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Abstract: Este trabajo, a partir del estudio sobre el disefio y la performance de los denominados
fondos fiduciarios donde participa el Estado argentino desde mediados de los afios noventa,
tiene como objetivo fundamental aportar un enfoque de trabajo basado en las mejores practicas
para la auditoria de fideicomisos del Estado. El sentido es hacer un nuevo aporte que contribuya
a mejorar la efectividad y transparencia de este valioso instrumento juridico que, hasta el
momento, ha presentado debilidades significativas al ser utilizado por los diferentes gobiernos
en sus iniciativas para implementar politicas publicas. A esta altura, damos por asumida la
importancia fundamental de contar en estos fideicomisos con auditorias independientes y
capacitadas, junto con sistemas de control interno sélidos, para mitigar riesgos y asegurar el
cumplimiento de los objetivos fiduciarios. El estudio aborda el marco legal de los fideicomisos
publicos en Argentina, subrayando desafios clave como la existencia de inconsistencias
regulatorias, deficiencias en el disefio de planes de negocio y la falta de una cultura fiduciaria.
Ademads, propone un enfoque integral de auditoria estructurado en tres segmentos criticos:
marco de actuacidon organizacional, disefo del contrato y plan de negocios, y manuales de
procedimiento junto con la estructura organizativa. A partir del andlisis de hallazgos historicos y
casos practicos, el trabajo identifica problemas recurrentes y ofrece recomendaciones para
fortalecer la gobernanza y la rendicién de cuentas. Se subraya la importancia de las auditorias
de gestidn enfocadas en la creacién de valor publico como una evolucién necesaria frente a los
enfoques puramente regulatorios.
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El contrato de fideicomiso legislado por ley 24.441 del afio 1995 y receptado en Codigo
Civil y Comercial de la Nacion (CCyCN) 2015, ha sido utilizado regularmente por el
Estado, en la Republica Argentina, como una herramienta en la aplicacién de politicas
publicas para la concrecion de proyectos de diversa indole en las areas de infraestructura,
transporte, energia, subsidios econdmicos, etc.

Sin embargo, se han suscitado diversos casos que dan cuenta del uso indebido de la figura
que han realizado las autoridades, expresados en deficientes administraciones, falta de
rendiciones de cuentas y hasta casos de corrupcion de conocimiento publico.

Por lo cual, una parte esencial en el cumplimiento de los objetivos fijados en los contratos
de fideicomiso es el disefio y aplicacion de controles, los cuales permitan mitigar aquellos
riesgos que pongan en peligro el éxito del proyecto. Aquello hace indispensable contar
con un sistema eficiente de control interno que realice evaluaciones de la gestion sobre
los fondos fiduciarios a través de auditorias independientes y capacitadas.

En consecuencia, el objetivo del trabajo es brindar una serie de elementos necesarios y
reflexivos para la concrecion de estas auditorias que conformen un kit de buenas practicas
en la realizacion de trabajos de aseguramiento sobre el sistema de control de los
fideicomisos del Estado. Este enfoque busca ser integro al identificar los procesos mas
relevantes de la actividad fiduciaria que incluyen, tanto aspectos normativos como de
gestion. De esa forma se logra el objetivo de la auditoria al reforzar el sistema de control
interno y aumentar las probabilidades de éxito en alcanzar los objetivos dispuestos en el

contrato del fideicomiso.

Consideraciones del contrato de fideicomiso y el rol del fiduciario.

El fideicomiso es un encargo de confianza, contenido en el significado de su nombre.
Fides refiere a juramento, mientras que commissum refiere a encargo, que se formaliza
en el disefio de un contrato. Por cuanto se define como una relacion contractual de
negocios entre dos partes, cuyo fin es la satisfaccion de un objetivo posible, razonable y
legal (De Arespacochaga, 2000). El fideicomiso tiene dos componentes distintivos:

e Transferencia de la propiedad: de los bienes cedidos a la fiducia. Este es el
contenido real (transmisioén de derechos), siendo el medio para alcanzar los fines
previstos y no un fin en si mismo (Soler & Carrica, 2000).

e Encargo de confianza: es el cumplimiento del encargo, es decir dar cumplimiento

a los objetivos fijados en la creacion del fideicomiso.



Esta relacion de confianza parte de la relacion entre quien cede los bienes, el fiduciante,
y el encargado de administrarlos y aplicarlos al fin especifico, el fiduciario, que se
materializa en el contrato del fideicomiso el cual debe ser inscripto en el Registro Publico
que corresponda. Entonces, las partes del contrato son el fiduciario y el fiduciante,
mientras que las otras figuras son considerados terceros interesados o partes del negocio,

pero no del contrato.

Esquema 1. Esquema del fideicomiso

Transfiere recursos al fideicomiso

Contrato de BENEFICIARIOS Y
FIDEICOMISO FIDEICOMISARIO

FIDUCIARIO Xz

Nuevo propietario del fideicomiso

Fuente: Elaboracion propia

El objetivo del fiduciante es llevar a cabo la concrecidon de un negocio subyacente que
puede ser de distinta indole’. Por ello formaliza una relacion contractual con un fiduciario
en un fideicomiso. El fiduciante cede la propiedad de los bienes lo que concluye su
participacion, por lo cual se considera a la transferencia como definitiva e irrevocable
(Rodriguez Azuero, 2005).

El fiduciario reviste el caracter de duefio de la cosa fideicomitida, pero con un dominio
calificado como imperfecto por tres motivos: porque es por un tiempo limitado subrogado
a la duracion del contrato, porque debe cumplir el encargo que el fiduciante le ha
encomendado y por las caracteristicas propias de los bienes que constituyen el patrimonio

fideicomitido (Scocco, 2004).

! Este negocio no implica necesariamente que sea un objetivo monetario o de busqueda de ganancias
dinerarias. Tomamos el término negocio como algo mas amplio, en el sentido de un proyecto o fin.
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Ademas, el fiduciario debe actuar conforme la prudencia y diligencia del buen hombre de
negocios, ya que en su figura se ha depositado la confianza plena del fiduciante (Carregal,
2009), ejerciendo todas las acciones necesarias, dentro de los lineamientos establecidos
en el contrato de fideicomiso en favor de los beneficiarios. Es decir, el fideicomiso tiene
ciertas obligaciones a cumplir con esta propiedad.

Entre los terceros interesados se encuentra la figura del beneficiario, quien tiene el
derecho a los resultados del producido por los bienes fideicomitidos, mientras que el
fideicomisario es quien tiene derecho a recibir los bienes de la fiducia una vez finalizado
el contrato del fideicomiso (considerado como un beneficiario residual).

El marco normativo que rige el contrato de fideicomiso es el CCyCN de la Ley 26.994
(2014), en su Libro Tercero - Derechos Personales, Titulo IV: Contratos en particular,
Capitulo 30: Contrato de Fideicomiso (articulos 1666 al 1707).

Debe dejarse en claro que el fideicomiso es tinicamente un vehiculo para lograr un fin, el
cual se resume en el cumplimiento del encargo fiduciario. Este se divide en dos
dimensiones, que incluyen un “negocio fiduciario” y un “negocio subyacente”. El
primero es un requerimiento necesario del “saber fiduciario”, basada en lo que atafe al
negocio fiduciario, entendido como una serie de procedimientos y acciones necesarias en
la administracion del patrimonio fideicomitido bajo altos estandares de ética y
profesionalismo (Pertierra Canepa, 2012). Dicho accionar obedece al cumplimiento de lo
dispuesto en el contrato de creacion, respetando normas, formas y procedimientos y
donde la calidad de redaccion del contrato es un elemento fundamental. En este se deben
establecer lineamientos claros y precisos sobre las funciones y limitaciones de cada una
de las partes intervinientes en el fideicomiso, a fin de evitar errores, superposiciones de
funciones u otros sucesos no deseados.

La segunda fase del encargo fiduciario es la referida al negocio subyacente, es decir a la
concrecion del proyecto para el cual se ha confeccionado el Business Plan (BP) o plan de
negocios. El fideicomiso no es un fin en si mismo, sino que es una herramienta que
presenta flexibilidad y ciertas ventajas caracteristicas, que son tomadas por el BP en la
realizacion de un proyecto determinado. Entonces, el fideicomiso es el vehiculo por el
cual se canaliza el negocio troncal, existiendo una conexion ineludible e inseparable entre
la administracion del fideicomiso (el negocio fiduciario) y la concrecion del proyecto (el

negocio subyacente).



Esquema 2. Dimensiones del encargo fiduciario
NEGCCIO - ADMINISTRACION DE LOS
FIDUCIARIO RECURSOS
NEGOCCIO MOTIVO DE CREACION DEL
SUBYACENTE FIDEICOMISO

Fuente: Elaboracion propia

CUMPLIMIENTO DEL
ENCARGO FIDUCIARIO

Para finalizar, en la realidad es frecuente observar que el fiduciario no es un
experto en todo el abanico de actividades que retnen los negocios subyacentes?. En estos
casos y a diferencia de lo que sucede en el negocio fiduciario en el cual el “saber
fiduciario” es inexcusablemente propio del administrador/propietario de los bienes
(Pertierra Canepa F. M., 2012), el administrador podrd valerse de dependientes y
auxiliares expertos en la materia. Estos lo asesoraran o gestionaran como colaboradores
en los aspectos técnicos y operativos que escapan al conocimiento especifico del
fiduciario. Sin embargo, el fiduciario es el responsable ultimo por los problemas que
pudieran surgir por los trabajos de los auxiliares que €l ha contratado, no pudiendo delegar
su responsabilidad final por su caracter de propietario del nuevo patrimonio en terceros
(Pertierra Canepa F. M., 2012) .

El fideicomiso es mencionado como un “patrimonio separado” debido a que se encuentra
exento de las acciones tanto de los acreedores del fiduciario como del fiduciante, ya que
los activos en dominio fiduciario se comportan como nuevos patrimonios de afectacion,
no perteneciendo a las partes del contrato (excepto que se demuestre dolo o fraude). Si el
fideicomiso no tiene suficiente patrimonio para solventar sus deudas se procede a su
liquidacion judicial, previa intervencion de un juez, quien debe fijar el procedimiento
sobre las bases de las normas de concursos y quiebras en lo que crea pertinente. Por lo
cual, los fideicomisos no quiebran, se liquidan.

El fiduciario es una persona humana o juridica que, bajo la caracteristica de propietario
temporal administra patrimonios estructurados bajo la figura del fideicomiso. Sus actos,
derechos y obligaciones quedan determinados por el Cédigo Civil y Comercial de la

Nacion (en todos los casos) y por la Comisioén Nacional de Valores (CNV), en caso de ser

2 Algunos fiduciarios por sus objetos societarios no tienen pleno conocimiento de los aspectos de los
negocios que debera afrontar. Por ejemplo, un banco publico que actiia como fiduciario de un fideicomiso
avocado a la obra publica. Es de suponer que la Entidad no contaré con el personal técnico apropiado para
llevar a cabo actividades relacionadas con la construccion, debiendo tercerizar esos procesos.
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fiduciario financiero. Al ser mas que un administrador, el fiduciario es el representante
del fideicomiso frente a terceros, ya que carece de personeria juridica siendo unicamente
un patrimonio de afectacion al servicio de un objetivo especifico y delimitado.

Es esencial que el fiduciario cuente con un BP como condicion necesaria para el buen
funcionamiento del proyecto y el cumplimiento del encargo fiduciario. Se podria definir
al BP como herramienta metodoldgica fundamental que busca brindar informacion a los
participes del proyecto o posibles participantes, sean inversores institucionales o
pequeiios inversores, sobre las fortalezas y debilidades del negocio subyacente,
maximizando las probabilidades de éxito al llevarlo a la practica (Pertierra Canepa, 2014).
Es una hoja de ruta del proyecto perseguido, debiendo ser flexible y adoptando los
cambios que pudieran surgir en el negocio. Un disefio inadecuado del BP puede conducir
al fracaso del encargo fiduciario, como asi también no contar con un fiduciario que revista
idoneidad y debida diligencia.

Debe realizarse una distincion entre los contratos de fideicomisos y el BP. Los primeros
son marcos generales que formalizan politicas, lineamientos y responsabilidades que
deberan seguir los sujetos participes del negocio. El BP es una hoja de ruta del proyecto,
conteniendo mayores especificaciones de temas enfocados en el negocio subyacente y en

la administracion de los recursos.

El fideicomiso del Estado y el interés publico.

En la Republica Argentina el fideicomiso donde participa el Estado es llamado de distintas
formas, tanto en &mbitos académicos como gubernamentales. A efectos de este trabajo,
estableceremos una identidad en la terminologia para referirnos a la relacion entre Estado
y fideicomiso, de modo que cuando se exprese el término fondo fiduciario®, fideicomiso
publico, del Estado o gubernamental®, nos referimos, en esencia, al mismo concepto. Los
fideicomisos publicos en Argentina cuentan con aproximaciones conceptuales a partir de
autores como Goémez de la Lastra y Lisoprawski. Asi podemos definirlo como un contrato
por medio del cual la administracion publica a través de alguna de sus dependencias toma
el caracter de fiduciante, y transmite la propiedad de ciertos bienes de dominio publico o
privado del Estado o afecta fondos publicos, a un fiduciario determinado para realizar un

proyecto que hace al interés publico.

3 El Ministerio de Economia de la Nacién de la Republica Argentina los denomina “fondos fiduciarios”. Ver
pagina web del Ministerio de Economia de la Republica Argentina, “presupuesto de fondos fiduciarios”.
4 Lenardon, F. R. (2008). Fideicomiso gubernamental. Buenos Aires: Osmar D. Buyatti Libreria Editorial.
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Existen actividades que por sus caracteristicas particulares no despiertan el interés del
sector privado en la busqueda de utilidades. No obstante, estas actividades podrian
resultar esenciales en beneficio de la sociedad, siendo alli donde el Estado debe tomar un
rol activo en la provision de esos bienes o servicios que impulsen al sector privado con el
objetivo de aumentar los niveles de productividad y empleo genuino, a través de la
ejecucion de politicas publicas (Pertierra Canepa & Charo Naimo, 2024). Surge asi el
concepto del interés publico, el cual presenta ambigiliedades segun la doctrina y depende
del criterio propio de quien constituye un fideicomiso publico (Cassagne, 2008). En la
literatura de auditoria interna, las Normas Globales de Auditoria Interna™ que entraron
en vigor el 9/1/25, establecen:
“el interés publico abarca los intereses sociales y economicos y el bienestar
general de una sociedad, y de las organizaciones que operan dentro de esa
sociedad (incluidos los de los empleadores, los empleados/ colaboradores, los
inversores, la comunidad empresarial y financiera, los clientes, los reguladores y
el gobierno). Las cuestiones de interés publico son especificas del contexto y
deberian considerar la ética, la justicia, las normas y valores culturales y los
potenciales impactos dispares en ciertos individuos y subgrupos de la sociedad.
La auditoria interna desempena un papel fundamental con respecto a mejorar la

capacidad de una organizacion de servir al interés publico.”

Esquema 3. El Estado en la satisfaccion del interés publico

Aplica politicas publicas
Estado > Interés publico
para satisfacer

| _

Areas / Proyectos

» EDUCACION

* COMUNICACIONES
» SANIDAD -
» INFRAESTRUCTURA Y TRANSPORTE
« ENERGIA

» VIVIENDA

« ETC

Fuente: Elaboracion propia



Por lo cual, un fideicomiso es publico siempre que busque el interés publico, debiendo
realizar actividades de forma temporaria con una naturaleza concreta. Ademas, sera facil
de identificar y de separar de cualquier otro tipo de relacién administrativa concentrando
los bienes que la Administracion Publica le transfiera y los afectard a la realizacion del
cometido temporal y constituyéndose como un patrimonio separado del fiduciante
(Estado) y del fiduciario. La responsabilidad del cumplimiento del fin publico sera
exclusivamente del fiduciario designado y no del Estado (Lisoprawski, 2007). Algunos
autores van mas alld y explican que si la administracion publica, en cualquiera de sus
dependencias, interviene en el cumplimiento del fin ultimo de ese fideicomiso sera
considerado fideicomiso publico (Bello Knoll, 2013).

La adopcion del fideicomiso por el Estado como una herramienta 1til de la gestion de
proyectos de interés publico ha sido como resultado de la necesidad de modernizar y
tecnificar las formas de financiaciéon de entes publicos municipales, provinciales y
nacionales, lo que lo ha convertido en un canal flexible y versatil para fines concretos y
delimitados (Dallaglio, Fontanini, & Ordiz, 2011). El uso de la figura en Argentina
aplicada al sector estatal creci6 considerablemente a partir de la sancion de la vieja Ley
de fideicomisos n°24.441 (Pertierra Canepa F. M., 2010), donde se utiliz6 principalmente
para promover politicas publicas, entendiendo que presentaba ventajas comparativas
frente a alternativas similares (Pertierra Canepa & Charo Naimo, 2020).

Debe considerarse que, en el plano normativo, el fideicomiso publico no se encuentra
expresamente legislado en Argentina, encontrandose su uso encuadrado bajo los
lineamientos establecidos por el nuevo CCyCN vy en las leyes, decretos y resoluciones
emitidos por los entes del Estado.

Debido a la complejidad de los proyectos canalizados en las politicas publicas, en el caso
del fideicomiso del Estado, el fiduciario se encuentra asistido por comités ejecutivos y
autoridades de aplicacion. Estos son entes creados por el propio fiduciante, quienes
conducen las tareas referidas a la concrecion del proyecto perseguido e instruyen al

fiduciario.



Esquema 4. Esquema fideicomiso del Estado

Creacion de
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Yor de FIDEICOMISARIO

Fuente: Elaboracion propia

Por lo cual, la incidencia del fiduciante a través de sus comités y autoridades de aplicacion
es mas que significativa en las tareas que conciernen tanto al negocio fiduciario como al
negocio subyacente y seran cuestiones esenciales para entender la problematica que atafie

a estos instrumentos y sus controles asociados.

El control interno y el concepto de Valor publico.

Segun las Normas Generales de Control Interno para el Sector Publico Nacional

(SIGEN):
“El control interno es un proceso llevado a cabo por las autoridades superiores
y el resto del personal de la entidad, disefiado con el objetivo de proporcionar un
grado de seguridad razonable en cuanto a la consecucion de los objetivos
organizacionales —tanto en relacion con la gestion operativa, con la generacion
de informacion y con el cumplimiento de la normativa”.

Las organizaciones que forman parte del negocio fiduciario no quedan exentas del

establecimiento de controles, por lo que deben disefar un sistema eficiente que permita

cumplir con el encargo fiduciario, en sus dimensiones de negocio fiduciario y subyacente,
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comprometiendo la participacion de las lineas de negocio, apoyo y la unidad de auditoria
interna (UAI). En ese sentido puede realizarse una distincion entre auditorias regulatorias
y de gestion, enmarcando no solo una diferencia semantica, sino mas bien referida a
cambios profundos en el abordaje conceptual que se realiza, tanto a nivel metodologico
como en la persecucion de objetivos concretos. Se considera auditoria regulatoria a
aquellos trabajos que buscan verificar el cumplimiento de todas las normas (internas y
externas) por parte del ente auditado. Mientras que las auditorias de gestion refieren a
verificar el cumplimiento de los estandares de gestion estipulados por el ente auditado (u
organismos controlantes) con el objeto de crear “valor publico” (Moreno, 2016).

El concepto de valor publico refiere a la valoracion que realiza la sociedad sobre el
conjunto de acciones que realiza el Estado para satisfacer sus demandas, definiéndose por
tres dimensiones que deben interactuar entre si:

e Reflexion sustantiva: define lo que es valioso para una sociedad determinada en

base a las preferencias y necesidades.

e Diagndstico de las expectativas politicas: Analizar qué esperan los representantes

de esa sociedad sobre la gestion publica.

e Viabilidad operativa: Un analisis detallado sobre la factibilidad de alcanzar los

objetivos propuestos.

Las auditorias de gestion son las que permiten al auditor participar del negocio, sin perder
independencia, pues su actuacion se limita a verificar la efectividad del sistema de control
interno basado en la gestion. Estas debieran implementarse tanto en el sector privado
como en el publico, aunque por las caracteristicas intrinsecas del sector privado en
relacion con la existencia de un duefo, el seguimiento y monitoreo de los resultados
suelen llevarse de forma oportuna por las distintas unidades de negocios y supervision.
Esto pone de manifiesto la necesidad de verificar la gestion en los organismos publicos,
con el objeto de analizar el sistema de control interno desde el punto de vista de la gestion,
ayudando y creando valor, mas alla del cumplimiento estrictamente regulatorio (Moreno,
2016).

Lo expresado precedentemente no debiera ser una novedad. La Sindicatura General de la
Nacion en sus Normas Generales de Control Interno para el Sector Publico Nacional
explicita la necesidad de establecer indicadores o métricas Utiles para monitorear el

desempetio en cuanto al logro de los objetivos de la organizacion y su revision periddica



en funcion de los objetivos planteados®. Por lo cual, la auditoria de gestion es fundamental
para rendirle cuentas a la sociedad sobre el desempefio de las politicas publicas

canalizadas y contribuir a la percepcion de ese valor publico (Moreno, 2016).

Esquema 5. Esquema fideicomiso del Estado

—

Areas / Proyectos de
interés publico

_ Revisiones

La sociedad realizajuna valoracion del
resultado de esas |politicas publicas

AUDITORIA

La UAI colabora
........... Regulatoria
al valor publico

Valor
Publico

Fuente: Elaboracion propia

Frente a lo expuesto los auditores que deban llevar a cabo trabajos de auditorias de gestion
deberian tener nociones basicas sobre la eficacia en el cumplimiento de las metas, la
eficiencia de las actividades, accesibilidad y calidad de los servicios por parte de los
usuarios, transparencia en las rendiciones de cuentas, sustentabilidad del proyecto y
coordinacion institucional entre organismos gubernamentales. El nuevo desafio para el
personal de auditoria de organismos publicos sera disefiar pruebas de control en aspectos
no Unicamente regulatorios, sino mas bien de gestion, buscando la eficiencia en la
utilizacion de los recursos y con el objetivo de agregar valor publico a través de la

evaluacion del sistema de control interno del ente auditado.

Resultados de las auditorias de fondos fiduciarios por organismos de control.

A continuacion, se presentaran algunos trabajos de auditoria de indole publica, realizados
por organismos de control del sector publico nacional, donde se sintetizaran las
debilidades mas destacadas de la evaluacion del sistema de control de los fideicomisos

del Estado.

5 Las Normas Generales de Control Interno para el Sector Piblico Nacional (SIGEN) constan de 5 (cinco)
componentes y 17 (diecisiete) principios de control, los cuales deben ser adoptados por los organismos del
Estado para reforzar el sistema de control interno. La necesidad de contar con indicadores de gestion se
encuentran establecidos dentro del Principio de “Rendiciones de Cuentas”.
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En el ano 2005 la Auditoria General de la Nacion (AGN) efectud trabajos de auditoria
sobre la gestion de los fondos fiduciarios operativos al 30/09/2004°. El informe examino
16 fideicomisos, donde el Estado actuaba como fiduciante y donde los fiduciarios eran:
el Banco de la Nacion Argentina (BNA), el Banco de Inversion y Comercio Exterior
(BICE), Sud Inversiones y Analisis S.A.”, FONCAP S.A.% y la Organizacién Mundial de
la Propiedad Intelectual (OMPI)°.

Las conclusiones de los trabajos de AGN fueron las siguientes:

e Falta de legislacion especifica sobre fideicomisos del Estado (roles del fiduciario
y comités ambiguos).

e Inconsistencias entre las normas de creacion de los fideicomisos y los contratos
suscriptos por las partes.

e Inexistencia de auditorias externas a los estados contables.

e Atrasos en las rendiciones de cuentas a los beneficiarios y organismos de control.

e Falta de planes de cuentas y criterios homogéneos de contabilizacion.

Mas adelante, en el afio 2020, la AGN realizo un nuevo relevamiento al 31/12/2016%,
incluyendo la actuacion de Nacion Fideicomisos™ y, nuevamente del BNA y el BICE.
Los hallazgos fueron:

e No surgen evidencias de analisis de la conveniencia de la utilizacion de la figura
del fideicomiso publico frente a otras alternativas posibles para el logro de los
objetivos buscados por el Estado Nacional.

e Falta de legislacion especifica sobre el funcionamiento de los fideicomisos del
Estado.

e Inconsistencias entre las disposiciones de las diferentes normas de creacion y los

contratos de fideicomisos.

® Ver actuacion de AGN n°688/04.

7 Sud Inversiones y Andlisis S.A. es una entidad financiera que ofrece servicios fiduciarios y de
asesoramiento financiero, con una participacion en diversos proyectos y fideicomisos en Argentina.

8 El Fondo Fiduciario de Capital Social (FONCAP) fue una entidad argentina creada en 1997 con el objetivo
de desarrollar microempresas a través de lineas de crédito y capacitaciones sobre el acceso y uso de
servicios financieros. Durante su funcionamiento, FONCAP colabord con diversas organizaciones para
promover la inclusion financiera y apoyar a emprendedores de bajos ingresos.

® La Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI) es una agencia especializada de las Naciones
Unidas que tiene como objetivo principal promover la proteccion de la propiedad intelectual (PI) a nivel
global. Fue fundada en 1967 y su sede central se encuentra en Ginebra, Suiza

10 Ver actuacion de AGN n°416/2017.

11 Nacién Fideicomisos S.A. es una empresa argentina fundada en 2003, que actudé como la unidad de
securitizacion del Banco de la Nacién Argentina, el principal banco del pais. En 2018 se inici6 el traspaso
de la empresa al BICE. Actualmente se denomina BICE Fideicomisos S. A.
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e Falta o demoras en la actualizacion de los contratos ante cambios en leyes,
decretos u otras normas que los afectan.
e Retrasos en auditorias externas de los Estados Financieros.
e No surgen evidencias de procedimientos destinados a la coordinacion de objetivos
entre fideicomisos publicos y de éstos con otros organismos publicos
e Falta de planes de cuentas y criterios contables homogéneos entre los
fideicomisos.
En el plano particular y de repercusion mediatica fue el caso Skanska'?, donde se vieron
involucrados los llamados Fideicomisos del Gas, siendo Fiduciantes las empresas
Transportadora Gas del Norte (TGN) y Transportadora Gas del Sur (TGS) y el Fiduciario
Nacion Fideicomisos S.A. Estos fondos, surgieron a través de la Ley 26.095 que generd
cargos especificos en el consumo de servicios para fondear los fondos fiduciarios y luego
el Decreto n°180/04 y la Resolucion n°185/04 del ex Ministerio de Planificacion que
formalizaron las condiciones para su creacion. El objetivo era la expansion de obras de
gasoductos en el territorio nacional, contando con la participacion en el negocio de otras
empresas y organismos publicos como la Secretaria de Energia, Petrobras S.A., el Grupo
Albanesi S.A., el ENARGAS®, CAMMESA!y las firmas Odebrecht y Skanska.
En ese sentido la auditoria de AGN'® arrojo resultados alarmantes. Entre las principales
observaciones se evidencio la falta de los requisitos formales minimos para acreditar el
seguimiento y control efectuados por el ENARGAS, y la falta de constancias de las
intervenciones del ente con relacion a las compras y contrataciones realizadas por las
firmas licenciatarias. En los expedientes relevados no habia integridad en la
documentacion sobre compras y contrataciones, y no se hallo sustento formal de los

procedimientos de control que tenia que llevar adelante el ENARGAS, que por otra parte

12 En la investigacion se trataba el pago de facturas apdcrifas que encubririan coimas a funcionarios publicos
por parte de la empresa Skanska, como también sobreprecios en la obra publica llevada a cabo por los
fideicomisos del Gas creados por el Decreto 180/04 y Resolucion 185/04 durante el periodo 2004-2007. En
noviembre de 2017 la justicia argentina proceso a ex funcionarios del gobierno por delitos de administracion
fraudulenta y cohecho.

13 El Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) es un organismo autirquico en Argentina, creado por
la Ley N.°24.076 en 1992, durante el proceso de privatizacion del sector energético. Su funcion principal
es regular y controlar la prestacion del servicio publico de transporte y distribucion de gas natural en todo
el pais.

14 CAMMESA (Compaiiia Administradora del Mercado Mayorista Eléctrico S.A.) es una empresa clave en
el sector energético argentino. Su funcidn principal es la administracion del Mercado Eléctrico Mayorista
(MEM), coordinando la generacidn, transporte y distribucion de electricidad en el pais. Fue creada en 1992
tras la reforma del sector energético.

15 A través de la Actuacién AGN n°437/07 con objeto de “evaluar la gestion del ENARGAS en las funciones
que le fueran conferidas en el marco de los Fideicomisos del Gas” y con alcance entre el periodo
comprendido en la creacion del Decreto n°180/04 y el mes de agosto 2007.
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nunca aplicé un sistema de seguimiento de precios de mercado ni elabor6 un método
alternativo que permitiera evaluar las ofertas presentadas por las licenciatarias.
Finalmente, la AGN realizo auditorias'® con objeto de “auditar la administracion del
Fondo Fiduciario para atender las inversiones en transporte y distribucion de gas (Decreto
n°180/04 y Resolucion n°185/04)...”. Concluy6 que existieron debilidades en el control
interno del fiduciario y comitente de obra delegado en relacion con diferencias en los
valores reconocidos, los cargos especificos y la no presentacion de informacién oportuna
de los Estados Financieros. Ademas, el avance fisico de las obras y sus demoras en la
culminacién, no pudieron ser validadas por la auditoria, incluyendo un deslinde de
responsabilidades por parte, tanto del ENARGAS como del comitente de obra.

A pesar de las observaciones efectuadas por los distintos organismos de control por mas
de veinte anos y de los casos medidticos y judiciales, no fue sino hasta la sancion del
Decreto N°215/2024 que el gobierno nacional dispuso la intervencién de los fondos
fiduciarios, donde uno de sus principales articulos establece la realizacion de trabajos de
auditoria por la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN). El objetivo se baso en evaluar
las gestiones fiduciarias de 29 fideicomisos durante el periodo 2022-2023, en
cumplimiento de las responsabilidades y obligaciones de las partes intervinientes para el
logro de los objetivos establecidos en los contratos de creacion. Resumimos los resultados
de las auditorias en:

e Falta o deficiencias de disefio en la normativa, contratos o manuales operativos

e Incumplimiento del negocio subvacente/objetivo del fondo: Esta debilidad

establece que el fideicomiso “no ha logrado cumplir el objetivo para el cual fue

creado”.

e Deficiencias en la administracidn de los recursos: incluyendo acciones realizadas

tanto por fiduciarios o fiduciantes que generaron perjuicios de distinta indole al
patrimonio fideicomitido, abarcando procesos de inversiones transitorias y
disponibilidades, adquisicion de bienes o servicios fuera del objeto del fondo,
acciones contrarias a las establecidas en los contratos de creacion, etc.

e Deficiencias en las rendiciones de cuentas: falta de informes sobre las distintas

actividades llevadas a cabo por fiduciantes y fiduciarios (documentacion sobre
contrataciones, pagos, avances de obra, etc), retrasos en las auditorias sobre los

Estados Financieros, falta de informes sobre seguimiento de indicadores de

16 A través de la Actuacion AGN n°188/12 y tomando el periodo 2011-2012.
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gestion de los fondos con el objeto de evaluar su performance en el cumplimiento
de sus actividades.
Si bien los hallazgos son similares a los expresados en auditorias anteriores, en este caso
y con el acompafiamiento de una decision politica, se procedio a liquidar aquellos
fideicomisos que, segun los resultados de aseguramiento, no cumplieron con los objetivos

dispuestos en los contratos de creacion.

Aportes sobre otras debilidades de los fondos fiduciarios que deben tenerse en
cuenta en las auditorias.
Ademés de las observaciones sefialadas por los organismos de control, basadas
principalmente en las debilidades en la administracion de los fondos, la falta de manuales
de procedimiento y rendiciones de cuentas, Pertierra Canepa y Charo Naimo Nicolas
sefialan la existencia de otras falencias en los fideicomisos del Estado que deben ser
evaluadas con atencion, relacion con:

e Deficiencias en los marcos normativos

e Debilidades en el disefo del Business Plan

e Falta de una cultura fiduciaria

Deficiencias en los marcos normativos.

Ante la falta de una legislacion especifica que establezca los marcos normativos del
fideicomiso publico, sucede que los decretos o resoluciones emitidos por organismos
oficiales que reglamentan los fondos fiduciarios entran en conflicto con las leyes que
rigen la actividad fiduciaria. Por ejemplo, la Ley n°25.565 (2002) exige la creacion de
una ley para constituir fideicomisos que posean bienes provenientes del Estado Nacional.
Sin embargo, el Decreto n°2209/02 establece que no se requiere una ley para crear un
fideicomiso publico cuando el BNA o el BICE fueran fiduciarios, creando arbitrariedades
y discrecionalidad (Pertierra Canepa & Charo Naimo, 2020).

En la practica, el marco regulatorio principal del fideicomiso del Estado surge de los
decretos y resoluciones de los diversos ministerios, mientras que la Ley de Fideicomiso
Privado (CCyCN) resulta ser el marco regulatorio suplementario, hasta tanto no se

establezca una ley de fideicomiso publico. Un claro ejemplo es el Decreto 902 del afio
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2012 del Poder Ejecutivo Nacional que crea el Fondo Fiduciario ProCreAr y sus
lineamientos generales?’.

Aquello manifiesta de forma taxativa, la funcionalidad “supletoria” de la Ley de
Fideicomisos sobre el marco normativo del fideicomiso del Estado, creando problemas
en la delimitacion de responsabilidades de las partes del contrato donde el fiduciante
adquiere roles fundamentales, no previstos en el CCyCN. Entonces, la relacion entre el
Estado y el fiduciario pareciera tener mas relacion con un mandato que de encargo
fiduciario, donde las acciones (y responsabilidades) de este ultimo se encuentran
delimitadas por el primero a través de los comités y autoridades de aplicacion (Pertierra
Canepa, 2010).

Otro ejemplo sobre la creacion de normas que desdibujan la esencia del fideicomiso fue
el Decreto n°906/04 que establecia la creacion del Consejo Consultivo de Inversiones de

los Fondos Fiduciarios del Estado Nacionall®

. Aqui, un ente distinto a las partes del
contrato decidia el destino de las inversiones transitorias de forma discrecional,
contradiciendo la propia Ley de Fideicomisos que faculta al fiduciario para ello.

Ademas, el Decreto n°668/2019° obligaba a los fondos fiduciarios a una suscripcion de
Letras del Tesoro con condiciones poco atractivas a mercado?®. Por lo cual, este
redireccionamiento de recursos al fisco afecté los objetivos de los fideicomisos al ir en
direccién opuesta a una de sus caracteristicas esenciales de patrimonio separado con
especificidad de afectacion y atentar contra la figura del fideicomiso. La creacion de estos
decretos o resoluciones restando recursos en favor del Tesoro parecieran tener un fin que

era la financiacion del gobierno a expensas de los fondos fiduciarios (Pertierra Canepa &

Charo Naimo, 2020).

Debilidades en el disefno del Business Plan

17 En el Decreto se dispone en su articulo 7°: “En todo aquello que no se encuentre modificado por la
presente serd de aplicacion lo dispuesto en la Ley N° 24.441”, o bien, luego de su modificacion a través
del Decreto 146 del 2017: “En todo aquello que no se encuentre modificado por la presente serd de
aplicacion lo dispuesto en el Libro Tercero, Titulo 1V, Capitulo 30 y concordantes del Codigo Civil y
Comercial de la Nacion.”

18 El Consejo Consultivo de Inversiones de los Fondos Fiduciarios del Estado Nacional fue un organismo
creado para brindar asesoramiento y recomendaciones sobre la administracion e inversion de los recursos
de los distintos fondos fiduciarios administrados por el Estado Nacional en Argentina.

19 Decreto emitido durante la crisis financiera Argentina iniciada en mayo 2018.

2 Las condiciones establecidas partian de la imposibilidad de ofrecerlas en el mercado secundario
(mantenidas a vencimiento) y ofrecian una renta de Badlar sin puntos adicionales, en un contexto de
volatilidad, depreciacion cambiaria y aumento de la inflacion.
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En muchas oportunidades, las debilidades halladas por los organismos de control en
relacion con el atraso de obras y proyectos o falta de financiamiento provienen de fallas
en los disefos del BP. En el caso de los fideicomisos del Estado es el fiduciante a través
de sus organismos o dependencias quien constituye el BP. Estos deberian revisarse de
forma minuciosa, evaluando la factibilidad de alcanzar los objetivos organizacionales
propuestos ¢ identificando los posibles riesgos en los cuales se pudiera incurrir frente a
disefios deficitarios y poco especificos que luego podrian repercutir en incumplimientos
del negocio subyacente. Actuar de forma oportuna y continua sobre los controles del BP
permite basarse en las causas de los problemas y no iinicamente en sus consecuencias, lo
que resultaria en una mejora sustancial del enfoque de controles.

Un ejemplo de ello es que los fideicomisos del Estado suelen tener recursos significativos
en inversiones transitorias que no se encuentran aplicados a los objetivos del negocio
subyacente (pago de obras, financiaciones, etc). En su lugar, o bien se podrian haber
remitido los fondos excedentes a los fiduciantes, o reajustar las alicuotas de ingresos a los
fideicomisos en retribucion de los beneficiarios pagadores de tributos. La existencia de
montos dinerarios significativos en inversiones transitorias denota problemas en el disefio
del BP (Pertierra Canepa & Charo Naimo, 2020), donde las alicuotas se encontraban

sobreestimadas o las obras a ejecutar, subestimadas.

Falta de una cultura fiduciaria

Debido a las complejidades que acarrea la figura del fideicomiso se requiere capacitacion
constante del personal de las organizaciones que actiian en su administracion, ya sea como
fiduciarios o fiduciantes, con el objeto de evitar la incidencia de costos ocultos (Pertierra
Cénepa F. , 2010) que pudieran incidir negativamente en el logro de los objetivos del
contrato. Debe recordarse que una de las responsabilidades de la UAI, como tercera
linea?! en la estructura de gobernanza de una organizacion, es evaluar la adecuacion y
efectividad del entorno de control interno, el cual se ve directamente influenciado por la
cultura y la conducta que surge de los empleados al actuar y mostrar su interpretacion de
los valores culturales de la organizacion (The Institute of Internal Auditors, 2024).
Entonces, es primordial la capacitacion del personal de las distintas areas y de la UAI,
para que comprendan las responsabilidades emanadas de la figura del fideicomiso y

colaboren en la realizacion de aportes significativos al sistema de control interno.

2L Ver documento de posicién del The Institute of Internal Auditors “Modelo de Tres Lineas: Una
actualizacion del Modelo de Tres Lineas de Defensa”.
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Esquema 6. Esquema fideicomiso del Estado

* Debilidades en la
administracion de recursos

* Debilidades en las rendiciones
de cuentas

Hallazgos * Falta de normativas internas

AUDITORIA [ e

* Deficiencias en los marcos
normativos externos

Revisiones

* Debilidades en el diseno del
Business Plan

Regulatoria * Falta de una cultura fiduciaria

Fuente: Elaboracion propia

En sintesis, las auditorias sobre fondos fiduciarios con un enfoque de gestién deberian
incorporar en sus trabajos de aseguramiento estos problemas adicionales para lograr una
vision integral de la problemadtica que subyace a los fideicomisos del Estado. Esto incluye
un relevamiento general de la legislacion existente y detectar contradicciones entre los
marcos normativos, avanzar en la efectividad de controles sobre los BP disefiados por las
partes del contrato y asegurar la capacitacion de todo el personal involucrado en

actividades fiduciarias.

Buenas practicas en la realizacion de auditorias de fondos fiduciarios.
Dada la complejidad de los fideicomisos publicos en cuanto a su variedad de conceptos
relacionando aspectos juridicos, de negocios, financieros y de interés publico, se
presentard un abordaje para identificar de forma secuencial y ordenada los aspectos
esenciales de la figura. El objetivo es disefiar auditorias que logren un enfoque integro y
exacto sobre todos los aspectos relacionados con la actividad fiduciaria, incluyendo
normas externas, contratos y planes de negocios. Para ello se requiere adicionar a los
trabajos de aseguramiento, en sus objetivos y pruebas de control, los problemas expuestos
precedentemente en la seccion “Aportes sobre otras debilidades de los fondos fiduciarios
que deben tenerse en cuenta en las auditorias”.
La propuesta se presenta a través de tres segmentos:

*  Marco de actuacion de la organizacion

* Disefio de contrato y del plan de negocios

* Disefio de manuales de procedimiento y estructura organizativa
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Marco de actuacién de la organizacion

En primer lugar, es necesario verificar que se haya realizado un relevamiento integral
sobre las cuestiones donde el ente auditado no tiene injerencia, es decir, las normas
externas. Estas delimitan el funcionamiento del fideicomiso y regulan la actuacion del
auditado, sea fiduciante o fiduciario o cualquier otro sujeto del negocio. Este relevamiento
debera tener en cuenta lo dispuesto en:

* la Ley de Fideicomisos del CCyCN.

* el Texto Ordenado CNV (en caso de ser fideicomiso financiero).

* las leyes, decretos o resoluciones complementarias.

* laLey 25.246 Encubrimiento y Lavado de Activos de Origen Delictivo.

* ycualquier otra normativa de entes externos que rijan el funcionamiento del fondo

fiduciario.

Por lo tanto, en este segmento es necesario verificar que la organizacioén auditada haya
realizado el relevamiento del universo de normas externas, que deben ser tenidas en
222

cuenta dadas las diferencias ya mencionadas entre el fideicomiso “privado

Estado.

y del

Disefio de contrato v del Business Plan

En segundo lugar, el auditor debera evaluar la existencia y razonabilidad de controles en
el disefio de los contratos y del BP, donde se planifican las tareas y se delimitan las
responsabilidades de los sujetos en cumplimiento de los objetivos. En ambos documentos
el ente auditado (sea fiduciario o fiduciante) habra tenido participacion, aunque no total,
pues se requiere la colaboracion y aceptacion de ambas partes para poner en marcha el
fideicomiso.
Para el disefo del contrato se deberd verificar minimamente que:
* contenga o mencione las leyes, decretos o resoluciones que regiran la actuacion
de las partes y sujetos, con el objeto de lograr integridad normativa.
* exista consistencia entre el disefio de los contratos y lo dispuesto en las leyes, los
decretos, resoluciones y otros marcos normativos externos (UIF, BCRA, CNV,

etc) que reglamenten la actividad fiduciaria.

22 Denominado fideicomiso privado al que se rige exclusivamente por lo dispuesto en el CCyCN y en el
T.O. CNV 2013 en caso de ser financiero.
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» Serealicen revisiones periodicas a los contratos, modificaciones, adendas, nuevos
marcos reglamentarios, o cualquier otra cuestion que requiera cambios relevantes
en su disefio.

En cuanto al disefio del BP el auditor debera evaluar la existencia y efectividad de
controles tendientes a:

* evaluar la razonabilidad y grado de cumplimiento de los objetivos fijados y que
se encuentren acorde al contrato de creacion.

* identificar y medir de los riesgos propios de la actividad y la existencia de planes
de contingencias a adoptar frente a desvios significativos.

» verificar la razonabilidad de modificaciones y revisiones a los planes de negocios,
cuando se hayan producido cambios en regulaciones, en el contrato o en las
condiciones del negocio.

* La existencia de indicadores de gestion para medir la performance tanto del
negocio fiduciario como subyacente.

A partir de la lectura del BP, que brinda los objetivos y como se alcanzaran, y del contrato,
que formaliza y legaliza las responsabilidades de las partes al estructurar el negocio bajo
la figura del fideicomiso, es que se identifican los procesos de la actividad fiduciaria.
Estos procesos son el conjunto de pasos, acciones o actividades organizadas y
secuenciales que se llevan a cabo con el propdsito de lograr el objetivo especifico
dispuesto en el contrato y en el BP. Por lo tanto, el enfoque de auditoria por procesos
induce a los responsables del control interno a:

e 1°identificar los procesos necesarios para el éxito del negocio que se encuentran
entre las responsabilidades del auditado

e 2°identificar los riesgos y nivel de criticidad de cada uno de ellos.

e 3° Asignar un orden de prioridad a aquellos que revistan mayor grado de riesgo

para eficientizar los recursos de la UAIL

Disefio de manuales de procedimiento v estructura organizativa.

Seguidamente, el auditor debera verificar la existencia y razonabilidad de manuales de
procedimiento que describan las actividades que realizan los responsables de los
procesos. Estos deben contener el mayor grado de detalle y especificidad sobre las tareas
efectuadas y sus controles correspondientes, al mismo tiempo de encontrarse

formalizados en la organizacion.
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Asimismo, se debera constatar la existencia de una estructura organizativa que pueda
atender a las necesidades del contrato y del BP en el logro de los objetivos. También
verificar que el disefio de las misiones y funciones en cada una de las areas tengan
correspondencia con las actividades que realizan, personal interviniente y la correcta
habilitacion de perfiles de acceso a sistemas aplicativos, de acuerdo con la asignacion de
responsabilidades.

Finalmente, se debera realizar un seguimiento de las capacitaciones brindadas al personal
de la organizacion sobre fideicomisos, asegurando que todos los actores involucrados

revistan idoneidad para llevar a cabo sus actividades.

Esquema 7. Segmentos de analisis

* Baja o nula injerencia de la organizacion

B Normativas externas
2° Disefio del Contrato y * Injerencia compartida de la organizacién
del Plan de N . * Debe estar acorde a la normativa externa
Ul bz * Se identifican los procesos necesarios
3° Disefio de manuales de * Alta o total injerencia de la organizacién
procedimiento y + Normativas internas
estructura organizativa * Debe estar acorde al contrato y Business Plan

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante notar que el orden propuesto no es deliberado, sino que obedece a una
légica de dependencia de abajo hacia arriba, donde los disefios de manuales de
procedimiento y la estructura organizativa deben permitir llevar a cabo los procesos
necesarios de la actividad fiduciaria. A su vez, esos procesos surgen de la necesidad de
cumplir con los objetivos del proyecto contenido en el BP (el negocio) y en el contrato
del fideicomiso (formalizacion del negocio). Mientras que tanto el contrato como el BP
deben confeccionarse a partir de la legislacion existente.

Una vez que se han identificado los procesos, junto con todos los elementos
correspondientes a los 3 segmentos de analisis, el auditor procede a disefar los objetivos
de control y las pruebas para evaluar la efectividad del sistema de control interno. Se
deberd verificar la consistencia entre todos los aspectos relevantes en el andlisis de
procesos a fin de evitar conflictos, irregularidades o cualquier otro tipo de situacion que

ponga en peligro el logro del encargo fiduciario dispuesto en el contrato de fideicomiso.
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Esquema 8. Consistencia entre los elementos de la actividad fiduciaria

PROCESOS
NECESARIOS EN LA Business Plan
ACTIVIDAD FIDUCIARIA

Contrato de
fideicomiso

Procedimientos
Organigrama internos
formalizados

Fuente: Elaboracion propia.

Por lo tanto, el auditor debe saber que una evaluacion integra del sistema de control
interno de un fideicomiso requiere que todos los aspectos involucrados sean consistentes

entre si y se encuentren alineados con los marcos normativos principales de la figura.

Conclusiones.

Como hemos desarrollado en nuestros trabajos, el Estado en la busqueda de satisfacer
necesidades de la sociedad que él considera de interés publico, ha descubierto en las
cualidades del fideicomiso una valiosa herramienta sobre la cual ha hecho uso y abuso en
la aplicacion de las politicas publicas a lo largo de todo el territorio nacional, con los
denominados fondos fiduciarios.

En ese sentido y teniendo en cuenta que los fondos se integran con recursos provenientes
del cobro de impuestos, canones o alicuotas se requiere un control efectivo sobre el
cumplimiento del negocio subyacente delimitado en los contratos de creacion. A pesar de
esta necesidad, los resultados en la gestion no fueron los esperados, culminando en
ineficiencias y debilidades en diversos aspectos de la administracion fiduciaria. Muchas
de esas falencias se mantuvieron a pesar de las auditorias de AGN y SIGEN y de las
alertas que, oportunamente, realizamos desde la Asociacion Argentina de Fideicomisos y
Fondos de Inversion Directa (AAFyFID) con la difusion de articulos especializados sobre

los principales fondos fiduciarios.
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En funcion de ello surge la necesidad de realizar un redisefio de fondo y forma sobre las
auditorias sobre los fideicomisos, estableciendo un cambio diferencial al pasar de
auditorias Unicamente regulatorias a auditorias integrales que incluyan la gestion, pero
siempre basadas en el concepto de valor publico. El auditor gubernamental a través de
sus trabajos de aseguramiento puede generar valor agregado tanto a la organizacion
auditada, como también a la sociedad en su conjunto, al reforzar los regimenes de
transparencia y calidad de la informacion, dado el caracter de “cosa publica”.

Como vemos en concreto, a lo largo de este trabajo se propuso una alternativa creadora
de valor, que es consecuencia directa de los trabajos de organismos de control y los
aportes realizados por la serie de trabajos de Pertierra Canepa y Charo Naimo sobre el
funcionamiento de los fondos fiduciarios y recomendaciones para fortalecer el sistema de
control. Si bien los organismos de control ponen el foco en aspectos relevantes como las
deficiencias en las rendiciones de cuentas, la falta de documentacion de respaldo de las
operaciones y otros aspectos ligados al negocio fiduciario, este trabajo introduce otros
problemas que resultan esenciales, aunque no tan visibles en las auditorias tradicionales.
Estamos hablando de las deficiencias en los marcos normativos, debilidades en el disefio
del BP y la falta de una cultura fiduciaria. Lo primero implica no poder identificar las
responsabilidades de los sujetos participes de los fideicomisos, en muchos casos
contradiciendo marcos legislativos existentes y entrando en opacidades vy
discrecionalidades. Los problemas relacionados con el disefio del BP generan una alta
probabilidad de no cumplir los objetivos del contrato, siendo aquel la columna vertebral
que sostiene el “como” llevar a cabo el proyecto. Finalmente, la falta de capacitacion
sobre aspectos relacionados con el instituto fideicomiso y sus controles asociados, no
permiten generar una cultura fiduciaria que alinee los objetivos del personal con los del
encargo fiduciario.

Ademas de adicionar esos problemas a los ya detectados por los organismos de control,
el trabajo establece la identificacion de tres segmentos que le brindan al auditor del sector
publico una estructura de andlisis que permite relevar la totalidad de los procesos
involucrados en la actividad fiduciaria donde el Estado adquiere participacion. Luego,
habiendo identificado los procesos mas significativos que hacen al negocio se deben
establecer los objetivos de control y las pruebas correspondientes, teniendo en cuenta que
todos los elementos que forman parte de los segmentos deben ser consistentes entre si.
Estas buenas practicas analizan el proceso completo, independientemente si es un

fiduciario o fiduciante. Es el auditor es quien deberd identificar y seleccionar los puntos

22



de control que corresponda, dependiendo de las responsabilidades que le fueran asignadas

al ente auditado en el proceso de la actividad fiduciaria

Esquema 9. Relevamiento de la actividad fiduciaria: componentes.
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Ejecutivo
Interé w Rk
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publico Aplicacién

|
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i TOY=LH FIDUCIARIO
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Debilidades en la administracion de recursos
Debilidades en las rendiciones de cuentas

Falta de normativas internas

AUDITORIA flallazeo s | JaN 0o O a2 e S

Deficiencias en los marcos normativos externos
Valor
o —_—— Gestion Regulatoria
Publico
L )
T

Debilidades en el disefio del Business Plan

Falta de una cultura fiduciaria

Identifica

PROCESOS
2° Disefio del Contrato NECESARIOS EN LA
y del Plan de Negocios ACTIVIDAD
FIDUCIARIA
3° Disefio de manuales
de procedimiento y
estructura organizativa

Fuente: Elaboracion propia.

A modo integrador de lo desarrollado debemos reforzar el mensaje sobre que, si bien la
figura ha sido utilizada por el Estado de forma inadecuada, y que se ha decidido iniciar
un proceso de liquidaciéon de los fondos fiduciarios?, el Estado en sus tres niveles y
acorde a los proyectos de interés publico no debe perder de vista las virtudes del
fideicomiso en apoyo y como palanca diferencial, de las politicas publicas que promuevan
la inversion de los privados. Esto toma especial relevancia en el caso de los bienes
improductivos del Estado a lo largo y ancho de pais, como es el caso de las tierras fiscales
nacionales y provinciales?*

Por todo lo expuesto, desde la AAFyFID, las universidades e instituciones que nos

acompafian, realizamos docencia desde hace afios sobre la capacidad transformadora del

23 A partir de la realizacion de las auditorias a cargo de la SIGEN a través del decreto 215/2024 y las
conclusiones vertidas por el organismo de control, el PEN ha determinado la liquidacion de algunos
fideicomisos del Estado.

24 Ver nota de Pertierra Canepa, F. M. en Ambito, de fecha 15 de marzo de 2020, titulada “Bienes
improductivos del Estado y fideicomiso sinergia estratégica para el desarrollo”, en:
https://www.ambito.com/opiniones/estado/bienes-improductivos-del-y-fideicomiso-sinergia-estrategica-
el-desarrollo-n5088553.
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fideicomiso, debido a sus caracteristicas juridicas de proteccion del patrimonio y
flexibilidad frente a las necesidades del negocio. Finalmente, la aplicacion de politicas
publicas a través del fideicomiso, cumpliendo con los principios de gobernanza y
reforzando el sistema de control interno a través de las buenas practicas y contando con
equipos de profesionales idoneos serian la clave para dinamizar al sector privado

productivo y la generacién de empleo genuino.

24



Bibliografia.
(AGN), A. G. (s.f.). Obtenido de https://www.agn.gov.ar/

(BCRA), B. C. (s.f.). Obtenido de https://www.bcra.gob.ar/

(CNV), C. N. (s.f.). Obtenido de https://www.argentina.gob.ar/cnv

(SIGEN), S. G. (s.f.). Obtenido de https://www.argentina.gob.ar/sigen

(SIGEN), S. G. (2014). Normas Generales de Control Interno para el Sector Publico Nacional.
(UIF), U. d. (s.f.). Obtenido de https://www.argentina.gob.ar/uif

Bello Knoll, S. I. (2013). El fideicomiso publico. Buenos Aires: Marcial Pons.

Carregal, M. A. (2009). Fideicomiso: Le malade imaginarie. Revista Juridica La Ley, 959-967.
Cassagne, J. C. (2008). La discrecionalidad administrativa. Revista Juridica La Ley, 1056-1071.

Dallaglio, M., Fontanini, G., & Ordiz, A. (2011). Los Fideicomisos Publicos, una innovadora
herramienta estatal. Propuesta de su abordaje desde la perspectiva de los Organismos
de Control. XXI Congreso Nacional de tribunales de cuentas, drganos y organismos
publicos de control externo de la Republica Argentina. Mendoza.

De Arespacochaga, J. (2000). El "trust"”, la fiducia y figuras afines. Madrid: Marcial Pons.

Di Lella, P. (2017). Participacion Publico - Privada. Financiamiento de infraestructuras y PPP’s.
Provincia de Buenos Aires. Buenos Aires: DIreccidn Provincial de Inversién Publica y
PPP. Ministerio de Economia Provincia de Bs As.

Gregorini Clusellas, E. L. (1995). Fideicomiso, Apreciaciones sobre las nuevas normas. Revista
Juridica La Ley, 1226.

Lenardon, F. R. (2008). Fideicomiso gubernamental. Buenos Aires: Osmar D. Buyatti Libreria
Editorial.

Lisoprawski, S. (2007). Los fondos fiduciarios publicos. Necesidad de una legislacién especifica.
Revista Juridica La Ley, 1092, citando a Davalos Mejia.

Moreno, M. E. (2016). Auditoria Gubernamental. Desafios del Nuevo Paradigma. Osmar D.
Buyatti.

Pertierra Canepa, F. (2010). Fideicomiso: Costos de Agencia y Costos Ocultos. Universidad del
CEMA, Documentos de Trabajo.

Pertierra Canepa, F. M. (2010). El Fideicomiso al servicio de las politicas del Estado argentino;
analisis comparativo regional. Documentos de trabajo Universidad del CEMA.

Pertierra Canepa, F. M. (2012). El Fiduciario es la clave del fideicomiso. Documentos de trabajo
Universidad del CEMA.

Pertierra Canepa, F. M. (2014). Fideicomiso y Negocios. El valor estratégico del fideicomiso para
los negocios productivos. Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Alfaomega.

Pertierra Canepa, F., & Charo Naimo, N. (2020). Fideicomiso Publico o del Estado. UCEMA
Documentos de Trabajo.

25



Pertierra Canepa, F., & Charo Naimo, N. (2024). La Argentina Federal y Productiva. El
Fideicomiso como Instrumento para el Crecimiento y el Desarrollo de la Nacion.
Universidad del CEMA, Documentos de Trabajo.

Rodriguez Azuero, S. (2005). Negocios Fiduciarios. Su significacion en América Latina.
Colombia: Legis Editores.

Scocco, M. (2004). Cuando la extrapresupuestariedad y la defensa del federalismo van de la
mano. Revista Juridica La Ley, 1417-1425.

Soler, O. H., & Carrica, E. D. (2000). El fideicomiso y el fraude. Revista Juridica La Ley, 1193-
1198.

The Institute of Internal Auditors. (2024). Auditing Culture. The Institute of Internal Auditors.

26



