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Republica Argentina - Poder Ejecutivo Nacional
Las Malvinas son argentinas

Dictamen Juridico

Numero: IF-2022-128362119-APN-PTN

CIUDAD DE BUENOS AIRES
Lunes 28 de Noviembre de 2022

Referencia: EX-2022-100157575- -APN-SIGEN.

SENOR SI NDI CO GENERAL DE LA NACI ON:

Se solicita m opinién con relaci6én a la aplicacién del sistenma de
control interno previsto en el Titulo VI de la Ley de Adm nistracién
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional N. °
24.156 (B.O 29-10-92) a |as universi dades naci onal es.

-l -
ANTECEDENTES

1. La Gerencia de Control del Sector Social de esa Sindicatura General
de la Nacién (en adelante, indistintanente, “SIGEN') enitio el
menor ando Me- 2022- 89251296- APN- GCSS#SI GEN, nedi ante el cual solicito la
opi ni6n de la Gerencia de Asuntos Juridicos de ese Organi sno, respecto
del encuadre normativo del ejercicio de control de la SIGEN en el
anbito de l|as universidades nacionales; y en particular, respecto de
| as di sposiciones del Decreto N.° 72/18 (B.O 24-1-18) -v. orden 2-.

Recordé que la Ley N ° 24.156 (en adelante, indistintanmente, “LAF")
regula la Admnistracion Financiera y los Sistenmas de Control del
Sector Publico Nacional, disponiendo en su articulo 7.° que la SIGEN y
la Auditoria General de la Nacidn (en adelante, indistintanmente, “AGN’)
son, respectivanmente, |os 6rganos rectores de |los sistenas de control
interno y externo, y que su anbito de aplicacion abarca a todo el



Sector Publico Nacional, en los térm nos definidos por su articulo 8.°.

Di cha area sustantiva se refirio tanmbién a la previsién contenida en la
regl anentaci 6n del citado articulo 8.°, aprobada por el Decreto N.°
1344/ 07 (B. O 5-10-07), en cuanto dice: ...las Universidades Naci onal es,
en virtud de su caracter de Oganisnpbs Descentralizados, estéan
encuadradas en las disposiciones de la ley y de este reglanento,
i ndependi entenente del tratamento presupuestario que reciban 1os
aportes que |les otorgue el Tesoro Nacional .

Indico que el articulo 59 de la Ley de Educaci 6n Superior N.° 24.521
(B. O 10-8-95), sancionada luego de |la reforma de 1994 que |le dio rango
constitucional a la autonomia y a la autarquia universitaria (articulo
75, inciso 19 de nuestra ley fundanental), establece que ... las
instituciones wuniversitarias nacionales tienen autarquia econoni ca-
financiera que ejerceran dentro del réginmen de la ley 24.156, de
adm nistraci6n financiera y sistema de control del sector publico
naci onal

Dijo que, a su vez, su articulo 2.° dispone que: El Estado Nacional es
el responsable de proveer el financiamento, l|a supervision vy
fiscalizaci on de | as universi dades naci onal es...

Expresé que, a criterio de esa Cerencia, el juego arnmdnico de Ias
normas citadas, |le permitia concluir que |la Ley de Educaci 6n Superi or
habia encuadrado a |as universidades nacionales dentro del alcance de
la Ley N ° 24.156.

Sefial 6 que, en |la ultim década, se habia puesto de manifiesto |a
resistencia de algunas universidades nacionales a aceptar el nmarco
normati vo descri pto.

Hi zo una menci 6n particular al caso de |la Universidad de Buenos Aires
(UBA), la que a través de | a Resol uci 6n de su Consejo Superior (CS) N.°
8237/ 13 UBA, cred6 y reglanentéo un réginen de control interno propio,
esci ndido del establecido por la Ley N ° 24.156; ello, basandose en su
interpretaci 6n del articulo 75, inciso 19 de la Constituci 6n Naci onal
alaluz de la jurisprudencia del maxino Tribunal de Justicia.

DestacO6 que, no obstante, el 10 de agosto de 2015 dicha casa de altos
estudi os, representada por su Rector, y esa Sindicatura CGeneral de |a
Naci 6n, representada por el Sindico General de |la Nacién, celebraron un
Conveni o marco (Convenio SIGEN N.°© 26/2015) cuyo objeto fue pronover
en el anmbito de esa Universidad, un programa de fortalecimento y de
nmej ora continua de su sistena de control interno.

Sin enbargo, con posterioridad, al serle conunicada a |la UBA |a
Resolucion N.° 157/2018-SGN con |a nomna de |los funcionarios
designados en la Sindicatura Jurisdiccional respectiva en el marco de

sistema de control interno de la Ley N ° 24.156, el Consejo Superior de



la UBA rechaz6 la nencionada resolucién en |o que concierne
particularmente a la intervencion de l|a Sindicatura Ceneral de la
Naci 6n en el anbito de esa Universidad, haciendo saber que el contro

interno de esa casa de altos estudios continuaria siendo ejercido por
su “Auditoria General”, creada por Resolucioén (CS) N.° 8237/13.

Expres6 que al dictarse el Decreto N ° 72/18, que establecid, entre
otras cosas, que los Auditores Internos de las distintas jurisdicciones
deben ser designados por Resolucién del Sindico General de |a Nacion

se generaron distintos actos que inpactaron negativanente en su
aplicacién en el anbito universitario, en el que conenzé a extenderse
el rechazo a la norma; especialnmente, a partir de la Resolucién N. °
1284/ 2018 del Consejo Interuniversitario Nacional (en adelante

i ndi stintanente, “CIN"), que consider6 que | as i nstituciones
universitarias no se encontrarian conprendidas en el é&nbito de
aplicaci 6n subjetiva del Decreto N ° 72/18.

Entre |os fundanentos esgrimdos en |la Resolucién del CIN se destaca
gue la aplicacién del Decreto N ° 72/18 tornaria abstractas (en
detrinmento del principio constitucional de autononia universitaria)
distintas prescripciones de la Ley N ° 24.521, tales conb generar Yy
organi zar sus servicios y necanisnos de auditoria interna y establ ecer
la forma de ingreso, designacién y renoci é6n de su personal

EIl CIN expresd tanmbién que la aplicacién de dicho Decreto a |as
uni ver si dades naci onal es constituiria una fornma de injerencia del Poder
Ej ecutivo que afectaria directanmente el principio consagrado en el
inciso 19 del articulo 75 de |la Constituci 6n Nacional.

A continuacién, resum 6 el estado de situacién al nmnento de |a
consul ta, sefal ando que:

a47 universidades nacionales responderian (con salvedades) al
sistena de control interno de la Ley N ° 24.156, y en la practica
sus Uni dades de Auditoria Interna son coordinadas técni camente por
la SIGEN al igual que en el resto del Sector Publico Nacional.

b.3 universidades nacionales se han autoexcluido formalnmente del
menci onado sistema de control interno (la UBA, |a Universidad
Naci onal de Lujan nediante Resolucion HCS N ° 384/2017; Ila
Uni versidad Nacional de las Artes nediante Resolucién CS N.°
22/ 2019).

c.2 universi dades nacional es, de reciente creaci6n, se encuentran en
| os hechos informal nente autoexcluidas del sistema de control
interno (Universidad Nacional de Rafaela y Universidad Nacional de
San Antoni o de Areco).

d.4 universidades nacionales no mantuvieron relacion formal con |a
SIGEN ni se integraron al referido sistema de control interno desde
su creaci 6n (Universidad Nacional Scalabrini Otiz; Universidad
Naci onal Guillernmo Brown; Universidad Nacional del Alto Uruguay;
Uni ver si dad Naci onal de | os Conechi ngones).



En lo atinente a |la designacién de |los 47 Auditores Internos de |as
uni ver si dades naci onal es que responden al sistema de control interno,
| a situaci 6n seria la siguiente:

al auditor interno fue designado en el marco de | o establecido por
el Decreto N ° 72/18 (Universidad Nacional de Salta).

b.23 auditores internos fueron designados en forma previa a la
entrada en vigencia del nencionado Decreto.

c.23 auditores internos fueron nonbrados por |as propias autoridades
uni versitarias, con posterioridad a la entrada en vigencia del
Decreto N.° 72/18.

En definitiva, concluydé que, sin perjuicio de la libertad de catedra y
| a autononia académica, el articulo 59 de |a Ley de Educaci é6n Superi or
encuadr6 la autarquia econom co-financiera de |las universidades
naci onal es en el sistema previsto en la Ley N ° 24.156.

2. En el orden 4, se pronunci6 la CGerencia de Asuntos Juridicos de la
SIGEN, a través del |F-2022-97440542- APN- GAJ#SI GEN

En prinmer lugar, resefi0 |las disposiciones de la Ley N ° 24.156, en
particular las atinentes al Sistema de Control Interno que integra la
SI GEN conp “Organo rector”.

Al respecto, hizo hincapié en lo dispuesto por el articulo 98, en
cuanto establece que: Es materia de su conpetencia el control interno
de las jurisdicciones que conponen el Poder Ejecutivo Nacional y |os
Organi snos Descentralizados y Enpresas y Sociedades del Estado que
dependan del msno, sus métodos y procedinentos de trabajo, normas
orientativas y estructura organi ca.

Recordé que la reglanentacion de citado articulo -aprobada por el
Decreto N.° 1344/07- prescribe que La conpetencia de l|la Sindicatura
General de la Nacion alcanzarda al Sector Publico definido en el
articulo 8° de la Ley N 24.156, el cual establece: Las disposiciones
de esta Ley seran de aplicacion en todo el Sector Publico Nacional, el
qgue a tal efecto estd integrado por: a) Adm nistracion Nacional,
conf or mada por la  Adm nistraci én Central y | os Or gani snos
Descentral i zados, conprendi endo en estos ultinbs a las Instituciones de
Seqguri dad Soci al ...

Citd especialnmente |la reglanentaci 6n del nencionado articulo 8.° de la
LAF, que dice: Para el funcionam ento de sus sistemas de adnini stracion
financiera y de control, |as Universidades Nacionales, en virtud de su
caracter de Oganisnos Descentralizados, estan encuadradas en |as
di sposiciones de la ley y de este reglanento...

Seflal 6 que luego de la reforma constitucional del afio 1994 -y
consagradas en su texto la autonomia y autarquia de |as universidades



naci onal es- se sancion6 |la Ley N ° 24.521 de Educaci 6n Superior, cuyo
articulo 59 prescribe: Las instituciones wuniversitarias nacionales
ti enen autarquia econdm co-financiera que ejerceran dentro del réginen
de la Ley N° 24.156, de administracion financiera y sistemas de control
del sector publico nacional ...

Asim snpb, recordd que el articulo 59 bis de dicho cuerpo normativo
establ ece que El control admnistrativo externo de las instituciones de
educaci 6n superior universitarias de gestidn estatal es conpetencia
directa e indelegable de la Auditoria Ceneral de |la Nacié6n que, a tales
ef ectos, dispondra de un area especifica con |os recursos humanos vy

mat eri al es adecuados para Ilevar a cabo esta tarea. Todas |as
i nstituciones de educaci 6n superior universitarias de gestion estata
deben generar mecani snos de auditoria interna que garanticen

transparencia en el uso de | os bienes y recursos.

En sintesis, sostuvo que si antes de la sancion de la Ley N ° 24, 521
| as wuniversi dades naci onal es estaban conprendidas en el anbito de la
Ley N ° 24.156 por aplicacién directa de su articulo 8.°, a partir de
la Ley de Educacion Superior su aplicacion derivaba de |a expresa
rem si6n de su articulo 59.

Al cuadro normativo antes nenci onado agregd que la Ley N ° 27.591 (B. Q.
14-12-2020), aprobatoria del Presupuesto 2021, incorporé a la Ley N°
11. 672 Conpl enmentaria Permanente de Presupuesto (B.O 11-1-1933) - t.o.
2014, los siguientes articul os, ente otros:

El articulo 128, el cual establece que Las enpresas AERCLI NEAS
ARGENTI NAS SOCI EDAD ANONI MA y AUSTRAL LiNEAS AEREAS - ClIELOS DEL SUR
SOCI EDAD ANONI MA y sus control adas se rigen por las normas y principios
de derecho privado, y en particular en cuanto a su natural eza, por |o0s
térm nos del capitulo Il, seccion V, de la Ley General de Sociedades
19.550, t.o. 1984 y sus nodificaciones, sin perjuicio del control que
corresponde al HONORABLE CONGRESO DE LA NACION y a |a AUDI TORI A GENERAL
DE LA NACI ON conforme con el articulo 85 de |a Constitucién Nacional, y
los capitulos I y Il del titulo VII de la ley 24.156 de Adm nistraci én
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Pablico Nacional vy
sus nodificaciones; y del control que corresponde a |la SIND CATURA
GENERAL DE LA NACION, y de las atribuciones de |os restantes Organos
rectores de Adm ni straci 6n Financiera en el marco de | a nenci onada | ey.

El criterio establecido en el parrafo anterior respecto de |os 6Organos
rectores de control y admnistracién financiera en los térmnos de la
citada ley 24.156 de Administracion Financiera y de |los Sistenas de
Control del Sector Publico Nacional y sus nodificaciones, sera
i gual nente aplicable para |as soci edades anéni mas de capital estatal o
con participaciéon estatal mayoritari a, los fondos fiduciarios
integrados total o mayoritarianente con bienes y/o fondos del ESTADO
NACI ONAL ...



Y el articulo 129, el cual dispone que El criterio establecido en el
articulo anterior respecto del control que corresponde al HONORABLE
CONGRESO DE LA NACION y a la AUDI TORIA GENERAL DE LA NACI ON conforne
con el articulo 85 de |a CONSTITUCION NACIONAL, y los capitulos | y II
del titulo VIl de la ley 24.156 de Administracién Financiera y de |os
Sistenas de Control del Sector Publico Nacional y sus nodificaciones
sera igual mente aplicable para | as Universi dades Naci onal es.

Al respecto, seflal6 que interpretar que el articulo 129 excluye a la
SICEN del sistema de control interno aplicable a |as Universidades
Naci onal es inportaria asignarle efectos nodificatorios de la Ley N°
24.521, que no surgen del texto.

Segui danente, citd algunos pronunciamentos de la Corte Suprena de
Justicia de la Nacioén y concluyé que, a su entender, era claro que |la
jurisprudencia del Mxinmo Tribunal reconocia la facultad normativa de
| as uni versi dades en favor del ejercicio de su autononia y autarquia al
punto de excluirlas del anbito del Poder Ejecutivo, pero no asi de |as
normas dictadas por el Congreso, ni de aquellas reglanentaciones que
integren | os reginenes inpuestos por aquellas, entre ellos, el Decreto
N. ° 1344/07 y su nodificaci 6n di spuesta por su simlar N ° 72/18.

Agregé que la posicion descripta fue sostenida por la SICEN en |os
autos caratul ados Mnzon, Héctor Antonio c/ Universidad Nacional del
Nordeste s/ Anparo, tramtado por ante el Juzgado Federal N.° 1 de la
ciudad de Corrientes, en la que el actor habia cuestionado su renoci6n,
conpb auditor interno de esa casa de estudios, dispuesta por la rectora.

Al respecto, destac6é que |la Camara Federal conpetente hizo |ugar al
anparo y declaré la nulidad de la Resolucién 1788/ 19 dictada por |a
rectora de esa Universidad Nacional, por entender que la renocion de
los auditores internos correspondia a la SIGEN en virtud de 1o
establ ecido por el Decreto N ° 72/2018, nodificatorio del articulo 102
del Decreto N.° 1344/2007.

Asim snpo, recordd que ubi lex non distinguit nec nos distinguere
debenus. Es decir que no es posible excluir la aplicacién del sistem
de control interno, dejando de |lado |os capitul os que hacen al control
y aplicando solo los referidos a presupuesto, ya que tal proceder
vulnera lo previsto por la Ley de Educaci 6n Superior, siendo por ende
i ndubitable la aplicacion de la LAF a |as Universidades, sin que norma
al guna | as haya excluido expresanente del sistema de control interno
previsto en el Titulo VI de esa norma

Fi nal ment e, aconsej 6 requerir m opi ni 6n, dada la relevancia
institucional de la cuestion y | os recursos publicos invol ucrados.

3. Mediante |a Nota obrante en el orden 5 se solicitd m intervenci 6n.



ANALI SI S

1. El objeto de |la consulta.

1.1. La discrepancia interpretativa que notiva |la presente consulta se
suscita en relacion a |los al cances que cabe asighar a | os conceptos de
autonom a y autarquia universitarias.

Asi, mentras ciertas areas internas de |la SIGEN entienden que en el
anbito de esas casas de altos estudios rige el Sistema de Control
Interno previsto en el articulo 100 de la LAF, varias de éstas, asi
cono el CIN, lo estiman inaplicable por considerar que su adm sidn
afectaria la autonomia y la autarquia que |les reconoce |a Constitucién
Naci onal .

1.2. En consecuencia, corresponde desentrafiar, en prinmer térm no, el
sentido que las nornmas que regulan la materia, conenzando con la
Constitucién Nacional, |es han dado a |os conceptos autononia vy
autarquia universitaria, asi cono la interpretacion que ha hecho la
Corte Suprema de Justicia acerca de aquéllas y los aportes de la
doctri na.

Para |uego analizar |a evolucion del marco |egal especifico, aplicable
al control del desenvolvimento de |as universidades naci onal es.

2. La distincién entre autonom a y autarqguia.

2.1. Limnarnente, es preciso distinguir anbas nociones, puesto que
autonomia y autarquia son térmnos cuyos contenidos juridicos son
di ferentes.

2.2. Con relacion a |la autonoma, conviene conenzar por sefialar que |a
primera dificultad en la tarea hernmenéutica propuesta, |la representa el
hecho de que el constituyente reformador de 1994 ha enpl eado el térmno
en diversas di sposiciones, y no en todas con el m snp senti do.

En efecto, un repaso del texto constitucional pernite advertir que se
la ha utilizado en | a siguiente manera:

a) Universidades nacionales: “autononmia y autarquia universitaria”
(art. 75, inc. 19).

b) Auditoria General de |a Nacién: “autononia funcional” (art. 85).



c) Defensor del Pueblo: “autonomia funcional” (art. 86).

d) Mnisterio Publico: “autonomia funcional y autarquia financiera”
(art. 120).

e) Muni ci pal i dades de provincias: “autononia municipal” (art. 123).
f) C udad de Buenos Aires: “gobierno autononp” (art. 129).

Tal vez sea |lamativo que no se nencione en forma expresa, en |as
normas relativas a las provincias, |la autononia de estas ultinas.

No obstante, de mamnera indiscutible esa es una condicion propia de I|as
provi ncias, que cuenta con un pacifico y wunanine reconociniento,
surgiendo en forma razonablenmente derivada de l|as previsiones
contenidas en los articulos 5.° y 121 de la Constituci 6n Nacional. Es
gqgue, comb |lo ha dicho la Corte Suprema de Justicia de la Nacion,
aqueél las cuentan con poderes originarios y propios ..anteriores a la
constitucién y a la formaci 6n del Estado general que ahora integran
(Fall os, 322:842, consid. 18).

Mas all& de ello, es posible advertir que, en el caso de |la Auditoria
General de la Nacion, de la Defensoria del Pueblo y del Mnisterio
Publico, la Constitucion dedica a cada institucién wun capitulo
especi al, con normas basi cas de organi zaci 6n y funci onam ent o.

En relacién con | as municipalidades de provincia y la C udad de Buenos
Aires, se limta a establecer algunas normas generales dentro del
correspondiente articulo. Mentras que, al referirse a |as
uni ver si dades naci onal es, se nenciona el térm no autonoma sin afadir
ni nguna otra aclaraci 6n o calificativo sobre su al cance.

De ello se sigue, necesarianente, que la voz autononia en la
Constituci 6n Nacional no ha sido utilizada con un sentido univoco.

En |a concepcion clasica |la autononia se identificaba con un grado de
descentralizacion politica, inferior a |la soberania (vinculada en el
orden externo con |a autodeterm naci 6n e independencia y en el interno
con |la potestas estatal sobre las personas y bienes dentro de un
territorio determ nado), nerced al cual el ente tenia poder para darse
su propia ley y regirse por ella. En este sentido, el ejenplo por
antonomasia | o constituian | as provinci as.

La autarquia, en canbio, aludia a wuna descentralizacién de tipo
adm nistrativa, de resultas de la cual se conferian al ente potestades
de autoadm nistracién, para el cunplimento de conetidos tipicanmente
estatal es, de acuerdo a normas inpuestas (V. MARI ENHOFF, M guel S.,
Tratado de Derecho Adm nistrativo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 3°
edicion, tono |, pags. 386-387).

La autonomia, para el citado autor, significa que ...el ente tiene el



poder para darse su propia ley y regirse por ella. Nuestras provincias
son aut 6nomas, pero no soberanas. La autonomia, en summ, denota sienpre
un poder de |egislacién, que ha de ejercitarse dentro de |lo permtido
por el ente soberano. De nbdo que autononia es un concepto “politico”,
porque “politico” es el poder de propia |egislacién (ob. y loc. cits.).

Fi nal mente, sostiene que autarquia, en canbio, significa que el ente
tiene atribuci ones para administrarse a si msnpb, pero de acuerdo a una
norma que le es inpuesta. Asi, una entidad autarquica (.) se admnistra
a si msm, pero de acuerdo a la |ley de su creaci 6n

Moder nanente se ha observado que, en rigor, l|a autarquia tanbién
presupone la atribuci6n al ente de cierto poder jurigeno -dentro de sus
normas estatutarias-, por lo que la cuestidén se reduce a una cuestién
de grado o mtiz (v. GORDI LLO, Agustin, Tratado de Derecho
Admi ni strativo, Fundaci én de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 3°
ed., tomo I, XIV-19).

3. Inplicancias histoéricas, politicas, sociales vy juridicas de la
autononia universitaria. El sentido de su inclusién en |la Constitucién
Naci onal .

El uso de la expresion autononia universitaria sin otro aditanmento
puede obedecer a que los constituyentes |o consideraron un valor
entendido en si msnp en nuestra sociedad, en razén de que se trataba
de un concepto fuertenmente enraizado en nuestra historia instituciona
gue deriva de | os postul ados de |a reforma universitaria de 1918.

Esta dltima, a su vez, fue la sintesis y el producto de |la rebelidn del
estudiantado en |as universidades, enbanderado en consignas que
bregaban, esencialnente, por una renovacién en |os neétodos de
ensefianza, la participacién de |os estudiantes en |os Organos de
gobierno y el libre acceso a la docencia de educadores que no
pertenecieran a las famlias aristocraticas y tradicionales. Se
trataba, ni mas ni nmenos, que de ronper con el viejo nodelo
conservador, heredero directo del denom nado “Estado conservador de |a
generaci 6n del “80", cuyo certificado de defuncién se |e habia
extendido con la Ley Electoral de 1912, mAs conocida conpo “Ley Saenz
Pefia”, que instaurd el voto masculino universal, secreto y obligatorio.

El “Manifiesto Limnar” del 21 de junio de 1918, suscripto por |os
est udi ant es cordobeses, constituy6 un docunento fundanmental que, ademés
de la autononia y el cogobierno universitarios, consagrdé otras ideas
fuerza, conmb l|la libertad de pensamento, |la periodicidad de |as
catedras y la publicidad de | os actos universitari os.

El novimento significd una reaccion ante |la aplicacion practica de la
que fue denom nada “reforna Matienzo”. En tal sentido, en el Manifiesto



el estudiantado universitario de Cordoba expresdé enfaticanmente que:
Recl ama(ba) un gobierno estrictamente denocrético y sostiene que el
denos universitario, la soberania, el derecho a darse el gobierno
propio radica principalnmente en |os estudiantes. E concepto de
Aut ori dad que corresponde y aconpafia a un director o a un naestro en un
hogar de estudi antes universitarios, no puede apoyarse en |la fuerza de
disciplinas extrafias a la substancia msma de |los estudios. La
autoridad en un hogar de estudiantes, no se ejercita mandando, sino
sugiriendo y amando: Ensefiando ...La juventud universitaria de Cordoba
afirma que jamas hizo cuestioén de nonbre ni de enpleos. Se levanto
contra un réginmen admnistrativo, contra un netodo docente, contra un
concepto de autoridad. Las funciones publicas se ejercitaban en
beneficio de determ nadas camarillas. No se reformaban planes ni
regl anentos por tenor a que alguien en |os canbios pudiera perder su
enpleo ... (Manifiesto Limnar de la Reforma Universitaria de 1918,
M nisterio de Educacion y Justicia, Talleres Gaficos, 1985, http://
www. bnm ne. gov. ar/ gi gal/ docunent os/ EL004733. pdf).

Asi, en anbos sentidos ingres6é a la historia y la institucionalidad, al
ser recogido por los textos constitucionales y |egales, segun se vera
mas adel ante; la autonomia inplica gobierno propio en |as universidades
y se tifie de un fuerte conponente antiautoritario en |a educaci 6n. Conp
caras de una sola noneda resonaron en los claustros y en la vida
institucional conp ... una verglenza nmenos Yy una |ibertad ms. Los
dol ores que nos quedan son |las |ibertades que nos faltan ...(cono sigue
gritando aquel texto atribuido a Deodoro Roca).

La inclusién de una clausula consagratoria de la autononia
universitaria en la reforna de 1994 aparece, pues, fuertenente inbuida
de condicionantes historicos, politicos y socioldgicos y se trata, en
definitiva, de una caracteristica esencial de toda Constitucion el
erigirse en una de las vias por donde la realidad politico-social se
transforma en estatal y juridica (v. GARCIA PELAYO, Manuel, Derecho
Constituci onal Conparado, Alianza Editorial Madrid, 1984, pag. 118).

4. La Constituci 6n Nacional de 1853/1860. La Constituci 6n Naci onal de
1949. Los reqginenes legales previos a |la reforma de 1994.

4.1. La Constitucion histérica de 1853/1860 no contenia referencias
explicitas a las universidades nacionales, salvedad hecha de su
articulo 67, inciso 16, que incluia entre |as conpetencias del Poder
Legislativo |la de dictar planes de instrucci én general y universitaria.

4.2. La Ley N ° 1597 (R N. 1885/86), conocida conb “Ley Avellaneda”
habia establ ecido que .el Poder Ejecutivo ordenara que |os Consejos
Superiores de las Universidades de Cdérdoba y Buenos Aires -las Unicas
exi stentes a ese entonces- dicten sus Estatutos...(art. 1°) y que éstos
debian ser ...sonetidos a |a aprobaci 6n del Poder Ejecutivo...(art. 2°).



En particular, la ley establecia que los rectores de aquellas
uni ver si dades serian el egi dos por | as respectivas Asanbl eas
Universitarias; y que cada facultad tendria -entre otras- atribuci ones
para ejercer la jurisdiccion politica y disciplinaria dentro de sus
institutos, proyectar |os planes de estudi os, aprobar |os programas de
estudios y disponer de |os fondos universitarios asignados para sus
gast os.

4.3. La Ley N° 13.031 (B.O 4-11-1947), denoni nada Sobre el Réginen
Uni versitario, luego de decir en su art. 1.° que: Las universidades
tienen a su cargo | a ensefianza en su grado superior, |la formaci 6n de |a
juventud para la vida, para el cultivo de las ciencias y para el
ejercicio de |las profesiones liberales ...afladia ...Cuentan para ello con
| a autonomia técnica, docente y cientifica que les confiere |la presente
ley y con el pleno ejercicio de su personalidad juridica (art. 44).

4.4. La autonomia wuniversitaria aparecia expresada en el texto
constitucional sancionado en 1949, cuyo articulo 37 sefial aba que ...Las
uni ver si dades tienen el derecho de gobernarse con autononia, dentro de
los |imtes establecidos por una ley especial que reglanentarada su
or gani zaci 6n y funci onam ent o.

4.5. La Ley N ° 13.031 fue derogada y en su reenplazo se sanciond |la
Ley Universitaria N° 14.297 (B.O 18-1-1954) que establecio6: Las
uni ver si dades cuentan con autonomia docente y cientifica y gozan de la
autarquia que en el orden admnistrativo les confiere la presente |ley
(art. 6.°).

4.6. El gobierno de facto que usurpdé el poder en 1955 derogdé la Ley N.°
14.297, reinplantd el sistema de la Ley Avellaneda y regul 6 después
esta materia a través del Decreto N ° 6403/55 (B.O 3-1-1956), por el
cual se dispuso que l|as wuniversidades nacionales se organizaban vy
desenvol vian dentro del .réginen juridico de autarquia...

4.7. El Decreto-Ley N.° 17.245 (B.O 25-04-1967), |lamdo Ley Orgéanica
de las Universidades Nacionales las calificé conp “lInstituciones de
Derecho Publico” (art. 2.°). Y, en su art. 5.°, dispuso que: Para el
cunplimento de lo establecido en los articulos anteriores, el Estado
confiere a las Universi dades autononia académnmica y autarquia financiera
y administrativa. Esta norma previd tanbién un recurso especifico
respecto de las decisiones definitivas de las universidades ante la
Camara Federal . Tanbi én di spuso la aplicacién, a su respecto, de la Ley
de Contabilidad (Decreto-Ley N ° 23.354/56, B.O 8-1-1957).

No deja de ser paradojal que el gobierno de facto que dictd aquella |ey
gue predicaba, en el plano normativo, la autononia académica en el
anbito wuniversitario, fue el que dispuso, pocos neses antes, una
durisima represién a profesores y estudiantes de varias facultades de
la UBA que habian ocupado |os respectivos edificios en protesta a la
deci si 6n gubernanental de intervenir las wuniversidades y anular el



r égi men de gobi erno aut énono.

La intervencidon y represion policial en los claustros (que pas6é a la
historia cono la “noche de |os bastones largos”), fue el inicio de un
| argo ciclo de decadencia universitaria, fruto de la emgraci 6n a otros
pai ses de profesores e investigadores cientificos de altisino nivel

4. 8. La Ley N° 20.654 (B.O 1-4-1974) estableci6 que: Las
uni ver si dades nacional es son personas juridicas de derecho publico,
organi zadas dentro del réginen de autonomia académica y docente y de
autarquia administrativa, economica y financiera que les confiere la
presente ley (art. 3.°).

4.9. La Ley de facto N.©° 22.207 (B.O 24-4-1980)) derog6 la Ley N.°
20. 654, sin variar la conceptualizaci 6n de estas casas de estudios, en
tanto su articulo 5.° expresaba: Las universidades nacionales son
personas juridicas de caréacter publico, que gozan de autononia
académca y autarquia admnistrativa, econémica y financiera. Pero
afiadia en el péarrafo siguiente: Ese caracter no se entendera cono
obstaculo para el ejercicio de |las atribuciones y deberes que conpeten
a otras autoridades nacionales o locales. El réginmen representdé una
mayor transferencia de funciones al Mnisterio de Educacién, en tanto
| os estatutos serian aprobados por el Poder Ejecutivo Nacional -en
adel ante, indistintamente, “PEN'- (art. 6.°), el que, adenas, designhaba
al Rector quien proponia, a su vez, a |os Decanos para su designaci 6n
por el Mnisterio. Tanbién se |le conferia al ex Tribunal de Cuentas de
la Nacién las facultad de controlar sus erogaci ones con posterioridad
(art. 71).

4.10. El gobierno constitucional que asum é a fines de 1983, dicté el
Decreto N.° 154/83 (B.O 16-12-1983) por el que se intervinieron |as
uni ver si dades y se provey6 a la designacioén de  “Rectores
Nor mal i zadores”, establ eci éndose que 1os “Decanos Nornalizadores”
serian designados por el Mnisterio de EducaciOon a propuesta de |os
rectores, declarando, tanbién, la aplicacién de |os estatutos vigentes
al 29 de julio de 1966 (arts. 1.°, 3.° vy 4.°).

4.11. La Ley N ° 23.068 (B.O 29-06-1984) derog6é la Ley de facto N.°
22.207 e instituy6é cono réginmen provisorio de nornalizacion de |as
uni ver si dades naci onal es, hasta tanto se dictara |a correspondiente |ey
de fondo, el establecido por el Decreto N ° 154/83. Del plexo citado
surgia que las autoridades universitarias se elegian de conform dad a
| o contenplado en sus propios estatutos y sin injerencia del PEN, aun
cuando quedaba reservada a éste |la posibilidad de intervenirlas en caso
de notorio incunplinmento de la ley, riesgo innmnente de alteraci én del
orden publico, conflicto insoluble dentro de la Universidad o grave
conflicto de conpetencia con |os poderes del Estado (art. 4.°). Tanto
| a aprobaci 6n de |os estatutos universitarios conp |la creacion, fusiédn
0 supresion de facultades y la fijacion y alcance los titulos y grados
guedaron reservadas al Mnisterio (art. 6.°, incs. a), b) y g).



4.12. La Ley Federal de Educacion N.° 24,195 (B.O 05-05-1993), expresoé
que: Las universidades gozan de autonomia acadénmica y autarquia
adm nistrativa y econonico-financiera en el marco de una | egislaciédn
especifica (art. 23).

5. La interpretacidn doctrinaria y jurisprudencial de la autonoma
universitaria en el contexto nor mati vo previ o a | a reform
constitucional de 1994. La denom nada “autonom a no técnica”.

Conmb puede apreciarse de |la breve resefia normativa que he efectuado,
al gunas de | as nornas enitidas con relaci6on a |as universi dades solo se
referian a su autononmia. Pero aquéllas que nencionaban tanbién a la
autarquia vinculaban Ia autononia al ejercicio de la actividad
académi ca, docente y/o cientifica, mentras que la referencia a l|a
autarquia se enlazaba sienpre con | os aspectos econém cos, financieros
y admi ni strativos.

En esa linea, MARIENHOFF entendia que las universidades nacionales
constituian entes autarquicos institucionales (v. Tratado.., cit. tonp
|, pag. 403). Tanbi én se habia destacado este caracter autarquico de
di chos entes, opinadndose que ... las universidades nacionales son
enti dades publicas estatales que integran |la Admnistraci 6n Publi ca,
hal | &ndose sonetidas al contralor de tutela que sobre ellas ejerce el
Poder Ejecutivo. Su condicion juridica es la propia de |las entidades
aut arqui cas institucionales por cuyo nérito se encuentran sonetidas al
contralor que realiza el Presidente de |la Republica a través del
recurso de alzada y denmas nedios de fiscalizacion previstos en el
reglanento nacional de procedimentos admnistrativos ... (v. CASSAG\E
Juan C., “Acerca del sentido y alcance de |a autononia universitaria”,
ED, tono 4, pag. 870).

En un sentido simlar, en esta msma etapa, la Corte Suprena tuvo
oportunidad de decir: Qe a diferencia de l|as provincias, que en
nuestra estructura constitucional son las Unicas entidades auténonmas
porque se dictan sus propias normas (arts. 5° y 106 Constitucidn
Naci onal ), |as universidades naci onal es s6l o estan dotadas de autarquia
adm ni strativa, economca y financiera, para adoptar y ejecutar por si
m smas |as decisiones que hacen al cunplimento de sus fines, de
conformdad con normas que le son inpuestas (art. 67, inc. 16,
Constituci 6n Nacional) (Fallos 299:185). De nmodo que |a expresion
"autonomia universitaria" expresién no receptada en el réginen vigente
debe ser entendida no en sentido técnico, sino conb un proposito
conpartido de que en el cunplimento de sus altos fines de pronoci6n

difusién y preservacién de la ciencia y la cultura alcancen |la nayor
i bertad de acci 6n conpatible con la Constitucién y las |eyes a las que
deben acatam ento. En sintesis, |a denom nada autononia universitaria
no inpide que otros o6rganos controlen la legitimdad de sus actos
(Fallos 235:337) ya que las decisiones universitarias no escapan al



anbito de aplicacion de las |eyes de |la Nacion ni confieren privilegios
a los integrantes de sus claustros (Fallos 269:293) (Fallos 314:570).

Di cho pronunci am ento agreg6: Que | as disposiciones de |a Constitucion
Naci onal que confieren al Presidente el carécter de "Jefe Suprenp de |la
Naci 6n", a cuyo cargo se halla la "Admnistraci 6n Ceneral del Pais"
(art. 86, 1inc. 1°) vy le facultan para efectuar nonbramentos vy
renoci ones de enpleados y para requerir informes a "todos |los ranos y
departanmentos de la Adm nistracio6n” (art. 86, incs. 10 y 20), acuerdan
fundamento normativo suficiente al contralor admnistrativo que
corresponde ejercer a la admnistracion central sobre las entidades
aut arqui cas en general y respecto de |as universidades en particul ar.
La falta de ese contralor las convertiria en entidades independi entes,
desnatural i zando el réginmen juridico que |les es propio.

Resulta util indagar qué debia entenderse por autononia no técnica a la
gue se refiere el fallo transcripto.

Al respecto, se ha dicho: Ahora bien, ¢cuales eran para la Corte |os
al cances de esa autononmia en sentido anplio o “no técnico”? Aparte de
o que se desprende del propio fallo citado ... podenbs encontrar una
docena de otros fallos que, con ligeras variantes de redacci 6n, sientan
esta doctrina: “Las decisiones de |as universidades nacionales en el
orden interno, disciplinario, admnistrativo y docente no son en
princi pio susceptibles de revision judicial -aunque se |o0s inpugne por
la via de anparo-, salvo nmanifiesta irrazonabilidad o arbitrariedad, o
gue se cause lesio6n a derechos y garantias constitucionales o a |as
| eyes que reglanentan |os derechos protegidos por Ila Constituciodn
Nacional” (v. Cantini, José Luis, “La Autonomia y la Autarquia de |as
Uni ver si dades Naci onal es”, Academ a Naci onal de Educaci 6n, Estudi os 11,
Bs. As., 1997, pég. 31).

Conmb se puede apreciar, el concepto distaba de ser claro, pues contenia
aspectos que |lo acercaban a lo que hoy conocenbs conb autonom a
funci onal pero atenuada en tanto no inpedia que cual quier |ey pusiese a
| as uni versi dades naci onal es bajo | a dependenci a del PEN

En ese sentido, la autarquia institucional que se les reconocia a la
par no les brindaba garantias -antes bien, podia prohijarla- frente a
| a posible injerencia del poder adm nistrador.

6. La refornmm constitucional de 1994.

6.1. El constituyente reformador de 1994, conmp se dijo, elevdé el rango
normativo de |as nociones de autononia y de autarquia universitarias,
| o cual ne persuade de gue ya no podria sostenerse que |a autononia es
un concepto “no teécnico” de alcances atenuados. En efecto la
consagraci6n de la autononia conb una cualidad propia de Ilas



uni ver si dades naci onal es obliga a desentrafar necesarianente su sentido
juridico especifico y sus inplicancias.

En esta tarea, estinb que |lo primero que ha de neritarse es la
interpretaci 6n que el propio constituyente reformador ha conferido a
| as i nnovaci ones que i ntrodujo.

6.2. Las normas constitucionales referidas a |as universidades se
encuentran contenidas dentro de las atribuciones del Poder Legislativo
Naci onal, en su articulo 75.

6.2.1. En primer lugar, la conocida cono clausula del progreso,
contenida hoy en el inciso 18 del citado articulo 75, dice que le
corresponde al Congreso: 18. Proveer | o conducente a |la prosperidad del
pais, al adelanto y bienestar de todas |las provincias, y al progreso de
la ilustraci 6n, dictando planes de instrucci 6n general y universitaria...

Esta disposicion pernmite afirmar que |la autonomia de |as universidades
se ejercerd en el marco de los planes de instruccion que fije el
Congreso Naci onal

6.2.2. Seguidamente, el tercer parrafo del inciso 19) faculta al
Legi sl ador a: Sanci onar | eyes de organi zaci 6n y de base de | a educaci 6n
gue consoliden la wunidad nacional respetando I|as particul aridades
provinciales y |ocal es; gue aseguren |a responsabilidad indel egabl e del
Estado, la participacion de la famlia y la sociedad, |a pronoci én de
| os val ores denocraticos y |la igual dad de oportuni dades y posi bilidades
sin discrimnaci 6n al guna; y que garanticen | os principios de gratui dad
y equi dad de | a educaci 6n publica estatal y la autonoma y autarquia de
| as uni versi dades naci onal es (el destacado nme pertenece).

Esta atribucidén se encuentra vinculada a la sancidén de |leyes de
organi zacién y las bases de la educacién universitaria, l|las cuales
deben garantizar la autonomia y |la autarquia universitaria.

6.2.3. Resulta util recordar aqui que, en el seno de la Convenci én
Constituyente, el menbro informante por |a mayoria en el debate,
convenci onal Rodriguez, invocando a Carlos Sanchez Vianonte, expreso
gue: ... la autonomia universitaria "consiste en que cada universidad
naci onal se dé su propio estatuto, es decir, sus propias instituciones
internas o locales y se rija por ellas, elija sus autoridades, designe
a los profesores, fije el sistema de nonbramentos vy disciplina
interna...Todo esto sin interferencia alguna de |os poder es
constituidos que forman el gobierno del orden politico, es decir, de

legislativo y el ejecutivo. No es posible decir Io msno del Poder
Judicial, porque no escapa a su jurisdiccion ninguno de |os problemas
juridico-institucionales que se puedan suscitar en la universidad. La
autonomia universitaria es el nedio necesario para que l|la Universidad
cuente con la libertad suficiente que le permta el cunplimento de su



finalidad especifica, la creacién nediante la investigacion y la
di stribuci 6n del conocimento en todas |las ramas nedi ante |a docencia y
la extension (Diario de Sesiones de |a Convencidén Naciona
Constituyente, pags. 3183, 3184).

A su turno, sienpre en |a Convenci 6n Constituyente, Hunmberto Quiroga
Lavié (menbro de la com sion redactora) manifesto: El texto habla de
la autonomia y utiliza esa sola palabra, que se puede desagregar, por
supuesto. Se puede hacer referencia a |la autonomia institucional, a la
econdmica, a la financiera, a la admnistrativa, a |la académ ca. Pero
si aqui se nenciona solanmente | a autononia, cada vez que el gobierno de
a Naci 6n quiera desconocerla, al nmenos yo voy a sostener que esta
desconoci endo cual qui era de esos niveles de autonoma citados, porque
en esta palabra estaran incluidas las autononias institucional,
académ ca, econdémica y financiera. No puede ser de otra forma. La
autonom a institucional tanbi én, pero no |le voy a negar al Congreso |a
posi bilidad de que dicte una ley universitaria y de base. Eso seria
cono negar la historia de las atribuciones federativas de |la Republica
(Di ario de Sesiones, pag. 3263).

En el msno sentido, el convencional Lbépez de Zavalia nanifesto:
Si enpre se ha hablado nmucho de |a autonomia universitaria, pero se |la
ha utilizado en un sentido atécnico (sic), porque se ha dicho que I|as
provi ncias son las auténomas (.) Me parece que |las universidades, con
toda | a i ndependenci a que | e queranps conceder, sienpre estaran sujetas
a las leyes del Congreso (pag. 3541).

6.2.4. Hasta aqui, se infiere con neridiana claridad que |os
constituyentes solo parecen haber admitido |la reglanentaci 6n y control
de las atribuciones universitarias a través del Poder Legislativo. Ello
aun cuando, en el ejercicio de sus potestades, el Congreso nunca podria
sanci onar nornmas que afectasen el contenido nuclear de |la autonomia o
| a autarquia universitaria.

Vi ncul ado con esta linmitacion reglanentaria, ha dicho |a Corte Suprema:
...el texto constitucional vigente detrajo al Congreso de la Nacioén |a
potestad de regular el estatuto de |as Universidades Nacionales,
atribucion que éste habia material nente delegado con |a sancion de
normas que tendian a asegurar |a autonomia universitaria. Tras la
reforma constitucional, ya no se trata de una sinple delegacion,
sienpre discrecional para el oOrgano delegante -y por su natural eza
transitoria- sino de una verdadera asignaci 6n de conpetencias en favor
de las Universidades (CSJN, Monges, Fallos 319:3148, voto del Dr.
Bossert, consid. 9.°).

Y que: ...cuando el texto constitucional |e inpone al |egislador cono un
mandato "Sancionar leyes ... que garanticen ... la autonoma vy
autarquia de | as universi dades nacional es" (art. 75 inc. 19), ha dejado
fuera de la arena politica la discusién acerca del nodelo de
pl ani fi caci 6n basica de |a educaci 6n superior, esquena que no puede ser



desconoci do por el poder constituido so pretexto de reglanentaci 6n. La
esencia de nuestro sistena de gobierno radica en la limtacidn de |os
poderes de los distintos 6rganos y en |a supremacia de |a Constitucion.
Ni ngan departanento del Gobierno puede ejercer |licitanente otras
facultades que las que |le han sido acordadas (N 92.XXIV "N cosi a,
Al berto Oscar s/ recurso de queja", del 9 de dicienbre de 1993) (Voto
del Dr. Bossert, consid. 12).

En el msno fallo, el mnistro Petracchi sostuvo: ...el Congreso de la
Naci 6n no puede regular la materia indicada en el considerando
pr ecedent e; pues tal conpetencia debe ser ej ercida por | as

uni ver si dades nacionales -tal conb |o asever6 el menbro informante de
la cldusula sub examine- "[...] sin interferencia alguna de |os poderes
constituidos que forman el gobierno en el orden politico, es decir, el
Legislativo y el Ejecutivo...(consid. 23).

6.2.5. Conp sintesis de |as disposiciones resefiadas, puede decirse que
el Congreso Nacional ha sido facultado por el Constituyente para
sancionar las leyes que fijen los planes generales de |a educacién
universitaria (de base) y de organizacion de |as universidades,
garanti zando —por supuesto- sus condi ci ones de aut 6nonmas y aut arqui cas.

En consecuencia, es verdad que el ejercicio de la autonoma
universitaria se encuentra sujeto a la reglanmentacion |egal que
establ ezca el |egislador, pero no | o es nenos que éste debe respetar el
contenido esencial de esa cualidad la que, a m nodo de ver, ya no
puede entenderse conob at enuada.

7. La reglanentaci 6n de |la autonomia vy autarquia universitarias |l evada
a cabo por el leqislador luego de la reforma constitucional.

En cunplimento del nmandato constitucional contenido en el articulo 75,
inc. 19, el Poder Legislativo sancion6é |a Ley de Educaci 6n Superior N.°
24.521.

Entre las normas de este cuerpo |legal que atafien a |a cuestion que nos
ocupa, cabe nencionar |as siguientes:

7.1 EIl Capitulo 2 del Titulo IV se denomna: “De la autonoma, su
al cance y sus garantias”.

Dentro de este Capitulo, el articulo 29 se refiere expresanente a la
autononia de las instituciones wuniversitarias (entre las que se
i ncl uyen | as uni ver si dades) , defi ni éndol a cono “académ ca e
institucional”.

La nornma establece que Las instituciones wuniversitarias tendran
autonoma académca e institucional, la que conprende diversas
atribuciones entre | as que cabe mencionar las de: a) Dictar y reformar



sus estatutos, |os que seran conunicados al Mnisterio de Cultura vy
Educacién .., b) Definir sus o6rganos de gobierno, establecer sus
funciones, decidir su integracion y elegir sus autoridades de acuerdo a
| 0 que establezcan | os estatutos y |lo que prescribe |la presente ley; c)
Adm ni strar sus bienes y recursos, confornme a sus estatutos y |as |eyes
gue regulan la materia; d) Crear carreras universitarias de grado y de
posgrado; e) Formular y desarrollar planes de estudi o, de investigacioén
cientifica y de extensiéon y servicios a la conunidad ., f) Qorgar
grados académicos y titulos habilitantes conforne a | as condi ci ones que
se establecen en | a presente |ey;

7.2. Con el fin de garantizar la autononia universitaria, el articulo
30 dispone: Las instituciones universitarias nacional es solo pueden ser
i ntervenidas por el Honorable Congreso de la Nacion, o durante su
receso y ad referéndum del misno, por el Poder Ejecutivo nacional por
pl azo determ nado -no superior a |los seis neses- y soOlo por alguna de
| as sigui entes causal es:

a) Conflicto insoluble del o de la institucién gue haga inposible su
nor mal funci onam ent o;

b) Grave alteraci 6n del orden publico;
c) Manifiesto incunplimento de |a presente |ey.
La intervenci 6n nunca podra nenoscabar | a autononia académ ca.

7.3. Con la msnma finalidad garantista, el articulo 31 expresa: La
fuerza publica no puede ingresar en las instituciones universitarias
nacionales si no nedia orden escrita previa y fundada de juez
conpetente o0 solicitud expresa de la autoridad wuniversitaria
| egiti manment e constit ui da.

7.4. Por su parte, el articulo 32 se encuentra enderezado a resguardar
otro rasgo de la autononia universitaria, consistente en despejar toda
duda acerca de céno han de ser inpugnados, controlados y revisados |os
act os emanados de sus autori dades.

Para ell o, se dispone que: Contra |as resoluciones definitivas de |as
instituciones universitarias nacional es i npugnadas con fundanento en |a
interpretaci on de las |leyes de la Nacion, |os estatutos y demas nornas
internas, solo podréa interponerse recurso de apelacién ante |la Camara
Federal de Apel aci ones con conpetencia en el lugar donde tiene su sede
principal la institucidn universitaria.

7.5. Con simlar sentido teleoldgico, el articulo 48 establece: Las
instituciones wuniversitarias nacionales son personas juridicas de
derecho publico, que solo pueden crearse por ley de l|la Nacién, con
prevision del crédito presupuestario correspondiente y en base a un
estudio de factibilidad que avale la iniciativa. El cese de tales
i nstituciones se hara tanbi én por ley. Tanto |la creaci 6n cono el cierre



requeriran informe previo del Consejo Interuniversitario Nacional.

7.6. El articulo 59 se refiere concretanente a |a autarquia
universitaria, en | os si gui ent es t érm nos: Las i nstituci ones
universitarias nacionales tienen autarquia econém co-financiera que
ejerceran dentro del régimen de la Ley 24.156 de Admnistracién
Financiera y de |l os Sistemas de Control del Sector Publico Nacional.

Comb se ve, el Legislador estableciéo el concepto de autarquia
universitaria en referencia a |os aspectos econém cos y financieros
sujetando su ejercicio al réginen de la Ley N ° 24.156.

A rengl 6n segui do, afade que dichas instituciones tendran, entre otras,
| as siguientes atribuciones: a) Admnistrar su patrinonio y aprobar su
presupuesto .., b) Fijar su réginen salarial y de admnistracion de
personal; c¢) ...dictar normas relativas a la generaci 6n de recursos
adicionales a |los aportes del Tesoro nacional, nediante |la venta de
bi enes, productos, derechos o servicios, subsidios, contribuciones,
herenci as, derechos o tasas por |os servicios que presten, asi cono
todo otro recurso que pudiera corresponderles por cualquier titulo o
actividad ., f) Aplicar el réginmen general de contrataciones, de
responsabilidad patrinmonial y de gestién de bienes reales, con |as
excepci ones que establezca |la reglanentacion. El rector y |los m enbros
del Consejo Superior de las Instituciones Universitarias Nacionales
seran responsables de su admnistracion segun su participacion
debi endo responder en los térmnos y con |os al cances previstos en |os
articulos 130 y 131 de la ley 24.156. En ningun caso el Estado naci onal
respondera por |las obligaciones asumdas por las instituciones
uni versitarias que inporten un perjuicio para el Tesoro nacional.

7.7. Las normas transcriptas revelan a las claras que a través de |a
Ley N.° 24.521 el Legislador reglanent6 la autarquia universitaria,
consagrada por |a Constitucion Nacional, en el msno sentido con que
habia sido entendida historicanente; esto es, referida a su sistema
econom co financi ero.

En ese orden, les brindd un tratamiento sinmlar al de las restantes
enti dades aut arquicas, al soneterlas al réginmen de la Ley N ° 24.156 en
forma expresa (art. 59).

En consecuencia parece valido colegir que, previo a la sancidon de la
Ley N ° 27.591 que aprobdé el Presupuesto para el ejercicio 2021 -cuyo
articulo 129 fue incorporado a la Ley Conplenentaria Permanente de
Presupuesto-, al tratar |a autarquia de |as universidades el | egislador
habia, por un lado, concedido a estas ultinmas niltiples facultades en
mat eri a econdém ca, financiera y de gestién de sus recursos.

Pero, a la vez, habia sonetido el control de esas atribuciones a |lo
di spuesto en la Ley N ° 24.156, incluidas las normas referidas al
sistemn de control interno del Sector PuUblico Nacional, dentro del cual



la SIGEN, que es una entidad dependiente del PEN (arts. 96 y 97, LAF)
ejerce un rol de .o0rgano normativo, de supervision y coordinacion...
(arg. art. 100, LAF).

8. La interpretacidén jurisprudencial de la autonomia y la autarquia
uni versitarias después de la reforma constitucional de 1994.

La Corte Suprema de Justicia de |a Nacion, al pronunciarse en la
instancia extraordinaria en |los ya citados autos Mnges, Analia M c/
U B.A -resol. 2314/95, conenz6 por recordar |os |ineam entos generales
esbozados en el debate de |a Convenci on Constituyente por el menbro
informante por |la nmayoria, quien -conb ya se dijo- sefial6 .. que la
autonomia universitaria "consiste en que cada universidad nacional se
dé su propio estatuto, es decir, sus propias instituciones internas o
locales y se rija por ellas, elija sus autoridades, designe a |os

pr of esor es, fije el si stena de nonbr am ent os y di sci plina
interna...Todo esto sin interferencia alguna de [|os poderes
constituidos que forman el gobierno del orden politico .. (D ario de

Sesiones de |a Convencion Nacional Constituyente, pags. 3183, 3184),
consi d. 10.

Tanmbi én el Alto Tribunal puso de relieve en diversos pronunciam entos
que ..El objetivo de |a autonom a es desvincular a la universidad de su
dependenci a del Poder Ejecutivo mas no de |la potestad regulatoria del
Legislativo, en la nedida en que ella se enmarque en |as pautas que
fijo el constituyente enanadas de la Constitucién Nacional (conf.
Fal | os 322:842; 326:1355).

Asim snp, entendid que la autonomia y autarquia universitarias tienen
jerarquia constitucional y, por tanto, |os poderes del Estado deben
respetarlas y garantizarlas. La autonoma inplica |la conpetencia de |as
uni ver si dades nacionales para darse sus estatutos de estructura,
organi zaci6n y funcionamento y, a la vez, l|a capacidad para
aut ogobernarse de acuerdo a l|los criterios propios, eligiendo sus
autoridades y profesores, fijando el régimen disciplinario sin
interferencia alguna de |os Poderes Legislativo y Ej ecutivo (CSIN,
Fal |l os, 322:842, “Mnisterio de Cultura y Educacion c. Universidad
Naci onal de Lujan s/aplicaci 6n Ley 24521").

9. La doctrina de esta Casa sobre la autonomia vy autarguia
uni versitarias, previanente a la sancién de la Ley N ° 27.591.

LI egados a este punto, corresponde tanbién recordar |as pautas
interpretativas sentadas por este organisnp asesor en el escenario
anterior a la sancion de la Ley N° 27.591, la que, conp ya dijo,
incorpor6 a la Ley N.° 11.672 Conplenentaria Permanente de Presupuesto



- t.o. 2014 el texto plasnmado en el articulo 129 de aquélla (norma cuyo
anal isis detallado se efectuara nas adel ante).

En tal sentido, se dijo que .la Ley N° 24.521 contiene una serie de
di sposi ciones que dan cuenta de |a actual independencia del Poder
Central con que cuentan | as universidades naci onal es. Asi:

aEl articulo 30 establece que las universidades nacionales so6lo
pueden ser intervenidas por el Congreso de la Nacién, vy
Uuni canente..durante su receso, y ad referéndum del msno, por el
Poder Ejecutivo Nacional por plazo determ nado -no superior a seis
neses- ...

b.El articulo 32 determ na que, Contra |as resoluciones definitivas
de las instituciones wuniversitarias nacionales inpugnadas con
fundamento en la interpretacion de las leyes de la Nacion, |os
estatutos y demas nornas internas, solo podra interponerse recurso
de apelacién ante |a Camara Federal de Apel aci ones con conpetencia
en el lugar donde tiene su sede principal la institucidn
universitaria

c.El articulo 34 prevé que en el supuesto de que el Mnisterio de
Cultura y Educaci 6n consi derase que |os estatutos universitarios y
sus nodificaciones no se ajustan a la ley, .debera plantear
observaciones (.) ante la Camara Federal de Apelaciones, la que
decidira (.) sin nmas tramte que una vista a la institucidn
uni versitaria (Dictéamenes 249:74).

Esta Casa tanbién tuvo oportunidad de analizar el tema de |as
uni ver si dades naci onal es conjugando arnobnicanente el articulo 75,
inciso 19, de la Constituci én Nacional reformada en 1994, con la Ley de
Educaci 6n Superior N.° 24.521; al respecto, se sefial 6 que...resulta con
claridad que el réginmen aplicable otorga a |as universidades autonom a
acadéni ca, autonomia institucional y autarquia admnistrativa vy
econdm co financiera (v. Dictanmenes 224:187).

En lo que hace a la autonom a académica, esta Procuraci 6n del Tesoro
entendi 6 que ..por definiciodén conprende |a investigacion y |a docenci a,
uno de | os recaudos mas sobresalientes es el principio de “libertad de
catedra” o “doctrinal”, asi cono tanbién la fijacién de |os planes de
estudio, titulos y grados y designacion de docentes. Concretanente,
ella se exhibe en varios de los incisos del articulo 29 de la Ley de
Educaci 6n Superior N° 24.521 (v. Dictanenes 224:187).

Asi mi snp, este organi sno asesor entendi 6 que | as universi dades gozan de
una autonomia institucional -tanbién |lamda “organizacional”- que
encuentra su razén de ser en |a propia existencia de esas instituciones
y sus relaciones respecto de las restantes estructuras del Estado, |la
cual se nuestra particularnmente al reconocérseles conpetencia para
dictar y reformar sus estatutos, definir sus d&érganos de gobierno,
establecer sus funciones, decidir su integracion y elegir sus
autori dades, conforne a la Ley N ° 24.521 (v. Dictéanenes 224:187,



242:647; 231:315, entre otros).

Esta autononia institucional u organizativa constituye ..un instrunmento
de defensa de la institucidn universitaria frente a otros poderes con
| os que coexiste en el nedio anbiente organi zacional de |o publico (v.
Di ct Amenes 224: 187; 249:74).

Sin perjuicio de lo hasta aqui sefal ado, esta Casa tanbi én indic6é que
la Reforma Constitucional de 1994, la Ley Federal de Educacién N°
24.195 (B.O 5-5-93) y |la Ley de Educaci 6n Superior N 24.521 ...revel an
la restriccion que la ley inmpuso al control de tutela que, hasta su
sanci on, ejercia el Poder Ejecutivo Nacional respecto de I|as
uni ver si dades nacionales -ya sea directanmente o a través del ninistro
del rano-, vedandole |a capacidad de intervenir en aquellas cuestiones
gue actualnente se hallan bajo |la potestad exclusiva de |os Poderes
Legislativo y Judicial (v. Dictanmenes 249:74; 253:108).

Asi mi snb, cabe recordar que es doctrina reiterada de este O ganisno
asesor que ...el nuevo status juridico de l|las universidades nacional es
| as posiciona institucionalnmente en un lugar que se halla exento del
control del Poder Central (v. Dictéamenes 249:74; 253:108; 260: 068).

En ese orden de ideas, esta Procuraci 6n del Tesoro ha expresado que En
|l o que respecta a su relacidén con |os restantes organi snos del Estado,

inclusive el Poder Ejecutivo, el Ilegislador ha querido que |I|as
uni ver si dades tanbi én cuenten con autonom a, posicionandolas en una
si tuaci 6n privil egi ada respecto de | as demés ent i dades

descentral i zadas, toda vez que se mantienen fuera del alcance del
control del presidente de la Nacién y preservadas de toda intrusién del
poder gubernanmental (v. D ctanenes 249:74).

10. La innovacién introducida por la Ley N ° 27.591.

10.1. Ingresando ahora en el aspecto central del analisis solicitado a
este organi snb asesor, anticipo aqui m parecer en el sentido que el
| egi sl ador ha decidido excluir a la SIGEN del sistena de control
interno que era aplicable a l|las wuniversidades hasta la entrada en
vigencia de la Ley N ° 27.591, por considerar que este vulneraba |a
autonomia y autarquia universitarias consagradas por la reforna
constitucional de 1994, tal cono surge de |la version taquigrafica del
28/ 10/ 2020, Congreso de | a Naci 6n Argentina, |Informacion Parlanentari a,
—en adel ante, VT-, pags. 240-241 y 315.

Desde esta perspectiva, entiendo que |o dispuesto por el articulo 129
de la Ley N ° 27.591 (Ley de Presupuesto para el ejercicio 2021),
guarda arnonia con el espiritu con el cual el constituyente concibi6 |a
cl ausula constitucional que nos ocupa, pues procura evitar I|a
injerencia del PEN a través de los controles internos de la SIGEN,



enti dad descentralizada que orbita en su jurisdiccion

La conclusion a la que arribo encuentra suficiente apoyo, a m
entender, en la doctrina sentada por nuestro Maxino Tribunal: .. la
facultad de |as universidades de el aborar sus estatutos y demas nornmas
de funcionamento interno no supone en nodo alguno que pueda
desorbitarse esa conpetencia del anbito interno que les es propio,
hasta el extreno de configurarla cono una facultad tan absoluta que
venga a constituir un obstaculo insuperable al ejercicio de |as
pot estades que confiere la Constitucion al Congreso para crear,
organizar y nodificar las estructuras béasicas universitarias en |a
manera en que estinme mAs adecuada a |a buena gestion de |a ensefianza
superi or.

(.) Que, en definitiva y segun surge del propio debate de la
constituyente, el objetivo de la autonomia fue desvincular a la
uni versidad de su dependencia del Poder FEjecutivo, ms no de la
potestad regul atoria del Legislativo (CSIJN, Estado Nacional (Mnisterio
de Cultura y Educaci 6on) c/ Universidad Nacional de Lujan s/ aplicacién
l ey 24.521, cit.).

10.2. En ese orden de ideas estinb necesario profundizar el exanen
acerca de cual ha sido la finalidad perseguida por el |egislador al
sancionar la Ley N ° 27.591, en particular a través de su articulo 129.

10.2.1. Conp fuera sefialado recientenente por este Ogano Asesor,
exi sten diferentes nétodos interpretativos de las nornmas que, en la
practica, pueden usarse en forma conjunta o sucesiva.

Asi, en primer lugar, cabe atenerse al sentido literal o comin de |as
pal abras, el que se evidencia de la lectura del diccionario y de la
sintaxis del idioma en el que |la disposicion normativa esta redactada.

En segundo lugar, debe indagarse l|la intencién de la autoridad
normativa, esto es, su intencion “semantica”, |o que quiso decir;
i ntenci 6n que, a nenudo, se extrae de |os trabaj os preparatorios.

En tercer lugar, es dable estar al fin de |la autoridad normativa, |o
gue se conoce conb interpretacidon teleolégica, o ratio legis, que
conplenmenta |la intencidon senmantica, pues apunta no a aquéllo que se
trataba de decir, sino a |lo que se procura obtener; conb no existe, en
verdad, una clara distincién entre la interpretaci 6on intencional de |la
autoridad normativa y Jla finalista, esta ddltima, tanbién puede
extraerse de | os trabaj os preparatorios.

Est os nmétodos, ademds, se integran con |a apreciaci on de |as exigencias
sociales, el analisis de la norma desde una perspectiva sisténmica y su
razonabi | i dad (v. GUASTI NI, Ri ccardo, Prinmera | ecci 6n de
interpretaci 6n, Zela, Puno, 1.2 edicidn, 2019, traduccion de César
Moreno More, pags. 38-48)...(v. Dictanenes 320:211).



Asim snb, en aquel dictanen se puso de relieve .el valor de |los
trabajos preparatorios y |os debates parlanmentarios por cuanto |os
m snos ..informan sobre el significado que debian tener | as
di sposiciones de la ley segun |a opinion de sus autores; a nenudo éste
corresponderd nejor que cualquier otro, al de la ley en su conjunto
asi por ejenplo, si resulta que una disposicion se consideraba cono
nejora para una clase social no podra interpretarse de manera que se
vuel va en nenoscabo de ella...(v. VON TUHR, Andreas, ob. cit., pag. 44).

10.2.2. En virtud de los criterios hermenéuticos esbozados en el
parrafo anterior, segun el orden alli propuesto, realizaré prineranente
el anélisis gramatical del articulo 129 de la Ley N ° 27.591.

Esa norma di spone que: El criterio establecido en el articulo anterior
respecto del control que corresponde al HONORABLE CONGRESO DE LA NACI ON
y a la AUDI TORI A GENERAL DE LA NACION conforne con el articulo 85 de la
CONSTI TUCI ON NACIONAL, y los capitulos | y Il del titulo VIl de la |ley
24.156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control de

Sector Publico Nacional y sus nodificaciones sera igualnmente aplicable
para | as Universi dades Naci onal es.

Comb puede observarse, si bien este articulo establece que el contro

gue corresponde al Congreso de la Nacion Argentina y a la AGN es
aplicable a las Universidades Nacionales, nada dice con respecto al
control interno, ya sea el |levado por la SIGEN o el inplenentado por
| os sistemas propios de al gunas Universi dades; por |o que, si solanente
se tomara en cuenta la interpretacion literal podria quizas |legarse a
l a conclusion de que no se habrian introducido nodificaciones a la Ley
N.° 24.521.

10.2.3. Ahora bien, la interpretacion gramatical resulta en el caso que
nos ocupa a todas luces insuficiente pues, si conb dijo esta Casa en el
parecer antes citado, los criterios hermenéuticos pueden aplicarse de
manera conjunta, no puedo dejar de hacer nmérito de |as expresiones
vertidas por | os |egisladores en ocasi 6n de | os debates a que dio |ugar
el tramte del proyecto que, posteriornente, se convertiria en la Ley
N.° 27.591

10.2.3.1. Previo a adentrarnos en ese analisis y para su nejor
conprensi 6n, cabe nencionar que el Proyecto 92-JGwW 2020 enviado a
Poder Legislativo Nacional por la Jefatura de Gabinete de M nistros
(Proyecto de Ley de Presupuesto para el ejercicio 2021), incluia el
siguiente texto cono articulo 131 (antecedente de los articulos 128 y
129 de la Ley N.° 27.591 que nos ocupa):

Art. 131. - Sustituyese el articulo s/n de la ley 11.672,
Compl enmentaria Permanente de Presupuesto (t. 0. 2014) 'y sus
nodi fi caci ones, incorporado por el articulo 21 de la ley 27.561, por el
si gui ent e:



Articulo....: Las enpresas Aerolineas Argentinas Sociedad Anoninma vy
Austral Lineas Aéreas - Celos del Sur Sociedad Anénima y sus
control adas se rigen por las nornmas y principios de derecho privado, y
en particular en cuanto a su natural eza, por los térm nos del capitulo
1, seccion V, de la Ley General de Sociedades, 19.550, t. o. 1984 y
sus nodificaciones, sin perjuicio del control que corresponde a

Honorabl e Congreso de la Nacion y a la Auditoria Ceneral de |a Nacion
conforme con el articulo 85 de la Constitucidén Nacional, y 1los
capitulos | y Il del titulo VII de la ley 24.156, de adm nistracién
financiera y de los sistenas de control del sector puablico nacional vy
sus nodificaciones; y del control que corresponde a la Sindicatura
General de la Nacion, y de las atribuciones de |os restantes 6rganos
rectores de adm nistraci 6n financiera en el marco de | a nenci onada | ey.

El criterio establecido en el parrafo anterior respecto de |os 6Organos
rectores de control y admnistracion financiera en los térmnos de la
citada ley 24.156, de administracién financiera y de |los sistermas de
control del sector publico nacional y sus nodificaciones, sera
i gual nente aplicable para |as soci edades anéni mas de capital estatal o
con participaci6n estatal mayoritari a, los fondos fiduciarios
integrados total o nayoritarianente con bienes y/o fondos del Estado
naci onal y | as universi dades naci onal es.

Las enpresas identificadas en el prinmer parrafo de este articulo
recibiran idéntico tratamento que el previsto para |os entes
al canzados por la ley 26.741, respecto de la aplicacién de la ey
27.437, de conpre argentino y desarrollo de proveedores y sus normas
reglanmentarias y conplenentarias, y cualquier otro réginmen que en el
futuro lo sustituya (Camara de Diputados de |la Nacién, Oden del dia
N.° 196, Congreso de |la Nacién Argentina, Informacidn parlanentaria,
26/ 10/ 2020; el resaltado no es del original).

10. 2. 3. 2. Conp puede observarse, en l|la redacci 6n del proyecto original
de Ley de Presupuesto para el ejercicio 2021 los textos |uego
sanci onados cono articulos 128 y 129 de la Ley N ° 27.591 estaban
unificados en el articulo 131 de aquella iniciativa, este ultino
expresanente di sponia que el control de la SIGEN fuese aplicable a |as
uni ver si dades.

10.2.3.3. En el debate Ilevado a cabo en |la Camara de Diputados de la
Naci 6n (Sesi 6n del 28 de octubre de 2020), y en cuanto a la finalidad
persegui da por aquella versidon de la norma en estudio, se dijo: EH
articulo 75, inciso 19, de la Constituci én Nacional ha reconocido |a
autononmia y la autarquia de las wuniversidades nacionales y le ha
ordenado al Congreso de la Nacidén -0 sea, a esta Canara de D putados
cono parte integrante del Congreso- dictar normas que |as aseguren. Es
i nadm si ble que el proyecto que se trata pretenda mantenerlas bajo el
control de la SIGEN, que es un o6rgano de control interno del Poder
Ej ecutivo ... El nuevo texto del articulo 59 bis de la |ley de Educaci 6n
Superior coloca a l|as wuniversidades nacionales bajo el control del



Congreso de la Nacion a través de la Auditoria General de la Nacion y
descarta la intervencion de la SICGEN (VT, 28-10-2020_D, pag. 229. H
dest acado no es del original).

Tanmbi én se expresd: ...no esta nmal controlar a |as universidades que
tienen gastos que se rinden de nmnera especifica. Por supuesto, esté
bien controlar los fondos y este Congreso |lo hace a traves de la
Auditoria General de la Nacioén, que cuenta con un equipo especifico
para tal fin. Sin enbargo, este proyecto de |ey de presupuesto propone
gue a cada wuniversidad vaya un sindico del Poder Ejecutivo ... M
preocupa porque a todos nos gusta hablar de educacion y de
uni ver si dades publicas, pero si esto no se nodifica se vulnera la
autonomia (VT, 28-10-2020_D, pégs. 240/241. El destacado no es del
original).

A la vez sed sefal6: .el articulo 131, incorporado a ultino nomento,
viola la autononia y la autarquia universitaria establecidas en la
Constituci 6n Nacional, poniendo a |as universidades bajo la orbita del
Poder Ejecutivo, de la SIGEN, mientras que |as universidades tienen un
control interno que estd a cargo de la Auditoria General de |la Nacioén
y, en todo caso, del Congreso. Todo esto atenta directanmente contra |a
autonomia y autarquia universitaria ... (VI 28-10-2020 D, péag.315. E
destacado no es del original).

En simlar sentido, se objetd |a incorporaci én de controles violatorios
de | a autononia de | as universidades ...(VT, 28-10-2020_D, péag. 320).

Y se dijo que: en funcion de |lo nanifestado en el debate en genera
respecto de la autonomia de las wuniversidades nacionales y su
correspondi ente control por parte del Poder Legislativo, segun el
articulo 85 de la Constitucion Nacional, y no asi del control interno
del Poder Ejecutivo nacional, vanpbs a proponer una nodificacion en el
articulo 131 para que en el articulo que se sustituye de l|la Ley
Permanente de Presupuesto, en el segundo péarrafo, se quite la
referencia “.y las universidades nacionales”. Es decir, propongo
suprimr esas pal abras.

Tanmbi én vanbs a proponer la inclusion de un articulo 131 bis, o conp
indique |la correlaci 6n que se apruebe en el texto, que incorpore otro
articulo en la Ley Permanente de Presupuesto, que diga |o siguiente:
“Articulo 131 bis.- Incorpérase conp articulo sin nunmero de la Ley
11.672, Conplenentaria Permanente de Presupuesto -texto ordenado 2014-
y sus nodificaciones, a continuaci 6n del incorporado por el articulo 21
de la Ley 27.561, el siguiente articulo: “El criterio establecido en el
articulo anterior respecto del control que corresponde al Honorable
Congreso de la Nacion y a la Auditoria General de |la Nacién, conforne
con el articulo 85 de la Constitucion Nacional, y los capitulos | y Il
del Titulo VIl de la Ley N 24.156 de Admi nistracio6n Financiera y de
los Sistemas de Control del Sect or Publico Nacional y sus
nodi fi caci ones, sera igualnmente aplicable para las universidades



naci onal es.” (VT, 28-10-2020 D, pag.383-384. El destague no estéa en el
original).

10.2.3.4. Cabe sefialar que al tratarse el proyecto de ley con nedia
sanci 6n, los l|egisladores de |la Canara de Senadores, en la sesion de
fecha 12 de novienbre de 2020, solanente se refirieron al tema de la
autonom a universitaria al considerar el presupuesto destinado para |as
universidades y no hicieron nencién al texto del articulo 129 del
msno, el cual, luego fue aprobado por dicha Camara sin nuevas
nodi fi caci ones y conservando esa nuneraci on.

10.2.3.5. Ahora bien, conpb surge del debate parlanentario, la clara
finalidad del |egislador, plasnada en el articulo 129 de la Ley N °
27.591, fue |la de considerar aplicable a l|las universidades nacional es
excl usivamente el control que corresponde al Congreso de |a Naciodn
Argentina y a la AG\, pero no asi el control interno que el PEN realiza
a través de la SICGEN

Parece oportuno recordar al respecto los principios de interpretacion
normati va sentados por la Corte Suprema de Justicia de la Nacioén, vy
recogi dos tanbién por esta Casa en el nencionado asesoram ento de
Di ct anenes, 320:211.

Ha dicho el Tribunal G nero que:

i. El nmejor método de interpretacién de la norma, cualquiera sea su
indole, es el que tiene prinordialnmente en cuenta su finalidad (Fallos
298:180; 308:215; 316: 1533).

ii. Es un principio de recta interpretacion que |os textos |egales no
deben ser considerados, a los efectos de establecer su sentido vy
al cance, aisladanmente, sino correl aci onandol os con |os que disciplinan
la misma materia (Fallos: 242:247), conb un todo coherente y arnonico,
cono partes de una estructura sistematica considerada en su conjunto y
teniendo en cuenta la finalidad perseguida por aquellos (Fallos:
320: 783; 324:4367; 341:461).

iiti. Es regla de interpretaciéon de las leyes dar pleno efecto a la
i ntenci 6n del |egislador, conputando la totalidad de sus preceptos de
manera que se conpadezcan con el ordenamento juridico restante y con
los principios y garantias de la Constitucién Nacional (Fallos:
310:149, 500 y 572; 313:1223; 315:158; 322:904) (Fallos 327:4850;
éenfasi s agregado).

11. El  articulo 129 de la Ley N ° 27.591 ha tenido por efecto una
nodi ficacién inplicita o tacita parcial, de las Leyes Nros. 24.521 vy
24. 156.

A m entender, el nmencionado articulo 129 ha nodificado -inplicita o



tacitanente-, a |las Leyes Nros. 24.521 y 24.156 (y conplenentarias), en
lo relativo al control interno de las Universidades Nacionales por
parte de la SIGEN, a tenor de la regla interpretativa que indica que la
| ey posterior deroga a |a anterior (lex posterior derogat priori).

Comb es sabido, la derogacién de las |eyes puede operarse en forma
expresa o tacita. Es expresa cuando surge de los térm nos nmisnos de |a
l ey que | a dispone. En canbio, es técita cuando, sin estar expresanente
establecida en la ley, surge de l|la inconpatibilidad entre la |ey

anterior y la nueva o posterior y se funda .. en que, entre dos
di sposiciones |egales contradictorias debe prevalecer |a de fecha
posterior “|lex posterior derogat priori”. La derogaci 6n, en este caso,

s6lo existe en los linmtes en que realnmente son inconpatibles la |ey
anterior y la nueva (v. SALVAT, Raynundo, Tratado de Derecho G vil
Argentino, Parte General, Actualizada por José M LoOpez A aciregui
Ti pogréfica Editora Argentina, Buenos Aires, 1964, tono |, pag. 238).

En otras palabras: existiendo dos |eyes de diversas épocas que son
contradictorias, tiene que entenderse que |a segunda normativa ha sido
establ ecida por el legislador con la finalidad de nodificar o corregir
| a prinmera norna.

Esta Casa tiene dicho que .ante la inposibilidad de aplicar
si mul t aneanente dos nornmas sucesivas, contradictorias e inconpatibles

entre si, la doctrina y la jurisprudencia admten que prevalezca |a
altima en orden cronol 6gico, sélo en tanto exista la contradiccion e
inconpatibilidad; y que para aceptar |la “voluntas abrogandi” de Ila

nueva norma con relacion a la anterior basta que exista igualdad en la
materia regulada e identidad en |los destinatarios de |os nmandatos de
| as nornmas en juego (v. Dictanenes 130:360; 209:237).

En tal sentido se ha dicho que la vigencia de una ley cesa: a) por otra
| ey posterior, que expresanente deroga la prinmera o que tacitanmente la
abroga, por contener disposiciones contrarias o regular de nodo
conpleto la materia tratada en la anterior.Y que |a derogaci 6n (cono
forma de extincidn total o parcial) de una norma ...es tacita cuando |la
nueva ley es inconpatible en todo o en parte con la antigua...(Causa N.°
1838, “Al-Pol S.R L. s/recurso de casacion”, Camara Nac. de CasaciOn
Penal , del 13-04-1999).

12. El alcance de |l a prohibicidén de reqular materias no presupuestari as
en las | eyes de presupuesto.

El articulo 20 de |la LAF establece que: Las disposiciones generales
constituyen las normas conplenentarias a la presente ley que regiran
cada ejercicio financiero. Contendran normas que se relacionen directa
y exclusivanente con |la aprobacién, ejecucion y evaluacion del
presupuesto del que forman parte. En consecuencia, no podran contener



di sposi ciones de caracter permanente, no podran reformar o derogar
| eyes vigentes, ni crear, nodificar o suprimr tributos u otros
i ngr esos

Vale decir que la norna inpediria, en principio, incluir previsiones
“extrapresupuestarias”, cono lo es el articulo 129 de la Ley N ° 27.591
en la ley de presupuesto, es decir, nodificatorias del ordenanm ento
juridico.

Ahora bien, la realidad evidencia que la inclusion de nornas ajenas a
la materia presupuestaria se ha verificado en la practica |egislativa,
por cuanto el articulo 20 de la LAF no pasa de ser un autolimte para

el legislador que puede dejarlo sin efecto cuando asi lo estine
conveniente, dentro del marco de su discrecionalidad legislativa, a
expensas del sefialado principio lex posterior. Asi |o ha entendido

nuestra Corte Suprema en Fallos, 318: 560 (in re “Partido Conunista”) vy
322: 3122 (in re “Zofracor”).

Al respecto, este Organisnp Asesor sefial6 que .si bien el articulo 20
de la Ley N° 24.156 sobre Adm nistraci én Financiera prohibe incluir en
| as | eyes de presupuesto di sposiciones de caracter permanente y di spone
gue, de infringirse esa prohibicion, esas disposiciones no podran
reformar o derogar |eyes vigentes ...carece a m juicio de consecuencias
|l egales frente al principio Iex posterior derogat priori (D ctéanmenes
244:377) (v. Dictanmenes 268:151; 234:319).

A ello debe agregarse que no cabe suponer otro linmte a |las facultades
del | egislador que aquellos establecidos en la Constituci 6n Naci onal
(v. Dictanenes 268: 151; 234:319).

Sobre el particular, tanbién la Corte Suprema de Justicia expresdé que:
El Congreso recibe un proyecto de presupuesto y o acepta, |lo nodifica
o lo rechaza, en todo o en parte, sin restriccién alguna. No es un acto
aprobatorio que pasa a integrar un acto admnistrativo: es accion
| egislativa normal y prinordial aun cuando la iniciativa corresponda al
Poder Ejecutivo, que es el responsable de |a adm nistraci 6n general del
pais (art. 99, inc. 1°, Constitucién Nacional; Gonzalez Cal derdn, Juan
A., "Derecho Constitucional Argentino", tono IIll, 1923, pag. 105) ...Las
autolimtaciones que el Congreso ha emtido pueden ser nodificadas o
dej adas sin efecto, incluso en forma inplicita. La |ley de presupuesto
es un acto de gran trascendencia politica y la voluntad del Poder
Legislativo no esta limtada por actos preexistentes de igual jerarquia
normativa (Fallos, 325:2394, el resaltado ne pertenece).

En igual sentido, |la Procuraci on General de |la Nacién en su dictanen en
autos G polla, Nora Estela c/ Ins. Nac. de Reaseguro Soc. del Estado en
Lig. s/despido, que fue conpartido por el Ato Tribunal en Fallos
329: 3577, puso de relieve que .en cuanto al agravio referido a que |a
sancion de la ley 25.565 viola |o dispuesto en el art. 20 de |a LAF,
cabe recordar que este Mnisterio Publico, al emtir dictanen en la



causa reseflada en Fallos: 325:2394 -opinion conpartida, en ese aspecto,
por la Corte- entendid que la ratio de la disposicion de la Ley de
Adm ni straci 6n Financiera y Sistenas de Control para el Sector Publico
Naci onal inplicaba una sana prescripcion de politica legislativa en
cuanto al contenido de |la | ey anual de presupuesto nacional, con el fin
de que so6lo contuviera previsiones de ingresos y autorizaciones para
| os gastos, con exclusién de toda otra norma sustantiva que, por su
caracter, nereciera un marco juridico propio y separado. Enpero,
tanbi én se dijo que la ley 24.156 no se diferencia por su jerarquia
normativa del resto de las leyes que dicta el Congreso de |a Nacio6n vy,
por ende, una norma posterior puede derogar una anterior, sea expresa o
tacitamente (conf. Fallos: 307:398; 308:439, entre otros) y, en tal
sentido, no podria tacharse a |la posterior de irrespetuosa del orden
| egal establecido, ya que lo contrario seria consagrar l|la innovilidad
del orden legislativo y la posibilidad de que el |egislador condicione
u obligue, en un sentido u otro, al de mfiana (el resaltado ne
pertenece).

En sintesis, la |[imtacion establecida en el ya citado articulo 20 de
la LAF en nodo al guno constituyd un obstaculo de orden juridico para
gue el | egislador adoptara |a disposicion contenida en el articulo 129
de la Ley N.° 27.591.

13. El  precedente “Mnzén, Héctor A c¢. Universidad Nacional del
Nor dest e s/ anparo”.

Fi nal mente, cabe recordar que la Gerencia de Asuntos Juridicos de la
SIGEN, en su informe |F-2022-97440542- APN- GAJ#SI GEN, hace referencia a
|l a sentencia de |la Canara Federal de Apel aciones de Corrientes, en |os
supra citados autos caratul ados Mnzon, Héctor Antonio c¢/ Universidad
Naci onal del Nordeste s/ Anparo Ley 16986, Expte. N 4267/2019/ CA2, en
los que el auditor interno de esa universidad cuestiond su renociodn
di spuesta por |la rectora de esa casa de altos estudios.

En ese caso, el tribunal entendi6 que inferir que la Ley N ° 27.204
(B.O 11-11-2015), al incorporar el art. 59 bis a la Ley N ° 24.521,
determind que el control interno correspondia a |as universidades
constituia un error de interpretaci 6n de |a norma

Ello asi, dijo, en razén de que la Ley 27204, al incorporar el art. 59
bis (que establecié que “(.) Todas las instituciones de educacién
superior universitarias de gestion estatal deben generar necani snos de
auditoria interna que garanticen transparencia en el wuso de los
recursos”) dejando vigentes los arts. 7, 96, 98 de la ley 24.156 -de
afio 1992- cuyos textos son contrarios a | o afirnmado por | a demandada.

Ademas, el control interno reglado para el sector publico nacional
(segun la ley 24.156, del cual forman parte |as universidades, segun



art. 59 de la Ley 24.521 y el art. 8 Decreto 1344/2007) no obsta a que
el |egislador disponga -adenmas- |o contenplado en el articulo afiadi do
(59 bis. Ley 24.521).

Pues bien, debe tenerse presente que el tribunal, para asi decidir,
tomb en cuenta |os hechos y fundanmental nente |la normativa vigente al
generarse la litis; conb quedod expuesto, el escenario juridico vario
sust anci al nente luego con la sancion de la Ley N ° 27.591, por |lo que
aquel |l a doctrina judicial carece de virtualidad juridica actual nente.

Ello asi, dado que la ley citada es posterior y, conp se explicara en
| os puntos precedentes, por el principio de |ex posterior derogat
priori han perdido tacitanente vigencia, nediante su articulo 129, I|as
normas que preveian el control interno del Poder Ejecutivo Nacional, a
través de |a SICGEN, respecto de | as universidades naci onal es.

14. Col of 6n.

En nérito a las consideraciones expuestas, tengo para m que el
articulo 129 de la Ley N ° 27.591 (incorporado a la Ley N ° 11.672
Compl enentari a Permanente de Presupuesto — t.o. 2014), interpretado a
la luz de lo establecido por el articulo 75, inciso 19, de la
Constituci 6n Nacional y del debate parlanentario sobre el proyecto de
ley que le dio origen, ha dispuesto que no resulten aplicables a |as
uni ver si dades nacionales |as previsiones que, en nmateria de control
interno, contienen los articulos 100 y concordantes de |a LAF.

Sin perjuicio de l|o antes expuesto, y toda vez que entre |os
ant ecedent es nenci onados en | as actuaciones se alude a que la SIGEN ha
utilizado la via convencional para pronover el fortalecimento y la
nejora de los sistemas de control interno en el anbito universitario
(Convenio SIGEN N.° 26/2015, celebrado con |la UBA), cabe sostener que
la eventual articulacién de tal tipo de acuerdos, que presuponen la
concurrencia de la voluntad de las autoridades de |las altas casas de
estudios, no resultaria violatoria de la autonoma y autarquia
uni versitari as.

En otro plano, y segun |o expresanente previsto en el vya citado
articulo 129 de la Ley N° 27.591, el «control externo de |Ilas
uni ver si dades naci onal es continuta, indudablenente, a cargo de |la AGN

La innovacion resultante de la norma citada adquiere asi una
connotaci 6n protectoria del estatus autoném co alcanzado a nivel
constitucional por Ilas universidades nacionales y se inscribe en un
proceso que, tal conp |lo he resefiado en este asesoranm ento, procurd
asegurarles |a maxi ma autonom a en el cunplimento de sus fines.



CORCLARI O

Con la opinion que antecede, devuelvo |os actuados a la entidad
consul tant e.
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