Gltima dictadura militar)®. La comisién investigadora que mayor repercusion
tuvo en los ultimos afios investigd “Hechos Ilicitos Vinculados con el Lavado de

28 ‘incluyendo entre sus competencias especificas la investigacion de hechos y/o

Dinero
operaciones que tuvieran por objeto el ocultamiento de dinero proveniente de ilicitos

como la evasion y la corrupcion.

El producto de las investigaciones parlamentarias es un informe que suele dar lugar a
modificaciones legislativas, pero también da visibilidad a problematicas y pone en
funcionamiento demas mecanismos estatales de control, investigacion y aplicacion de

sanciones.

2 ey 24.156, arts.127 y 129.

% Reglamento de la Camara de Diputados de la Nacién, articulo 104. La practica ha sido refrendada por
los tribunales de justicia sobre la base de sus poderes implicitos: CNFed. Cont.-Adm., Sala de Feria,
Enero 22 1976.- Cruzada de Solidaridad.DE, 66-334 y 333; 1a Instancia Crim. y Correc. Fed. Juzgado N.
3, septiembre 10 1984.-Klein, Guillermo W. DE, 110-462.

% Para una referencia a estas comisiones, ver Pablo A. Ramella, “Comisiones investigadoras del
Congreso”, p. 649. Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/2/641/31.pdf

% La Comision Especial Investigadora sobre Hechos llicitos Vinculados con el Lavado de Dinero fue
creada por Resolucion aprobada por la Excelentisima Camara de Diputados de la Nacion de fecha 9 de
Mayo de 2000. Sus informes se encuentran disponibles en:
http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/ari/Principal/LAVADO/Lavado.htm
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Poder Ejecutivo
En el ambito del Poder Ejecutivo operan multiples érganos que se ocupan de supervisar

o controlar la legalidad de la actuacion de agencias publicas y privadas.

En la administracion publica nacional, cada estructura institucional cuenta con un
“departamento” o “area” o “secretaria” de “asuntos legales” que se ocupa de dictaminar
en los trdmites administrativos que la agencia lleva adelante. Los informes elaborados
por dichas areas contienen evaluaciones e informacion eventualmente relevante a los

fines investigativos.

Por otro lado, distintos organismos estatales de control tienen competencias especificas
sobre las actividades desarrolladas por ciertos sectores de la economia de alto impacto
social o especialmente sensibles a riesgos en materia de criminalidad econdémica. Asi, el
Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) monitorea a los bancos e
instituciones financieras®’, la Comisién Nacional de Valores (CNV) monitorea los
mercados de valores y las compafifas que alli cotizan?®, la Superintendencia de
Seguros de la Nacién (SSN) controla a las agencias en esta rama de actividad® y la
Inspeccion General de Justicia (IGJ) supervisa a las sociedades que, sin hacer oferta
publica de acciones, estan inscriptas y operan en la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires®. Instituciones similares a la 1GJ operan en cada una de las jurisdicciones

provinciales.

También la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) lleva adelante
tareas de monitoreo funcionales a la persecucion de los delitos de corrupcion. Se trata
de un ente autarquico en el &mbito del Ministerio de Economia encargado de ejecutar
las politicas impulsadas por el Poder Ejecutivo Nacional en materia tributaria, aduanera

y de recaudacion de los recursos de la seguridad social. Sus funciones incluyen la

2" El BCRA se rige por su Carta Orgénica (Ley 26.739). http://www.bcra.gov.ar/

8|a Comisién Nacional de Valores (CNV) es una entidad autarquica con jurisdiccién en toda la
Republica. Fue creada por la Ley de Oferta Pablica N° 17.811 y actualmente el marco normativo que rige
su funcionamiento est& dado por la Ley N° 26.831 y su objetivo es otorgar la oferta plblica velando por la
transparencia de los mercados de valores y la correcta formacion de precios en los mismos, asi como la
proteccion de los inversores. http://www.cnv.gob.ar/

* http://www2.ssn.gob.ar/

% La Inspeccién General de Justicia, organismo dependiente del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos de la Nacidn, tiene la funcion de registrar y fiscalizar a las sociedades comerciales, sociedades
extranjeras, asociaciones civiles y fundaciones que se constituyen en el &mbito de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. A su vez, es la encargada de la inscripcion en el Registro Publico de Comercio de las
sociedades comerciales nacionales y extranjeras, las matriculas de los comerciantes, y de los auxiliares de
comercio; ejercer el control federal de las sociedades de ahorro e implementar el Registro Nacional de
Sociedades (Art. 3 Ley 22.315, Art. 2 Ley 26.047). http://www.jus.gob.ar/igj
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aplicacion, percepcion y fiscalizacion de los tributos y accesorios, y el control del
trafico internacional de mercaderias.®! Sus bases de datos patrimoniales son una fuente

esencial a la hora de la investigacion de los delitos de corrupcion.

Existen ademas entes reguladores y de control de los servicios publicos -que fueron
privatizados durante la década de los afios noventa y, en algunos casos, re-estatizados en
los ultimos afos-. Los principales entes reguladores son el Ente Nacional de
Regulaciéon de Energia (ENRE)*, el Ente Nacional de Regulacién del Gas
(ENERGAS)®, la Comisién Nacional de Comunicaciones (CNC)*, el Ente
Regulador de Agua y Saneamiento (ERAS)® y la Comisién Nacional de Regulacion
del Transporte (CNRT)®. Estos entes producen informes acerca del funcionamiento
de los servicios publicos y regulan, monitorean, y en su caso sancionan a las empresas

prestatarias por incumplimientos a la ley.

Por su parte, la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN) es la principal agencia de
control interno de la Administracion nacional, con competencia sobre las jurisdicciones

del Poder Ejecutivo Nacional y los entes descentralizados y empresas y sociedades del

31 Decreto 618/1997.

%2 El Ente Nacional Regulador de Energia (http://www.enre.gov.ar/) fue creado en 1993 encargado de
regular la actividad eléctrica y de controlar que las empresas del sector (generadoras, transportistas y
distribuidoras Edenor y Edesur) cumplan con las obligaciones establecidas en el Marco Regulatorio y en
los Contratos de Concesidn. Recibe reclamos de manera telefénica o a través de su sitio web. Ademas,
publica informes anuales respecto de la gestién realizada.

%% El Ente Nacional de Regulacion del Gas (http://www.enargas.gov.ar) fue creado en 1992 para el control
y fiscalizacion de las empresas prestadoras del servicio de gas. El ente recibe reclamos provenientes de
los usuarios una vez que ellos ya han acudido a la empresa que presta el servicio. Los reclamos pueden
realizarse a través de su plataforma online en el mismo sitio web del ente regulador. El ente publica
anualmente informes sobre el desempefio de su actividad en su sitio web. El ultimo del 2013 incluye la
estructura del mercado del servicio de gas, el otorgamiento de licencias a los proveedores y c6mo
evoluciond el patrimonio de las licencias en el afio, y cudl es la relacién entre ENERGAS y los usuarios
del servicio.

% La Comisién Nacional de Comunicacién (http://www.cnc.gob.ar) fue creada en 1996 para regular los
servicios de telecomunicaciones (internet, teléfono, audio texto, satélites, entre otros). La Comisién recibe
reclamos de los usuarios a través de su pagina web (por una plataforma online) o por teléfono a través de
un ndmero gratuito. La Comision a su vez publica informes anuales respecto de su gestion. Los temas
tratados son los objetivos, metas y logros de la Comision. Ademas, los usuarios pueden acceder a las
licitaciones de las contrataciones celebradas por el Ente aumento el nivel de transparencia de la gestion.
% El Ente Regulador de Agua y Saneamiento (http://www.eras.gov.ar) fue creado en el afio 2006 para
controlar y fiscalizar los servicios proveidos por la empresa AySA, designada como concesionaria del
servicio. El Ente controla la contabilidad de la concesién asi como también la calidad del servicio
brindado.

El Ente no cuenta con informes anuales pero cuenta con la informacion respecto de la economia y
finanzas de la empresa AySA.

% La Comision Nacional de Regulacién del Transporte (http://www.cnrt.gob.ar) fue creada en 1996 para
controlar el transporte de pasajeros, de carga, y la estacion de trenes de Retiro. La informacion que el
Ente provee de manera publica son las contrataciones que ha realizado pero no cuenta con informes
anuales.



http://www.enre.gov.ar/
http://www.enargas.gov.ar/
http://www.cnc.gob.ar/
http://www.eras.gov.ar/
http://www.cnrt.gob.ar/

Estado que de él dependen®’. La SIGEN a su vez supervisa el trabajo de las unidades de
auditoria interna de cada una de las agencias pertenecientes a la administracion publica,
como a las empresas del Estado, y puede establecer normas de control interno que
dichas unidades deban aplicar, asi como monitorear el cumplimiento de las reglas y

estandares contables®®.

Finalmente, el Poder Ejecutivo cuenta con agencias especializadas en la prevencion e
investigacion de la corrupcion y en la coordinacion del sistema de control del lavado de
activos: la Oficina Anticorrupcion (OA), y la Unidad de Informacion Financiera
(UIF).

La OA fue creada por la ley 25.233 del afio 1999 en el &mbito del Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos, con el objetivo de elaborar y coordinar programas de lucha contra
la corrupcién en el sector publico nacional®. Esta conformada por la Direccién de
Planificacion de Politicas de Transparencia (DPPT), y la Direccion de Investigaciones
(DIOA).

LA DPPT es la responsable de la elaboracién de politicas estatales contra la corrupcion
en el sector puablico nacional, brindando asistencia técnica para el disefio e
implementacién de programas de prevencidén de la corrupcion. Esta encargada de
publicitar esas politicas, realizar campafias de concientizacion y capacitacion en el
ambito de la administracion pablica nacional, asi como de diseminar los resultados del
trabajo de la OA®. Las principales funciones de monitoreo que la OA cumple se
relacionan con el régimen de presentacion y evaluacion de las declaraciones juradas
patrimoniales y de conflictos de interés de los funcionarios publicos de alto rango y/o
con competencia para administrar recursos publicos™. A través del monitoreo de
declaraciones juradas, la OA analiza si su contenido puede ofrecer indicios de

enriquecimiento ilicito o incompatibilidad en el ejercicio de las funciones.

37 Articulos 7 y 8 de la Ley de Administracién Financiera, n° 24.156.

% Ley. 24.156.

% Su &mbito de competencia es la Administracion Plblica Nacional centralizada y descentralizada,
empresas, sociedades y todo otro ente publico, o privado con participacion del Estado, o que tenga como
principal fuente de recursos el aporte estatal.

0 Entrevista con Maria José Mallea. Las campafias de concientizacién y capacitacién suelen estar
dirigidas a funcionarios publicos y no tanto al ciudadano comun. No obstante las autoridades de la DPPT
han sefialado que la OA ha firmado un convenio con la Union Personal Civil de la Nacién (UPCN) para
brindar cursos, en forma conjunta, a fin de dar a conocer los alcances de la normativa vigente y los
medios disponibles para denunciar irregularidades en el ambito competente, y que en la actualidad estan
trabajando en la planificacion de una campafia publica dirigida a la ciudadania en general.

! ey 25.188, de Etica en la Funcion Publica. Decreto 102/99, articulo 2.



Por su parte, la DIOA tiene como mision esencial la investigacion del incumplimiento
de los deberes de los agentes estatales y el debido uso de los recursos publicos, la
formulacion de denuncia penal o administrativa y, eventualmente, la constitucion como
parte querellante a fin de impulsar la persecucion penal junto al Ministerio Pablico
Fiscal. Esta integrada por cinco Coordinaciones de Investigacion que se encargan de
realizar el seguimiento de las investigaciones preliminares, y por la Unidad de
Admisién y Derivacion que tiene a su cargo la recepcion e ingreso de denuncias, su

clasificacion y derivacion.

La UIF, finalmente, también integra Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la
Nacion, pero goza de autonomia y autarquia financiera. Se encarga principalmente de la
recepcion, el analisis y, en su caso, la transmision a las autoridades de persecucion de
los reportes de operaciones sospechosas formulados por los sujetos designados por el
régimen de prevencion de los delitos de lavado de activos y financiacion del
terrorismo,*” y de la coordinacién a nivel nacional, provincial y municipal a todos los
organismos publicos relacionados con la prevencién del lavado de activos.”* También
tiene atribuciones para constituirse como parte querellante e impulsar procesos penales

junto a la fiscalia.

Poder Judicial
El Poder Judicial de la Nacion esta estructurado en distintos fueros, que dividen sus

competencias por territorio y por materia. La justicia federal es competente en asuntos
de dicho orden, establecidos como cuestiones federales por su importancia estratégica
para el estado federal o por involucrar a sus funcionarios**. La justicia federal cubre
territorialmente todo el pais, coexistiendo con los poderes judiciales provinciales, que se
ocupan de resolver casos de “derecho comun”, es decir no federal. En materia penal, la
enorme mayoria de los delitos son de competencia de la justicia provincial (por ejemplo
los delitos contra la propiedad, contra la vida, etc.), mientras que sélo los delitos

considerados federales, como excepcién, son de competencia de los tribunales

2 ey 25.246, articulos 5 y 6.

** Decreto 1936/2010.

* Constitucion Nacional, art. 116: “Corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales inferiores de la
Nacién, el conocimiento y decision de todas las causas que versen sobre puntos regidos por la
Constitucidn, y por las leyes de la Nacion, con la reserva hecha en el inc. 12 del Articulo 75: y por los
tratados con las naciones extranjeras: de las causas concernientes a embajadores, ministros publicos y
consules extranjeros: de las causas de almirantazgo y jurisdiccion maritima: de los asuntos en que la
Nacion sea parte: de las causas que se susciten entre dos 0 mas provincias; entre una provincia y los
vecinos de otra; entre los vecinos de diferentes provincias; y entre una provincia o sus vecinos, contra un
Estado o ciudadano extranjero.”



criminales federales (por ejemplo, ademas de los delitos cometidos en “territorio
federal”, como aquellos cometidos abordo de buques nacionales o en rios o puertos
nacionales, aquellos que son federales por la materia, como los que atentan contra la
soberania 0 seguridad de la Nacion, los delitos de contrabando, de narcotrafico, de
lavado de activos Yy, especificamente, por involucrar el comportamiento de funcionarios
del estado nacional en el ejercicio de sus funciones publicas y/o el desvio de fondos
publicos, los delitos de corrupcion)™®.

Ahora bien, toda descripcion del funcionamiento de la justicia penal federal argentina
debe comenzar por aclarar que su sistema de enjuiciamiento, que rige también para los
delitos “comunes” cometidos en la Ciudad de Buenos Aires que aun no han sido
transferidos a la justicia de dicha Ciudad“, esté en transicién entre un modelo de corte
mixto, compuesto por una instancia inicial de instruccion en la cual la investigacion cae
bajo la responsabilidad de un juez de instruccion, que relne capacidades tanto
investigativas como de jurisdiccionales, y uno de orientacion acusatoria, en el cual el
impulso de la accidon y la investigacion corresponden al fiscal y los jueces Unicamente
ejercen la jurisdiccion. Mientras este estudio se escribe, en diciembre de 2014, el
Congreso Nacional aprobd un nuevo Codigo Procesal Penal de la Nacion, cuya fecha de
entrada en vigencia es todavia incierta, y cuya implementacion requiere también la
sancion de nuevas normas de implementacion, que deberian ser estudiadas e impulsadas
por una Comisién Bicameral del Congreso Nacional que aun no ha sido creada. Por
dicho motivo describimos el sistema vigente, en cuyo contexto se han dado los

problemas de coordinacién a los cuales se hard mencion en la seccion siguiente.

Inspirado en el modelo de enjuiciamiento inquisitivo propio de la tradicién europeo-
continental que inspird la codificacion en toda Latinoameérica, el sistema procesal penal
vigente coloca en cabeza del juez de instruccion la responsabilidad por la investigacion
de los hechos. Aunque se trata de un sistema mixto pues la instruccién se complementa
luego con un juicio oral —hasta la aprobacion de este codigo, en 1992, el procedimiento

era completamente de corte inquisitivo, sin instancia oral ni distribucién de

ey 48, de Jurisdiccion y competencia de los tribunales nacionales. Ademas de los casos federales
penales, que son tramitados ante el fuero Nacional en lo Criminal y Correccional Federal, la justicia
federal tiene competencia también sobre casos que versan sobre materias regidas por el derecho civil, el
derecho comercial y el derecho laboral, tramitados ante los respectivos fueros federales en dichas
materias. Por ultimo, el fuero en lo contencioso-administrativo federal recibe las impugnaciones a los
actos de la administracion

* ey 26.702.



competencias entre investigacion y adjudicacion-, la instruccion sigue siendo la fase
esencial del procedimiento. Es escrita, sujeta a estrictas exigencias formales, y suele ser
larga e ineficiente. Como concesion al derecho penal liberal que exige la Constitucion,
para que se inicie el proceso es necesario el impulso de la accion por parte del
Ministerio Pablico Fiscal, de cuya estructura nos ocupamos seguidamente. Su acusacion
también es necesaria para la condena, aunque esto ha sido materia de controversia en la
jurisprudencia, zanjada hace no tanto tiempo. Por otra parte, el juez de instruccién
puede delegar la investigacion en el fiscal, pero esto queda a su criterio y, en caso de
hacerlo, en todo momento puede abocarse nuevamente a la investigacion desplazando al

47
|

fiscal™’. Cuando los fiscales tienen la instruccion delegada, pueden tomar las medidas de

prueba necesarias con excepcién de aquellas que, por restringir derechos
constitucionales, exigen autorizacion judicial®.

La segunda etapa del proceso es el juicio oral, en el cual un tribunal oral compuesto por
tres jueces juzga sobre la base de la acusacion formulada por el Ministerio Publico
Fiscal. Mientras que la Camara de Apelaciones resuelve las impugnaciones formuladas
durante la etapa de instruccion, la Camara Nacional de Casacion Penal (mé&ximo
tribunal penal del pais, por debajo de la Corte Suprema de Justicia) resuelve los recursos

presentados durante la etapa del juicio.

Ministerio Publico
El Ministerio Publico, creado por la Constitucion en su reforma de 1994 como poder

independiente (no pertenece ni al Poder Ejecutivo ni al Poder Judicial, constituyéndose
en lo que ha sido denominado un “extra-poder”). Esta compuesto por el Ministerio
Plblico Fiscal (MPF) y el Ministerio Publico de la Defensa (MPD)*. Ambos
intervienen —uno impulsando la accion penal publica; el otro garantizando el derecho de

defensa del imputado- en los procesos judiciales.

La estructura del Ministerio Publico Fiscal ha sido hecha a imagen y semejanza de la
del Poder Judicial, y en consecuencia hay fiscales de instruccion, fiscales de juicio oral,
fiscales intervinientes ante las respectivas camaras de apelaciones y fiscales que actdan
ante la Corte Suprema de Justicia —principalmente el Procurador General de la Nacion,

la cabeza institucional de este cuerpo. La intervencion de fiscales por caso se decide en

*T Cédigo Procesal Penal de la Nacion, art. 196.
*8 Codigo Procesal Penal de la Nacion, art. 198.
* Constitucién Nacional, art. 120.



funcién de criterios de turnos de acuerdo con distribuciones territoriales. Sin embargo,
en la Gltima década la Procuracion General de la Nacion ha creado distintas unidades
fiscales a fines de intervenir en determinadas areas de especializacion tematica. Por
ejemplo, la Unidad Fiscal para la Investigacion de delitos cometidos en el ambito de
actuacion del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados —
(UFI-PAMI), la Unidad Fiscal para la Investigacion de Delitos contra el Medio
Ambiente (UFIMA), la Unidad Fiscal para investigar el atentado perpetrado contra la
Asociacion de Mutuales Israelitas de Argentina (AMIA) que tuvo lugar en 1994, la
Unidad Fiscal para la Investigacion de Delitos relativos a la seguridad social, o la
Unidad Fiscal para la Investigacion de Delitos contra la Integridad Sexual y Prostitucion
Infantil.

En este contexto, en 2009 se cre6 la Oficina de Coordinacion y Seguimiento en materia
de Delitos contra la Administracién Publica (OCDAP) con la mision especifica de
formular politicas institucionales que permitan optimizar el modo en que se investigan
los hechos de corrupcion®. En 2012, la Procuradora General creé la Procuraduria de
Criminalidad Econémica y Lavado de Activos (PROCELAC), que absorbidé la
OCDAP dentro del Area Operativa de Delitos contra la Administracion Plblica. La
PROCELAC cuenta, entre otras, con las funciones de recibir denuncias y realizar
investigaciones preliminares respecto de hechos que revistan trascendencia institucional
e impacto socioecondémico, intervenir en los casos que versen sobre hechos vinculados a
delitos contra la administracion publica -entre ellos los de corrupcion- en todas las
instancias, llevar un registro completo y actualizado de las diferentes manifestaciones de
la delincuencia econdémica y elaborar una base de datos con el objeto de detectar
patrones comunes que permitan anticipar &mbitos de riesgo institucional y orientar
investigaciones, elaborar informes periédicos sobre el estado de los procesos, los
avances y las dificultades observadas, disefiar estrategias de investigacion para el
esclarecimiento de hechos de criminalidad econémica, prestar asesoramiento técnico y
colaboracion, asi como coordinar el trabajo de las fiscalias que intervienen en la
investigacion y entre ellas y otros organismos especializados con el propdsito de
mejorar las investigaciones y el juzgamiento de los casos, y proponer nuevas estrategias

investigativas®".

% Resolucién PGN 86/09.
5! Resolucién PGN 914/2012.



De todas maneras, en la practica, al menos hasta aqui, la PROCELAC se ha
caracterizado por apoyar y asistir técnicamente, en lugar de liderar, las investigaciones a
cargo de las fiscalias ordinarias con competencia en cada caso.

Por otro lado, la Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas (FIA), 6rgano
preexistente a las unidades recién mencionadas y a la propia creacion del Ministerio
Publico como 6rgano extra-poder, también se especializa en la investigacion de actos de
corrupcion e irregularidades administrativas cometidas por funcionarios de la
Administracion nacional. Su competencia abarca al personal de los organismos
centrales y descentralizados y entes en los que el Estado tiene participacion.®* Esta
fiscalia puede compartir competencia con el fiscal que interviene en el caso en

aplicacion de la distribucion de competencias territorial®.

Organizaciones de la sociedad civil y sector privado
Argentina cuenta con una sociedad civil organizada activa, particularmente en materia

de transparencia y lucha contra la corrupcion®*. Al margen de la capacidad de incidencia
en el debate publico y en la promocion de reformas institucionales que han logrado a
través de sus trabajos de monitoreo e investigacion del funcionamiento de las
instituciones puablicas, en los Gltimos afios la jurisprudencia del fuero penal federal ha
aceptado la posibilidad de que actien en los casos alli investigados en calidad de
querellantes™. Este reconocimiento ha logrado fuente legal con la sancién del nuevo

Cadigo Procesal Penal, aiin no vigente.

Por su parte, aunque el marco legal argentino no estimula la colaboracién publico-
privada —a la ausencia de responsabilidad penal de personas juridicas y de mecanismos

de atenuacién de responsabilidad se suma la percepcion generalizada de la debilidad de

52 Articulo 43 y 45.a de la Ley 24.946.

5% ey 24.946, articulo 46.

> Distintas organizaciones con sede en la Ciudad de Buenos Aires se han ocupado de estos temas
sostenidamente en las Gltimas décadas, como Poder Ciudadano —capitulo argentino de Transparencia
Internacional, la primera de estas organizaciones creada durante los afios noventa, como respuesta inicial
a los escandalos de corrupcién que comenzaban a golpear a la ciudadania-, la Asociacién Civil por la
Igualdad y la Justicia (ACHJ), la Asociacion por los Derechos Civiles (ADC), el Centro para la
Implementacién de Politicas Publicas para el Crecimiento (CIPPEC) y el Centro de Investigacion y
Prevencion de la Criminalidad Econdémica (CIPCE). Por otro lado, organizaciones con foco en estos
temas trabajan también en las provincias, y organizaciones especializadas en otros temas especificos han
participado de iniciativas en la materia, como la Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN) o el
Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS).

% Ver ACIJ, “Algunos apuntes sobre la participacion como querellantes de las ONGs en causas de
corrupcion” (2010). Disponible en: http://acij.org.ar/wp-
content/uploads/Informe _Participacion_Organizaciones_como_Querellantes.pdf



http://acij.org.ar/wp-content/uploads/Informe__Participacion_Organizaciones_como_Querellantes.pdf
http://acij.org.ar/wp-content/uploads/Informe__Participacion_Organizaciones_como_Querellantes.pdf

las instituciones de persecucion; lo cual impide la generacion de incentivos para la
puesta en funcionamiento de programas de cumplimiento anticorrupcién-, Gnicamente
los sectores del sector privado bajo monitoreo especifico de drganos de control, y
particularmente aquellos que se encuentran obligados a reportar a la UIF han creado
estructuras de cumplimiento regulatorio, pero no orientadas especificamente a la
deteccion y reporte de la corrupcidn, sino particularmente de sospechas de lavado de
activos. Las compafiias que estdn sujetas a marcos regulatorios anticorrupcion
extranjeros de aplicacion trasnacional, como la Foreign Corrupt Practices Act de los
Estados Unidos (FCPA) han avanzado algo mas en la implementacion de programas de
cumplimiento anticorrupcion, pero ello no se traduce en un fortalecimiento de la
cooperacion con las autoridades locales, sino en el mejor de los casos con autoridades

extranjeras por hechos sucedidos en nuestro territorio.

3. Coordinacion anticorrupcion: practicas y desafios
La persecucion y sancién de la corrupcion exige la actuacion coordinada de agencias de

distintos poderes estatales. Algunas de ellas adquieren o poseen informacion que
permite identificar actividades o situaciones sospechosas y corresponde que la
transmitan a otras con facultades para iniciar investigaciones. Esto es lo que sucede
entre agencias de monitoreo o supervision y aquellas que tienen facultades para
investigar. Tanto los informes de la AGN como los de la SIGEN pueden, por ejemplo,
dar lugar a -o robustecer- investigaciones de corrupcion. De ellos surgen inconsistencias
e irregularidades en la ejecucion del presupuesto publico, asi como —en algunos casos-

imputaciones concretas sobre determinados &reas de gobierno o funcionarios.

En algunos casos, ciertas agencias retnen ellas mismas facultades de recoleccion de
informacién, monitoreo e investigacion, lo cual genera necesidades de coordinacién

interna entre distintas direcciones o secciones de la misma agencia.

Por otro lado, el avance en las investigaciones necesita también del esfuerzo coordinado
tanto de distintas agencias como de distintas areas de una misma agencia estatal para
lograr efectividad y aspirar a la aplicacion de sanciones. Complementos entre la agencia
con competencia en la investigacion del caso y otras agencias especializadas que pueden
aportar conocimiento experto en técnicas investigativas especiales. Organos con

atribuciones repartidas, como el Ministerio Publico Fiscal y el Poder Judicial de la



Nacion, deben coordinar necesariamente desde la etapa de la instruccion del proceso

penal en adelante.

Coordinaciéon para el monitoreo y la generacién de informacién
La principal funcion de las agencias con funciones de monitoreo es la recoleccién de

informacidn que permita detectar instancias de corrupcion. Como vimos en la seccion
anterior, las instituciones con funciones de este tipo son maltiples, repartidas por sector
y territorio. Al margen de los maltiples mecanismos formales a través de los cuales las
agencias de monitoreo procuran estrechar lazos y cooperar —principalmente en la forma
de memorandums de entendimiento®-, esta seccién describird —mostrara fortalezas y
debilidades- los escenarios de coordinacion intra e inter-institucional méas relevantes en

la maquinaria estatal argentina.

Coordinacidn intra e inter-institucional para el control externo
Por otro lado, el cumplimiento de las propias funciones de monitoreo exige

coordinacion inter-institucional. Por ejemplo, a fin de cumplir sus funciones, la AGN
requiere la colaboracion de otros entes del sector publico, que estan obligados a proveer
informacidn, documentos, detalles de contexto, y reportes relacionados con el ejercicio
de sus funciones®’. Puede acordar la realizacién de auditorias conjuntamente con otros
organismos de control provinciales y establecer convenios especiales en el area de su

competencia™®.

Durante la visita in situ del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacién de la
Convencién Interamericana contra la Corrupcion (MESICIC), el Presidente de la AGN
resalté la importancia de la coordinacion entre las agencias de monitoreo. Sin embargo,
es claro que dicha coordinacion podria ser mayor. En el propio informe se presentan

visiones contradictorias de distintos auditores de la AGN acerca de si existe 0 no

*® Distintos memorandums de entendimiento han dado marco a las relaciones de coordinacion existentes
entre distintas agencias de recoleccion de informacion. Por ejemplo, en 2011 la SIGEN y la UIF firmaron
un Convenio de Colaboracion para que la SIGEN —no expresamente impuesta como sujeto obligado a
reportar ante la UIF conforme a la legislacién en materia de prevencién del lavado de activos - informe a
la UIF operaciones sospechosas detectadas en los ambitos de su competencia, y desarrolle e implementar
politicas para prevenir el lavado de activos y la financiacion del terrorismo.

> Articulo 119.b de la Ley 24.156.

%8 Articulo 30 de las Normas Basicas para el Funcionamiento de la AGN.



coordinacion suficiente, y se destacd la necesidad de asegurar, mediante normas

expresas, mayor coordinacion y cooperacién entre las distintas agencias®.

En particular, la coordinacién entre las propias agencias de monitoreo del Congreso
Nacional (la AGN y la CPMRCA) es sumamente débil, lo cual afecta el cumplimiento
por parte del Poder Legislativo de su funcion de control externo a la administracion
publica. La Constitucion previo que la AGN estuviere presidida por una funcionario
propuesto por la oposicion politica al gobierno nacional justamente porque su funcion
de control podria quedar diluida si estuviera en manos del propio oficialismo. Sin
embargo, de todos modos se producen trabas al funcionamiento eficaz de la funcién de

monitoreo producto de disputas partidarias.

Por un lado, aunque la presidencia de la AGN esté “‘en manos” opositoras, la mayoria de
sus auditores generales —el Colegio de Auditores estd compuesto por el Presidente y
otros seis auditores generales- es propuesta por el oficialismo®. Esto genera, de por si,
problemas de coordinacion interna: controversias acerca de la falta de mayorias para
aprobar informes criticos de areas de gobierno han salido a la luz pablica en multiples

oportunidades los Gltimos afos.

Por otro lado, la actividad “contramayoritaria” de la AGN suele chocar contra la
indiferencia mayoritaria del Congreso, particularmente visible en la falta de actividad de
la CPMRCA, que en los ultimos afios ha soslayado los informes producidos por la AGN
—a diferencia de la AGN, la CPMRCA no es presidida por un miembro de la oposicién
sino por un legislador del oficialismo-. Asi, las Camaras del Congreso se ven privadas
de aprovechar la funcion esencial de la CPMRCA como agencia coordinadora con la
AGN®,

* MESICIC, “Informe relativo a la implementacion en la Republica Argentina de las disposicién de la
convencion seleccionada para ser analizada en la cuarta ronda, y sobre el seguimiento de las
recomendaciones formuladas a dicho pais en la primera ronda”, parr. 129. Disponible en:
http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic4_arg_sp.pdf

*OLEY 24.156, arts. 121/123.

1 ACIJ, “En busca del control perdido. Informe sobre la estructura y el trabajo de la Comisién
Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas de la Administraciéon”. Disponible en: http://acij.org.ar/wp-
content/uploads/INFORME _1_.pdf. Ver también



http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic4_arg_sp.pdf
http://acij.org.ar/wp-content/uploads/INFORME_I_.pdf
http://acij.org.ar/wp-content/uploads/INFORME_I_.pdf

Coordinacién intra e inter-institucional para el control interno
La SIGEN también requiere la informacion que le sea necesaria para el cumplimiento

de sus funciones a todos los agentes y/o autoridades del sector ptblico nacional®. Y
tiene el deber de informar en forma periddica acerca de la gestion financiera y operativa
de los organismos monitoreados al Presidente de la Nacion, a la AGN y a la opinién

publica®.

Para la coordinacion de sus funciones, la SIGEN cuenta con la Red Federal de Control
Publico, que integra y complementa las estructuras estatales de fiscalizacion y auditoria

con el fin de evaluar el desempefio de los programas sociales®.

Sistemas de recoleccion y analisis de informacion
La principal funcion de los organismos de control y monitoreo de las actividades de los

sectores publico y privado consiste en la recoleccién e informacion esencial para

asegurar el cumplimiento de la ley y detectar eventuales desvios o irregularidades.

Uno de los problemas que se derivan de la estructura federal del Estado argentino es la
fragmentacion de la informacion registrada por jurisdiccion. Por poner un ejemplo
especialmente grafico, no existe un registro centralizado de informacién de sociedades
de todo el pais. Esto fue alertado por el Grupo de Trabajo de la OCDE contra el
Soborno Transnacional®. La 1GJ registra Gnicamente la informacion relativa a las
compafiias de la Ciudad de Buenos Aires, y cada provincia posee su propio registro en
la materia, pero no existe un registro unificado o centralizado a nivel nacional que

comprenda todas las compafiias que operan en el pais.

La puesta en funcionamiento de registros nacionales -el Registro Nacional de
Sociedades por Acciones, los Registros Nacionales de Sociedades Extranjeras y de

Asociaciones Civiles y fundaciones y el Registro Nacional de Sociedades no

62 Articulo 106 de la Ley No. 24.156.

%3 Articulo 107 de la Ley No. 24.156.

% Informe MESICIC, parr. 162.

% OECD Working Group on Bribery, Phase 3 Report on Implementing the OECD Anti-Bribery
Convention in Argentina, December 2014, par. 123. Disponible en: http://www.oecd.org/daf/anti-
bribery/Argentina-Phase-3-Report-ENG.pdf



http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/Argentina-Phase-3-Report-ENG.pdf
http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/Argentina-Phase-3-Report-ENG.pdf

Accionarias- fue establecida en 2005 por la Ley 26.047°°. La ley dispuso un mecanismo
de coordinacion a dichos fines: la organizacion y funcionamiento de dichos registros
nacionales estarian a cargo de la 1GJ, por medio de sistemas informaticos desarrollados
y provistos —no so6lo para la 1GJ, sino también para los registros provinciales, a los
cuales también deberia capacitar- por la AFIP. La norma cred un comité técnico
integrado por un representante de la 1GJ, otro de la AFIP y dos de dos provincias
adheridas, designados por el Consejo Federal de Inversiones, a cargo la coordinacion y
el control técnico del funcionamiento de los registros nacionales a crearse. Las
provincias que adhieran a la ley se comprometen a remitir a los nuevos registros
nacionales la totalidad de los datos incluidos en los respectivos instrumentos publicos o
privados en relacion con los cuales se haya dispuesto la inscripcién, conformidad

administrativa o autorizacion correspondiente.

Sin embargo, la ley ain no se implementd, pues es necesario que cada provincia adhiera

legislativamente y al momento sélo 16 de 23 jurisdicciones lo han hecho.

Sistema de declaraciones juradas patrimoniales y de conflictos de interés
El sistema de monitoreo de las declaraciones juradas patrimoniales y de conflictos de

interés es fundamental para la deteccidén de indicios de corrupcién. En nuestro pais,
funciona sobre la base de distintas formas de coordinacion entre agencias estatales
pertenecientes a distintos poderes.

La ley de Etica en la Funcion Publica habia previsto la creacion de una entidad a cargo
de la centralizacion de las funciones de monitoreo de las declaraciones juradas con
relacion a los funcionarios de cada poder del Estado: la Comision Nacional de Etica
Publica. Sin embargo, dicha autoridad nunca se cre6, y ello determin6 que, hasta el afio
2013, cada poder estatal estableciera su propio sistema.

Hasta hace poco tiempo, mientras que el Poder Judicial, el Ministerio Publico y el
Congreso se ocuparon limitada y tardiamente del tema, sin permitir el acceso al publico
de las declaraciones ni contar con sistemas de control sistematicos-, el Poder Ejecutivo

habia establecido, desde 1999, un control de rutina del incremento patrimonial de los

% Disposiciones por las que se regiran el Registro Nacional de Sociedades por Acciones, los Registros
Nacionales de Sociedades Extranjeras y de Asociaciones Civiles y Fundaciones y el Registro Nacional de
Sociedades no Accionarias.



funcionarios del Poder Ejecutivo obligados declarar sus bienes y relaciones que
pudieran generar conflictos de intereses. Dicho sistema estaba a cargo de la OA, que
debia llevar el registro de las declaraciones juradas y evaluar su contenido, identificando
las situaciones que pudieran constituir enriquecimiento ilicito, conflictos de intereses o

incompatibilidad en el ejercicio de la funcion®’.

En 2013, el Congreso de la Nacion sanciond la Ley de Publicidad de las Declaraciones
Juradas de los/as funcionarios/as plblicos de todos los Poderes del Estado®®. Dicha
norma modificé parcialmente la ley de Etica en el Ejercicio de la Funcion Publica y

elimind la nunca creada la Comision de Etica Publica.

La nueva ley establece procedimientos de coordinacion entre agencias de distintos
poderes a fin de preservar la independencia de cada uno, pero centralizando la recepcion
de declaraciones en la OA, del Poder Ejecutivo, hasta tanto cada uno de los restantes

poderes designe la autoridad que se hara cargo del sistema en su esfera.

La ley establece que las declaraciones juradas deben ser presentadas ante la Oficina
Anticorrupcion en el caso de los funcionarios del Poder Ejecutivo nacional y los
candidatos a ejercer cargos publicos electivos nacionales —que recién ahora han sido
incorporados a la obligacién de presentacion®-, y en las dependencias que determinen
los poderes Legislativo y Judicial, respectivamente, en el caso de los funcionarios de
dichos poderes —la norma “olvida” al Ministerio Publico-. Sin embargo, dispone que
hasta tanto no se designe la mencionada dependencia, las presentaciones de estos
funcionarios deberan efectuarse directamente ante la Oficina Anticorrupcion. A su vez,
establece que la totalidad de las declaraciones juradas recibidas, con excepcién de sus
anexos reservados, deben ser publicadas en el sitio de Internet de la Oficina

Anticorrupcion’.

La ley ordena una necesaria coordinacion entre la OA y la AFIP, pues dispone que las
declaraciones juradas publicas que corresponde presentar ante la OA deben ser iguales a

aquellas que se presentan ante la AFIP, no rigiendo para dichos casos el secreto fiscal

%7 En 1999, cuando comenz6 a desempefiar esta tarea, la OA recibia las DDJJ en formato papel, lo que
dificultaba seriamente su andlisis. Luego de realizar un diagnostico que incluy6 el examen de modelos de
derecho comparado y experiencias eficaces en otros organismos de la administracion, hacia el afio 2000,
la OA puso en marcha un sistema de presentacion y control de las declaraciones totalmente
informatizado, el cual contintia empleandose en la actualidad (MINJUS, 1000/2000).

%8 Ley N° 26.857, publicada en el Boletin Oficial del 23 de mayo de 2013.

%9 ey 26.857, art. 3.

0 ey 26.857, art. 6.



establecido por la legislacion impositiva, con excepcion de un anexo reservado -que
incluye la totalidad de los datos personales y patrimoniales correspondientes a cada una
de las personas obligadas, su coényuge, conviviente e hijos menores no emancipados-'*.
La AFIP resolvid, a través de una resolucién interna’® complementaria a la
reglamentacion hecha por el Poder Ejecutivo”, que seria el Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos el encargado de confeccionar el formulario de “declaracion jurada

patrimonial integral”.

Se ha sefialado que la nueva reglamentacion restringe la informacion patrimonial a la
que puede accederse en relacion a conyuges e hijos menores no emancipados de los
funcionarios, pues la totalidad de dicha informacion se encontrara en un anexo
reservado, por lo cual a dicha informacion solo se podra acceder por via judicial
(incluso los fiscales); y que la nueva reglamentacion tampoco prevé la inclusion de
informacidn sobre empleos anteriores, la cual resulta fundamental para evaluar posibles

incompatibilidades y/o conflictos de interés’.

La implementacion del sistema funciona de forma dispar en cada poder estatal. El
cumplimiento en la presentacion de declaraciones es alto en el Ejecutivo, pero es bajo
en el Congreso”. Por su parte, la Acordada 25/2013 de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion estableci6 que la norma que dispone que la OA seria la autoridad de
aplicacion de la ley no le seré aplicable al Poder Judicial, pues de otro modo se violaria
la independencia de dicho poder: “no resulta admisible que las declaraciones de
aquellos pertenecientes al Poder Judicial sean controladas por funcionarios de la
Administracion Publica”. La Corte estableci6 que la Secretaria General y de
Administracion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién seria la autoridad de

aplicacion para el Poder Judicial®.

! Ley 26.857, arts. 4 y 5.

"2 Resolucién 3511/2013.

" Decreto 985/13.

™ ACIJ y Contadores Forenses, “Informe sobre el estado de situacion “a un afio de la vigencia de la ley de
declaraciones juradas patrimoniales integrales de funcionarios/as publicos/as”, mayo de 2014, p. 10.
Disponible  en:  https://es.scribd.com/doc/225800745/Informe-A-un-ano-de-la-vigencia-de-la-ley-de-
declaraciones-juradas-patrimoniales-integrales-de-funcionarios-as-publicos-as. El informe hace referencia
a otros retrocesos producto de la menor cantidad de informacién que el nuevo formulario de declaracion
exige al declarante.

> Idem, p. 14.

"® CSIN, Acordada 9/2014.
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https://es.scribd.com/doc/225800745/Informe-A-un-ano-de-la-vigencia-de-la-ley-de-declaraciones-juradas-patrimoniales-integrales-de-funcionarios-as-publicos-as

La Procuracion General de la Nacion dispuso su propio sistema de declaraciones
juradas, del cual se desprende que una version simplificada seria puesta a disposicion
para su publicacién por parte de la OA”". El Ministerio Publico de la Defensa, por su
parte, resolvio que las declaraciones de sus funcionarios s6lo estarian publicadas en su

sitio web institucional (no en el de la OA)"®.

El sistema implementado por la OA da cuenta de la experiencia que este organismo
tiene en la materia, y funciona bien tanto en la recepcion como en el monitoreo de las
declaraciones que ante ella se presentan. A su vez, la OA posee capacidades y
experiencia que le permiten analizar debidamente la informacion alli consignada y
detectar incrementos patrimoniales sospechosos y otros indicios puedan sugerir la

necesidad de mayores investigaciones.

A los fines de la recepcion de las declaraciones, la OA ha puesto en linea un sistema

(http://www.ddjjonline.gov.ar/Fag.htm), que no sélo permite la recepcion sino que

también guia a los funcionarios en como completar los formularios y responde
preguntas acerca de los deberes existentes y las vias para dar cumplimiento a la ley. Por
otro lado, a traves de sitio web de la OA es posible también solicitar una declaracién
jurada y acceder a listas de funcionarios cumplidores e incumplidores de las distintas

agencias y entidades de la administracién publica nacional .

Sistema de recoleccion y analisis de informacion anti-lavado
La Ley 25.246 cre6 la UIF y definid las instituciones del sector publico y privado que se

encuentran sujetas a las obligaciones de identificacion de clientes, conservaciéon de
informacién y reporte de operaciones sospechosas sobre la base de las pautas,
modalidades, oportunidades y limites que fije dicho organismo®. La ley sélo establecié
de manera general qué informacion deben recabar y conservar los sujetos obligados, y
qué operaciones deben ser consideradas sospechosas®, y delegé en la UIF el poder de

exponer orientacion adicional detallada™.

7 Resolucién PGN 792/2014.

’® Res. DGN 1120/06.

™ http://www.anticorrupcion.gov.ar/declaraciones_04.asp
80 |ey 25.246, art. 20.

8 |dem, art. 21.

8 |dem, art. 14 inc. 10.
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El trabajo de cooperacion con otras agencias publicas y privadas en la recoleccion de
informacion es fundamental para la mision de la UIF, consistente en analizar reportes
tanto de sujetos obligados a informar operaciones sospechosas de canalizar activos
provenientes de hechos ilicitos como de otras agencias no obligadas pero que
igualmente puedan generar informacion valiosa. La UIF debe coordinar, asi, con

agencias publicas y privadas.

La introduccion del sistema anti-lavado significd en nuestro pais la adopcion por vez
primera de un sistema que conmino al sector privado a colaborar con la deteccion de los
delitos que generan ganancias. Pero tal conminacion no ha sido acompafiada de

esfuerzos tendientes a disciplinar las naturales resistencias que generaria.

La premisa basica de un sistema preventivo basado en el riesgo es que los sujetos
obligados son quienes se encuentran en mejor posicion para advertir —en el sentido de
“notar”, pero también en el de “dar noticia”— cuando una operacion debe ser
considerada sospechosa. Sin embargo, para que los sujetos obligados orienten su
conducta y organicen sus negocios en el sentido que pretende la regulacion, es
necesario, en primer lugar, que perciban que el costo del cumplimiento con la
regulacion es menor que los costos asociados con su incumplimiento. Tales costos
pueden tener su origen en asuntos legales (sanciones, costos de litigio, abogados, etc.), o
estar asociados con la pérdida de reputacidén en negocios que se basan en la confianza
del pablico —como el mercado bancario o muchos productos financieros— cuya

magnitud depende, en gran medida, de la difusion del caso.

Una parte importante de esta evaluacion de riesgos esta basada en la percepcion que los
sujetos obligados tengan de las politicas que aplican sus reguladores, sus conocimientos
sobre los mercados regulados y en la voluntad y capacidad real de sancionar a aquellos
sujetos obligados que no cumplan con la regulacién. La incorporacion de la UIF al
espectro institucional argentino no ha sido sencilla en ninguno de estos aspectos. Su
imagen inicial fue la de una agencia creada “para cumplir” con el GAFI, imagen que se
reflejé en las reacciones de sus interlocutores, tanto privados como puablicos. En sus
primeros afios de vida, no solamente tuvo que lidiar con varios grupos de sujetos
obligados —que el sistema propone como sus aliados en la transmisién de
informacion— que veian con desconfianza el nacimiento de un organismo con acceso

practicamente irrestricto a la informacion financiera, sino inclusive con algunos de sus



pares institucionales, que en ciertos casos veian potencialmente amenazadas algunas de

sus competencias exclusivas.

A juzgar por las partidas presupuestarias y los recursos humanos asignados al nuevo
organismo, en sus inicios, dichos problemas debieron ser enfrentados sin demasiado
apoyo del Poder Ejecutivo. Pero con el correr de los afios, la UIF resolvio
paulatinamente algunas de las resistencias iniciales que obstaculizaban su

funcionamiento.

La UIF cuenta con facultades para solicitar todo elemento que estime atil a cualquier
organismo publico —nacional, provincial o municipal—, asi como a toda persona fisica
0 juridica, publica o privada. Otra de las facultades principales de la UIF es guiar la
conducta de los sujetos obligados a prevenir el lavado de dinero y a reportar las
operaciones sospechosas. La herramienta mas importante para ello es su facultad de
impartir directivas de cumplimiento obligatorio para cada grupo de sujetos obligados.
La UIF también ejerce, sobre todos los sujetos obligados, el poder de sancionar el
incumplimiento de la obligacion genérica de informar —usualmente caracterizada como
omisién de reportar operaciones sospechosas™— para lo cual ha dictado un

procedimiento sumarial especifico®.

Los sujetos obligados que ya contaban con un ente supervisor continuaron siendo
supervisados y regulados por éste, excepto con relacién a la obligacion de reportar
operaciones sospechosas, que paso a ser regulada, supervisada y sancionada por la UIF.
Asi, las entidades financieras y cambiarias comprendidas en la Ley de Entidades
Financieras —bancos, compafiias financieras, sociedades de ahorro, cajas de crédito,
etc.— son supervisadas por el BCRA,; quienes intermedian en el mercado de valores —
agentes y sociedades de bolsa y otros intermediarios en la compraventa de titulos
valores—, por la CNV y el mercado asegurador lo es por la SSN. Cada uno de estos
organismos puede aplicar sanciones a las entidades que supervisa en los términos
establecidos por sus respectivas leyes de aplicacion y en relacion con las obligaciones
no relacionadas con el reporte de operaciones sospechosas. Los restantes sujetos
obligados no tienen, hasta el momento, supervision especifica. En el mejor de los casos,

los organismos u asociaciones profesionales encargados de la vigilancia de la conducta

8 |dem, arts. 14, inc. 8 y 23.
8 Res. UIF, 10/2003.



ética de sus miembros (Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas, Colegios de
Escribanos, Loteria Nacional, etc.) estimulan el cumplimiento de las reglas de

prevencion.

En sus primeros afios, las resoluciones dictadas por la UIF no resultaron un instrumento
idoneo para guiar su conducta. En el caso de los sujetos que ya contaban con otros
organos de supervision, porgue las resoluciones no eran homogeéneas con las dictadas
por los otros supervisores, lo que generaba a veces contradicciones y a Veces,
duplicaciones innecesarias. En el caso de otros grupos de sujetos obligados, las
regulaciones, a veces adaptadas de los lineamientos mas generales dictados por
organismos internacionales, no alcanzaban a capturar las sutilezas con las que opera
cada mercado en particular en la Argentina, lo que generaba en algunos casos
obligaciones de imposible cumplimiento, costos hundidos que no contribuian ni a
prevenir ni a detectar operaciones sospechosas. El aparente desconocimiento de los
mercados regulados es un factor que impactd negativamente, en sus inicios, en la

legitimidad del organismo.

La UIF, a través de distintas resoluciones, ha establecido una guia para identificar
operaciones inusuales o0 sospechosas; ha establecido reglas relativas a la identificacion
del cliente y de las medidas apropiadas para conocer a los beneficiarios finales de la
transaccion; ha fijado el plazo para la conservacion de registros y las condiciones y
términos para que los sujetos obligados analicen y reporten las operaciones
sospechosas. También el BCRA, a través de circulares, ha sentado pardmetros que
vinculan a los sujetos regidos por la Ley de Entidades Financieras. Luego de algunos
afios de desavenencias inter-institucionales, a partir del afio 2007, la UIF y el BCRA
han homogeneizado la normativa que afecta al sector financiero y cambiario. Ambas
instituciones han abandonado paulatinamente un modelo puramente normativo y
avanzado hacia uno basado en el riesgo. De hecho, a partir de 2007 se aprecia un
aumento de la coordinacién entre las directivas de la UIF y todos los supervisores
especificos (BCRA, CNV y SSN). Luego de varios afios de incoherentes
superposiciones, ellos han comenzado a homogeneizar las directivas y resoluciones
dirigidas a los sujetos obligados, en consonancia con las recomendaciones formuladas
por la evaluacién mutua de GAFI-GAFISUD de 2004.



El enfoque basado en riesgos fue luego consolidado por la UIF en la Resolucion UIF N°
165/2011, que dispone mecanismos de coordinacion con el BCRA, laSSN y la CNV, y
en los procesos de inspeccion definidos por el BCRA. Se cre6 un Comité de
Selectividad basada en Riesgo con la funcion principal de proponer al Presidente de la

UIF los Sujetos Obligados a supervisar, fiscalizar e inspeccionar in situ®®.

En 2013, la UIF aprobd y comenzé a aplicar la “Matriz de Riesgo de Supervision™®,

que sistematiza la informacion con la que cuenta la Unidad para estimar riesgos de
utilizacion de sujetos obligados en operaciones de lavado de activos y/o financiacién del
terrorismo -y asi facilita el establecimiento de criterios de seleccion para optimizar

recursos de supervision-.

Por otro lado, luego de un periodo de controversias en cuanto a los alcances de las
facultades de la UIF, en 2011, la reforma de la ley 25.246%"y la sancién de la ley
26.831%, que regula el mercado de capitales, dejaron en claro que frente a sus
requerimientos no pueden ser opuestos los secretos bancario, fiscal, bursatil o
profesional, ni compromisos legales o contractuales de confidencialidad. Asi, la AFIP,
el BCRA, la CNV y la SSN, entre otras agencias, deben cumplir con los requerimientos

de informacion formulados por la UIF sin necesidad de autorizacion judicial.

La posibilidad de acceder a informacién protegida por el secreto fiscal en manos de la
AFIP habia resultado particularmente controvertida, impidiendo a la UIF acceder a la
informacién de la AFIP —posiblemente la base de datos patrimoniales mas importante
del paifs- sin orden judicial®®. La reforma a la ley 25246 que eliminé dicha barrera ha
sido un gran avance en términos de promover mayor coordinacion para una

investigacion més eficaz.

% Resoluci6n UIF N° 165/2011, art. 7.

% Resolucién UIF N° 361/13.

87 ey 26.683, art. 14.

8 \er, en lo que aqui importa, el art. 27.

¥Desde su creacion, la UIF tuvo sostenidos desacuerdos con la AFIP en relacién con la posibilidad de
acceso a sus bases de datos. Inicialmente, la UIF solicitaba a la AFIP el acceso irrestricto a su base de
datos sin intervencion judicial, pero dicho pedido era rechazado. La AFIP dispuso que fuera la
Procuracién del Tesoro quien decidiera si estaba habilitada para levantar el secreto fiscal sin limites, y
ésta dictamind que “El secreto fiscal no debe ser abierto a la UIF y cada pedido de abrir la informacién
debera ser interpuesto a la Justicia”. Una reforma de la Ley 25.246 hecha en 2006 dispuso que la AFIP
solo pudiera levantar el secreto fiscal mediando decision de autoridad judicial, con la Gnica excepcion de
aquellos reportes originados por la propia AFIP, y Gnicamente con relacion a las personas involucradas
directamente en la operacién reportada. Luego de ello, la UIF también consiguié acceder
electronicamente a la informacion remitida por la AFIP como reporte de operacion sospechosa, lo cual ya
representd un avance importante en la relacion entre ambos organismos.



La UIF tambien tiene acceso a, entre otras, las bases remotas del Registro de la
Propiedad Inmueble de la Ciudad de Buenos Aires, el Registro Nacional de la
Propiedad Automotor, el Registro Nacional de Reincidencia y Estadistica Criminal y la

Direccion Nacional de Migraciones.

La ley dispone, a su vez, que para realizar sus investigaciones puede solicitar el apoyo
de oficiales de enlace designados por los ministerios de Economia, de Justicia y
Derechos Humanos, del Interior y de Relaciones Exteriores, del BCRA, la
SEDRONAR, la AFIP, la CNV, la SSN, los registros publicos o similares de las

provincias y cualquier otro organismo de la administracion nacional o provincial.

A su vez, en 2011 se incorpor6 de forma expresa el deber de la UIF de establecer
procedimientos de supervision, fiscalizacion e inspeccion in situ para el control del
cumplimiento por parte de los sujetos obligados de sus obligaciones. La Resolucion UIF
N° 165/2011 sentd las bases del Sistema General de Supervision, reglamentando tanto el
deber de colaboracion de los 6rganos de contralor especificos -BCRA, CNV y SSN-
como el procedimiento de supervision aplicable a los sujetos obligados no alcanzados
por dichos drganos. Por medio de la Resolucién UIF N° 12/2012 se incorpor6 al
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES) como organismo
sujeto al deber de colaboracion en la inspeccion de todo el espectro de entidades

cooperativas y mutuales que presten servicios financieros.

De este modo, la UIF se constituyd en el eje del Sistema General de Supervision,
debiendo los organos de contralor especificos reportarle los resultados de sus

inspecciones a los fines de la aplicacion de sanciones por incumplimiento.

Producto de la expansion en las capacidades de la UIF, asi como en sus recursos
humanos —que se duplicaron- y presupuesto —que se quintuplicé desde 2010- los ultimos
afios se ha observado un aumento notable en la cantidad de sujetos obligados a reportar
ante ella operaciones sospechosas: las entidades obligadas pasaron de ser 350 en 2009 a
34.510 en marzo de 2014, y mientras que entre 2009 y 2011 se recibieron 6042 reportes,

s6lo en 2013 los reportes recibidos fueron 36.079%.

Ahora bien, a los fines de analizar el funcionamiento del sistema de coordinacion a

cargo de la UIF, no debe soslayarse la percepcion que los sujetos del sistema tienen

% UIF, Informe Anual 2013.



acerca de su pertenencia institucional y falta de autonomia respecto del Poder Ejecutivo.
Con la sancion de la Ley 26.119 de 2006, el Congreso Nacional reemplazé el cuerpo
colegiado — compuesto por miembros pertenecientes a diferentes instituciones— que
gobernaba a la UIF originalmente, por un Presidente designado por el Poder Ejecutivo,
a instancias del Ministerio de Justicia, de donde depende la UIF, sin perjuicio de su
autarquia funcional. El Presidente de la UIF dura 4 afios, designacion que puede ser
renovada indefinidamente. La ley no establece un sistema especifico de remocion, por

lo que puede ser removido directamente por el Poder Ejecutivo.

Existen buenas razones para creer que la dependencia del Poder Ejecutivo desincentiva
a los sujetos obligados a reportar transacciones que involucren a miembros o a personas
asociadas o percibidas como asociadas al Poder Ejecutivo, ya que razonablemente
podrian pensar que, mas alla de la autarquia funcional de la UIF y de la indemnidad que
otorga la ley contra el lavado de dinero (art. 18), tales reportes podrian originar
represalias informales. En los ultimos afios, a la par del fortalecimiento institucional y
de las capacidades de anélisis e investigacion de la UIF, que resulta indiscutible,
también ha aumentado la percepcion de este organismo como un instrumento politico

del oficialismo.

Coordinacion en la investigacion y persecucion
Distintas agencias, de un mismo poder y de distintos poderes estatales, pueden actuar

simultaneamente en la Argentina en la investigacion y persecucién de la corrupcion: la
OA y la UIF —y demas 6rganos de monitoreo como la AFIP, el BCRA o la CNV-, del
Poder Ejecutivo, los fiscales del Ministerio Publico Fiscal competentes en cada caso,
sumados a la FIA y la PROCELAC (ademaés de la Policia Federal, cuyas acciones deben
dirigir), y los tribunales —federales y no federales; de instruccion, de juicio y de
apelacién-; a los cuales se deben adicionar las oficinas de sumarios administrativos con

competencia para el establecimiento de sanciones de dicho tipo.

Investigaciones administrativas
Comencemos por el sistema de investigaciones administrativas. Funciona de forma

descentralizada. Los sumarios administrativos en los cuales se vuelcan los resultados de

las investigaciones son realizados por las “oficinas de sumarios” de cada una de las



agencias de que se trate. Las oficinas de sumarios estan integradas por funcionarios
especializados y con estabilidad laboral®'. Pero en todos los casos, la apertura de un
sumario administrativo debe ser notificada a la FIA a los fines de que decida si actuara

en impulso de una sancién®.

El origen de esta norma se encuentra en el decreto-ley 11.265/62, que creo6 la FIA y
expreso la necesidad de que "la investigacion de las irregularidades administrativas se
promueva por 6rganos permanentes e independientes del Poder Ejecutivo dotados de
facultades que aseguren su eficiencia”. Asi, en todas las actuaciones que se rigen por el
Reglamento de Investigaciones Administrativas (decreto 467/99), la FIA es tenida como

parte acusadora.

Estos tramites también exigen a la FIA coordinacion con la Procuracion del Tesoro de la
Nacién (PTN)®. Este érgano del Poder Ejecutivo tiene las funciones de brindarle a
dicho poder asesoramiento juridico, asumir la representacion y defensa del Estado
Nacional en juicio, dirigir al Cuerpo de Abogados del Estado y, cuando lo disponga el
Poder Ejecutivo, instruir investigaciones y sumarios administrativos. La ley establece
que "(c)uando en la investigacion practicada por la Fiscalia resulten comprobadas
transgresiones a normas administrativas, el Fiscal Nacional de Investigaciones
Administrativas pasara las actuaciones con dictamen fundado a la Procuracion del
Tesoro de la Naciédn o al funcionario de mayor jerarquia administrativa de la reparticion
de que se trate, de conformidad con las competencias asignadas por el Reglamento de
Investigaciones Administrativas. En ambas circunstancias, las actuaciones serviran de
cabeza del sumario que debera ser instruido por las autoridades correspondientes”94.

Asi, en los casos en los cuales se encuentran involucrados funcionarios de alto rango

puede ejercer competencia la PTN.*®

Investigaciones penales
En cuanto a las investigaciones penales, el articulo 26 de la Ley Organica del Ministerio

Publico dispone que los fiscales podran requerir informes a los organismos nacionales,

° Decreto No. 467/99, Reglamento de Investigaciones Administrativas

% Decreto No. 467/99, Reglamento de Investigaciones Administrativas

% Conforme a la Ley 24.667 el Procurador del Tesoro de la Nacién, depende directamente del Presidente
de la Nacion. Tiene jerarquia equivalente a la de los Ministros del Poder Ejecutivo y ejerce sus
competencias con independencia técnica.

% Art. 49 de la ley 24.946.

% Decreto No. 1462/94.



provinciales, comunales; a los organismos privados; y a los particulares cuando
corresponda, asi como recabar la colaboracion de las autoridades policiales para realizar
diligencias y citar personas a sus despachos al solo efecto de prestar declaracion
testimonial®. En 2010, la SIGEN firmé un convenio con la Procuracién General de la
Nacion para facilitar el intercambio de informacion, la realizacion de consultas,
asesoramientos y talleres de intercambios de experiencias. Un convenio similar fue
firmado por la PGN —que actuard mediante la PROCELAC- con la CNV en 2014,

también para facilitar el intercambio de informacion.

Ahora bien, la Ley Orgéanica del Ministerio Publico dio a la FIA facultades concurrentes
a las de los fiscales ordinarios, mientras que la Ley de Ministerios, que creo la OA, dio
a ésta facultades concurrentes a las de la FIAY. Obviamente esto ha generado
necesidades de coordinacion a fin de evitar duplicacion de esfuerzos y competencia, y
en lugar de ello potenciar las investigaciones a través del trabajo conjunto.
Lamentablemente, luego de muchas controversias se ha logrado paulatinamente lo
primero pero no tanto lo segundo. La propia Procuradora General de la Nacion ha
sefialado que la existencia de multiples actores para adelantar las investigaciones hace

dificil la coordinacion®.

% El articulo 50 de dicha Ley establece que, ademés, los magistrados de la FIA podran disponer
examenes periciales, a cuyo fin podrén requerir de las reparticiones o funcionarios publicos la
colaboracidn necesaria, que éstos estaran obligados a prestar. A su vez, el articulo 31 de la Resolucién
PGN No. 18/05 prevé entre las atribuciones de la FIA llevar adelante las relaciones interinstitucionales
que resulten necesarias con los otros Poderes del Estado, sus organismos y dependencias; con el
Ministerio Publico; con Organizaciones de la Sociedad Civil; con Universidades publicas y privadas; y
con colegios de profesionales o entidades privadas de cualquier tipo; y realizar convenios de cooperacion
con organismos o entes publicos o privados, como medio para conocer posibles delitos o irregularidades,
y para facilitar el desarrollo de investigaciones y capacitacion de los fiscales, funcionarios y empleados de
laFIA.

% Ley 25.233, art. 13: “Créase la Oficina Anticorrupcion en el ambito del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, la que tendré a su cargo la elaboracién y coordinacion de programas de lucha contra
la corrupcién en el sector pablico nacional y, en forma concurrente con la Fiscalia de Investigaciones
Administrativas, gozara de las competencias y atribuciones establecidas en los articulos 26, 45 y 50 de la
Ley N°24.946.”

% MESICIC, Informe relativo a la implementacién en la Repdblica Argentina de las disposicién de la
convencidn seleccionada para ser analizada en la cuarta ronda, y sobre el seguimiento de las
recomendaciones formuladas a dicho pais en la primera ronda; Aprobado en la sesién plenaria del 21 de
marzo de 2013), parr. 214.



Conflicto por las atribuciones de la FIA
La aparente superposicion de funciones entre la FIA y los fiscales ordinarios con

competencia en cada caso generd disputas que concluyeron con un recorte de las

atribuciones de la primera.

La Ley Organica del Ministerio Publico establecié que la FIA tiene el deber y facultad
de promover investigaciones, que “se realizaran por el solo impulso de la Fiscalia de
Investigaciones Administrativas y sin necesidad de que otra autoridad estatal lo
disponga, sin perjuicio de ajustar su proceder a las instrucciones generales que imparta
el Procurador General de la Nacion”; de efectuar investigaciones en toda institucion o
asociacion que tenga como principal fuente de recursos el aporte estatal en caso de
sospecha razonable sobre irregularidades en la inversion dada a los mencionados
recursos; de denunciar ante la justicia competente los hechos que considere delitos, en
cuyos casos el ejercicio de la accion publica quedara a cargo de los fiscales competentes
“con la intervencion necesaria” de la FIA; y entre otras, de asumir, en cualquier estado
de la causa, el ejercicio directo de la accion publica “cuando los fiscales competentes

. . . . . ., ., 599
antes mencionados tuvieren un criterio contrario a la prosecucion de la accion™.

Luego de que en distintas causas los fiscales ordinarios se quejaran acerca de una cierta
“invasion” de facultades por parte de la FIA —en nuestro pais tiene mucho apoyo la
teoria de que los fiscales gozan de “independencia interna” en la estructura del
Ministerio Publico Fiscal-, la Resolucion No. 147/08 del Procurador General de la
Nacion Esteban Righi hizo una interpretacidn estricta del concepto de "intervencion
necesaria” que la ley del Ministerio Pablico le confiere a la FIA y restringio su
competencia Unicamente a las causas que se hubieran iniciado por denuncias propias, y
siempre y cuando el fiscal del caso hubiera decidido no seguir adelante con la
investigacion. Buscé asi evitar competencia entre distintos integrantes del Ministerio

Publico y, en sus términos, facilitar medidas de coordinacién®.

Sin embargo, en los hechos dicha resolucion implicé la imposibilidad de la FIA —que en
ese momento se encontraba a cargo del actual diputado Manuel Garrido y tenia un

elevado perfil pablico- de continuar interviniendo en causas resonantes en las que habia

% ey 24.946, art. 45.
1 pGN Resol. 147/08.



tenido un papel importante, como el expediente sobre irregularidades en la elaboracién
de las estadisticas del Indec y otro por el pago de sobornos de la empresa sueca
Skanska.

En 2012, la Corte Suprema emitio sentencia y resolvié la cuestion relativa a “la facultad
(de la FIA) de asumir, en cualquier estado de la causa, el ejercicio directo de la accion
publica cuando los fiscales competentes tuvieren un criterio contrario la prosecucion de
la accion”. Segun la Corte, en contra de lo resuelto por el Procurador General, la FIA
puede intervenir en todos los casos, y no sélo cuando se tratare de uno iniciado a partir

de una denuncia de ella misma®*

La sentencia de la Corte lleg6 en un momento en el cual la FIA carece del protagonismo
que supo tener. Justamente producto de la restriccion en sus competencias propiciada
por el Procurador General de la Nacion, quien liderara la FIA en su momento, el Dr.
Manuel Garrido, decidié renunciar a su cargo. Desde su renuncia —que tuvo lugar en
marzo de 2009- la FIA ha estado vacante hasta que recién se designé a su reemplazante
a través de los mecanismos constitucionales en diciembre de 2014, més de cinco afios

después.

Parece haber tenido razén el renunciante fiscal cuando, en su carta de renuncia, expresé
que “(e)l cambio de rumbo que ahora se viene a consagrar deja mi gestion al garete,
condenando a la FIA a un rol casi intrascendente que no condice con las capacidades
con que se la dot6 a costa de los contribuyentes (...) Se ha ocasionado, ademads, una
lesion al lugar simbdlico de la FIA como 6rgano anticorrupcion, que resentird también,

sin dudas, el desarrollo futuro de investigaciones preliminares.”

Coordinacién entre unidades fiscales especiales y fiscalias ordinarias
Otra fuente de necesidades de mayor coordinacion interna en el Ministerio Publico

Fiscal ha sido la creacion de unidades fiscales para la persecucion de delitos especificos.
En un principio la PGN cred unidades especiales de investigacion sobre delitos de lesa
humanidad, de trata de personas, de lavado de dinero y financiamiento del terrorismo,
de contrabando y evasion tributaria. Luego se establecieron unidades especializadas

101 CSJN, "Moreno, Guillermo si recurso de queja (recurso extraordinario)”, sentencia del 8 de mayo de
2012.



para perseguir el fraude y la corrupcion en casos relacionados con el sistema de

seguridad social y la provision de medicamentos.

La resolucion PGN 86/09 facult6 a las unidades fiscales creadas para esas materias a
coordinar estrategias de investigacion y persecucién con los fiscales competentes,
relevar informacion para mantener bases de datos y proponer politicas especificas al
Procurador General. Asi, cada fiscal continla siendo competente para perseguir todo
tipo de delitos pero, para algunos casos, puede contar con el auxilio de estas unidades
fiscales si asi lo desea. Anteriormente, la mayoria de las unidades fiscales especiales no
estaban a cargo de personas con dedicacion exclusiva, sino de fiscales que ejercian su
ministerio en otros asuntos y, complementariamente, dirigian la unidad especializada.

Esto fue corregido en los ultimos afios.

En 2012, todas las unidades fiscales fueron reordenadas tras la asuncion de una nueva
Procuradora General, la Dra. Alejandra Gils Carbd. En particular, se cred la
PROCELAC, en cuyo seno se desempefia la Unidad de Delitos contra la Administracion
Publica. La reestructuracion de las unidades especializadas incluy6 la designacion de

funcionarios dedicados con exclusividad a su coordinacion.

Ahora bien, la colaboracion entre el fiscal a cargo del caso y el fiscal coordinador
depende de la voluntad del primero de ellos, que puede no solicitarla o rechazar la

colaboracion ofrecida.

Todavia es pronto para juzgar si la creacion de la PROCELAC ha fortalecido la
coordinacion de las investigaciones por corrupcion. En la practica, son muchos los
casos en los cuales los fiscales competentes en el caso buscan resistir la participacion de
la PROCELAC. Esto se enmarca, también, en la desconfianza que las autoridades de

persecucion designadas por el oficialismo han producido en autoridades preexistentes.

Si bien la Dra. Gils Carbé fue designada en su cargo con amplio consenso, representado
por los votos positivos de la mayoria de la oposicion politica en la audiencia de
confirmacion celebrada en el Senado de la Nacién, al poco tiempo de asumir los
medios de comunicacion no oficialistas han descripto su trabajo como el de una
mandataria, en lugar de un control, de la voluntad presidencial. La propia politica de
creacion de procuradurias especializadas por materias fue desafiada por parte de la

oposicién politica, pero también por funcionarios del Ministerio Publico Fiscal. De



hecho, la propia Procuradora esta imputada en un caso penal por la designacién a cargo
de estas procuradurias de funcionarios nombrados ad hoc sin la celebracion de concurso

ni acuerdo del Senado%.

Posiblemente el mas saliente en este mismo contexto es el caso “Béaez”, en el cual se
investiga a un empresario muy cercano a quienes han ejercido la Presidencia de la
nacion en los ultimos mas de diez afios por lavado de activos. En el momento en el cual
esta contribucion se escribe, el fiscal a cargo de la PROCELAC se encuentra procesado
por el delito de prevaricato, por haber buscado evitar, supuestamente, que el empresario

fuera investigado.

Asi, la legitimidad de la PROCELAC ha sido puesta en tela de juicio a muy poco de
creada, lo cual conspira necesariamente contra una adecuada coordinacion con agencias

pares.

Coordinacion entre la OA 'y la FIA 'y demas fiscalias
Las facultades concurrentes de la OA —del Poder Ejecutivo- y la FIA —del Ministerio

Publico Fiscal- no han generado controversias de igual intensidad. El articulo 8 del
Decreto 102/99 incluye entre las atribuciones del Fiscal de Control Administrativo a
cargo de las investigaciones de la OA la de coordinar la actuacion de la Oficina con los
otros 6rganos de control estatal. Un funcionario de la OA entrevistado para este trabajo
sefial6 que la intervencion de la OA se reduce a llevar adelante investigaciones
preliminares, perfeccionando el trabajo investigativo que se hace en la justicia, pero
siempre teniendo en claro que “nuestro trabajo termina donde empieza el de otro

agente”10®

, por lo cual se busca complementar en lugar de competir con el trabajo que
estd haciendo otra institucion. De hecho, la OA adopto el criterio de que, si observa que
no tiene la capacidad de hacer aportes mayores de los que puede hacer el juez de
instruccion o el fiscal, simplemente se acude al tribunal a constatar que la denuncia esté
siendo tramitada debidamente y de alli en mas el rol de la OA se limita al de hacer el

seguimiento del caso®®.

192 Ver, por ejemplo, La Nacion, “Marijuan cuestiond la designacion de Gonella como fiscal de la
Procelac” (26/06/2013). Disponible en: http://www.lanacion.com.ar/1595527-marijuan-cuestiono-la-
designacion-de-gonella-como-fiscal-de-la-procelac

193 Entrevista al Dr. Luis Arocena.

104 1 dem.



http://www.lanacion.com.ar/1595527-marijuan-cuestiono-la-designacion-de-gonella-como-fiscal-de-la-procelac
http://www.lanacion.com.ar/1595527-marijuan-cuestiono-la-designacion-de-gonella-como-fiscal-de-la-procelac

Efectivamente, el Subdirector de Investigaciones de la OA sefialo ante el Comité de
Expertos del Mecanismo de Seguimiento de la Convencion Interamericana contra la
Corrupcion que se trata de evitar duplicidades entre los diferentes actores y que la
coordinacion con los fiscales se hace con base en una relacion de confianza personal,

teniendo presente los intereses del Estado.'%

Que tanto la OA como agencias judiciales o fiscales tengan bajo su orbita una misma
denuncia es comun, pues existe mucha duplicacion de denuncias, y generalmente la

mayoria de las denuncias por corrupcidn son presentadas en la OA.

La OA se ha constituido, de hecho, en el organismo especializado en la recepcion y la
tramitacién de denuncias de corrupcion'® De conformidad con lo establecido en el
decreto N° 102/99, las denuncias ante la OA pueden ser realizadas tanto por
funcionarios publicos como por particulares (personas fisicas o juridicas). La OA
también tiene la capacidad de iniciar investigaciones de oficio, aun cuando haya

107

conocido los hechos a partir de informacion periodistica™’ e incluso si ya existieran

actuaciones jurisdiccionales o administrativas en curso.'®®

Por otro lado, la OA debe analizar la informacién vinculada con el ejercicio de sus
competencias producida por la AGN o por la SIGEN*® —para lo cual puede solicitar a la
agencia en cuestion que remita los informes u obtener acceso a éstos a través de la
pagina web de la agencia, si es que se encuentran publicados—, y puede que después de
realizar ese analisis tome conocimiento de sospechas o evidencias de la comisién de un
ilicito que se encuentre en el ambito de su competencia™'®. En algunos casos, los propios
organismos transmiten informes a la OA relacionados con problematicas que son de su

competencia™. Segin estadisticas de la oficina, alrededor de 4 o 5 denuncias por afio

195 MESICIC, cit. parr. 214.

196 También la Fiscalia de Investigaciones Administrativas (FIA) puede recibir denuncias por casos de
corrupcion en el ambito de la Administracion Pablica Nacional. La FIA integra el Ministerio Publico
Fiscal, como érgano especializado en la investigacion de hechos de corrupcién y de irregularidades
administrativas cometidas por agentes de la Administracion Nacional (Ley 24.946, art. 45.). En la practica
se ha desarrollado cierta coordinacién entre ambas agencias, por ejemplo, cuando la OA determina que
los hechos denunciados constituyen una falta administrativa, pone en conocimiento de la FIA esta
situacion, para que el organismo evalGe la posibilidad de presentarse como parte acusadora en el sumario
administrativo.

197 Resolucién 1316/2008 del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, Anexo |, art. 1 (c)
108 Resolucién 1316/2008 del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, Anexo |, art. 1 (b)
199 Decreto N° 102/99, art. 11, inc. e.

19 Resolucién 1316/2008 del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, Anexo |, art. 1 (d)
MLE] art. 1°, inc. d) del Anexo al Reglamento Interno de la Direccion de Investigaciones (Res. MIJSyDH
N° 1316/2008) prevé que los tramites de la DIOA se iniciaran “a partir de los informes que efectlien la



son recibidas mediante esta via. Como se observa en el grafico que sigue, esto
representa un porcentaje menor en el total de casos iniciados anualmente -casi todos son

iniciados de oficio o por la denuncia de particulares-.

Origen de los expedientes iniciados por la OA

Organismos
publicos, 4, 2%

Denuncia de
particulares, 104,
47%

De Oficio, 114,
51%

* El gréafico indica el porcentaje de expedientes iniciados por la OA durante el afio 2013
segln su origen. Extraido de: Oficina Anticorrupcion, Informe anual de gestion 2013,
pag. 15. Disponible en: http://www.anticorrupcion.gov.ar/gestion.asp.

Entre otros aportes que la OA puede hacer a las investigaciones por corrupcion
sobresalen dos: su facil acceso a ciertas bases de datos como resultado de afios de
estrechamiento de relaciones y los aportes en materia de aplicacién de técnicas

especiales de investigacion.

En cuanto al primero, por ejemplo, la OA ha logrado establecer un canal de
comunicacion preferencial con la Agencia de Recaudacion de Impuestos de la Provincia
de Buenos Aires (ARBA) —o con los registros automotores o de la propiedad inmueble
de la Ciudad de Buenos Aires-, por el cual sus pedidos de informacion suelen ser
rapidamente respondidos. Al margen de la existencia de memorandums de
entendimiento u otros vinculos formales, lo que pesa especialmente aqui son los afios de
trabajo conjunto, a nivel institucional pero también a nivel personal. La OA ha
mantenido una planta de profesionales estable por mucho tiempo, y eso da frutos en
términos de memoria y confianza institucional y el consecuente fortalecimiento de los

vinculos de cooperacion inter-institucionales.

Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) y la Auditoria General de la Nacion (AGN), de conformidad
con lo establecido por el articulo 11, inciso e) del Decreto N° 102/99”.


http://www.anticorrupcion.gov.ar/gestion.asp

Finalmente, un punto que si ha resultado conflictivo entre la OA y el Ministerio Publico
Fiscal se relaciona con la posibilidad de este Gltimo de acceder a la parte reservada de
las declaraciones juradas que guarda la OA. La Ley 25.188 dispone que solo puedan
acceder al anexo reservado de dichas declaraciones la Comision de Etica Publica —
nunca creada y recientemente eliminada por ley 26.857— y la “autoridad judicial” (art.
6, inc. e de la Ley 25.188). Siempre se discutid si tal expresion incluye o no a los
fiscales, hasta que una decision de 2008 de la Camara Nacional de Casacion Penal

resolvio excluir al Ministerio Publico del concepto de autoridad judicial.

Coordinacion entre el Ministerio Publico Fiscal y la AFIP
El Ministerio Publico también se ve privado de la posibilidad de acceder a informacion

fiscal sin autorizacion judicial luego de que la Res. AFIP 08/06 re-interpreto el alcance
del secreto fiscal. Por dicho motivo, la FIA formul6 un cuestionamiento, que condujo a
la Secretaria de Coordinacion Institucional de la PGN a senalar que “[l]a Instruccion
General 08/06 (...) trac consecuencias devastadoras desde el punto de vista de las tareas
que el Ministerio Publico Fiscal estd convocado a cumplir (...) pues desarticula una de
las herramientas mas importantes que poseen los fiscales en la etapa previa a la
iniciacion de una causa penal. Para la deteccion e investigacion eficaz de delitos
econdmicos es imprescindible reunir y analizar informacion relativa al giro patrimonial
de ciertos grupos o agentes econdmicos (...) [d]ado que el fiscal no tiene suficiente
informacién para avalar la presunta comision de un delito, no podria presentar
validamente el caso ante un juez”™*2. La Secretaria de Coordinacion Institucional de la
PGN concluy6 que la orden de un juez no era necesaria para que el Ministerio Publico
pudiera acceder a la informacion fiscal, en atencion a que “la solicitud de informes (...)
se encuentra dentro de las atribuciones especificas que la ley 24.946 [Ley Organica del
Ministerio Pablico] otorga a los Fiscales para el cumplimiento de su tarea (la
persecucion de delitos)”. Sin embargo, la AFIP mantuvo su posicion al expresar que la
Res. 08/06 “es fiel reflejo de la interpretacion del articulo 101 de la Ley N° 11.683 que
se subordina al espiritu que informa a la citada norma legal, que no es otro que el de
otorgar seguridad juridica como medio decisivo establecido para facilitar la adecuada
percepcion de la renta publica. De tal modo se asegura que las declaraciones,

12 pGN, 5523/20086.



manifestaciones e informes presentados ante la Direccion General Impositiva no puedan

ser usados, como armas, contra el contribuyente que los formulé”.

La decision de la AFIP fue ratificada en la Disposicion AFIP N° 98/09. El Informe
Anual 2011 de la FIA —el ultimo producido, aunque no publicado por la FIA- hizo
referencia a esta problematica al aludir a “los obstaculos impuestos por algunas
reparticiones estatales para que la FIA pueda ejercer plenamente su rol de parte
acusadora en sumarios administrativos, al igual que otros frenos frente a sus
requerimientos de documentacion o informacion obrante en ciertas dependencias
estatales, estorbando asi el avance exitoso de muchas de las investigaciones llevadas a
cabo por la Fiscalia. Entre otros ejemplos, hay que mencionar el secreto fiscal opuesto
por la AFIP al organismo y que, al dia de hoy, representa una traba insuperable para el

progreso exitoso de pesquisas de contenido patrimonial.”**®

Los problemas de coordinacion son tales que la forma a través de la cual la FIA ha
buscado resolverlos es la interposicion de una demanda judicial, presentada con el
objeto de que se declare la nulidad por inconstitucionalidad de las IG AFIP N° 08/06
(modif. por la IG AFIP N° 12/06 —Anexo I-) y la Disp. AFIP N° 98/09, en tanto

imponen a la FIA el secreto fiscal**.

La falta de colaboracién de la AFIP con las investigaciones anticorrupcion se hace
verdaderamente notable al advertir que jamas una inspeccién fiscal dio lugar a una
deteccion de sobornos. Esto fue resaltado por el Grupo de Trabajo contra el Soborno
Trasnacional de la OCDE™. La Argentina se comprometi6 ante dicha organizacion a
desarrollar un sistema de deteccién de sobornos durante las inspecciones de la AFIP
hace varios afios, pero dicho Grupo de Trabajo considera que el compromiso no se ha

cumplido™®®.

Coordinacidn entre el Ministerio Pablico y la UIF
Finalmente, es fundamental la coordinacion entre las autoridades de persecucion penal y

la UIF. Cuando la UIF agota el andlisis de los reportes de operaciones sospechosas, si
determina que una operacion es sospechosa de canalizar el producto de algun delito,

13 Informe MESICIC, parr. 35-36.
14 Disponible en: http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic4_arg_secreto.pdf

15 OCDE, Informe del Grupo de Trabajo contra la Corrupcién, 3era Fase Argentina...., p....
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remite los elementos de conviccion obtenidos al MPF para que éste establezca si

corresponde iniciar la accion penal’.

El mecanismo de coordinacion entre el MPF y la UIF data del afio 2001. Alli la
Procuracion General de la Nacion establecio que los informes de la UIF serian recibidos
por un fiscal general (PGN, 9/2001), quien en 2006 fue designado titular de una nueva
Unidad Fiscal para la Investigacion de los Delitos de Lavado de Dinero y
Financiamiento del Terrorismo (UFILAV) (PGN, 130/2006). Actualmente dicho rol es
cumplido por la PROCELAC, que lleva un registro de los expedientes que le remite la
UIF y realiza una investigacion preliminar a fin de determinar si corresponde ejercer la

accion penal.

Llamativamente, no se observa en la practica la modalidad inversa de coordinacion: con
excepciones, fiscales y jueces no suelen recurrir a la UIF para obtener informacion que
ésta pueda poseer o a la cual pueda acceder. Esto es particularmente llamativo en cuanto
a la escasa blsqueda de inteligencia financiera internacional, porque como miembro
pleno del Grupo Egmont —y también por los multiples memorandos de entendimiento
que ha firmado con UIFs de distintos paises-, la UIF puede acceder a informacion

financiera de cientos de pares en el exterior.

El fortalecimiento de la UIF ha impactado fuertemente en la cantidad de reportes que

118 [a UIF también cred un “Area de

envia a las autoridades de persecucion
Colaboraciones”, que funciona dentro de su Direccion de Analisis y presta asistencia
técnica a la justicia (analizando inconsistencias patrimoniales, vinculos financieros o
societarios, operaciones de compraventa o la participacion de empresas pantalla y
deméas modos de operar de organizaciones criminales). Desde la puesta en funciones de
la Unidad, el 31 de Diciembre de 2013, la UIF recibi6é 468 solicitudes de colaboracion

por parte de la justicia.

Estas vias de colaboracion también se ven afectadas, sin embargo, por las dudas que
genera la permeabilidad politica de la UIF. El dltimo informe del Grupo de Trabajo
contra el Soborno Trasnacional de la OCDE hace referencia a denuncias por la no

emision de reportes de operaciones sospechosas que comprometian a funcionarios de

Y Art.13 inc. 2 y art. 19 de la Ley 25.246.
118 Ver UIF, Informe de Gestion 2013. Disponible en:
http://www.uif.gov.ar/uif/images/links/Informe%20de%20Gestion%202013.pdf
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alta jerarquia. Posiblemente se trate del caso “Béez” ya referido, en el cual reportes
formulados por sujetos obligados no habrian sido canalizados debidamente a las
autoridades de persecucion por la UIF, lo cual llevé al juez de instruccion a cargo del

caso a ordenar a la UIF su remision™®,

Equipos interdisciplinarios de investigacion
La investigacion de casos de corrupcion requiere la adopcion de técnicas especiales de

investigacion que no todas las agencias de persecucion estan en condiciones de utilizar.
En la actualidad ni el Poder Judicial ni el MPF cuentan con equipos interdisciplinarios
de trabajo sino que, para la investigacion de los aspectos financieros de este tipo de
casos, deben recurrir al cuerpo de peritos contadores del Poder Judicial, el cual ademas
de ser extremadamente lento en la produccion de sus informes, no esta especializado en

la investigacion de hechos complejos.

Posiblemente por estos motivos, recientemente, a través de la Acordada 34/14, la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion cre6 el Cuerpo de Peritos del Poder Judicial de la
Nacion Especializados en Casos de Corrupcion y Delitos contra la Administracion
Publica’®. Dicho cuerpo de peritos serd un complemento de los Cuerpos Técnicos
Periciales y actuara a requerimiento de los magistrados judiciales con competencia
criminal. Estara integrado por diez expertos elegidos por la Corte mediante concurso
abierto de evaluacion de antecedentes.

Coordinacién en la adjudicacién y aplicacion de sanciones
En el sistema juridico argentino, la regla general es la independencia de los

procedimientos administrativos, civiles, penales, legislativos y fiscales. Como
excepciones, sin embargo, se preven algunas reglas basicas para coordinar los

procedimientos y la imposicion de sanciones que de ellos derivan.

En primer lugar, la legislacion aplicable a las contrataciones publicas establece que las
personas que se encontraren procesadas por delitos contra la propiedad, o contra la
Administracion Publica Nacional, o contra la fe publica u otros delitos comprendidos en

19 OECD Working Group on Bribery, Phase 3 Report on Implementing the OECD Anti-Bribery
Convention in Argentina, December 2014, par. 123. Disponible en: http://www.oecd.org/daf/anti-
bribery/Argentina-Phase-3-Report-ENG.pdf

120 pisponible en: http://www.csjn.gov.ar/docus/documentos/verdoc.jsp
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la Convencidn Interamericana contra la Corrupcion no estan habilitadas para contratar
con la administracion nacional, incluyendo todas las obras publicas, las licencias y los

contratos de servicios publicos™".

Por otro lado, existen reglas de precedencia entre procedimientos civiles y penales. Si
una accion penal precedio cualquier accién civil sobre mismos hechos, o si se intenta
durante un procedimiento civil sobre los mismos hechos, no puede tomarse ninguna
decision judicial en el proceso civil antes de que recaiga sentencia penal. Las Unicas
excepciones son los casos en los cuales el acusado ha muerto a la espera del juicio
penal, o en los que el acusado esta ausente, por lo que el proceso penal no puede
proceder'??, Por otro lado, cuando la decision judicial en el proceso penal depende de
hallazgos especificos en un proceso civil de quiebra comercial o por validez
matrimonial, es la sentencia penal la que debe esperar hasta la conclusion del proceso
civil'?,

Tanto una condena como una absolucion penal establecen los hechos para la esfera
civil*®. Pero la sentencia del juicio civil sobre el hecho no influira en el juicio criminal,
ni impedird ninguna accion criminal posterior, intentada sobre el mismo hecho, o sobre

otro que con él tenga relacion'?.

El procedimiento de adjudicacion penal esta regido por el principio el principio ne bis in
idem, impide mas de una persecucion y sancion por un mismo hecho, y exige la
participacion de la fiscalia que debe impulsar la accion, y del tribunal oral, que juzga.
Como concesion al derecho penal liberal que exige la Constitucion, el impulso de la
accion y la eventual acusacion por parte del Ministerio Publico Fiscal es siempre
necesario para que se instruya el caso y se llegue eventualmente a una condena. Aunque
esto ha sido materia de controversia en la jurisprudencia, pues la ley procesal todavia

permite avanzar la accion penal sin impulso fiscal si asi lo decidiera la Camara de

121 Decreto 893/2012, articulo 86, y Decreto 1023/2001, art. 28. Este Gltimo decreto dispone como causal
determinante del rechazo sin mas tramite de la propuesta u oferta, en cualquier estado de la licitacién, o
de la rescisién de pleno derecho del contrato, dar u ofrecer dinero o cualquier dadiva a fin de que
funcionarios publicos con competencia referida a una licitacién o contrato hagan o dejen de hacer algo
relativo a sus funciones, o hagan valer la influencia de su cargo ante otro funcionario o empleado publico
con la competencia descripta, o haga valer su relacion o influencia sobre un funcionario o empleado
publico con la competencia descripta, a fin de que éstos hagan o dejen de hacer algo relativo a sus
funciones. Sin embargo, esta norma nunca se aplico.

122 codigo Civil, art. 1101.

123 cadigo Civil, art. 1104.

2% | dem, arts. 1102 y 1103.

125 fdem, art. 1105.



12 la cuestion ha sido finalmente

Apelaciones en lo Criminal y Correccional Federa
zanjada por la Corte Suprema de Justicia hace no tanto tiempo?’, y ha sido
definitivamente resuelta exigiendo el impulso fiscal por el nuevo ordenamiento procesal

recientemente aprobado.

Por otra parte, el juez de instruccion puede delegar la investigacion en el fiscal, pero
esto queda a su criterio y, en caso de hacerlo, en todo momento puede abocarse
nuevamente a la investigacién desplazando al fiscal'?®. Cuando los fiscales tienen la
instruccion delegada, pueden tomar las medidas de prueba necesarias con excepcién de

aquellas que, por restringir derechos constitucionales, exigen autorizacion judicial%.

Con el paso del tiempo, la tendencia hacia una investigacion comandada por fiscales fue
consolidandose en la practica, aungue solo estara consolidada cuando entre en vigencia
el nuevo sistema de enjuiciamiento. Hasta dicho momento, dependiendo de los jueces
de instruccion y fiscales actuantes en cada caso, sus relaciones durante la instruccién

varian entre la tension y la colaboracion.

Por ultimo, el proceso que puede conducir a la aplicacion de una sancion penal puede
tener como actor también a la parte querellante. La ley procesal establece que “toda
persona con capacidad civil particularmente ofendida por un delito de accién publica
tendrd derecho a constituirse en parte querellante y como tal impulsar el proceso,
proporcionar elementos de conviccién, argumentar sobre ellos y recurrir con los

alcances que en este Cadigo se establezcan™%.

Por otra parte, distintas agencias estatales de investigacion y monitoreo han sido
investidas de la capacidad de actuar como querellantes en casos penales, entre ellas la

OA™ y la UIF™2, en lo que constituye una absoluta innovacion a nivel global —en lo

126 codigo Procesal Penal de la Nacion, art. 348.

121 cSIN , “”Quiroga, Edgardo O.”, sentencia del 23/12/2004.

128 Codigo Procesal Penal de la Nacion, art. 196.

129129 chdigo Procesal Penal de la Nacion, art. 198.

130 codigo Procesal Penal de la Nacion, art. 82.

31 Articulo 4 de la Ley N° 17.516.

132 | a facultad de ser querellante fue otorgada a la UIF en primer lugar por el Decreto N° 2226/08. Luego,
una reforma a la ley 25.246 prohibi6 a la UIF actuar en dicho rol, pero el veto parcial del Poder Ejecutivo
elimind dicha prohibicién. La exposicién de motivos del decreto presidencial fundamenté la decision en
atencion a que: “el Estado Nacional tiene un significativo interés institucional en satisfacer los deberes
emergentes de los compromisos internacionales asumidos en la materia...por lo que se requiere que, con
el maximo respeto a la division constitucional de poderes, el PODER EJECUTIVO NACIONAL tome
intervencion en las actuaciones judiciales en las que se investigan hechos de tal gravedad (...) “Que, pese
a que la recuperacion de bienes es un objetivo central de la accién penal, en un alto nimero de procesos



que respecta a las atribuciones de las UIF del resto del mundo-. También la AFIP ha
buscado ejercer como parte querellante en casos penales —aunque no siempre dicha

1'%_y, en los ultimos afios,

calidad le ha sido reconocida, pues carece de fuente lega
organizaciones de la sociedad civil han solicitado, y en algunos casos accedido, a actuar
como querellantes a fin de impulsar la accién junto con las autoridades publicas*®*, algo
que ha sido consolidado en la reciente sancién de un nuevo Cddigo Procesal Penal que

aun resta implementar.

El proceso de adjudicacion judicial se nutre entonces de multiples perseguidores que
actuan ante el tribunal, algunos en ejercicio de la accién publica, otros en defensa de un
interés propio de la victima del delito, aunque en algunos casos dicho ejercicio es
desempefiado por oficinas también publicas y en otros —o en los mismos, pues pueden

actuar en forma simultanea- también por organizaciones de la sociedad civil.

4. Reflexiones finales
En Argentina existe una multiplicidad de instituciones publicas que cumplen funciones

relevantes en el combate a la corrupcion. Todos los poderes estatales estan involucrados
en acciones de investigacion y de persecucion, y un sistema de control con eje en el
Poder Ejecutivo pero compuesto también por piezas de otros poderes cubre
extensamente —aunque en un contexto de debilidad institucional- las necesidades de

recoleccion de informacion y monitoreo.

Si bien existen normas dirigidas a favorecer la coordinacién, no hay una politica de

coordinacion de politicas anticorrupcion que efectivamente promueva la cooperacion

no se investiga el aspecto financiero del delito ni existen pedidos de decomiso. Por eso, se cred en la
(UIF) un érea de querellas, destinada especificamente a explotar las potestades otorgadas por el Decreto
N° 2226/08 para impulsar las investigaciones ya judicializadas”.

133 La AFIP ha resuelto actuar como querellante ella misma, a través de la Disposicion N° 531 (AFIP) de
fecha 24 de agosto de 2006.

132 E] art. 82 bis del Codigo Procesal Penal establece que ““Las asociaciones o fundaciones, registradas
conforme a la ley, podran constituirse en parte querellante en procesos en los que se investiguen crimenes
de lesa humanidad o graves violaciones a los derechos humanos siempre que su objeto estatutario se
vincule directamente con la defensa de los derechos que se consideren lesionados.” Si bien esta norma no
permite explicitamente la participacion de organizaciones de la sociedad civil como querellantes en casos
de corrupcidn, esto ha sido progresivamente aceptado por la jurisprudencia con fundamento en el vinculo
existente entre corrupcién y derechos humanos.



inter-institucional. La falta de coordinacion es visible y ha sido reportada en cuanto

informe sobre la materia se ha publicado™.

En general, las agencias publicas pueden coordinar o no como resultado de précticas y
experiencias (tanto institucionales como personales) y no de politicas concretamente
direccionadas. En muchos casos impera la desconfianza, y asi la competencia, pero
también la mas explicita resistencia a los intentos de coordinacion propiciados por
agencias especializadas de reciente creacion (el caso méas explicito es el de las

resistencias a la coordinacion interna en el Ministerio Publico Fiscal).

Las experiencias revisadas en este estudio (de la AGN, de la FIA, de la UIF, de la OA,
de la PROCELAC) muestran que el principal obstaculo a la coordinacién eficaz, y al
desarrollo de un sistema modular (o de multiplicidad institucional eficaz) al estilo del
modelo brasilero, es la desconfianza que genera la permeabilidad a la influencia, tanto
politica como de sectores de poder econémico, de instituciones que deberian actuar con
independencia.

El caso “Baez” es grafico al respecto. A raiz de una investigacion periodistica se inicio
una investigacion judicial por presunta corrupcion y lavado de dinero que involucraba al
empresario y a la propia Presidenta de la Nacion. En el marco de estas investigaciones
se ha denunciado que la IGJ protegié a empresas de la Presidenta y del empresario al
omitir intimarlas por la falta de presentacion de balances y por inconsistencias en los
domicilios denunciados —faltas que habilitaban a la IGJ incluso a cancelar la
personalidad juridica de las empresas-. La IGJ también habria demorado la entrega a las
autoridades de persecucion de documentacion solicitada respecto de dichas sociedades,
dandoles tiempo para regularizar su situacién. EI Banco Nacion habria otorgado
préstamos excepcionales y omitido reportar a la UIF operaciones sospechosas.
Autoridades de la AFIP que habian iniciado investigaciones sobre estas empresas fueron
removidas, quedando dichos expedientes a cargo de la cufiada del hijo de la Presidenta.
El fiscal que habia iniciado de oficio las actuaciones fue denunciado y sometido al
Jurado de Enjuiciamiento del Ministerio Pablico, y aunque el oficialismo no logro la
mayoria suficiente para destituirlo, lo mantuvo suspendido por largos meses. La

PROCELAC fue acusada de interferir en la investigacion para sacar de su ambito al

135 El Gltimo ejemplo es el informe del Grupo de Trabajo contra el Soborno Transnacional de la OCDE,
citado; y el Ultimo informe del MECISIC sobre Argentina (por ejemplo, parr. 172.; 212-213)



empresario cercano a la Presidenta, y por ello su jefe procesado. El juez que decidio este

procesamiento sufrié una reduccion del 30% en sus haberes como sancion.

Las relaciones institucionales estan deformadas por la partidizacion -o la mayor o menor
cercania a ciertos padrinos politicos- de quienes ejercen su representacion, y el temor a
retaliaciones parece inhibir el cumplimiento funcional aun en ausencia de sefiales claras
en uno u otro sentido. Casos de gran trascendencia publica que no han pasado sin
represalias para los funcionarios a cargo de la persecucion asi lo indican—por ejemplo, el
caso en el cual se encuentra procesado el Vicepresidente de la Nacidon, en cuyo contexto
el juez de instruccion y el fiscal actuantes debieron dejar la investigacion y el
mismisimo Procurador General de la Nacion decidi6 renuncio a su cargo; o el caso en el
cual se investiga a un empresario muy cercano a la Presidenta por lavado de activos, en
cuyo contexto el oficialismo sancioné al juez de instruccién con una reduccion en su
sueldo y el funcionario del Ministerio Pablico a cargo de la agencia especializada en
delitos econdmicos esta procesado por prevaricato por haber intentado evitar, segin
dicen los acusadores y el juez que lo proceso, que el caso ensucie a la Presidenta-. De
hecho, estos mismos casos parecen confirmar que el destino de las investigaciones de
corrupcion parece inescindiblemente unido al destino politico del pais: los casos contra
funcionarios del Gobierno avanzan con mas potencia en la medida en que los dias en el

poder del Gobierno se reducen.

De todos modos, la ausencia de una politica de lucha contra la corrupcion consistente no
ha inhibido algunas especificas iniciativas relativamente exitosas contra la corrupcion,
como ciertas reformas en el sistema de seguridad social, el sistema de salud, o el
Ministerio de Defensa. Estas reformas anticorrupcion especificas se han hecho “en
silencio”, pues pareciera que ningin funcionario politico se siente comodo en la
Argentina haciendo explicita referencia al combate contra la corrupcion, y esta actitud
también inhibe la coordinacién. Mal pueden coordinarse iniciativas que son hechas con
el mas bajo perfil posible, en el intento de que queden fuera del radar de los medios de

comunicacion y de la politica.

Aun asi, el estudio aqui presentado revela que algunas instituciones relevantes en la
investigacion de la corrupcién han fortalecido sus capacidades de investigacion.
También asistimos a una etapa de reformas legislativas importantes, que bien

implementadas podrian modificar el estado de situacion, favorecer mayores instancias



de colaboracion publico-privada y dar lugar a sistemas de investigacion y persecucion
mas eficaces. La reforma del Codigo Procesal Penal y la proyectada reforma del Cédigo
Penal van en esa direccion, y podrian dar lugar a una etapa mas promisoria. El
fortalecimiento de la Procuracion General de la Nacion que necesariamente implicara el
cambio del Sistema de enjuiciamiento podria dar lugar, ahora si, a una politica criminal
de mayor consistencia en la persecucion de la corrupcién, en la medida en que también

se reduzca la influencia politica sobre la actuacion de los fiscales.



