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1. INTRODUCCION

Esta presentacion tiene como objeto exponer acerca del sstema de declaraciones juradas
patrimonides para funcionarios pulblicos vigente en la Replblica Argentina.  Intentaré
demodrar que un sSdema més eficiente para adminisrar edte recurso favorece la
participacion ciudadana, incrementa la trangparencia y megora la capacidad de control sobre
€l sector publico.

También sefidaré cudes son las dificultades que subssten, qué problemas restan por
reolver e intentaré enmarcar este tema en la cuestion genera del problema de los
conflictos de interés en € sector publico.

Los dstemas de declaraciones juradas sirven para dos propdsitos centrdes. El primero,
monitorear la evolucion patrimonia de los funcionarios publicos. La segunda es detectar y
prevenir Stuaciones potenciales de conflictos de intereses entre los servidores publicos y €
sector privado®.

Es agui necesxrio redizar una primera digincion conceptud entre incompatibilidades y
conflictos de intereses, que no sempre ha Sdo reconocida, d menos en d plano locd. Las
incompatibilidades son aguellas Stuaciones en las cudes se establecen limitaciones a la
acumulacion de cargos o empleos, ya sea dentro del sector publico, asi como entre € sector
publico y privado. El témino también s utiliza para dertas definiciones normativas,
generdmente conocidas como inhabilidades. Las inhabilidades son un limite para la
designacion de una persona en un cargo. Los gemplos mas conocidos son los de las
condenas 0 sanciones que descdifican a priori a los potenciales candidatos a ocupar una
posicion labordl.

El concepto de conflictos de interés es un més eusivo. En genera se entiende como aguella
Stuacion en la cud la capacidad de decision del funcionario publico no goza de los rasgos
de imparcididad, neutrdidad y objetividad minimos frente a los intereses que debe
adminigtrar. Més especificamente se supone que ta Stuacion se presenta cuando de su
capacidad decisoria — definida por las reglas de competencia del cargo - se desprende un
beneficio indebido que se vera reflgado de manera positiva en su patrimonio o en € de su
circulo familiar inmediatos”.

En generd la préctica de resolver cuestiones de conflictos de intereses se encuentra
relativamente desarrollada en adgunas practicas profesondes. Td es € caso de los
abogados que no pueden aceptar clientes que pudieran tener posibles intereses encontrados.
Exigen sStuaciones andogas en € campo de la auditoria y la contabilidad. Sin embargo en
el sector publico, y este es d caso de la Replblica Argentina, no existe una préctica
extendida de tomar en cuenta este tema, prevenirlo y corregirlo.

! Los sistemas de declaraciones juradas pueden servir otros propésitos, tales como controlar donacionesy
contribuciones politicas o regal os indebidos afuncionarios.

2 La Oficina Anticorrupcion a emitido una serie de resol uciones en casos de conflictos de interés. La
resolucién del [lamado caso “Aguiar” contiene una parte significativa de |os problemas aqui sefialados.



En dguna medida, d ssema de declaraciones juradas vigente intenta resolver este déficit.
Conviene aclarar que esta cuestién no serd resudta por la mera existencia de un conjunto de
leyes. La adecuada implementacién de una politica de prevencion de los conflictos de
intereses depende de la poshilidad de extender en d tiempo una préctica que permita
establecer patrones generales respecto de qué Situaciones son aceptables y cuaes deben
evitarse o corregirse.

2. EL SISTEMA DE DECLARACIONES JURADAS

La Replblica Argentina contaba con un Sstema de declaraciones juradas de funcionarios
publicos. El sgema edablecio la obligacion de reportar d iniciar y finalizar la gestion
acerca dd patrimonio, Stuacion financiera y antecedentes. Sin embargo, esta informacién
edtaba redtringida d publico y précticamente no era objeto de revison aguna. Podia ser
solicitada por un juez en una causa. NO s regidran durante la vigencia ede régimen
antecedentes significativos de que tales medidas se tomaran como préctica’.

La primera reforma a este sstema fue introducida por € decreto N° 41 del afio 1999. Esta
regulacion definid un nuevos sSstema de declaraciones juradas patrimonides y e introdujo
e principio de publicidad y acceso a la informacion (con redtricciones) para € puablico. S
bien esto condituyé un avance positivo dos obstéculos principades impedian que € sistema
brindara resultados aceptables

El primero, de impacto externo, es que limitaba € acceso a los ciudadanos a la informacion.
No definia un procedimiento “amigable’ para los interesados en acceder a dicha
informacion. De hecho, durante la vigencia de este ssema s0lo se autorizaron un nUMeEro
muy limitado de consultas: trece pedidos fueron contestados de manera positiva.

El segundo, de impacto interno, afectaba la administracion dd propio Sstema, limitando
condderablemente las poshilidades de utilizar la informacion exigente como una fuente
para detectar Situaciones de enriquecimiento ilicito o e conflictos de intereses. El problema
basico consgtia @ decreto 41/99 requeria que las declaraciones juradas de los funcionarios
publicos tuviera un soporte papd.

Este hecho generd € virtud blogueo ddl sistema. Dados los requerimientos de informacion
de la declaracion, un funcionario tipo debia completar un promedio de 25 fojas (incluido €
conyuge y los hijos menores no emancipados). Este volumen, multiplicado por un universo
origindmente estimado en més de 30.000 funcionarios generd una verdadera avaancha de
documentacion imposhle de controlar sSquiera de mangra formd y cuya sola
administracion implicaba costos muy significativos:

El dgema debia emplear un gran nimero de personas Ssmplemente para verificar que los
funcionarios hayan completado cada uno de los caslleros, antes de redizar un andiss de

3 Las principales normas en lamateria fueron los decretos 7843/53, 1677/54, 13659/57, 4649/63 y 1639/89.
Finalmente &l decreto 494/95 confirmaba en su articulo 11° € caracter secreto de estainformacion.

“ Como referencia, el sistemadel e ecutivo norteamericano administra un universo total de 20.000
funcionarios, de manera totalmente descentralizada.



fondo. S exigian omisones, aun involuntarias, los formularios debian ser devudtos a
funcionario para ser correctamente completados. Un costo estimado de $ 70 era necesario
por cada declaracion sblo para su procesamiento forma. Este costo se estimé a partir del
promedio de horas de trabgo requeridas por € personal responsable de procesamiento
foomd de los formularios, sn redizar tareas de andids sudantivo. De hecho, nunca s
contd siquiera con la cantidad de personal necesario para gjecutar esta actividad.

La Direccion de Planificacion de Politicas de Trangparencia de la Oficina Anticorrupcion
enfrentd estos problemas mediante la utilizacion de tecnologia informéica® ¢Cudes fueron
los presupuestos bésicos de esta estrategia?

En primer lugar, d sstema de declaraciones juradas del decreto 41/99 y de la ley 25.188
que lo sucedi6 fue creado a partir ded molde de administraciones més desarrolladas y
eficientes’. Los méritos y resultados dd modelo origind estan seguramente asociados a
factores extra normaivos, claramente ausentes en nuestro contexto que facilitan su
funcionamiento: la cdidad de la administracion en generd, capacidad tecnolégica, sSstema
que permiten la efectiva descentraizacion, tradicion de cumplimiento de obligaciones
asociadas (como las tributarias), etc.

La tranderencia de estos moddos a contextos adminigtrativos diferentes  (¢menos
eficientes?) probablemente produzcan fdlas dgnificaives en su  funcionamiento. Td
Stuacion se produce cuando se asignan nuevas responsabilidades a las burocracias sn los
recursos logigticos y presupuestarios adecuados o sin evduar S edtas tienen las cudidades
técnicas requeridas para administrar nuevos sstemas complegjos. Es habitual que estos
factores no sean debidamente consderados y td vez Srvan como una primera explicacion
dd por qué en muchos de nuestros paises tenemos tantas buenas leyes que no se cumplen.
O visto de otro modo, explica @ por qué de la bga ficiencia y la perdida de confianza
general en € sector publico.’

En segundo lugar, € ddema tendria que afrontar @ problema de la descentraizacion
territorid de los funcionarios obligados, como en € caso de la Administracion Federd de
Ingresos Publicos, d Servicio Exterior y las Fuerzas Armadas. Con d sstema papd, edtas
unidades incurrian en codtos y demoras dgnificativas por d smple tredado de la
informacion. Mé& aun, 9 los formularios tenian errores formales debian ser reenviados
incrementando los costos y las demoras. De mas esta decir que este proceso agregaba muy

poco vaor.

® Paralaépocaen laOficina Anticorrupcion inici6 este proceso, el Congreso aprobé laLey de Eticaen la
Funcién PdblicaN° 25.188, que regulalos deberes de los funcionarios en lamateriay convirtio en ley la
mayor parte de las disposiciones del decreto 41/99, manteniendo el sistema papel paralas declaraciones
juradas.

® El sistema argentino sigue el modelo de lalegislacion de los Estados Unidos de América. Ver el debate
g)arl amentario delalLey 25.188. Imprenta del Congreso, Argentina.

Una referencia Util en este punto es el trabajo "Getting the Boring Bits Right Frst: Capacity Building for
Anti-Corruption Agencies, de Alan Doig, para e Center for Fraud and Management Studies, Liverpool
Business School. Doig sugiere que éxito de las Oficinas Anticorrupcién depende fuertemente del contexto en
donde se implementan estas politicas, sugiriendo evaluar con detenimiento las condiciones del contexto antes
de adoptar model os que pueden haber resultados positivos en otros paises.



En tercer lugar, d sstema propuesto debia intentar un balance adecuado entre dos vaores
potencidmente conflictivos que subyacen en este tema Por un lado, los principios de la
trangparencia y € acceso a la informacion son reconocidos como efectivos en la prevencion
de la corrupcion. Estos principios favorecen politicas de apertura o “ disclosure’.

Por otro lado, es necesario preservar € principio de la privacidad, € cua actia como un
escudo protector para las personas, se encuentren 0 no a servicio de la administracion
publica. A veces las leyes, como en d caso de la Argenting, requiere informacion a los
funcionarios que los coloca en una Stuacion desgud que la dd ciudadano comn,
poniéndolos en Stuacion de mayor exposcion. S bien hay razones para judificar este
tratamiento disimil, € problema centra radica en que a veces edta informacion no tiene una
relevancia practica para determinar una Situacion de enriquecimiento ilicito o de conflictos
de intereses. Edte tipo de requerimiento puede generar desconfianza en los funcionarios
publicos, quienes de otro modo tendrian una mayor disposicién a colaborar®.

En cuarto lugar, € nuevo sisema debia remarcar la importancia de contar con informacion
gue pudiera ser utilizada para determinar Situaciones de conflicto de interés. Este tema no
ha sdo debidamente considerado como un componente de la prevencion de Stuaciones
irregulares. No exigian en d sector plblico argentino precedentes significativos en €
control de estas Situaciones. Habituamente se ha considerado esta cuestion bgjo la Optica
de comportamientos criminaes, a partir de la figura de negociaciones incompatible, donde
tampoco existia jurisprudencia’.

Junto con la capacidad de ofrecer informacion acerca de conflictos de interés, € sistema
debia ademas facilitar la deteccion de Stuaciones de incompatibilidades o de acumulacién
de cargos.®®

Quinto, € sistema propuesto debia baancear € peso dd principio de privacidad con € de
publicidad, abriendo un espacio para que la ciudadania pudieran actuar como un agente de
monitoreo. Egste requirid disefir mecanismos sencillos y  eficaces de consulta de
declaraciones juradas, manteniendo las restricciones que establece la ley.

En lo que respecta a la definicion de la tecnologia, debimos evitar dos extremos. El primero
disefiar un sistema demasiado sofisticado para las condiciones tecnoldgicas de las més de
150 unidades de la administracion donde se encuentran digtribuidos los més de 25.000
funcionarios obligados. Por otro lado, proponer un sistema demasiado pobre para capturar
informacion relevante parad andisis, Sin dgjar de cumplir con los requisitos delaley.

Findmente s tomO la decison de hacer que d nuevo dstema informaizado de
declaraciones juradas fuera obligatorio, a fin de evitar la subsstencia del sstema papd. En

8 No hay evidencia que contar con informacién tal como el niimero de una tarjeta de crédito seaun elemento
critico para determinar un enriquecimiento ilicito.

9 Ver al respecto Marfa Florencia Hegglin “Lafigura de negociaciones incompatibles en la Jurisprudencia de
laCapital Federal”, Nueva Doctrina Penal, 2000/A, pagina 236, Editorial del Puerto, Buenos Aires.
10'|_asleyeslocales no son un buen gjemplo en lamateria. Existe una prohibicion general y mdiltiples
excepciones. La Oficina Anticorrupcion estatrabajando en un esquema de desregulacion y redefinicién de
obligaciones afin de evitar las contradicciones, indeterminaciones y conflictos que existen en la actualidad.



los hechos,  sdema informatizado produce una verséon pepel de la declaracion, en
formato sintético que preserva d requerimiento de laley de que exista un “documento”.

3. CARACTERISTICAS G ENERALESDEL NUEVO SISTEMA

A fin de resolver los problemas planteados la Oficina Anticorrupcion disefio e implemento
un nuevo ssema de declaraciones juradas utilizando un software para completar €
formulario. El programa fue definido luego de rediza un edtudio evauatorio de la
capacidad tecnoldgica de las més de 150 didtintas reparticiones en donde los funcionarios
deben cumplir con este mandato. Estas dependencias varian significativamente en tamafio,
capacidad tecnoldgica y nivel de descentrdizacion. El Sstema puede ser obtenido de la red
informética o aplicado desde un disco compacto.™*

Una vez que se completa la declaracion utilizando d aplicativo informéico € programa
genera un “documento seguro” que es tranamitido a través de Internet a un servidor en la
Oficina Anticorrupciéon. La transmison no puede efectuarse a menos que £ hayan
completado todos los datos requeridos por € formulario, evitando de este modo € dto
numero de rechazos por omisiones propias dd sstema papd. Una vez que € usuario envia
e documento, obtiene un certificado papd dd sstema de que éste ha sido transmitido,
ademas de una copiaimpresa de lainformacion enviada

A fin de proteger la privacidad de los datos, € Sstema solo transmite por Internet la
informacién  “plblica” del formulario, reservando la denominada privada (con datos
senshles, tdes como domicilio, nUmero de tarjetas de créditos y otros) a una impresion
automética dd dstema para que funcionario la condgne en un sobre cerrado. El ssema de
transmisén opera sobre requerimientos de seguridad que aplican en transacciones de
mucha mayor sensibilidad.*?

Para evitar errores, € programa esta disefiado para operar solo en caso que la informacion
esté completa, lo cud ha generado una drégtica disminucion en € rechazo por error u
omison. A la vez edo ha generado un dggnificativo incremento en la condgtencia e
integridad de laiinformacion proporcionado por los funcionarios.

El nuevo ssema bascamente dimind la necesdad de imprimir y digribuir formularios.
Dado que la ley requiere un “documento papel”, € sstema lo imprime automéaticamente d
findizar todas las operaciones, reduciendo € costo a minimo.

La centrdizacion de los datos dectronicos permitié la descentralizacion de la custodia de
gran pate los formularios en pape. La Oficina Anticorrupcion recibe las declaraciones de
los 1.500 cargos superiores de la Administracion, sobre los cuaes concentra los niveles de
control.

1 E| sistemay el marco regulatorio completo puede accederse desde www.jus.gov.ar, Oficina Anticorrupcion.
Lamayor dependenciaesla Administracion Federal de Ingresos Publicos con mas de 9.400 funcionarios
obligados adeclarar.

12 E| nivel de proteccion es similar al utilizado por el de labase de datos de la Direccion General Impositiva.



Al mismo tiempo se inda6 un gplicativo en Internet para redizar la solicitud de vida de las
declaraciones juradas exigtentes. ESto permite que cudquier persona formule € pedido para
obtener una copia de una declaracion jurada en particular. Este mecanismo permitid
adminigrar una cantidad masva de pedidos. Con € nuevo sSstema se consultaron més de
620 declaraciones juradas en mas de 280 pedidos diferentes. El tiempo de demora promedio
para obtener vista de una declaracion esta por debgjo las 72 horas.

4. EL IMPACTO DEL NUEVO SISTEMA

Los cuadros que se presentan a continuacion ofrecen una evauacion dd cambio de
gstemas.

Nive de cumplimiento

Vigo sgema Nuevo sgema
Funcionarios Publicos 36.000 25.503
Nivel de cumplimiento 24.198 24.482
(67%) (96%)

NUmero de DDJJ solicitadas

Vigodsema |  Nuevo sstema
Internet N/D 352
Solicitud papel 66 263
Totales 66 615

Cogto estimado de administracion por DDJJ

Vigo sgema Nuevo Ssema
US$S 70 por DDJJ U$S 8 por DDJJ




Perfil de usuarios

Vigo sgema Nuevo sstema

Requeridas por la prensa 43 517

Requeridas por ciudadanos 23 98

Impacto en cantidad de casos de Conflictos de Interés

Vigo 9gema Nuevo Sstema
(1999) (2000 — 2001)
Casos 40 313

5. CONCLUSIONES
Las conclusiones preliminares del nuevo sistema de declaraciones juradas indican que:

En primer lugar, antes de implementar un sstema smilar es critico determinar la cgpacidad
de gedtion y de adminigsracion de quienes deberan gplicarlos y cumplir con d. Es
fundamental tener una evauacion precisa de las cgpacidades humanas y tecnoldgicas
disponibles para definir un sistema que permita niveles razonables de operatividad.

Es crucid tratar de evitar los formularios papd. Son mas costosos, menos configbles y
requieren costos més eevados de adminigracion. Afortunadamente, la tecnologia se
expande de manera progresva, por lo cud es posble que este problema tienda a disminuir
en & mediano plazo.

Los formularios eectronicos son un recurso mas eficiente, incrementan la capacidad de
andiss de la adminigracion, permiten un mgor control de nivd de cumplimiento y de
determinacion de la consstencia de lainformacion.

B nuevo sstema es mas econdmico y més confiable en sus operaciones generales. A su
vez, provee mgor y mayor acceso a la informacion para los ciudadanos y los interesados en
generd, tal como los medios de comunicacion.



6. ¢QUE FALTA HACER?

La ofidna Anticorrupcion estéd desarrollando ahora un ssema con capacidad de
cruzamiento de los datos de la base exigente a fin de ampliar su capacidad de andiss y
eventud mente permitir los cruzamientos de informacion.

El futuro ided son los documentos digitdes. De hecho, en ete momento la Oficina
Anticorrupcion esta evaduando con uno de los principaes organismos de la administracion
laposbilidad de generar archivos con firma digitd, diminado completamente & papel.

Es urgente redizr una desregulecion de la llamada “legidacion de éica publica’. E
ssema se encuentra sobre regulado, sin determinacion de competencias adecuadas para
lograr los cumplimientos adecuados de las normas exisentes. En et campo, conviene
observar la recomendacion de no prometer més de lo que se puede cumplir. La legidacion
locd no sempre ha prestado debida atencion a este criterio.

Findmente, debemos evitar sobrevauar a los sstemas de declaraciones juradas en lo que se
refiere a su cepacidad de prevenir o detectar hechos de corrupcién. Son un instrumento
sumamente Util, pero no es una edrategia excluyente de otros cursos de accidon. En td
sentido es conveniente que las jurisdicciones de nuestro pais que estan en vias de adoptar
dsemas smilares puedan extraer conclusones de edtas experiencias a fin de evitar la
repeticion de errores y la generacion de dstemas poco eficacess Como se dijo
anteriormente, esto afecta la confianza publico, o cud es justamente lo que se debe
preservar.



