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PFROVINCIA DEL CHACO

FISCALIA DE INVESTIGACIONES ADMINISTRATIVAS

Resistencia, / y de junio de 2023.-

VIETO:
Para dictaminar en el Expte. N° 4042/22 caratulado “IN.S.5.SE.P. &/

PRESENTACION REF: CONSULTA AUTARQUIA ¥ AUTONOMIA - LEY 800-
H".-

CONSIDERANDO:

Que las presentes actuaciones se inician con la presentacion
del Presidente de In.8.5.Se.P., Dr. Antonio A. M. Morante, efectuada en el
marco de la Ley Nro. 618-A, mediante la que formula consulta respecto a "los
alcances de la autarquia y autonomia de este Instituto y de las atribuciones
conferidas por Ley 800-H para decidir en materias inherentes a designacion,
reubicacién y remuneracion del personal”.

El Dr. Morante refiere a las prescripciones de la Ley Nro. 800-H
aplicables y a la necesidad de revisar y redefinir los conceptos de autarquia y
autonomia. En tal sentido sefiala que "Las paricularidades de los servicios -
gsenciales e Iimpostergables- y las demandas actuales de afiliados,
prestadores, trabajadores, entre otros, hacen que la naturaleza y el contorno de
la autarquia del Organismo previsional salga de los marcos elaborados por la
dogmdtica juridica y se reconozcan potestades implicitas que amplian el
contenido de la autarguia o de la autonomia para un realizacion mas dinamica,
eficiente y eficaz (menos burocritica y formalista) de su objeto”; que “la
necesidad de que la autarquia del Organismo import(a) la facultad discrecional
de elegir qué convenios prestacionales celebrar, en funcién de la calidad,
cantidad y complejidad de |a atencién que precisan sus afiliados”; y en relacion
a la remuneracion del personal que "sobre el Organismo recae la
responsabilidad directa del funcionamiento -regular, adecuado y eficiente- de
los servicios esenciales que presta. Para el cumplimiento de ese imperativo, .
resulta imprescindible una gestion particular de los recursos humanos, en [
materia de retribucién y estimulos economicos, que retribuya de manera justa
los mayores esfuerzos gue implica”.

Acompafia a la presentacién copia del Dictamen emitido por la
Subcoordinacién de la Asesoria Legal de Instiluto, del cual surge que la
Direccion de Administracion solicita dictamen a fin de determinar si comesponde
o no ratificar por Decreto del Poder Ejecutivo las Resoluciones N° 5603/18,
5804/19, 5858/19, 5058/19 y 5960/19 del Insftituto; y pone en conocimiento
"eventuales observaciones a realizar por el Tribunal de Cuentas, en el caso que
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las resoluciones de mencién no san refrendadas por Decreto”, concluyendo la
Asesorla Legal, luego del andlisis efectuado sobre autonomia y autarqula, que
las resoluciones en cuestién no necesitarian su ratificacién por decreto.

Que en vitud de lo expuesto, a fs. 10 se dispuso formar
expediente a los efectos de evacuar la consulta efectuada a titulo de
colaboracién, destacando el caracter no vinculante de la misma; previo a lo cual
y a los efectos de reunir mayores antecedentes se solicitd al In555eP la
remision de la reglamentacién de la Ley Nro. 800-H aplicable; de las
Rescluciones N° 5603/19, N* 5604/19, N° 5858/19, 5959/18 y 5960/18 del
Directorio del InSSSeP; de las cbservaciones realizadas por el Tribunal de
Cuentas de la Provincia a las que refiere el Dictamen de la Sub- Coordinacion
de Asesorla Legal; copia del Expediente/ Actuacion en el marco del cual fue
dictado el mismo; y todo otro antecedente que estime pertinente relacionada
con la cuestidn traida a consulta.

Que en contestacidn desde la Direccldn de Administracidn del
Instituto se remitid informe sefalando que las observaciones del Tribunal de
Cuentas referidas fueron wvertidas de manera verbal, sefalando como
antecedentes a las mismas el Expte. N° 401170214-26455 correspondiente al
Juicio de Cuentas iniciado del afio 2014, donde hubo una observacion en
relacidn a las atribuciones que la Ley N° 4044 concedla al InS55eP alegando
gue no se encuentra previsto el otorgamiento de asignaciones especiales a los
agentes del Instituto; y a similares observaciones plasmadas por el Grgano en
el Reguerimiento 15/2022 advirtiendo sobre pagos extraordinarios y solicitando
se justifique la erogacion informando el encuadre legal del gasto;, acompafid
copia de las Resoluciones de Directorio requeridas, del Requerimiento N°® 15
del Tribunal de Cuentas, Resolucitn del Directorio N° 2726/2022 y la fs. 16 del
Expte. 401170214-26455 (fs. 14/80).

Que la Ley de creacidn de esta Fiscalia de Investigaciones
Administrativas, Ley Nro. 616-A, dispone gque comresponde al Fiscal General
promover cuando considere conveniente la investigacién formal, legal y
documental de la gestion general administrativa y de los actos y hechos que
puedan ocasionar dafios y perjuicios a la hacienda pdblica provincial.

Que asimismo debe considerar la competencia asignada a esta
Fiscalla por la Ley Nro. 1341-A, Ley de Etica y Transparencia en la funcién
publica, como autoridad de aplicacidn, correspondiéndole en el marco del art.
18 inc. f. "Asesorar y evacuar consultas, sin efecto vinculante, en Ia
interpretacion de situaciones comprendidas en la presente Ley"™ debiendo
considerarse al efecto el art. 1 de dicha norma que establece principios y
deberes de la funcion plblica tales como: "a) Cumplir y hacer cumplir
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astrictamente las normas de las Constituciones Nacional, Provincial 1957-1984,
las leyes y los reglamentos que en su consecuencia se dicten, respetando el
principio de supremacia establecido por la Constitucién Nacional y la defensa
del Sistema Republicano y Democrdtico de Gobierno. b) Desempefiar sus
funciones con observancia y respeto, a los principios y pautas eéticas
establecidas en la presents, basados en la probidad, rectitud, lealtad,
responsabilidad, justicia, solidaridad, tolerancia, imparcialidad, buena fe, trato
lgualitario a las personas, austeridad republicana y velar en todos sus actos por
los intereses del Estado, la safisfaccion del bienestar general privilegiando el
interés plblico por sobre el particular y &l sectorial...”.

Por otra parte, el art. 15 inc. n de la Ley Nro. 800-H establece
entre los deberes del Directorio del InS5SeP "Someter a la jurisdiccion de la
Fiscalia de Investigaciones Administrativas u organismos judiciales
competentes toda cuestibn que haga aconsejable la determinacion de
responsables y/o que pongan en peligro el patrimonio del organisma”.

En virtud de lo expuesto, esta Fiscalia resulta competente para
tomar intervencion en ejercicio de las facultades discrecicnales asignadas al
suscripto, a los efectos de evacuar la consulta efectuada a -titulo de
colaboracién, destacando que la opinion que sera vertida en el presente
Dictamen no reviste caracter vinculante para el propio Organismo consultante,
ni para ofros organismos vinculados a la cuestion puesta bajo analisis, los que
despliegan sus facultades en el marco de las competencias asignadas por las

respectivas normas.
l.- Que a los efectos de andlisis solicitado debe considerarse

en primer lugar la Ley de creacidn del InS5SeP que en el art. 1 establece "El
Instituto de Seguridad Social, Seguros y Préstamos de la Provincia del Chaco
es un organismo autdrquico y funcionalmente auténomo de la Administracion
Piblica Provincial y Municipal, y funcionara con autonomia presupuestaria e
individualidad econdmico-financiera, observando las normas  contables
vigentes...".

En razdn del art. 1 de la Ley Nro. 800-H, y la consulta
solicitada, amerita conceptualizar autonomia y autarquia en el derecho
administrativo, ya que "la adecuada calificacién "deriva del andlisis conjunto de
sus caracteristicas y régimen juridico”, debiéndose tener en cuenta que, al
margen de ciertas digresiones doctrinarias” (CNFed Civ. y Com., Sala 2, Causa
8396, de 7.12.79).

Il.- Asl desde la doctrina, autores como Bielsa, entienden que
“La autonomia es esa independencia legislativa que obtiene un organismo del
Estado. Es una caracteristica que tienen los poderes y algunas E‘tﬂdndu del
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Estado, la cual les es conferida por Ley. Esto no implica un autogobierno, solo
ciertas facultades de decisin que las hacen no depender de poderes
jerarquicamente superiores”.

Salvador E. Bauza indica que la autonomia es la facultad que
tiene algunos entes de organizarse, de darse sus propias normas de gobiemo y
de administrarse dentro de ciertos limites. Facultad que tiene determinado ente
de poder dictarse sus propias normas, las que deberdn estar sujetas a las leyes
de jerarquia superior. La autonomia no es no depender de nadie, pues esto
Supone ser autosuficiente.

Como elementos de la Autonomia pueden sefialarse: duracian
del mandato y mecanismos de eleccion ¥ remocion de los funcionarios de
Mmayor rango, proceso de captacion y asignacibn de los recursos
presupuestarios; régimen de personal; rendicién de cuenta : la independencia
en la utilizacion de instrumentos y la determinacién de objetivos.

Las entidades autdnomas tienen independencia para definir
sus politicas y estrategias dirigidas a controlar el cumplimiento de las
obligaciones; capacidad de disefiar una politica flexible de recursos humanos ¥
materiales, adaptada a las necesidades funcionales de la organizacion. Por
ello, debe tener facultades para definir la politica de seleccion, capacitacion,
contratacion y cese de personal; asi como las categorias ocupacionales y los
niveles remunerativos aplicables a estas. De! mismo modo, debe tener facultad
para definir, asignar y ejecutar su politica de manejo de recursos, adquisiciones
y contrataciones.

A mas de ello, en general, la autonomia puede llegar a tener
una ftriple vertiente: politica, administrativa y financiera. La autonomia
administrativa se refiere a la capacidad que tiene cualguier institucion para
gestionar y resolver los asuntos propios de su competencia y organizacion
interna, sin la intervencién de otras instituciones o intervencién de autoridades,
contando con facultadas normativas para regular esos temas. El ente
descentralizado tiene la facultad de actuar por si mismo y administrarse a si
mismao.

La autonomia politica es la capacidad que posee cualquier
entidad de obtener sus propias autoridades y la capacidad de éstos de tomar
decisiones dentro del marco de las leyes sin interferencia de parte de otras
instituciones.

Mientras que la autonomia financiera es la capacidad que tisne
toda institucion de contar con los recursos propios necesarios para cumplir con
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las funciones gue la ley le impone. También se puede entender como la
oblencién o asignacién de un fondo de financiamiento operacional que una
entidad puede manejar libremente a través de su autoridad correspondiente.

En el derecho administrativo, la autonomia funcional o
administrativa y la autonomia financiera tienen un significado claro indicando la
competencia descentralizada del organismo, lo cual se refiere a un nuevo ente
separado de la administracién central, dotado de su personalidad juridica
propia y constituido por drganos propios que expresan su voluntad.

Ademas puede considerarse la autonomia en la politica de
incentivos, que se refiere a la relacion entre objetivos e incentivos
ocupacionales; tener la posibilidad de aplicar un esquema de incentivos que
afecte el salario de los funcionarios, lo cual es una forma efectiva de
invelucrarios en el logro de las metas, a la vez que un estimulo que favorece la
efectividad del desempefio administrativo.

La autonomia en gerencia de recursos humanos y en politica
de incentivos refiere a la necesidad de autonomia administrativa, con
flexibilidad para la adecuacion de la estructura orgénica y funcional de la
institucién a sus diversas etapas de desamollo, que permite, por ejemplo,
incorporar ajustes a la estructura organizacional, disefiar politicas de
administracién de recurscs humanos y politicas salariales que tengan impacto
positivo para el logro de los objetivos institucionales.

.- En cuanto a la autarquia- proviene del griego y
significa «gobernarse @ sl mismo»- es un concepto nacido en virtud de la
descentralizacién administrativa institucional. La administracion autarquica no
se realiza por los organismos centrales, sino por personas juridicas plblicas
creadas por el Estado. Es la llamada administracién “indirecta” del Estado.

En tal sentido la jurisprudencia tiene dicho que la autarquia es
sustancialmente una forma de descentralizacion administrativa que se
caracteriza por la creacion de una entidad con personalidad distinta a la del
Estado para el ejercicio auténomo de funciones que, de lo contrario, deberian
ser asumidas por el poder central de modo directo (Corte Suprema, Fallos:
221:100; 222:395, 252:375).

Dice Marienhoff: "como nada puede o debe hacerse en contra
de lo que establece la Constitucién, hay que reconocer que debe aceptarse que
la creacidn de las entidades autérquicas las efectle el Poder Ejecutivo,
mediante decreto, o el Poder Legislativo, mediante ley formal, segun que al
efecto cada unc de esos poderes ejercite facultades constitucionales que les
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sean propias, dandole asi expresas atribuciones al Congreso para crear dichas
entidades autdrquicas. Mientras esta reforma no se efectie, entre nosotros las
entidades autdrquicas institucionales deberdn ser creadas por el Ejecutivo o el
Legislativo, segun los casos.." (Marienhoff, Miguel S. - Tratado de Derecho
Administrativo - Tomo | - Administracién Publica. Derecho administrativo.
Estado y Administracion Plblica. Organizacion administrativa).

Al decir de Marienhoff, la entidad autarquica es la persona
piblica estatal con aptitud legal para administrase a si misma, en cumplimiento
de sus fines especificos, conforme a la norma gue |e dio origen.

Como elementos constitutivos de las entidades autarquicas
pueden mencionarse: la personalidad juridica propia; "sustractum” economico
financiero que permita la constitucidn de un patrimonio de afectacion a fines
determinados; y el cumplimiento de una finalidad especificamente estatal, es
decir, no industrial o comercial (CNFed Civ. y Com., Sala 2, Causa 8396, de
7.12.79).

En lo que respecta al control, las entidades autarguicas se
encuentran sujetas a un control administrativo, sin que ello signifique que se
encuentran sujetas al organc central. En tanto como se vio, el drgano
autdrquico estd facultado para administrarse a si mismo sin que ello implique
que no tiene un control o que esta exento de todo. En tales casos, la funcidn
fundamental del drgano central es la de controlar en la medida que se cumplen
los fines. El control al que nos referimos es un conjunto limitado de facultades
que el derecho positivo le otorga al ente central, a fin de velar por la legalidad
de los actos y el cumplimiento general.

El control puede ser, segin su objeto, solo de legalidad o de
oportunidad, mérito o conveniencia; el de legalidad asegura que todos los actos
del ente autarquico armonicen con el derecho positivo, procede en los casos en
que se encuentra en juego preceptos legales. Por otro lado el control de mérito,
conveniencia y oportunidad se realizar para una mejor administracién,

El Poder Ejecutive mantiene sobre todas las entidades
autérquicas institucionales sus potestades de control, pero con la siguiente
diferenciacion: sobre las creadas por el Poder Legislativo (Congreso o Camara
de Diputados Provincial) el de legitimidad; sobre las creadas por decreto del
Poder Ejecutivo, el control es amplio, incluyendo el de legitimidad y el de
oportunidad, mérito o conveniencia.

Asimismo, como expone el profesor Carlos Balbin, los entes
auténomos y autarquicos deben ser controlados al igual que cualquier otro ente
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Dice ta Ley Nro. 800-H de creacitn del organismo que "la
sntidad cumplira sus funciones en favor de los afiliados obligatorios. indirectos.
voluntanos v de ios adherentes de acuerdo a las condiciones establecidas en la
presente key" En los articulos subsiguientes se establece las obligaciones del
ante su gobiemo y administracion. conformacion. misiones y funciones del
Directono. efc.

En cuanto a la autonomia asignada al InSSSeP por dicha
nofma, 58 desprende de su at 1 que la misma es de tipo funconal
admnstratva y presupuestana. Con ko cual, conforme los conceplos vertidos
precedentemente y los elementos antes descriplos, le comesponde la
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capacidad de administrase a sl mismo, resolver todo asunto que se encuentre
dentro de la competencia que le fue asignada por ley y dictarse sus propias
normas. No obstante que el ejercicio de la autonomia presupuestaria e
individualidad economica financiera deberd observar las normas contables

vigentes (Art. 1 Ley Nro. 800-H).

En tal sentido el organismo tiene capacidad para dictar el
reglamento interno, nombrar y remover a sus empleados y proyectar y ejecutar
su presupuesto, etc.; sin perjuicio, como se expusiera precedentemente, de las
facultades propias legales y constitucionales del Sefior Gobernador, como
mandatario legal de la Provincia y jefe de la administracion (art. 141 de la
Constitucién Provincial), superior jerdrquico con control de legitimidad.

Las capacidades asignadas al organismo, como se ha
sefialado, no son absolutas en tanto no importan autogobiemo. Por lo que,
ademas de encontrarse circunscriptas a los fines que le son propios , deben
sujetarse a las normas provinciales de aplicacion al Sector Piblico Provincial.

A titulo ejemplificative de tales limitaciones, particularmente en
cuanto a la autonomia presupuestaria y a la individualidad econdmica
financiera debe destacarse el art. 15 inc. o) de la Ley Nro. B0O-H, que al definir
los deberes y facultades del Directorio establece "Remitir antes del 30 de junio
de cada afio el anteproyecto de presupuesto de gastos y recursos del InS55eP
al Poder Ejecutivo a fin de posibilitar que en tiempo y en forma se eleve a la
Camara de Diputados para su aprobacion®.

El incizo da cuenta de la awtonomia presupuestaria, al tiempo
que establece limites a la misma en tanto el presupuesto debe remitirse al
Ejecutivo Provincial y éste hace |o propio a la Camara de Diputados para que
sea aprobado. A tal prevision debe agregarse que la confeccion del
presupuesio de la jurisdiccion debe realizarse conforme los lineamientos
generales para su formulacion, conforme metas y prioridades de gobiemo, tal
como lo dispone el art. 38 de la Ley Nro. 1082-A.

Esto se debe a que el InSS5eP integra el Subsector 3 del
Sector Publico Provincial y por lo tanto la Administracién Plblica Provincial
conforme lo establece el art. 4 inc. 3.1 de la Ley Nro. 1092-A, En tal caracter, le
resuitan aplicables las prescripciones de la referida norma, y su proceso
presupueslaric debe llevarse a cabo con ajuste a los principios, drganos,
normas y procedimientos alll previstos (Art. 22). Asimismo, el art. 23 in fine
establece que "Los presupueslos de los organismos integrantes del Subsector
3 se aprobaran mediante articulos especificos de la respectiva ley anual de
presupuesto provincial, la que podré delegar en el Poder Ejecutivo atribuciones
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para la aprobacién y modificacion de tales presupuestos”.
Estas disposiciones derivan del carécter estatal del patrimonio

del ente, en virtud del cual y sin perjuicio de la autonomla, debe saguir las
normas provinciales aplicables para establecer su presupuesto Y
consecuentemente disponer de los recursos asignados.

Asi siendo un ente autbnomo creado por Ley del Poder
Legisiativo, tiene facultades reglamentarias, pero que comprende solo a las
materias directamente vinculadas con su carécter especial.

Por otra parte, el cardcter de organismo autarquico asignado al
INSSSeP, le otorga la condicidn de ente descentralizado, con personalidad
juridica propia, con un fin plblico establecido en la norma de creacion,
funciones y recursos asignados en tal sentido. Tiene potestad para gestionar y
administrar sus recursos materiales y humanos, fijar sus objetivos, planificar
sus politicas, con capacidad de regulacion y decisién para su orientacion de las
politicas plblicas.

Anta lo cual debe tenerse presente las consideracionas
efectuadas precedentemente respecto al control de la entidad, correspondiendo
conforme lo expuesto y por tratarse de un organismo creado por ley &l control
del Poder Ejecutivo Central sobre la legitimidad de los actos del ente, y no de
oportunidad, méritc o conveniencia de las decisiones adoptadas en ejercicio y
para el cumplimiento de las funciones descentralizadas asignadas, asi como el
control de los organismos de control externo como el Tribunal de Cuentas y
esta Fiscalia, en el marco de las competencias asignadas.

V.- En conclusién, se destaca por un lado que la autarquia y
autonomia del Instituto, como ente descentralizado, habiltaria a la
determinacidn de medidas que hagan a su funcionamiento y a la gestién de su
presupussto, sin necesidad de intervencion del Ejecutive Provincial, y por el
otro, que tales atribuciones no son absolutas, sino que se encuentran insertas
en las normas provinciales de alcance general para la Administracion Piblica
Provincial, y particularmente como refiere el art. 1 "las normas contables
vigentes", entre las que puede mencionarse la Ley de Administracin
Financiera del Sector Plblico Provincial - Ley Nro. 1082-A y las normas que la
reglamentan.

Que como surge del andlisis efectuado y en virtud de la
consulta, la extensién y la aplicacidn de los conceptos de autonomia y
autarquia debe ser considerado a la luz de cada circunstancia particular, a los
efectos de la aplicacion de la normativa que en cada caso resulta pertinente.
Destacando en tal sentido que la presentacién del Presidente del InSSSeP

[
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obrante a fs. 2/3 mediante la que realiza la consulta es de caracter generica y
no alude a una situacidn particular respecto a la que deba expedirse esta
instancia.

Sin embargo, a los efectos de circunscribir el requerimiento,
considerando los antecedentes remitidos con la consulta y luego a
requerimiento de esta Fiscalia, se observa que la misma se refiere
particularmente a la necesidad o no de gue Resocluciones dictadas por el
Directono del InS55eP vinculadas a la gestidn de los recursos humanos y ala
creacién o extension de asignaciones especiales para los trabajadores, sean
refrendadas por Decreto Provincial, consulta que surge a partir de eventuales
observaciones al respecto del Tribunal de Cuentas.

En tal sentido debe distinguirse el analisis respecto a cada uno
de los supuestos:

1. Scbre las rescluciones dicladas por el Directorio vinculadas
a la gestion del personal del Instituto debe considerarse el art. 15 de la Ley
Nro. 800-H gue establece en el incizo j) la facultad del Directorio para "Realizar
todo acto administrativo y/o técnico para el mejor cumplimiento de los objetivos
del InSSSeP y de las funciones que encomienda la presente...” y en el inciso s)
la facultad para "Designar, reubicar, sancionar y remover al personal del
InS55eP",

Que teniendo en cuenta particularmente las Resocluciones
vinculadas a la consulta se observa que la Resolucién N* 5603/19 que aprueba
resultados y orden de meérito de concurso de méritos, antecedentes y oposicion:
y aprueba corrimiento de los cargos y recategorizacién de personal de planta
permanente (fs. 47/52) y la N° 5604/19 que aprueba propuesta de
reestructuracién, corrimiento de cargos e incorporacion a la planta permanente
del personal de planta transitoria individualizado (fs. 42/46), se enmarcan en el
Decreto N° 1618/20 que aprueba el "Reglamento del procedimiento de
concurso para cubrir cargos jerdrquicos y cargos de nivel inferior no jerarquicos
vacantes de los organismos de la administracién central del Poder Ejecutivo,
descentralizados y autérquicos” y en el Decreto N° 2377/19 que reglamenta la
metodologia de concurso interno de antecedentes y oposicién para los agentes
que ya prestan servicios en la Administracion Publica Provincial para cubrir
cargos de nivel superior en los términos del art. 7 de la Ley Nro. 292-A.

Asimismo, la Resolucion N° 5958/19 que designa a personal en
la planta permanente del InSSSeP (fs. 40/41) se enmarca en el Decreto N*
436319 que crea 23 cargos en el Instituto.

Asl también, la Resolucibn ©59/19 que aplica Ia
mm_n escalafonaria prevista en los arts. 1° y 2° del Dto. 2377/18 en
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las modalidades establecidas en el Dto. 2154/19 a la totalidad de agentes de
planta permanente del InSSSeP (fs. 38/39), se funda en normas p_rnvin:kalas
que establecen pautas generales para la promocién de la camera
administrativa.

Las Resoluciones resefiadas se enmarcan en pautas
normativas provinciales generales y fueron dictadas en ejercicio de la facultad
otorgada por el art. 15 inc. s de la Ley Nro. BOO-H al Directorio del InSSSeP,
por lo que no requeririan Decreto de ratificacion.

2. Otro andlisis requieren las Resoluciones que crean O
extienden el alcance de asignaciones especiales para los trabajadores respecto
a las cuales se realiza la consulta.

Las mismas son dictadas por el Directorio en ejercicio de la
facultad amplia y genérica prevista en el inc. | del art. 15 de la Ley Nro. BOD-H
que habilitan a que realice todo acto administrativo ylo técnico para el mejor
cumplimiento de los objetivos del InS5SeP.

Estas comprenden la disposicién de recursos publicos y tienen
que ver con la determinacidn de las retribuciones del personal del Instituto, lo
que no se encuentra previsto expresamente entre las atribuciones y facultades
del Directorio.

Conforme los antecedentes remitidos, las retribuciones de los
trabajadores del Instituto se encuentran sujetas a las previsiones de la Ley Nro.
186-A, que resulta aplicable a todos los agentes que presten sarvicios en forma
permanente en las reparticiones de la Administracion Central y ‘Organismos
Descentralizados o Autarguicos y establece las remuneraciones que a éstos les
corresponde; y a la Ley Nro. 282-A que establece el Estatuto para el Personal
de la Administracién Pablica Provincial, sus modificatorias y decretos
reglamentarios.

Asimismo debe considerarse la aplicacién de la Ley Nro. 724-
A, que establece en el art. 1°: "A partir de la fecha de publicacion de la presente
ley, las escalas de remuneraciones basicas y adicionales de las autoridades
superiores y de todos los cargos de las diferentes categorias de personal,
cualquiera sea su denominacién, de los poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, Tribunal de Cuentas, Fiscalla e Investigaciones Administrativas,
Organismos Autarquicos y Descentralizados, sblo podran ser- aprobadas o
modificadas por ley".

Al respecto, tiene dicho la Sala Segunda de la Camara en lo
Contencioso Administrativo *..tanto el articulo 1° de la Ley N° 724-A -Ley N°
3755- como el art. 119 inciso 3° de la Constitucibn Provincial se encuentran
estrechamente vinculados, y si bien, no poseen idéntico orden normativo, su

——
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naturaleza juridica es la misma, en tanto esiablecen como elemento
condicionante para la validez de los actos  administrativos  -sobre
remuneraciones- que éstos deben ser sancionados por ley. ¥ es dicho acto, el
que puede hacer desaparecer el vicio que padece una Resolucion o Decreto
ante la falta de sustento normativo..” (CCA, Sala 2, N* 20, Expte. B370/186,
22/03r2023).

En tal contexto normativo debe considerarse la Resolucién del
Directorio N* 5860/19 remitida como antecedente de la consulta (fs. 36/37), la
cual extiende el concepto de "Asignacién Compensatoria Personal” creado por
Decreto 1708/13 a los agentes del organismo que no lo percibian, como asi
también para agentes que perciblan sumas menores al monto establecido:
determinando ademas el monto del concepto,

La extensién de la asignacion requiere una erogacion gue debe
imputarse al presupuesto de la jurisdiccion en las partidas presupuestarias
correspondientes, implicando la disposicién de recursos publicos.

Asl como el InSSSeP sa rige con el escalafén previsto en la
Ley Nro. 186-A y aplica un Decreto Provincial que crea asignaciones para los
trabajadores; en caso de pretender su extension a sujetos no alcanzados por el
mismo requiere un instrumento de ig ual naturaleza al efecto.

Esto se debe a que la mencionada autonomia presupuestaria
reconocida al Instituto, no es absoluta y debe ajustarse a normas provinciales
tal lo prevé el art. 1 de la Ley Nro. BOO-H; lo que resulta conteste con la doctrina
y jurisprudencia referenciada precedentemente.

En igual sentido se opina respecto a la creacién de
asignaciones no previstas en la Ley Nro. 198-A, en concepto de pagos
extraordinarios para el personal de Organismo.

Tal es el caso de la Resolucion del Directorio del InSSSeP N°
2726/20 remitida por el organismo entre los antecedentes, mediante la cual se
autoriza el pago extraordinario y por Gnica vez al personal del Organismo con
motivo de celebrarse el Dia de Padre, considerando una solicitud de Ia
Asociacion Gremial del Personal de IPS.

Dicha Resclucion sélo refiere a la causa del acto,
considerando una solicitud de la Asociacion Gremial del Personal de IPS y
refiere en términos genéricos las afribuciones autérquicas y autdnomas,
presupuestarias y financieras previstas en la Ley Nro. 800-H; pero no se
encuentra adecuadamente fundada, debiendo justificarse la erogacion,
considerarse la factibilidad presupuestaria e indicar la imputacién en la partida
presupuestaria correspondiente.

En tal sentido, esta Resolucitn fue objeto de observaciones por
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al Tribunal de Cuentas mediante el Requerimiento 15/2022, que sefialo al
respecto "Gasto no justificado: se solicita justifique la erogacién informando el
encuadre legal del gasto, con cita en la norma legal pertinente. Incomecta
imputacién presupuestaria. No hay informe de factibilidad presupuestaria. No
obra instrumento legal de autorizacién de pago" (fs. 18/35).

Asimismo de los antecedentes remitidos por el INSS5SeP
surgen observaciones efectuadas por el Tribunal de Cuentas en el marco del
Juicio de Cuentas del afio 2014 en el Expte. N° 401170214-26455, en relacion
a la autorizacién por resoluciones del Directorio de asignaciones especiales
extraordinarias por hijo en edad escolar, anticipos por el dia del trabajador y
ayuda escolar, refiiendo que en relacién a cada una de ellas que no tienen
sustento legal para su asignacién y pago, no estan previstas en las Leyes N°
1276, 2017, 6010 y modificatorias (actuaimente leyes Nro. 196-A, 282-A y 1584-
A); ¥ que su otorgamiento no estd previsto dentro de las atribuciones del
Directorio segln el Régimen de Seguridad Social de Jubilaciones, Retiros y
Pensiones para el Personal de la Administracion Piblica Provincial y Municipal
(fs. 18).

En virtud del andlisis efectuado, el requerimiento de que las
asignaciones especiales aprobadas por el Directorio del Instituto, no previstas
en las leyes provinciales aplicables, se encuentren autorizadas por el
instrumento legal pertinente se desprende como se ha dicho del caracter
plblico de los recursos y el origen de los mismos, asi como de los principios de
legalidad y juridicidad.

El financiamiento de los entes descentralizados esta
compuesto por recursos del tesoro y por recursos propios. En el caso del
INSSSeP, cuenta con recursos propios provenientes de los fondos de
jubilaciones, retiros y pensiones, de cbra social, de alta complefidad, de
seguros y subsidios laborales y de préstamos y caja complementaria financiera,
conforme los arts. 31 y 35 de la Ley Nro. 800-H. Asimismo, el legislador debe
garantizar los recursos minimos y suficientes para su funcionamiento a traves
del presupuesto general de gastos.

Por lo que, dado el caracter pblico de los fondos, aun cuando
el organismo cuente con la disponibilidad econdmica financiera que permita la
asignacién de emolumentos extraordinarios a sus trabajadores, la disposicion
de tales fondos debe encontrarse prevista en norma legal pertinente, en virtud
de los principios de legalidad y juridicidad; en tanto como se ha reiterado, la

autonomia financiera permite el manejo de fondos pero siempre dentro de los
parametros normativos provinciales vigentes. rriah b

A mayor abundamiento deben distinguirse, este ﬁpd de
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asignaciones "extraordinarias”, no previstas en las normas que establecen las
remuneraciones de funcionarios y empleados del organismo; de aquellas
previstas en las normas provinciales aplicables. En este segundo grupo se
encuentran por ejemplo las bonificaciones por antigledad, de compensacién
jerérquica, por incompalibilidad o por dedicacion, bonificacion por zona
desfavorable, por titulo, por riesgo de vida entre otras previstas en la Ley Nro.
196-A y en la Ley Nro. 292-A. Y dentro de este Gitimo grupo también pueden
distinguirse aguellas cuyo otorgamiento -cuando se cumplen las condiciones
exigidas en la norma- resultan obligatorias para la autoridad (ejemplo:
bonificacién atribucién, por incompatibilidad, por titulo, por riesgo de salud): de
aquellas cuya asignacién quedara a criterio y discrecionalidad del otorgante
segun las condiciones de servicio lo requieran (ejemplo: bonificacién por
dedicacion, horas extras).

En virtud de la autonomia administrativa y financiera asignada
por ley al InSSSeP, mediante las resoluciones del Directorio pueden otorgarse
aquellas asignaciones o bonificaciones previstas en las leyes provinciales (ej.
Las previstas en la Ley Nro. 196-A) aplicables al personal del organismo, sin
necesidad de intervencién alguna por parte del Poder Ejecutivo Central.
Correspondiendo respecto de tales actos solamente un control de legalidad, y
no de oportunidad mérito o conveniencia aun cuando se trate de asignaciones
que se otorgan en uso de |a discrecionalidad habilitada por Ley.

Asl, incluso en el caso de bonificaciones optativas previstas en
las leyes, su otorgamiento queda a criterio de la autoridad del Instituto, en
ejercicio de facultades discrecionales y en el marco de la autonomia y
autarquia que le comresponde al érgano. En tanto las mismas responden a
incentivos salariales y tienen por finalidad dotar de mayor productividad al ente:
tal es el caso de la bonificacion por mayor dedicacién. La conveniencia de su
otorgamiento, no puede ser controlado por el ejecutivo provincial ni por
organismos de control externo, aungue s! su legalidad.

En lo que respecta a asignaciones no previstas en las leyes
provinciales que enmarcan las retribuciones de los trabajadores (por ejemplo la
asignacion por el Dia del Padre autorizada por Resolucion N* 2726/20), esta
FIA entiende que el InSSSeP a través de su Directorio goza de facultades
propias y discrecionales en cuanto a la oportunidad, mérito o conveniencia
para su otorgamiento; pero la disposicion de los fondos para dicho pago,
ademas de la prevision presupuestaria, debe contar con el antecedente legal
de un Decreto del Gobernador a fin de dotarlo de legitimidad en el marco de la
Ley de Presupuesto del ejercicio correspondiente.

Asimismo, como ya se ha advertido, las Resoluciones del
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Directorio que aprusban estas asignaciones deben estar suficientemente
motivadas, y conforme las observaciones efectuadas en situaciones analogas
por el Tribunal de Cuentas, debe encontrarse justificada la erogacion,
considerando la factibilidad presupuestaria, identificando correctamente la
imputacidn a la partida presupuestaria pertinente.

Que, en razon de lo hasta aqul expuesto y en atencidén a que en la
consulta inicial suscripta por el Sefior Presidente del InSSSeP se expresa "que
la autarguia del organismo importa la facultad discrecional de elegir que
convenios prestacionales celebrar, en funcién de la calidad, cantidad y
complejidad de la atencién que precisa sus afiliados”, resulta oportuno destacar
entonces que la autarquia le concede cierta discrecionalidad para actuar en
determinadas situaciones que hacen a sus propios fines previstos en la Ley
Nro. BOD H.

Pero, es necesario destacar que la discrecionalidad "es la
libertad que el orden juridico da a la Administracion para la eleccion oportuna y
eficaz de los medios y momento de su actividad, dentro de los fines de la
ley"(COMADIRA Julio R., ESCOLA, Héctor Jorge y COMADIRA, Julio Pablo,
Curso de Derecho Administrativo, Tomo |, 1* ed.- Buenos Aires: Abeledo
Perrot, 2013, p. 108. )..."es la potestad estatal de elegir entre dos o mas
soluciones igualmente posibles dentro del ordenamiento juridico”(BALBIN,
Carlos F., Curso de derecho administrative, Tomo | - 1a ed. 1ra. reimp. -
Buenos Aires: La Ley, 2008, p. 485)..."la ley permite al intérprete, ante una
determinada situacion factica, realizar una eleccion entre varias alternativas
igualmente legitimas o adaptadas a la juridicidad” (HUTCHINSON, Tomas,
Derecho procesal administrativo: Tomo |- 1* ed. — Santa fe: Rubinzal Culzoni,
2009, p. 280). : ' '

Por lo tanto la discrecionalidad si bien otorga cierta libertad de
actuacion al organismo, ello debe igualmente estarse al ordenamiento juridico.

Asi, Carlos Balbin "el ejecutivo puede elegir entre dos o mas
opciones igualmente vélidas, el criterio o el mévil de aquél para resolver el caso
es el mérito, la conveniencia o la oportunidad. Este es el motivo por el cual el
ejecutivo resuelve, en el caso concreto y singular, de un modo y no de otro. Por
ello, el cardcter discrecional, insistimos, es la posibilidad del ejecutivo de optar
entre dos 0 més soluciones plausibles juridicamente; y, por su parte, el criterio
de oportunidad es el motivo por el cual el ejecutivo, en el caso puntual, eligio
una de esas soluciones entre varias posibles”.

Por ello esa actuacion "discrecional” obliga a fundar adecuadamente

el porgué de tal decision. ¥ esa decisidn debe contener ademas de su
oportunidad, su legitimidad. Ello es asi toda vez que la Administracion debe
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actuar dentro de principio de legalidad o de juridicidad, respetando aquello que
la norma legal le permite hacer. " El hecho de que la potestad discrecional deba
ser ejercida por los gobernantes y administradores que lo tengan atribuido, no
significa que sea un poder exento de limites legales™ (EL CONTROL JUDICIAL
DE LA DISCRECIONALIDAD EN EL ACTO ADMINISTRATIVO por Facundo
Alberto Sala - Universidad Austral, Bs As 2018)

La CSJN en "Silva Tamayo" (2011) dijo "si bien no existen formas
rigidas para el cumplimiento de las exigencias de motivacién explicita del acto
administrativo la cual debe adecuarse, en cuanto a la modalidad de su
configuracién, a la indole particular de cada acto administrativo, no cabe la
admision de férmulas carentes de contenido, de expresiones de manifiesta
generalidad o en su caso circunscribida a la mencién de citas legales que
contemplan una potestad genérica ... la circunstancia de que la entidad
administrativa obrare en ejercicio de facultades discrecionales, en manera
alguna puede constituir un justificativo de su conducta arbitraria, como tampoco
de Ia.omision de los recaudos que para el dictado de todo acto exige la ley..."Es
precisamente la legitimidad con que se ejercen tales facultades el principio que
otorga validez a los actos..." (CSJIN S. 897. XLV. "SILVA TAMAYO, GUSTAVO
EDUARDO C/ PEN - SINDICATURA GENERAL DE LA NACION — RESOL.
58/03 S/ EMPLEO PUBLICO." )

Que, analizada como ejemplo la Resolucién 2726/20 donde se
expresa "en base a las atribuciones autarquicas y auténomas presupuestarias
y financieras establecidas por Ley Nro. 800 H... se considera procedente
autorizar un pagn..._" la justificacion expuesta no es suficiente para dar validez y
razonabilidad al acto en cuestién, por ello esta FIA considera que deben
justificarse la erogacién, citar el encuadre legal del gasto y mencionar tanto la
imputacion adecuada como la factibilidad presupuestaria. Asi tambigén se
considera pertinente que estos pagos sean previamente autorizados o
ratificades por Decreto, sin perjuicio de la justificacién de los demas
fundamentos ya mencionados.

VI. Que a méas de que la opinién de esta Fiscalia es coincidente
con las observaciones vertidas por el Tribunal de Cuentas, debe resaltarse el
cardcter constitucional de Organo de Control Externo que ostenta el Tribunal de
Cuentas, con las afribuciones asignadas por la Constitucién y por la Ley Nro.
831-A; la cual establece ademas que el mismo tiene el imperio necesario para
hacer cumplir sus decisiones, para afirmar su inviolabilidad funcional e
independencia ante las entidades sometidas a su jurisdiccion; siendo sus fallos
recurribles Unicamente ante el fuero contencioso administrativo,

Deblendo considerarse. en tal sentido e art 5 de la
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Constitucidn Provincial que establece "Los poderes pablicos no podran delegar
sus atribuciones ni los magistrados y funcionarios, sus funciones, bajo pena de
nulidad. Tampoco podran arrogarse, atribuir, ni ejercer mas facultades que las
expresamente acordadas por esta Constitucion vy las leyes que en su
consecuencia se dicten”.

La autonomia reconocida al INSSSeP no obsta de modo alguno
al control del Tribunal de Cuentas, ni de otros organismos de control: el cual en
el caso de estudio sera respecto a la legalidad de los actos y no respecto a la
oportunidad, mérito o conveniencia de los mismos.

En virtud de lo expuesto a los fines de considerar los efectos
del presente dictamen, debe reiterarse el caracter no vinculante de la opinion
vertida por el suscripto. Al iempo de ponderar el caracter del Tribunal de
Cuentas, como autoridad con imperic exclusivo y excluyente para aprobar o
desaprobar las rendiciones de cuentas y para determinar la responsabilidad
administrativa, patrimonial y contable, (art. 5 - Ley Nro. B31-A); en virtud de lo
cual el presente no resulta oponible a las decisiones que deriven de su
intervencian.

Por todo lo expuesto, normas legales citadas y facultades
conferidas por Ley Nro. 616-A y Ley Nro, 1341-A;

EL FISCAL GENERAL
DE INVESTIGACIONES ADMINISTRATIVAS

DICTAMINA:

l.- HACER SABER al Presidente del InSSSeP a los fines que
estime corresponder y con los alcances expuestos en los considerandos, que a
criterio de esta Fiscalia:

a. La autonomia funcional y presupuestaria y la autarquia
asignada al InS55eP conforme Ley Nro. B00O-H, no tienen cardcter absoluto y
se encuentran circunscriptas a los fines que le son propios y a las normas
generales, siendo el Instituto parte del Sector Plblico Provincial y por tanto de
la Administracion Pablica Provincial,

b. Las Resoluciones del Directorio del InSSSeP vinculadas a la
gestibn del Personal enmarcadas en las facultades asignadas en el inciso j) del
art. 15 de la Ley Nro. 800-H son atribuciones propias del organismo.

c. El INSSSeP a través de su Directorio, cuenta con facultades
de "oportunidad” para el reconocimiento de asignaciones especiales a
empleados permanentes, de gabinete, adscriptos y autoridades del organismo,

no previstas en |la normas generales (como por &f. Ley Nro. 186 A y Nro, 292
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A); sin perjuicio de lo cual la disposicion de los fondos para dicho page debe
contar con el antecedente legal de un Decreto a fin de dotarlo de "legitimidad” ,
debiendo formar parte de la motivacion de los actos administrativos o
resoluciones que al efecto emita el Directorio los fundamentos de factibilidad
presupuestaria, conforme los considerandos suficientemente expuestos.

Il.- TENER POR CONCLUIDA la intervencitn de |a Fiscalla de
Investigaciones Administrativas, en el marco de la Ley Nro. 616-A y Ley
Nro.1341 A art. 1 inc. a) y art. 18 inc. f).-

lil.- PUBLICAR el presente Dictamen en la pagina web de esta
Fiscalla.-

V.- LIBRAR el recaudo pertinente -
V.- ARCHIVAR las actuaciones sin més tramite -
Vl.- TOMAR razdn por Mesa de Entradas y Salidas.-

DICTAMEN N 117/23



