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s EDITORIAL

La Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera Pablica - ASAT,
presenta el N® 46 de su Revista institucional, con el objetivo de contribuir con un espacio en el
que puedan volcarse las opiniones y discusiones sobre temas relacionados a la gestion del
Estado, en todos sus niveles.

En primer lugar presentamos en este numero el trabajo de Martin Fortis “El
Presupuesto orientado a los resultados como instrumento de fortalecimiento democratico: el
caso de América Latina” a través del cual se propone estudiar las posibles contribuciones del
Presupuesto Orientado a Resultados (POR) sobre los niveles de democracia teniendo como
foco principal a América Latina. Esta opcion se justifica por tres motivos centrales.
Primeramente, hay fuertes evidencias de que la democracia de este continente todavia no se
encuentra plenamente consolidada. En segundo término, existen datos disponibles para
probar hipdtesis, especialmente las investigaciones del Instituto Latinobarémetro. Tercero, la
dimensidn politica del presupuesto publico no puede discutirse restringiendo su accion aun
mero instrumento de cuantificacion de politicas publicas.

En segundo lugar mostramos el trabajo de Oscar Domenella “El sistema de control
interno en el Poder Ejecutivo Nacional: ;blisqueda de transparencia, busqueda de resultados
o blisqueda de sentido?” en el que aborda uno de los componentes centrales del sistema de
control vigente en nuestro pais: el Sistema de Control Interno del Poder Ejecutivo Nacional.
Asimismo, en forma particular, el autor se propone revisar, cuestionar, exponer y proponer:
1) los posibles focos de interés que las estrategias de control interno pueden asumir desde una
perspectiva conceptual; 2) la estrategia adoptada en el caso argentino y su pertinencia en
relacion a los fundamentos establecidos en la norma mencionada; 3) ciertos argumentos que
intentan explicar de manera tentativa los déficits y pasivos encontrados; y 4) algunos
elementos propositivos tendientes a mejorar la situacion actual y, en el mejor de los casos,
establecer algunas bases paraun salto cualitativo en la materia.

En tercer lugar presentamos el trabajo de Egon Montecino “El Presupuesto Parti-
cipativo en Ameérica Latina. ;Complemento o subordinacion a la democracia represen-
tativa?” en cuyas lineas el autor busca escudrifar sobre esos aspectos, pero esencialmente
sobrelas preocupaciones y problemas que rondan en torno al Presupuesto Participativo. Para
ello se propone revisar la literatura sobre el presupuesto participativo, identificar las preocu-
paciones y preguntas de investigacion asociadas a ella y establecer cudl es la agenda de
investigacion futura en la materia.

En cuarto lugar, presentamos el trabajo de Alfred Vernis y Xavier Mendoza “Una
aproximacion a la conceptualizacion del nuevo rol del Estado: el Estado relacional” en el que
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sus autores platean como tesis central que el rol que en cada periodo histérico concreto se
asigna al Estado guarda relacion con el entorno econdmico, social y politico existente; y que, a
su vez, a cada modelo de Estado corresponde un determinado modelo organizativo de
administracion publica.

Finalmente, presentamos la tesis de Sergio Gastén Moreno, de la Maestria en
Auditoria Gubernamental, de la Universidad de General San Martin, “Disefios
Institucionales Comparados de los Organos de Control Externo de las Provincias Argentinas”
en el que el autor se hace eco del creciente interés por la tematica del control del sector
publico, fundado en la preocupaciéon que tiene la sociedad por la corrupcién y el empleo de los
recursos publicos en funcion de los objetivos establecidos.

Las tareas de difusién de la entidad se complementan con las publicaciones e
informaciones que se pueden encontrar en la pagina www.asap.org.ar la que pretendemos se
constituya en un punto de encuentro virtual, a través el cual nos hagan llegar sus inquietudes
y comentarios.

Buenos Aires
Marzoe 2011
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UNA APROXIMACION A LA CONCEPTUALIZACION DEL NUEVO ROL DEL ESTADO:

EL ESTADO RELACIONAL*

Por Alfred Vernis y Xavier Mendoza

INTRODUCCION

En los pafses occidentales, el papel del
Estado contemporineo ha ido evolucionando a
medida que ha cambiado la sociedad y el
mercado. En cada pais, el péndulo de la historia
ha empujado a veces al Estado a ejercer un papel
central, y otras a situarse en un segundo plano.
Mo ha sido pues una evolucion lineal. Ahora bien,
de todas estas oscilaciones el rol del Estado ha
salido reforzado (Evans ..[et al], 1985; Weiss,
1997; Fukuyama, 2004).

Mos encontramos en un mundo globa-
lizado donde cada vez méds son necesarias institu-
clones supraestatales que sdlo se pueden cons-
truir a partir de Estados modernos, eficaces y
eficientes. Estados con capacidad institucional
para actuar y relacionarse con los diferentes
actores que conforman la sociedad. Y, para ello,
es importante conceptualizar una accién auténo-
ma del Estado, independiente de la del mercado
y lasocledad civil. El eje central de este articulo es
tratar de definir este nuevo Estado, que viene a
suceder a lo que hemos conocido durante mas de
medio siglo como el Estado del bienestar. Una
nueva institucion que hereda los aprendizajes del
Estado liberal de Derecho y del Estado del
bienestar y que hemos llamado Estado relacional,
El Estado relacional viene emergiendo desde
mitad de los afios 80, a partir de la llamada crisis
del Estado del bienestar, v se caracteriza por
articular la interrelacién social y por los aspectos
intangibles que ello comporta (produccion v di-

fusion de informacion, concienciar a la sociedad
de sus responsabilidades, fomento de la autorre-
gulacién social, intermediacion entre diferentes
actores sociales, etc.). De ahd que convierta la
naturaleza relacional de su actividad en su
principal atributo de identidad (Mendoza, 1991;
109-120; Mendoza, 1995: 29-41).

Imaginemos por un momento una
historia cuya misica puede sonar conocida a los
directivos piiblicos de los paises desarrollados.
Toni Serra es el gerente de los servicios sociales
del ayuntamiento de una ciudad mediterrinea
de poco mids de millon ¥ medio de habitantes.
Una ciudad moderna y cosmopaolita, que afronta
la primera década del siglo XXI con cierta
preocupacién debido a la desaceleracion
econdmica y los efectos del cambio climatico.
Pero al protagonista de nuestra historia, lo que le
quita el suefio es el envejecimiento de la
poblacidn de la ciudad, en la que los mayores de
65 afos ya representan el 25% de la poblacién, y
donde en 20 afios los mayores de 80 afios seran
mas del 10% del total de habitantes de la ciudad.

Toni Serra y su equipo estan disefiando
toda una serie de politicas publicas, con su
correspondiente despliegue de servicios, que
contempla medidas como, por ejemplo: la
preparacion de una jubilacién activa por parte de
las empresas y comercios de la cudad a los
trabajadores mayores de 55 afios; o la contrata-
cidn y formacién de poblacién inmigrante en
origen para atender las necesidades de depen-

* Publicado orginalmente en: Revista del CLAD Reforma v Democracia, Carscas, No, 44, Jun, 2009, pp. 115-144, Presentado en el X111
Congreso Internacional dol CLAD sobre la Reforma del Estado v de la Administracién Piblica, realizado en Buenos Aires, del 4 al 7 de

noviembre de 20KE.
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ALFRED VERNIS Y XAVIER MENDOZA

dencia de la poblacién; o la construccion y
gestion de pisos tutelados en diferentes barrios
de la ciudad; o el fortalecimiento institucional de
una serie de organizaciones no lucrativas para
que puedan realizar programas de voluntariado
para cubrir el aislamiento y la soledad de deter-
minadas personas mayores, sin o con poca fami-
lia y amigos.

Serra y su equipo son conscientes de que
todas estas politicas que estin disefiando
necesitan la implicacion de una serie de actores, y
que no sirven exclusivamente mecanismos
tradicionales de subcontratacion de servidos
para la activacidn de estas politicas y presta-
ciones. Por ejemplo, jedémo va a activar la
implicacién de las empresas y comercios de la
ciudad para que cooperen en una politica de
preparar a sus empleados para una jubilacion
activa? Mediante un contrato municipal esto no
lo va conseguir, y si trata de hacer una ley, su
implementacion serd realmente muy dificil, sino
imposible. Toni Serra tendrd que ejercer de
emprendedor y empezar a buscar otras
aproximaciones. Quizds puede acordar con
empresas descuentos en algin impuesto
municipal si éstas presentan y ejecutan un plan
para que sus empleados preparen una jubilacion
activa. Al mismo tiempo, llegar a acuerdos con
centros deportivos publicos y privados para que
ofrezcan descuentos y cursos a estos trabaja-
dores. Y, también, disefar eventos lGdico-
deportivos para que estas personas se en-
cuentren.

En el ejemplo que introduce este articulo,
Toni Serra deja de ser un directivo publico que
ejecuta politicas pihblicas a través de los
mecanismos que existen en su ayuntamiento,
para convertirse en un disefiador de politicas
publicas y un tejedor de relaciones para tratar de
que éstas se lleven a la prictica con la eficacia y
eficiencia necesarias, pero también con la

celeridad que la nueva situacién requiere. Para
poder hacer estas nuevas funciones, nuestro
gerente de servicios sociales no sélo necesita
tener nuevos instrumentos v herramientas que le
ayuden en su cometido, sino también necesita un
maodelo conceptual que enmarque este nuevo rol
que su institucidén pablica estd asumiendo. Para
que las interrelaciones que €l y su institucién
establezcan, se entiendan por la totalidad de
actores, v se realicen dentro de los principios de
legalidad, equidad, imparcialidad e igualdad de
cualquier intervencion publica, es necesario
conceptualizar este nueve papel de las
instituciones piiblicas.

Echebarria (2000) revindicaba “la
relevancia y la utilidad de la vieja categoria de la
reforma administrativa” para entender las
transformaciones que ha sufride el Estado
contemporaneo. Precisamente, la “mayoria de
edad” de la reforma administrativa era
defendida por Caiden (1991). Sin embargo, esta
expresion fue desplazada por la fuerza del
concepto de la “nueva gestién pidblica”
(Dunleavy y Hood, 1994). La aproximacion al
Estado relacional va mas alli de esta corriente de
la “nueva gestion publica”. No se trata solo del
desarrollo de la dimension ejecutiva del
management piiblico y la introduccion de meca-
nismos de mercado, sino que el Estado relacional
pretende dar una nueva logica al rol del Estado y
sus funciones. De hecho, desde la nueva gestion
publica se han visto estas carencias y se han
acufiado conceptos como “whole-of-
government” (Christensen y Leegreid, 2007) o
“collaborative public management” (Agranoff,
2006; McGuire, 2006).

En este mismo sentido, Spicer (2004)
llama la atencion sobre la importancia de una
aproximacion mas filosofica e historica de la
investigacion sobre las administraciones
piblicas, algo que el autor sugiere que no han
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hecho los tedricos de la "nueva gestion publica”
dada la tradicion que los inspira. De hecho, el
concepto de Estado viene mds de la tradicion
alemana, de Marx y Weber, que de la anglo-
americana. Y es esta iltima tradicidn la que ha
dominado en la literatura de gestion y gobierno
publico en las tres ultimas décadas.

Es verdad que tratar de ponerse de
acuerdo en cémo denominar el nuevo Estado que
ha ido emergiendo en los dltimos treinta afios no
es una cuestion baladi. En cada parte del mundo
encontraremos diferentes matices. Schedler y
Proeller (2007) sefialan que la mayoria de los
académicos que investigan sobre administracion
v gestion publica coincidirian en que “hay una
conexion entre la cultura de un pais o region, y la
forma que la gestidn en la administracién piblica
estd estructurada y trabaja”. Como analizaremos
en el articulo, hay diferentes paradigmas para
aproximarse al rol del Estado del siglo XX1, todos
muy influenciados por la cultura de la adminis-
tracion piiblica de sus actores.

Ahora bien, en la literatura encontramos
ya esfuerzos muy importantes en la direccion
que apuntamos. Bresser Pereira (2004) y Bresser
Pereira y Cunill {1998) han hecho aportaciones

fundamentales en esta senda, muy en la linea de
lo que empezamos a desarrollar a mitad de los 90
(Mendoza, 1991 y 1995; Vernis, 1996 y 2000). Dice
Bresser Pereira (2004): “un nuevo Estado social-
liberal v republicano esta emergiendo como
respuesta a los retos que plantea la globalizacion
¥ la crisis del Estado social-democratico”. Otros,
como Plerre y Peters (2000), sefialan que
mientras en los andlisis anteriores el Estado era el
actor central, en los nuevos la relacién Estado-
sociedad es el focus. Kooiman (2003) acufio la
idea de "gobernanza interactiva” para referirse a
la diversidad y las dinamicas de las interacciones
que se producen al gobernar las sociedades
contemporaneas. Anteriormente, el mismo autor
habia puesto la atencidén en laidea de “interaccio-
nes con un cardcter co-piiblico-privado, enfrente
de una perspectiva gubernamental de hacerlo
solo” (1993).

Muestra tesis central (tal como muestra la
Figura 1) consiste en que el rol que en cada
periodo histdrico concreto se asigna al Estado
guarda relacién con el entorno econdmico, social
y politico existente; y que, a su vez, a cada mode-
lo de Estado corresponde un determinado mo-
delo organizativo de administracién piblica.
{ver figuran®1)

Figura Nro. 1: Relacidn entorno social, rol del Estade y modelo organizativo.
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Esta perspectiva de analisis pone de
manifiesto que dificilmente podremos llegar a
comprender la ldgica de las transformaciones del
sector publico si sdlo nos centramos en los
cambios que se estin produciendo en su
configuracion organizativa. Por el contrario,
comprender dicha logica Endgirﬁ, en nuestra
opinidn, incorporar al analisis los cambios
economicos, sociales y politicos mas significa-
tivos y establecer como éstos afectan al rol que el
Estado desempefia en las sociedades desa-
rrolladas.

Maturalmente, la evolucion del Estado
del bienestar no fue lineal; se construyd sobre los
modelos de Estado anteriores: el Estado
absolutista y el Estado liberal. Al mismo Hempo,
su evolucién fue diferente en cada pafs,
adoptando diferentes modalidades dependien-
do de la historia, el entorno, etc. Lo mismo ha
sucedido en el Estado relacional.

Este articulo tratard, en primer lugar, de
dar algunas claves para comprender la llamada
“crisis” del Estado del bienestar. A continuacidn
nos aproximaremos a las diferentes formas en
que se ha tratado de conceptualizar el “nuevo”
Estado del siglo XXI, para, a continuacion,
presentar el modelo del Estado relacional que se
basa en la corresponsabilidad y el empren-
durismo. Por dltimo, presentaremos lo que
consideramos son los grandes desafios que
existen para construir un Estado y una adminis-
tracién publica relacionales.

1. EL SECTOR PUBLICO HOY: ALGUNAS
CLAVES PARA COMPRENDER LA “CRISIS"
DEL ESTADO DEL BIENESTAR

Al directivo publico de nuestra historia,
Toni Serra, le ensefiaron en un curso de gestion
publica aquella maxima que puso de moda el
vicepresidente norteamericano Al Gore (1993):

“hacer mas con menos”, Serra no sabe si esto es
consecuencia de la llamada “crisis” del Estado
del bienestar o de la necesidad de los académicos
de inventar cada dia nuevos conceptos. ASerralo
que realmente le preocupa es que, con el poco
presupuesto asignade a su departamento, tiene
que hacer verdaderos “milagros” para atender
las necesidades minimas de las personas
mayores de su ciudad, y en un ambiente contra-
ric a la gestién pidblica. S5i atendemos a los
resultados de los dltimos afios del Edelman Trust
Barometer (2005 y 2007}, Serra Hiene motivos para
preccuparse. La confianza de los 1.500 lideres de
opinién que conforman la encuesta deja a las
administraciones pliblicas como las instituciones
que les merecen menos confianza, por detrds de
las organizaciones de la sociedad civil, las
empresas y los medios de comunicacién,

En definitiva, para muchos de los
ciudadanos y de los medios de comunicacién
occidentales, el modelo del Estado del bienestar
entrd en “crisis” a principios de los ochenta por la
sencilla razdén de que no podiamos pagarlo. En
nuestra opinidn, las auténticas causas de la crisis
estin relacionadas con la manera en que
historicamente se ha construido el Estado del
bienestar y con la nueva realidad econdmica
internacional, siendo la incapacidad financiera
del Estado el resultado o expresion de las
mismas. Pasemos, pues, al andlisis de dichas
causas (Mendoza, 1995).

El Estado del bienestar nace como un
Estado intervencionista. La radical separacion
entre Estado y sociedad propugnada por el
Estado liberal sera fuertemente cuestionada. En
primer lugar, porque el supuesto automatismo
regulador de la economia en que se basaba el
sistema liberal demostrd reiteradamente su
incapacidad para evitar que se produjeran graves
crisis economicas, siempre acompafiadas de
elevados costes sociales. ¥ en segundo lugar,

asap |10
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porque la democratizacion de las instituciones
representativas comportd la exigencia de que la
igualdad formal ante la ley tuviera una plena
efectividad social y econdmica.

Tras la Segunda Guerra Mundial se
produce, tanto en el plano de los valores
colectivos como en el de las ideas, un refuerzo de
la legitimidad de la intervencion del Estado en la
sociedad. Por una parte, se produce un amplio
consenso social en torno a la idea de que es
preciso avanzar hacia una sociedad mds justa y
de que corresponde al Estado garantizar una
distribucion mas equitativa de los bienes
econdmicos y culturales, universalizando el
acceso a los mismos. Por otra, el éxito de las
politicas keynesianas, que consiguen vencer uno
de los grandes males del sistema capitalista -las
crisis ciclicas de la economia-, tendrd, en el plano
de las ideas, un efecto legitimador de la bondad
de la intervencion publica. Efecto que se vera
reforzado, a lo largo de los afios 50, por los
trabajos de economistas gque, como Paul
Samuelson, demostrardn la existencia de “fallos
del mercado”, poniendo de manifiesto que sus
mecanismos no son capaces de producir los
“bienes publicos” de cardcter colective que toda
sociedad precisa para su desarrollo. Como
resultado de todo ello, el Estado dejara de
limitarse a salvaguardar un sistema supuesta-
mente autorregulado y pasard a regular, de
manera decisiva, el sistema social,

5i pasamos a considerar la manera en que
s¢ ha construido el Estado del bienestar,
podemos constatar que ésta ha sido guiada por
una serie de premisas, por lo general implicitas,
que han condicionado poderosamente la practica
politica ¥ administrativa. En primer lugar, se ha
mantenido la separacion de los dmbitos phblico y
privado, que asumen responsabilidades diferen-
tes, si bien a diferencia del Estado liberal no se ha
tratado de una separacion estricta, puesto que se

otorga una clara primacia al Estado. En esta
concepcion, lo “publico”, entendide como la
bisqueda del interés general, se considera patri-
monio exclusivo del Estado.

La segunda premisa ha sido la creencia,
mantenida durante muche tiempo, en la bondad
intrinseca de la intervencion publica y en la
capacidad del Estado para resolver porsi solo los
diferentes problemas sociales. El Estado del
bienestar se ha presentado ante la sociedad como
un Estado omnipotente, conocedor de los
problemas y de sus soluciones, que asume la
responsabilidad de resolver practicamente la
totalidad de los problemas sociales, los que hace
suyos. No es de extrafiar, pues, que la autosu-
ficencia vy el paternalismo sean notas que se
hayan asociado con el Estado del bienestar, al
que significativamente también se ha llamado
Estado Providencia.

La tercera premisa consiste en la con-
viccion de que la produccion directa por el
Estado era y sigue siendo la mejor garantia v la
manera mas adecuada de hacer llegar a todos los
ciudadanos los bienes considerados sodalmente
“preferentes” (como la sanidad, laeducacidnola
cultura). Asl, en la mayorfa de los paises
europeos, plantear la provision de un determina-
do servicio publico ha significado de manera
automatica que su prestacion debia ser realizada
por una organizacion publica. Conviene subra-
var que detrds de esta opcidn poliico-organi-
zativa, que ha comportado un fuerte crecimiento
del empleo piblico, se esconde una clara descon-
fianza hacia la sociedad civil y el mundo em-
presarial, alos que, por lo general, no se reconoce
la motivacién o la capacidad suficientes para
participar en la prestacién de los servicios pu-
blicos.

La consecuencia que se deriva de las
premisas anteriores es que la tinica manera de dar
respuesta a unas necesidades sociales siempre

11 | asap
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crecientes no serd otra que disponiendo de mas y
mas recursos publicos. Como recientemente
denunciaba el economista y profesor espafiol
Fuentes Quintana, para muchos de nuestros
politicos “gobernar es gastar”. Es decir, creer que
la capacidad de gobierno depende directa y
proporcionalmente del presupuesto del que se
dispone.

No nos debe extrafiar, pues, que bajo la
presién social se haya producido una dindmica
de expansion permanente del sector piiblico que ha
ido acumulande sin cesar nuevas responsa-
bilidades y tareas, lo que se ha traducido en un
significativo aumento de la participacion del
gasto pablico en el Producto Interno Bruto (PIB).
En el caso espafiol, la financiacidn de este fuerte
crecimiento del gasto pablico (que en 1975
equivalia al 25% del PIB, y en 1995 alcanzd el
49%) se ha realizado, al igual que en otros paises
europeos, mediante un sostenido y significative
aumento de la presion fiscal, combinado con el
recurso continuado al déficit publice, lo que ha
comportado un fuerte crecimiento de la deuda
publica.

Esta construccién acumulativa e incre-
mentalista del Estado del bienestar sdlo es viable
financieramente y soportable socialmente en un
contexto de crecimiento econdmico sostenido.
De hecho, hasta los afios 70, el eje de la politica
econdmica de los gobiernos socialdemdcratas
europeos fue favorecer las politicas de creci-
miento y de plena ocupacidn. Sdlo asi se podian
aplicar politicas fuertemente redistributivas que
permitiesen aumentar el nivel de bienestar del
conjunto de la sociedad, v en especial de sus
capas mas débiles.

Las premisas con las que se ha procedido
a construir el Estado del bienestar en muchos
paises europeos presentan serias limitaciones
que alo largo de la década de los 80 se han hecho

patentes, limitaciones que han acabado
provocando la crisis del modelo. Estas limitacio-
nes se traducen en un doble cuestionamiento del
Estado del bienestar: por una parte, a su
viabilidad economica y, por otra, a su eficaca
social.

En cuanto a la primera cuestion, la
viabilidad econdmica del Estado del bienestar,
quisiéramos resaltar dos hechos que considera-
mos fundamentales. En primer lugar, el incre-
mento de la presion fiscal tene un limite, mas
alla del cual se corre el riesgo de ruptura del pacto
social que subyace al Estado del bienestar (las
clases medias y altas aceptan una presidn fiscal
significativa a cambio de que el Estado garantice
la estabilidad social). El denominado “malestar
fiscal” que desde hace afios y de manera
creciente sienten las clases medias en las
democracias avanzadas constituye una podero-
sa sefial de que el gasto publico no puede seguir
creciendoindefinidamente.

En segundo lugar, la internacionalizacion
de la economia constituye un hecho determinan-
te que pone en entredicho, de una manera
radical, el incrementalismo caracteristico del Es-
tado del bienestar. La internacionalizacidn tiene
un significado muy concreto: los niveles de
bienestar de una sociedad pasan a depender de
manera creciente de la capacidad de su economia
para competir en los mercados internacionales.
En este nuevo contexto, la actuacion de los
poderes piblicos constituye un factor de primer
orden en la determinacidn tanto del nivel de
competitividad externa de la produccién de un
pais como del grado de atractive que éste ofrece a
las empresas internacionales para que se locali-
cen en su territorio.

Presionados por esta nueva realidad, los
gobiernos se han visto obligados a reorientar las
prioridades de la politica econdmica y a redi-
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mensionar el sector pablico. Asi, se produce una
renuncia al empleo de politicas artificiales de
crecimiento y creacion de empleo a corto plazo,
que son reemplazadas por politicas orientadas al
mantenimiento y mejora de la competitividad,
cuyos efectos sobre el crecimiento y el empleo tar-
dan mas en producirse pero son mas duraderos.
En el caso europeo, hemos de tener presentes las
exigencias derivadas de la Union Econdmica y
Monetaria, que comportan un estricto control del
déficit v del endeudamiento piiblico de periodaos
anteriores. El caso espaiiol es ilustrativo de este
cambio de tendencia. Asi, mientras que en 1995 el
gasto publico alcanzd el 45% del PIB, en el ano
2004 se situd en el 39% del PIB.

En cuanto a la segunda cuestidn, la
relativa a la eficacia social, subrayaremos tres
criticas que afectan de manera muy directa a las
propias bases de legitimidad del Estado del
bienestar, es decir, a su capacidad para producir
resultados que incrementen el nivel de bienestar
de una seciedad. En el Estado de bienestar, las
bases tradicionales de legitimidad de los poderes
publicos, el principio de legalidad vy la regulari-
dad procedimental, ya no serdn suficientes por si
mismas. Para legitimar su actuacidn ante la
sociedad, el Estado del bienestar debera ser capaz
de integrar el principio de legalidad con los
principios de eficacla y eficiencia (Mendoza,
1995).

El primer aspecto a considerar, tal como
ha puesto de manifiesto la OCDE, es la baja
receptividad que las organizaciones piblicas
exhiben ante las demandas de los ciudadanos, y
que explica la amplia insatisfaccion social
existente en la mayoria de los paises desarro-
llados ante el funcionamiento de los servicios
ptblicos. La OCDE (1988), en su conocido
informe La Administracion al servicio del piblico,
identifica las cuatro caracteristicas que definen
una Administracion receptiva: a) que sea

comprensible, b) que responda a las necesidades
reales de los ciudadanos considerandoles como
clientes de la Administracion, c) que sea acce-
sible, y d) que estimule una participacidn activa.

Esta situacion ya habia sido diagnostica-
da muchos afios antes por la teoria de la eleccidn
publica (public choice), que tanta influencia
politica y cientifica ha tenido en la 1ltima
década. Autores como Buchanan, Tullock o
Niskanen pusieron de manifiesto en los afios 70
que las organizaciones publicas, al carecer de los
incentivos y las sanciones que proporciona el
mercado, no se sienten estimuladas a mejorar la
calidad de los servicios que prestan ni a
incorporar la perspectiva de los clientes en sus
procesos decisionales y productivos. Ademas, al
carecer de presiones competitivas, éstas tienden
a expandirse sin control, en el tinico beneficio de
sus propios miembros. En resumen, estos
autores elaboran una teoria de los “fallos del
gobierno” -en contraposicion a la teoria de los
“fallos del mercado”- que cuestiona abierta-
mente la supuesta bondad intrinseca de la
intervencién publica y la capacidad de las
organizaciones piblicas para prestar eficaz y
eficientemente los servicios piblicos.

Un segundo elemento de critica a la
eficacia del Estado del bienestar es el que sefiala
la desresponsabilizaciin que éste crea en la
sociedad. Fenomeno que se hace mas ostensible
en el ambito de las politicas sociales dirigidas a
los segmentos mas débiles de la sociedad. Asi, se
deruncia el hecho de que estas politicas, en
ocasiones, desincentivan a los individuos a
tomar la iniciativa en la solucién a sus propios
problemas (que se espera se resuelvan desde el
Estado) a la par que incrementan la dependencia
delasociedad respecto del Estado.

Por ultimo, la persistencia cronica de
muchos problemas sodiales {como, por ejemplo,
la falta de vivienda a precios asequibles, el
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deterioroc medicambiental o la inseguridad
ciudadana) muestra la impotencia del Estado,
que se ve incapaz de resolverlos por si solo,
defraudando ampliamente las expectativas dela
sociedad, que él mismo habia creado.

En sintesis, la “crisis” del Estado del
bienestar estd estrechamente relacionada con las
premisas que histdricamente han guiado su
construccion. 5i queremos preservar sus valores
¥ la nocion misma de una sociedad de bienestar,
deberemos realizar un masivo esfuerzo de
innovacion social que permita la “reinvencion”
de la administracion piblica y de la manera de
gobernar,

2. DIFERENTES APROXIMACIONES
CONCEPTUALES AL "NUEVOD”
ESTADO DEL SIGLO XXI

El gestor publico de nuestra historia, Toni
Serra, va mas alld de lo que Beveridge
consideraba que era la funcidén del Estado del
bienestar, esto es, combatir a los “cinco
gigantes”: la necesidad, la enfermedad, la
ignorancia, la miseria y la desocupacidn (Bentley
y Wilsdon, 2003; Giddens, 2007). La perspectiva
de Beveridge ya no sirve en el siglo XXI, v
seguramente es necesario hablar de bienestar en
sentido “positive” (Giddens, 2007). Serra esta
preccupado en cdmo desde un ayuntamiento se
puede co-crear este bienestar positivo con los
interesados, y para ello estd convencido que
necesita la colaboracién de otras organizaciones
publicas y privadas. La administracion publica
de nuestro directivo publico desborda las
fronteras tradicionales de lo que conocemos
como Estado del bienestar.

Mo es que haya consenso en buscar un
nuevo nombre para el rol que ejerce el Estado en
el siglo XXI. Para algunos autores ya les esta bien
seguir utilizando la terminologia de Estado del

bienestar, y a partir de aqui tratan de analizar los
ajustes que hay que hacer al modelo (Esping-
Andersen y otros, 2002; Glennerster, 1999).
Modelo o modelos, porque desde el clasico
trabajo de Esping-Andersen (1990) ya nadie se
atreve a hablar de una tinica forma del Estado del
bienestar. Ademas, a los tres modelos de Esping-
Andersen se le ha afiadido el modelo mediterrd-
neo (Ferrera, 1995). Algunos, como Hemerijck
{2002), sostienen que la pregunta no es qué nueva
organizacion del bienestar es necesaria, sino
"qué politicas son posibles y justas” dadas las
diferencias entre los modelos de bienestar
existentes,

Hay una serie de autores que precisa-
mente con la crisis del Estado del bienestar
comenzaron a investigar en profundidad el nue-
vo rol de las administraciones publicas ¥ la
relacion entre lo publico y lo privado. Investiga-
dores anglosajones empezaron a hablar de la
economia mixta (Austin v Hasenfeld, 1985),
partenariados publico-privados (Kramer y
Grossman, 1987), el Estado en la sombra (Wolch,
19903, los cuasimercados (Le Grand, 1991) o el
Estado subcontratista (Smith y Lipsky, 1993).
Estos primeros investigadores no buscaban una
nueva conceptualizacion del Estado, sino mas
bien analizar sus nuevas formas de actuar, més
cercanas al mercado, por lo gque algunos
hablaron de la "privatizacién del Estado” (Savas,
2000). La mayoria de estos andlisis estaban
enfocados en la relacién entre administraciones
publicas y las organizaciones de la sociedad civil.

También ha existido una parte de la
academia que se ha dedicado a estudiar la
relacion entre las administraciones piblicas y las
empresas, lo que se conoce en el mundo anglosa-
jon comao la “business governmeni relakions”. Los
trabajos pioneros de Kechane y Nye (1972)
introdujeron los conceptos de relaciones y
actores trasnacionales. Desde entonces, las em-
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presas multinacionales han crecido en poder e
influencia, ¥ su relacion con los Estados es
también determinante para entender el nuevo rol
que estos han de asumir en el siglo XXI (Donahue
y Nye, 2002).

Para simplificar y no desbordar al lector
con las abundantes nominaciones existentes,
hemos agrupade las aproximaciones concep-
tuales en cuatro paradigmas. Cuando escribimos
la primera version del Estado relacional (Men-
doza, 1991), estos paradigmas ain estaban emer-
giendo.

Elparadigma de la “facilitacidn”

Seguramente una de las denominaciones
que ha tenido mis éxito ha sido la del “Estado
facilitador” (“the enabling State™) (Gilbert, 1989,
2002 y 2005). Gilbert resume como la caracteris-
tica mds importante del Estado del bienestar “el
enfasis en el acceso universal a beneficos
publicos proveidos por el Estado, que ofrecen ala
ciudadanfa una fuerte proteccién de derechos
sociales y laborales”. La caracteristica del Estado
facilitador, en cambio, es que “enfatiza una
aproximacion orientada al mercado que se centra
en los beneficios que promueve la participacién
en el trabajo y la responsabilidad individual”.
Gilbert ha enfatizado la orientacion al mercado
del Estado facilitador dando importancia a la
subcontratacidn de servicios, los tickets (vouchers)
o efectivo (cash), la introduccidn del pago por
servicio (fee for service), incentivos fiscales e
introduccion de legislacion especifica para evitar
el incremento continuado del gasto pablico. En
definitiva, un Estado cuyo rol es “proveer de una
proteccidn social a través de un apoyo plblice a
responsabilidades privadas” (Gilbert, 2005).

El britinico A. Giddens (2007: 134)
prefiere hablar de un “Estado garante” que “trata
de influir en los resultados para favorecer el
interés publico o incluso, en ocasiones, para ga-
rantizarlos”, frente a un Estado facilitador que

“emplea la inversion social en la medida de lo
posible para ayudar a que las personas se
ayuden a si mismas”. A diferencia de la
aproximacién mds norteamericana de Gilbert,
Giddens, desde Europa, revindica un Estado que
trata de empoderar a la ciudadania, pero que
también proporciona un marco de garantias,
como por ejemplo un salario minimo. Para
Giddens, los servicios piblicos deberian ser “tan
receptivos” a las necesidades de aquellos y
aquellas a quienes sirven como lo son las
empresas privadas.

En esta misma direccion podriamos
incluir las propuestas de Field (1996) acerca del
“stakeholder welfare State”, y de Lind (1992) y
Woeiss (1997) respecto del “catalytic State”.

Elparadigma de la “adaptaciin”

Una aproximacién interesante, muy
desde la prictica, es la de Bentley y Wilsdon
(2003), quienes han conceptualizade lo que
denominan el “Estado adaptativo”. Un Estado
que tHene que ofrecer mayor flexibilidad para
satisfacer las necesidades individuales de las
personas y que, siguiendo a Moore (1995), se
tiene que preocupar de nuevas formas de crear
valor piblico. Para Bentley y Wilsdon esto
significa trabajar intraorganizacionalmente en
las administraciones publicas, e interorganiza-
cionalmente con otros actores privados.
Introducen también la idea de la “personaliza-
cion universal”, donde las administraciones
publicas han de conseguir adaptar su apoyo a
cada una de las necesidades y potencialidades de
las personas. Para estos autores, la pregunta
relevante a hacerse es: jcomo el sistema en su
totalidad puede ser mas que la suma de sus
partes?

Es verdad que hay otros autores que han
profundizado también en estas ideas. Por
ejemplo, Pierre y Peters (2000) reflexionan sobre
la necesidad de un nuevo modelo de intercambio
entre el Estado y su entorno, y para ello citan la
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necesidad de que exista la capacidad del Estado
para un “proceso institucional de aprendizaje
continuo” y de “capacidad de adaplacién”.

Cercana a la idea de adaptacion es la idea
de “Estado active”. F. Vandenbroucke (2002)
explica que el gobierno belga acufio en 1999 la
expresion “Estado del bienestar active” para
reflejar tres ideas centrales: 1) un Estado de gente
activa, que permite a todo el mundo participar en
la vida econdmica y social; 2) un Estado que
provee atencion a los que no pueden participar
activamente; y 3) un “Estado inteligentemente
activo”, refiriéndose a la forma en la que un
gobierno tiene que manejar su politica social.

Este pensamiento de una sociedad activa
también la encontramos en “la tercera via”, de
Blair (1998): “las perscnas prosperardn mejor,
con una sociedad activa y fuerte, donde sus
miembros son conscientes de que tienen deberes
hacia los otros como también para con ellos
mismos”. Ideas que han desplegado Etzioni
(1968 y 1998) y el propio Giddens (1994 y 1998),

Elparadigma de la “gobernanza”

En la dltima década ha aparecido con
fuerza en el escenaric de la gestion piblica el
concepto de gobernanza. Uno de los elementos
iniciales de esta discusidn fue el libro coordinado
por Kooiman (1993) “Modern Governance: New
Government-Society Interactions”. Cuesta
encontrar una definicidn generalizada del
término, que hasta hace poco se utilizaba para
acepciones bien diferentes, y que sea facilmente
comprensible, Para el proposito de este articulo,
nos interesa la gobernanza que pone al Estado en
el centro (Pierre y Peters, 2000), siendo conscien-
tes que el concepto desborda el Ambito tradicio-
nal de la gestion piiblica,

Kooiman (2003} define la gobernanza
como todas “las concepciones tecricas de gober-
nar”, y define gobernar como la totalidad de las

interacciones publicas y privadas “dedicadas a
solucionar problemas y crear oportunidades so-
ciales”. Sitla su perspectiva en lo que llama
“eobernanza interactiva”. Aguilar (2008) define
la gobernanza como “la accion de gobernar del
gobierno”; la que realiza el gobierno para fines de
direccién de la sociedad, que sin duda puede
producir decisiones errdneas que ocasionan
dafios y costes. Esta perspectiva esta pues intere-
sada en el proceso de gobernar, y se pregunta
sobre las reglas, las actividades, actores, resulta-
dos, ete. No esta centrada en el rol del Estado
maoderno.

Para nuestra reflexién acerca del Estado
relacional hay aspectos interesantes en esta
perspectiva, donde un Estado “fuerte” no es algo
que se deriva de una constitucion, sino que pasaa
ser algo “contextual y emprendedor” (Pierre y
Peters, 2000). Las aproximaciones de la
gobernanza que nos interesan son aquellas en las
que el fortalecimiento institucional del Estado
cobra nuevos brios, y donde no sdlo se mira el
Estado hacia fuera, sino también hacia adentro.

El paradigma “republicano”

Bresser Pereira (2004) ha acufiado el
término de “Estado republicano” para referirse
al Estado que ha ido surgiendo en las Gltimas
décadas. Un Estado que, seguin el autor, combina
los aspectos positivos del liberalismo y el
socialismo. En parte social porque continia
protegiendo los derechos sociales de las
persomas, ¥ en parte liberal porque protege la
libertad individual y utiliza mds el mercado.
Sostiene que “el Estado republicano es un
régimen que estd formado por cudadanos
comprometidos que participan con los politicos v
los gestores piiblicos en gobernar®.

Este autor nos recuerda que el Estado esel
unico que tiene poder fuera de si mismo, y este
poder tiene asociado una serie de actividades
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que son exclusivas del Estado. Construye Bresser
Pereira sobre sus trabajos anteriores, y presenta
el Estado republicanc conformado por tres
categorias de actividades que les son exclusivas:
1} aquellas que son monopolio del Estado, como
la definicion de leyes, pquJ'cas publicas, politicas
impositivas, mantenimiento del orden, etc; 2)
aquellas gue no son monopolio, como la
educacidn, salud, bienestar, medio ambiente,
etc., aungue si son exclusivas del Estado las
politicas pablicas en estas dreas; 3) por Gltimo,
también es una actividad exclusiva del Estado la
politica econdmica (1998 y 2004). En resumen, el
Estado republicanc nos presenta un modelo de
Estado social-liberal fruto de la evolucidn del
Estado del bienestar, y con el que nuestra
propuesta de Estado relacional guarda muchas
similitudes, como enseguida veremos,

3. LA BUSQUEDA DE UN NUEVO ROL
DEL ESTADO EN LAS SOCIEDADES
AVANZADAS: EL ESTADO RELACIONAL
COMO PROPUESTA

Al principio del articulo, la introduccién
de un gestor piblico lidiando con una serie de
problemas relacionales era para tratar de dar la
maxima relevancia a la idea de tener un
constructo de Estado compartido socialmente. 51
la imagen generalizada es que el modelo del
Estado de bienestar no sirve a la sociedad en su
conjunto ni al gestor pliblico de nuestro ejempla,
necesitamos de un nueve constructo que les
permita atacar los retos de la sociedad contem-
poranea de una forma adecuada.

{ver figuran®2)

Figura Nro. 2: Relacién entornoe social, modelo de Estado y modelo de administracién piblica.
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En la actualidad asistimos a un intenso
debate acerca de cudl debe ser el rol del Estadoen
las demeocracias avanzadas, debate que va
mucho mas alld de la cuestion del tamafio del
sector publico. Asimismo, nos encontramos en
un periodo de intensa Experimentacidn ¥
biisqueda de nuevas maneras de dar respuesta a
las necesidades y problemas sociales. Ya sea en el
plano del discurso o enel del terreno de la accidn,
la bisqueda de un nuevo reparto de tareas y
responsabilidades entre Estado y sociedad,
distinto al del Estado del bienestar, aparece como
elnicleo central de la cuestion.

El modelo del Estado relacional consti-
tuye una propuesta en esa direccidn, Las inno-
vaciones mas significativas que se han producido
en el dmbito de la gestion y las politicas piblicas
en las ultiimas décadas, especialmente aquellas
que rompen con las premisas que han guiado la
construccion del Estado del bienestar y tratan de
superar sus limitaciones, constituyen el marco de
referencia desde el que se formulan los conte-
nidos del Estado relacional. Los diferentes pa-
radigmas que hemos analizado en el apartado
anterior han avanzado también en la direccidn
qUE Proponemos.

Todo modelo es una version simplificada
e idealizada de la realidad; el del Estado rela-
clonal también lo es, con una particularidad:
intenta explicar una realidad emergente, una
realidad que, todavia hoy, sélo existe parcial-
mente ¥ que, en gran parte, es sélo promesa de
futuro. Mo es preciso, pues, insistir al lector que
no se halla ante un modelo cerrado y acabado,
sino ante una propuesta abierta que intenta
estimular la reflexidn y el debate.

La premisa de partida del Estado relacio-
nal es la aceptacién de que el Estado ha dejado de
ser, si es que alguna vez lo fue, omnipotente y
autosuficiente. Como afirma Crozier (1987), “el
Estado modemo es un Estado modeste” que

reconoce la complejidad y la interdependencia
presentes en los problemas sociales y que asume
que la resolucién de los mismos solo puede
abordarse contando con la colaboracion activa de
la propia sociedad. La dicotomia piablico-
privado ha llevado, histéricamente, a identificar
lo ptblico con el Estade y lo privado con la
sociedad civil. 5in embargo, va existen diversos
intentos de acabar con esta simplificacién ¥
defender que “el Estado es necesario, pero no el
lugar sagrado monopolizador de lo universal,
que lo piblico no se identifica con lo politico y
que la sociedad civil encierra de hecho y de
derecho un fuerte potencial de universalismo y
solidaridad” (Cortina, 1993: 150). Por tanto, es
importante no asumir que un Estado fuerte
supone una sociedad civil débil y, viceversa, que
una sociedad civil fuerte supone un Estado débil.
El corolario es la necesidad de estimular a los
ciudadanos y a los diferentes colectivos a partici-
par en la resoluciéon de aquellos problemas
sociales en los que estin implicados de manera
mas directa. Algunos ejemplos lo ilustran con
claridad.

Madie cuestiona hoy en dia que en la
solucién al problema del “fracaso escolar” las
familias juegan un papel decisivo. Lo mismao
sucede en la lucha contra la contaminacidn
ambiental, en la que se considera imprescindible
la toma de conciencia y el cambio de comporta-
mientos de toda la sociedad. O en la cuestion de
la seguridad ciudadana en las grandes ciudades,
en donde cambios come el modelo de “policia
comunitaria” ponen de manifiesto la importan-
cia de que la propia comunidad asuma un rol
activo en un tema que tan directamente le afecta.

Los ejemplos anteriores ponen de relieve
que la resolucidn de estos y otros muchos
problemas sociales requiere que la sociedad
asuma la parte de responsabilidad que le corres-
ponde y en la que el Estado dificilmente podra
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sustituirle. En este sentido, el Estado relacional
sitlia las relaciones entre los dmbitos piiblico y
privado, entre Estado y sociedad, en el terreno de
la corresponsabilidad, dato ausente en las con-
cepciones anteriores del Estado.

El término corresponsabilidad comporta, en
primer lugar, la existencia de objetivos comunes;
en segundo lugar, la asuncidn de responsabili-
dades concretas en su consecucion; y, en tercer
lugar, la articulacion efectiva de las responsabili-
dades asumidas por cada una de las partes.
Plantear la relacion entre Estado y sociedad en
términos de corresponsabilidad significa, pues,
abandonar la desconfianza propia hacia el Estado
del bienestar y sustituirla por una actitud dedi-
dida de didlogo v cooperacidn. Por eso, en el
Estado relacional los intereses colectivos dejan de
ser considerados como patrimonio exclusivo del
Estado, y la participacion de la sociedad -prin-
cipalmente a través de las asociaciones y las
organizaciones de finalidad no lucrativa- se
convierte en algo no solo deseable sino también
legitimo.

En un contexto pluralista, en el que el
control jerdrquico no es posible v la contestacion
v la critica son legitimas, lo que estimula a la
sociedad civil a colaborar con el Estado es el grado
de coincidencia en los objetivos de una determinada
politica publica y en la manera de implementarla.
Colaboracidon que se plasma en proyectos comunes,
en los que ambas partes acuerdan los objetivos a
alcanzar, aportan recursos para ello y, como
consecuencia, asumen la corresponsabilidad por
los resultados.

Un aspecto importante de esta nueva
articulacidon, en clave de corresponsabilidad,
entre los sectores piiblico y privado es que el
protagonismo corresponde a las necesidades
sociales. El criterio para asignar las tareas y las
responsabilidades no se establece con base en la
naturaleza publica o privada de las organiza-

ciones participantes, sino con base en su
capacidad para dar respuesta de la forma mds
adecuada y efectiva a una determinada necesi-
dad social. Lo importante ya no es el quién lo hace
sino el resultado que se consigue. En este sentido,
el politico y el gestor relacional prefieren,
responsablemente, “perder” protagonismo
institucional, es decir, prefieren hacer con otros o
incluso que sélo hagan otros, si con ello se gana
en eficacia social,

El principio de subsidiariedad, que se
proclama en el tratado de Maastricht de manera
limitada al ambito publico, se extiende en el
Estado relacional a la sociedad dvil. Con ello no
se afirma la superioridad intrinseca de las
organizaciones privadas frente a las piablicas, ni
lo contrario. Al abrir la posibilidad de que la
sociedad civil y la iniciativa privada se incor-
poren a la satisfaccion de las necesidades
colectivas, el Estado relacional introduce
también la dimensidn competitioa en la relacion
entre los sectores publico y privado. Coopera-
cion y competencia dejan de ser aspectos
excluyentes (como sucedia en el Estado del
bienestar) y su integracion pasa a afirmarse como
condicion necesaria para alcanzar la eficacia
social.

La emergencia de los “nuevos servicios
publicos”, resultade de los programas de re-
forma y modernizacion administrativa en el
ambito de los servicios personales y de manera
muy destacada en el caso de la sanidad, es una
prueba palpable de una nueva articulacién entre
los sectores publico y privado que, en buena
parte, obedece a una logica relacional. La nota que
caracteriza a los “nuevos servicios piiblicos” es el
establecimiento de una nuepa relacidn del Estado
conlos proveedores y con los usuarios.

La relacion con los proveedores se ve
modificada en un doble sentide como conse-
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cuencia de la separacién de las funciones de
provision y de prestacién de los servicios
publicos. Por una parte, ello comporta la
incorporacion de organizaciones con finalidad
no lucrativa y de lainiciativa privada. Y por ofra,
dicha incorporacién va acompafiada por la
introduccidn de mecanismos concurrentes, lo
que ha dado lugar a la creacién de “cuasi-
mercados”, “mercados sociales” o “mercados
planificados” enlos que participan, tedricamente
en pie de igualdad, tanto las organizaciones
publicas como las privadas.

En relacidn con los usuarios se busca
fortalecer su posicidon frente a los proveedores de
los servicios piblicos a objeto de aumentar el
grado de respuesta a sus demandas individuales
(receptividad). Entre las medidas més frecuentes
que se han aplicado para conseguirlo encontra-
maos, en primer lugar, la aplicacion del marketing
a los servicios publicos y la implan-tacion de
estrategias de calidad de servicio, ambas con un
importante impacto ideolégico, pues el
ciudadano deja de ser contemplado como un
administrado y pasa a considerarse como cliente
de la Administracién, reconociéndole el
“derecho” a ejercer una mayor influencia. En
segundo lugar, destacan las medidas orientadas
a permitir la libre eleccion de prestacion y que
estdn relacionadas, aunque no siempre, con la
introduccion de mecanismos concurrentes en la
prestacién de los servicios piblicos.

Debe subrayarse que en la nueva relacion
del Estado con los usuarios de los servicios
publicos se parte de la premisa de que éstos son
personas suficentemente maduras como para
asumir un mayor protagonismo en la prestacién
v el control de dichos servicios. A través de su
participacidn activa se espera conseguir no silo
un mayor grado de satisfaccion sino también
hacerles corresponsables por el resultado ob-
tenido.

Tal como se ha expuesto a lo largo de este

apartado, la logica relacional busca conseguir la
maxima sinergia posible entre los recursos,
conocimientos v capacidades del sector piblico
con los del sector privado. Desde esta perspec-
tiva, la resolucion de los problemas sociales no
aparece necesariamente vinculada a la dindgmica
incrementalista del gasto publico, tipica del
Estado del bienestar. Gobernar ya no es sindnimo
de gastar, sino de capacidad de liderazgo v de
consenso para movilizar los recursos, piiblicos y
privados, existentes en una sociedad y dar asi
respuesta a las necesidades sociales.

El fomento del woluntariado sodal, la
elaboracion de planes estratégicos de ciudad y su
empleo como foro de didlogo entre las distintas
administraciones y los agentes econdmicos, la
realizacién de camparias como “Barcelona, ponte
guapa” que consiguieron movilizar importantes
cifras de inversion privada en la rehabilitacion de
edificios ¥ la mejora del paisaje urbano, las
reformas del sistema sanitario realizadas en
Catalufia y el Pais Vasco, las reformas de los
centros histdricos de muchas ciudades espafio-
las, la promocién exterior de las pequefas v
medianas empresas, constituyen algunos ejem-
plos ilustrativos de prictica relacional que hace
anos se esta dando en el caso espaniol.

Todo ello configura un protagonismo
diferente del Estado que, si bien aparece como un
actor social mds, estd dotado de una dimensidn
especifica ¥ ocupa una posicién privilegiada
para asumir un rol de liderazgo y dinamizacion
de la propia sociedad. El Estado relacional se
caracteriza por articular la interrelacion social y
por los aspectos intangibles que ello representa
{produccion y difusion de informacidn, corres-
ponsabilizacidn de la sociedad, fomento de la
autorregulacidn social, intermediacién entre
diferentes actores sociales, etc.). De ahi que con-
vierta la naturaleza relacional de su actividad en
su principal atributo de identidad.
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En este sentido, la legitimidad de la
actuacidn del Estado relacional se basa no solo en
el requisito inexcusable de legalidad, sino en los
principios de eficacia social y corresponsabi-
lidad, lo que viene determinado por su capacidad
de interlocucién y de apertura a los intereses
sociales, por su capacidad para asumir el lideraz-
go ¥ obtener resultados a través de otras organi-
zaciones, por su transparencia en la articulacidn
de los ambitos prlih!.im y privado, y por su mode-
stia en asumir que el protagonismo corresponde
a los objetivos colectivos perseguidos.

El modele organizative (en sentido
amplio) que corresponde al Estado relacional es,
sin duda, ¢l del emprendedor social capaz de creary
gestionar complejas redes interorganizativas en
las que participan tanto organizaciones publicas
como privadas. El politico y el gestor relacional se
caracterizan tanto por la biisqueda continua de
oportunidades que permitan movilizar los
recursos sociales, publicos y privados, como por
promover la experimentacion y la innovacidn
social en la manera de dar respuesta a los proble-
mas y necesidades sociales. En el Estado del
bienestar, la responsabilidad de los directivos
puiblicos se cifie a la consecucion de los objetivos
establecidos para su organizacién a través de la
optimizacién de los recursos propios. En esta
concepeidn, el presupuesto aparece como un
limite absoluto a la capacidad de incidencia de la
Administracion ante los problemas sociales. Esla
version directiva de la creencia politica de que
“gobernar es gastar”.

En el Estado relacional, el principio de
eficacia social redefine el concepto de gestion. La
responsabilidad de los directivos piblicos se
contempla como la obtencidn de resultados a
través del conjunto de organizaciones, pablicas y
privadas, que participan en un determinado

sector de actuacion de los poderes piblicos, La
dimensidn inferorganizativa aparece, asi, como una
de las notas fuertes de la concepeidn relacional de
la gestion publica. Bajo esta perspectiva, el reto
de la gestion consiste en conseguir el mayor factor
multiplicador posible sobre el presupuesto
propio. Lo que cuenta no son los resultados pro-
pios en sentido estricto (outputs) sino el impacto
social conseguido (outcomes).

En el terreno de la configuracién orga-
nizativa de la administracion piblica también se
producen cambios significativos. En el Estado
del bienestar, la agencia o forma divisional -basada
en los criterios de especializacion productiva,
autonomia en la gestion y control por resultados,
vy consecucién de economias de escala- se
considera el disefio mas adecuado para las
organizaciones publicas cuya responsabilidad es
la prestacion de servicios. Mientras que en el
Estado relaciomal, la “organizacion-en-red”
(network organization) -basada en los criterios de
descentralizacion, especializacion funcional y
consecucion de economias de alcance, y flexibili-
dad- aparece como el disefio organizativo mds
adecuade para articular la interrelacidn entre
Estado y sociedad.

4. AMODO DE CONCLUSION: EL
ESTADO RELACIONAL VISTO DESDE EL
PRESENTE

Lasuperacion de la “crisis” del Estado del
bienestar y la construccidn del Estado relacional
representan un gran reto para el conjunto de la
sociedad, cuyas dificultades no deben subesti-
marse. MNos gustaria concluir formulando algu-
nas reflexiones sobre la manera de avanzar hacia
un Estado y una administracion publica mas

relacionales®

? Para un tratamiento més detallade de las cuestiones que se presentan en este apartado, ver Mendoza (1991} y Vernis {1996 ¥

2000,
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Primera. La administracion publica debe
asumir su rol relacional de una manera activa y
convencida. 5in embargo, debe evitarse el riesgo
de “mitificar” la privatizacidn y/o la sociedad
civil, para no caer en el extremo de “la colabora-
cidn a toda costa”.

La privatizacién en muchos paises condu-
jo muchas veces a la “sustitucion” del Estado,
dado que, en lugar de contribuir a incrementar
las capacidades estatales, las disminuyd. Asi,
pues, en muchas partes del munde se parte de
una experiencia negativa en la asociacion entre lo
publico ¥ lo privado que hace que muchos
directivos publicos y responsables politicos abor-
den el tema con precaucion. Lo que se conoce
como la “captura del Estado” (ver Hellman,
Jones y Kaufmann, 2000y 2002).

Basdndose en la experiencia de colabora-
cion publico-privada acumulada en Estados
Unidos desde los anos setenta, autores como
Lester Salamon han puesto de manifiesto la
existencia de “fallos del sector no lucrative” en la
satisfaccion de las necesidades colectivas, Asi, se
destacan cuatro aspectos presentes en muchas de
estas organizaciones: su paricularismo, fruto de
la focalizacion en problemas y grupos de
poblacion determinados; su paternalismo, debido
a que la definicion de las necesidades de la
comunidad suele realizarse por los miembros de
ésta con mas recursos; su amateurismo, derivado
de la dificultad de atraer buenos profesionales; y
su insuficiencia para generar el volumen nece-
sario de recursos para solucionar los problemas
sociales.

Si a los “fallos del mercado” siguieron los
“fallos del gobierno” y a éstos, los “fallos del
sector no lucrative”, el reto serd encontrar for-
mulas que permitan articular la interaccidn entre
Estado, sociedad civil y mercado aprovechando

lo mejor de cada uno y evitando sus puntos
débiles o deficiencias. No se trata, por lo tanto, de
que las organizaciones no lucrativas y la inicia-
tiva privada sustituyan a las organizaciones
priblicas, sine de que cooperen y se comple-
menten.

Segunda. La incorporacion de la sociedad
civil ¥ de la iniciativa privada en un sector
concreto de actuacién de los poderes plblicos
suscita una serie de cuestiones que deberfan ser
objeto de un detenido andlisis: a) ;en gqué
actividades existen mayores oportunidades para
crear un “valor social afadido”™ mediante dicha
incorporacién?; b) jqué objetivos se quieren
conseguir con la colaboracion pablico-privada?;
c) jqué tipo de relacidn publico-privada se
considera mds adecuada?; d) ;qué requisitos
minimos deberdn cumplir las organizaciones
privadas a las que se asignen tareas y responsa-
bilidades publicas?, ;qué mecanismos se segui-
ran para su seleccion?; y e) jcomo se va a gestio-
nar la relacion con las organizaciones privadas?

Mdtese que las oportunidades presentes
en cada caso concreto y los objetivos perseguidos
determinaran la naturaleza de la relacién publi-
co-privada. Por otra parte, las tres ultimas
cuestiones ponen de relieve la importancia de
disponer de un marco institucional y de unas
“reglas de juego” adecuadas que permitan una
interaccion efectiva entre los sectores piblico y
privado.

Tercera. La propuesta del Estado relacio-
nal no esti exenta de riesgos y limitaciones. El
Estado relacional presupone una sociedad civil
fuerte y autdnoma, madura y responsable. Asi-
mismo, presupone una clase politica con una
significativa capacidad de liderazgo social y una
administracion piblica con una fuerte capacidad
de gestion estratégica y de operar sistemas
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descentralizados y pluralistas.

Mo es dificil imaginar los problemas que
pueden surgir si no se cumplen suficientemente
dichos requisitos. Asi, por ejemplo, la falta de
transparencia en la relacion piblico-privada pue-
de conducir a la patrimonializaciin del Estado por
poderosos intereses corporativos. O cémo, sin las
necesarias capacidades estratégicas y operativas,
la gestién de un sistema plural con miltiples
decisores se convierte en una tarea imposible, que
conduce alaingobernabilidad.

Lo anterior subraya la especial responsa-
bilidad que corresponde a la Administracion en
la creacion del marco institucional v de los
incentivos que estimulen tanto el desarrollo de
los valores y actitudes sociales adecuados como el
desarrolle de las capacidades organizativas
necesarias para una efectiva relacion publico-
privada.

Cuarta. El modelo de Estado relacional
pone en el centro del debate el fortalecimiento
institucional de las administraciones publicas,
sobre todo de los elementos del modelo que
realizan “actividades publicas”. En lineas gene-
rales, las administraciones pﬁhlicas necesitan
fortalecerse institucionalmente para poder
asociarse con garantias con otros actores de la
sociedad civil y, sobre todo, deben asegurarse de
que estas asociaciones entre lo publico y lo
privado refuercen las capacidades institucionales
del Estado, y no las debiliten,

En esta linea, cuando se introducen
elementos de mercado, como la externalizacion,
los partenariados publico-privados, los “cuasi-
mercados”, etc, la decisién de si sonapropiados o
no se ha de tomar en cada case. Pero también
teniendo muy en cuenta la gobernanza en el
largo plazo de la politica piblica afectada y de los

intereses de la sociedad.

Cuinta. Todos estos elementos y cambios
que hemos comentado introducen con fuerza la
necesidad de un liderazgo relaciomal y una
capacidad de emprendimiento social en los
directivos piblicos. En definitiva, este nuevo
contexto ya esta exigiendo el establecimiento de
liderazgo entre los directivos publicos con
excelentes capacidades individuales téenicas,
politicas ¥ de gestién, que piensen y planeen
colectivamente v que puedan trabajar en estrecha
colaboracion con otras partes interesadas. En
términos generales, se requerira cada vez mas
competencias de cardcter relacional (Longo, 2004).

En esta reflexion es importante no olvidar
que la linea entre la gobernanza y la gestidn
publica no estd nada clara. Esto provoca, entre
otras cosas, que la gestion de las politicas ptiblicas
tenga en la actualidad un perfil politico mucho
mas alto. Esto tiene naturalmente implicaciones
muy importantes para la formacion de los
directivos publicos.

Sexfa. Nos encontramos, pues, ante un
doble reto de desarrolle organizative e
institucional. Preservar una sociedad de bienestar
en el nuevo contexto de una economia mundia-
lizada constituye un enorme desafio que, ademas
de profundos cambios en el sector publico, re-
quiere la implicacidn activa de todos los actores
sociales. Nuestro gran reto colectivo es implantar
e institucionalizar las innovaciones necesarias,

23 | asap



ALFRED VERNIS Y XAVIER MENDOZA

BIBLIOGRAFIA

= Agranoff, R. (2006), “Inside Collaborative
Netwaorks: Ten Lessons for Public Managers”,
en Public Administration Eeviewn, Vol. 66 IN® 1,
Washington, pp. 56-65.

* Aguilar, L. F. (2008), “Gobernanza:
normalizacién conceptual ¥ nuevas cuestiones”,
Barcelona, Escuela Superior de Administracion
v Direccién de Empresas (Cuadernos de
Liderazgo; N* 17).

= Austin, D. y Hasenfeld, Y. {1985), “A
Prefatory Essay on the Future Administration
of Human Services”, en The Journal of Applied
Behavioral Science, Vol. 21 N° 4, Arlington, pp.
351-364,

= Bentley, T. y Wilsdon, ]. (eds.) (2003}, The
Adaptive State: Strategies for Personalising the
Public Realm, London, Demos.

+ Blair, A. (1998), La tercera via, Barcelona,
Ediciones El Pais-Aguilar.

» Bresser Pereira, L. (2004), Democracy and
Public Management Reform: Building the
Republican State, Oxford, Oxford University
Press,

= Bresser Pereira, L. y Cunill, N. (eds.) (1998),
Lo puiblico no estatal en la reforma del Estada,
Buenos Aires, Paidos, CLAD.

« Caiden, G. (1991), Administrative Reform
Comtes of Age, Berlin, Walter de Gruyter.

» Christensen, T., y Lagreid, P. (2007), “The
Whole-of-Government Approach to Public
Sector Reform”, en Public Administration Review,
Vol. 67 N* 6, Washington, pp. 1059-1066.

+ Cortina, A. (1993), Etica aplicada y democracia
radical, Madrid, Tecnos.

+ Crozier, M. (1987), Etat moderne, Etat
modeste, Paris, Fayard.

»  Donahue, ]. ¥y Nye, J. (eds.) (2002), Market-
Based Governance: Supply Side, Demarnd Side,
Upside, and Downside, Cambridge, Brookings

Institution Press,
*  Dunleavy, . y Hood, C. (1994), “From Old
Public Administration to New Public
Management”, en Public Money and
Management, Vol. 14 N® 3, Oxford, pp. 9-16.
» Echebarria, K. (2000), “Reivindicacién de la
reforma administrativa: significado y modelos
conceptuales”, en Revista del CLAD Reforma y
Democracia, N* 18, Caracas, pp. 77-96.
= Edelman UK (2005), Edelman Trust
Barometer Research, London, Edelman UK.
(2007}, Edelman Trust Barometer
Research, London, Edelman UK.
+ Esping-Andersen, G. (1990), The Three
Worlds of Welfare Capitalism, Princeton,
Princeton University Press.
.. [et al] (2002), Why We Need a New
Welfare State, New York, Oxford University
Press.
+ Etzioni, A. (1968), The Active Society: a
Theory of Societal and Political Processes, New
York, Free Press.
(1998), “Should We End Social
Security? A Community Approach”, en
Challenge, Vol. 41 N® 5, White Plains, pp. 5-15.
« Evans, P; Rueschemeyer, D.; y Skocpol, T.
(eds.) (1985), Bringing the Stale Back In,
Cambridge, Cambridge University Press.
+ Ferrera, M. (1995), “Los Estados del
bienestar del Sur en la Buropa social”, en El
Estado del bienestar en ln Europa del Sur, 5. Sarasa
v L. Moreno (eds.), Madrid, Consejo Superior
de Investigaciones Cientificas (Coleccion
Politeya).
= Field, E. (1996), How o Pay for the Future:
Building a Stakeholder's Welfare, London,
Institute for Community Studies.
+ Fukuyama, E (2004), La construccidn del
Estado: gobernanza y orden mundial en el siglo
XXI, México, Ediciones B.
« Fukuyama, F. y Marwah, 5. (2000,

asap | 24

UNA APROXIMACION A LA CONCEPTUALIZACION DEL NUEVO ROL DEL ESTADO: EL ESTADO RELACIONAL

“Comparing East Asia and Latin America:
Dimensions of Development”, en Journal af
Democracy, Vol. 11 N° 4, Baltimore, pp. 80-94.
+  Giddens, A. (1994), Mis alld de la izquierda y
la devecha: el futuro de las politicas radicales,
Madrid, Catedra,
(1998), The Third Way: the Renewal af
Secial Democracy, Cambridge, Polity Press.
(2006), “Europe: Teaching Us a
Lesson”™, en New Statesman, London,
September 25.
(2007), Europa en la era global,
Barcelona, Paidos.
+  Gilbert, N. (2002), Transformation of the
Welfare State: the Silent Surrender of Public
Responsibility, New York, Oxford University
Press.

(2005), “The 'Enabling State?' from
Public to Private Responsibility for Social
Protection: Pathways and Pitfalls”, Paris,
OECD (OECD Social, Employment and
Migration Working Papers; N® 26).
»  Gilbert, N. y Gilbert, B. (1989}, The Enabling
State: Modern Welfare Capitalism in America,
Mew York, Oxford University Press.
+  Glennerster, H. (1999), “Which Welfare
States Are Most Likely to Survive?”, en
International Journal of Social Welfare, Vol. 8 N° 1,
Oxford, pp. 2-13.
= Gore, Al (1993), From Red Tape fo Results:
Creating a Government that Works Better and Cost
Less. Report af the National Performance Review,
Washington, United States Government
Printing Office.
+ Hellman, J. 5.; Jones, G.; y Kaufmann, D.
{2000, “Seize the State, Seize the Day: State
Capture, Corruption, and Influence in
Transition”, Washington, World Bank (Policy
Research Working Paper; N® 2444).

(2002), “Far from Home: Do Foreign
Investors Import Higher Standards of

Governance in Transition Economies?”,
Washington, World Bank.

= Hemerijck, A. (2002), “The Self-
Transformation of the European Social
Model(s)”, en Why We Need a New Welfare State,
G. Esping-Andersen ...[et al], New York,
Oxcford University Press.

»  Keohane, R. y Nye, J. (eds.) (1972),
Transnational Relations and World Politics,
Cambridge, Harvard University Press.

«  Kooiman, ]. (2003), Governing as Governance,
London, Sage.

(ed.) (1993}, Modern Governance: New
Government-Society Interactions, Newbury Park,
Sage,

« Kramer, R. y Grossman, B, (1987),
“Contracting for Social Services: Process
Management and Resource Dependencies”, en
Social Service Review, N° 61, Chicago, pp. 32-55.
+  Le Grand, J. (1991), “Cuasi-Markets and
Social Policy”, en Economic Journal, N° 101,
London, pp. 1256-1267.

« Lind, M. (1992), “The Catalytic State”, en
The National [nterest, N® 27, Washington, pp. 3
12

* Longo, F. (2004), Mérito y flexibilidad: la
gestion de las personas en las organizaciones del
sector puiblico, Barcelona, Paidds (Paidos
Empresa; N° 102).

* Lozano, ]. M. (2001}, "L'empresa en la
societat”, en IDEES, 10,

= McGuire, M. (2008), “"Collaborative Public
Management: Assessing What We Know and
How We Enow It”, en Public Administration
Review, Vol. 66 N*® 1, Washington, pp. 33-43.

«  Mendoza, X. (1990), “Técnicas gerenciales y
modernizacidn de la administracién prblica en
Espafia”, en Documentacidn Administrativa, N°
223, Madrid, pp. 261-290.

(1991), “Algunas reflexiones acerca de
la 'transicion al mercado’ de los servicios

25 | asap



ALFRED VERNIS Y XAVIER MENDOZA

sociales”, en Piblico-privado y bienestar social,
Institut de Treball Social i Serveis Socials (ed.),
Barcelona, INTRESS.

(1995), “Las transformaciones del
sector publico en las democracias avanzadas:
del Estado del bienestar al Estado relacional”,
en La sanidad: un sector en cambio. Un nuevo
comprostiso entre la administraciin, usuarios y
proveedores, Rafael Bengoa (ed.), Madrid, Merck
Sharp and Dohme.

« Moaore, M. (1995), Creating Public Value:
Strategic Management in Government,
Cambridge, Harvard University Press.

«  OCDE (1988), La administracion al servicio del
priblico, Madrid, Instituto Nacional de
Administracion Pablica,

(2005), Modernising Government: the Way
Forward, Paris, OCDE.

* Pierre, ]. y Peters, B. G. (2000), Governance,
Palitics and the State, London, Palgrave
Macmillan,

»  Sawvas, E. 5. (2000), Privatization and Public-
Private Partnerships, New York, Chatham
House Publishers.

« Schedler, K. y Proeller, L. (2007), “Public
Management as a Cultural Phenomenon:
Revitalizing Societal Culture in International
Public Management Research”, en International
Public Management Review, Vol. 8 N° 1, 5t.
Gallen, pp. 187-194.

+ Smith, 5. y Lipsky, M. (1993), Nonprofits for
Hire: the Welfare State in the Age of Contracting,
Cambridge, Harvard University Press.

*  Spicer, M. (2004), “Public Administration,
the History of Ideas, and the Reinventing
Government Movement”, Public Administration
Review, Vol. 64 N° 3, Washington, pp. 353-362.
= Stivers, C. (1994}, "The Listening
Bureaucrat: Responsiveness in Public
Administration”, en Public Administration
Review, Vol. 54 N° 4, Washington, pp. 364-369.

+  Vandenbroucke, F. (2002), “Sustainable
Social Justice and "Open Co-ordination’ in
Europe”, en Why We Need a New Welfare Stale,
G. Esping-Andersen ...[et al], New York,
Onxford University Press.

+  Vernis, A. (1996), La relacidn piiblico-privado
en la provisidn de servicios sociales, Barcelona,
Centre d'Investigacid, Formacid i
Assessorament; Diputacié de Barcelona,
(2000), Organizing Services fo the Elderly,
Ann Arbor, New York University (UMI
Dissertation Services).

-.|et al] (1998), La gestion de [as
organizaciones no lucrativas, Barcelona, Deusto,
(2006), Nonprofit Organizations:
Challenges and Collaboration, London, Palgrave
Macmillan.

+  Weiss, Linda (1997), "Globalization and the
Myth of the Powerless State”, en New Left
Review, N®? 225, London, pp. 3-27.

= Wolch, J. (1990}, The Shadow State;
Government and Voluntary Sector in Transition,
New York, The Foundation Center.

asap | 26

EL SISTEMA DE CONTROL INTERNO EN EL PODER EJECUTIVO NACIONAL:
iBUSQUEDA DE TRANSPARENCIA, BUSQUEDA DE RESULTADOS 0 BUSQUEDA

DE SENTIDO?

Por Oscar Domenella

Adieciocho afios de la sancién y puesta en
marcha de la Ley N® 24.156 de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control, resulta
oportuno reflexionar acerca de los resultados
alcanzados, los déficits que no han sido supera-
dos y las acciones necesarias para actualizar y
mejorar el sistema.

En este caso me propongo abordar uno de
los componentes centrales del sistema de control
vigente en nuestro pais: el Sistema de Control
Interne del Poder Ejecutive Nacional. En parti-
cular, intentaré revisar, cuestionar, exponer y
proponer: 1) los posibles focos de interés que las
estrategias de control interno pueden asumir
desde una perspectiva conceptual; 2) la estrategia
adoptada en el caso argentino y su pertinencia en
relacion a los fundamentos establecidos en la
norma mencionada; 3) ciertos argumentos que
intentan explicar de manera tentativa los déficits
¥ pasivos encontrados; v 4) algunos elementos
propositivos tendientes a mejorar la situacion
actual y, en el mejor de los casos, establecer
algunas bases para un salto cualitative en la
materia.

1. MARCO CONCEPTUAL
Entiendo por Sistema de Control Interno

al conjunto de procesos orientados a proporcio-
nar un grado de seguridad razonable en cuanto a

la consecucion de objetivos de las organizaciones
piiblicas en materia de eficacia y eficiencia de las
operaciones y confiabilidad de la informacidn fi-
nanciera, y al cumplimiento de lasleyes y normas
aplicables en ese dmbito (Sdnchez, 2005).

Esta definicion coincide con las Normas
Generales de Control Interno elaboradas por la
Sindicatura General de la Nacidn!, en cuanto un
Sistema de Control Interno se considera efectivo
en la medida en que la autoridad a la que apoya
cuente con una seguridad razonable respecto a:
la informacién acerca del avance en el logro de
sus objetivos ¥ metas y en el empleo de criterios
de economia y eficiencia; la confiabilidad y vali-
dez de los informes y estados financieros; y el
cumplimiento de la legislacidn y normativa vi-
gente incluyendo las politicas y los procedimien-
tos emanados del propio organisma,

A los efectos de este trabajo enfocaré la
atencion en dos de las tres dimensiones subya-
centes en las definiciones anteriores?, a saber:

A. Una dimensidn orientada al cumplimiento de
objetivos y resultades en materia de eficacia y
eficiencia, con el necesario complemento de con-
fiabilidad en la informacién vinculada al cos-
to/beneficio de las operaciones.

B. Una dimension orientada al cumplimiento de

! Narmas Generales de Control Interna elaboradas per la Sindicatura General de ls Nacidn - 1998 - Argentina

® Los motivos por bos gque no se considera como dimensidn de andlisis bos estados financieros son, en primer hagar, el hecho que esos
aspectos son los que mayor desarrollo téonico han tenido dentro de la auditoria generando pricticamente una discplina en sl misma v,
en segundo lugar, a que los aspectos finanderes forman parte tanto de la dimensién de eficacia y efidencia de resultados como de la de

control normativo.
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leyes, normas y procedimientos aplicables al
interior de la administracidn publica que esta-
blezca limites preventivos y acciones fiscalizado-
ras contra posibles hechosilicitos.

Ambas dimensiones no implican contra-
diceidn o incompatibilidad. Por el contrario, un
Sistema de Control Interno adecuado debe in-
cluir ambos aspectos. S5in embargo, el peso espe-
cifico que cada una de esas dimensiones tenga en
la estrategia de control y, en consecuencia, en el
foco de las actividades y en la asignacion de los
recursos, determinard modelos distintos para la
gestion del control interno.

De hecho, los organismos multilaterales
de crédito vienen alentando de manera tedrica y
sustantiva ambos enfoques. El Banco Interame-
ricano de Desarrollo desarrolla sistematicamente
los enfoques de control en base al logro de
objetivos ¥ resultados a través del Programa de
Implementacion del Pilar Externo del Plan de
Accién a Mediano Plazo para la Efectividad del
Desarrollo (PRODEV) en casi todos los paifses
latinoamericanos®. El Banco Mundial, por su
parte, financia y promueve programas de forta-
lecimiento de las actividades de prevencidn y
fiscalizacion contra la corrupcion a través de ac-
clones vinculadas a dotar de mayor transparen-
cia alas administraciones plblicas®

Los Sistemas de Control Interno orienta-
dos al cumplimiento de objetivos y resultados,
ademas de realizar los controles de legalidad y
cumplimiento pertinentes, centran su atencion y
sus recursos en determinar la correlacion
existente entre insumos — productos — resultados —
impactos de la gestion de los organismos publi-
cos; es decir, tienden a constituirse en unidades

organizativas con capacidad para evaluar y
monitorear el proceso de las politicas piblicas de
manera de generar insumos para la toma de
decisiones. Para ello, enfocan la cadena de valor
subyacente en el proceso de adﬂpcif:rn e imple-
mentacion de las politicas. De este modo se a-
punta a constituir unidades de control interno
con capacidades para:

+ Evaluar la produccién y el resultadoe de las
politicas en funcion de la planificacion estrate-
gica establecida o el presupuesto formulado.

+ Establecer el grado de vinculacién entre
produccion y recursos en términos de eficacia, e-
ficiencia y economia.

» Ewvaluar la racionalidad organizativa en fun-
cidén delos objetivos establecidos.

* Monitorear el grade de cumplimiento de
productos intermedios o parciales.

+ Ewvaluar la utilidad y el nivel de satisfaccion
de los productos y/o servicios que se brindan a la
comunidad.

* Responsabilizar las unidades operativas en
funcién del grado de cumplimiento de metas.

« Facilitar, en suma, la practica de rendicion de
cuentas en funcién de los resultados obtenidos
con el uso de recursos publicos.

Por su parte, los Sistemas de Control In-
terno orientados al cumplimiento de leyes,
normas y procedimientos como estrategia para
reducir el campo de posibilidad para hechos
ilicitos, implica basicamente concebir un conjun-
to de premisas y proposiciones que podrian
resumirse de la siguiente manera:

»  Una de las grandes debilidades de los paises
en vias de desarrollo esta dada por la existencia
de corrupcién estructural de cardcter sistémico,

? Parauna perspectiva tedrica ver "Modelo ablerto de Gestidn Para Resultados en el sector pablico” —CLADYBID - 2007
* Parauna perapectiva tedrica ver “Pillars of Integrity: The Importance of Supreme Audit Institutions in Curbing Corruption” - K. Dye
and R Stapenhurst - The Economic Development Institute of the World Bank - 1998
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incluso de manera mas determinante que la
incapacidad para alcanzar los objetivos y resul-
tados establecidos, va que la corrupcidn viola la
confianza publica en el Estado y pone en peligro
la cohesidn social.

* Los recursos humanos en general y, en
particular, los del sector P‘Iflblifﬂs de esos paises
tienden comuinmente a considerar como dados
los hechos irregulares o, cuanto menos, and-
* En este sentido, las unidades orgdnicas de
auditoria interna y el Sistema de Control Interno
en general, pueden ayudar a frenar y modificar
e=as conductas actuando como un elemento di-
suasivo frente a eventuales abusos en el uso de
recursos publicos y a las tendencias para desviar-
los en beneficio de intereses espurios.

= Por lo tanto, los Sistemas de Control Interno
deben estructurarse en funcidm de: a) el desa-
rrollo de instrumentos destinados a la vigilancia,
fiscalizacion y verificacion administrativa, que
permitan prever, observar, dirigir o gobernar los
acontecimientos registrados dentro de la entidad
v que puedan producir reflejos en sus objetivos
institucionales®; b) un conjunto de profesionales,
preferentemente provenientes del derecho o la
contabilidad, con conocimiento suficiente de las
normas ¥ procedimientos en la administracion
piiblica’; y ) un conjunto de practicas legales y
contables enfocadas en el control del cumpli-
miento de las normas y procedimientos esta-
blecidos, de modo de determinar la forma en que
se hizo uso de los recursos piblicos, con el objeto

de identificar acciones irregulares o sospecho-

Sa5.

Vale sefialar nuevamente que estos dos
enfoques no se presentan en contraposicién sino
que deberian tender a ser complementarios, En
los hechos, ambos apuntan a enriquecer, optimi-
zar y reforzar las acciones y actividades de las
organizaciones publicas y a transparentar el uso
de los recursos publicos a partir del concepto de
efidencia, transparenda y rendicién de cuentas a
la ciudadania. En todo caso, lo que si cambiaes el
énfasis puesto en los medios y estrategias de
control interno.

2. LAEXPERIENCIAARGENTINA

Las bases para la arquitectura normativa
que sustenta el Sistema de Control vigente en
nuestro pais -Ley N? 24,156 de Administracién
Financiera y de los Sistemas de Control- estaban
orientadas a generar la obligacion de los funcie-
narios piiblicos a rendir cuentas de su gestion, tal
como lo explicita el Articulo 3° dela misma’. Enel
caso particular del control interno, el Articulo
103" nos sugiere que el espiritu original de la
norma apuntaba a la implantacién de un modelo
que complementara los dos enfoques menciona-
dos en el item anterior’. Esto suponia que los
procesos de auditoria interna debian enfocarse
de manera paralela y complementaria en la
deteccién de fallas v errores procedimentales o
de cumplimiento para evitar hechos de corrup-

¥ Fl concepto de recursos humanas del sector piblico alcanza tanto al personal de planta permanente como a los fundlonarios de

naturaleza politica,

¥ Para una ampliacién de esa definicidn, ver "Corrupgio politica: uma patologia social” - A.Pentes Botelho - Institato Brasiliense de

Drireito Pablico - Brasilia- 2008

7 Aungue es necesario reconccer que en los filtimos afios se ha dadoe mayor apertura a profesionales de otras disciplinas, entre las

cuales se debe destacar la ingenieria de sistemas,

¥ Art3.-Lossistemas de control comprenden las estructuras de control interno y externo del sector piiblico nacional y el régimen de
responsabilidad queestipula y estd asentado en la obligacion de los funcionarios de rendir cuentas de su gestiin.

¥ A Bl modelo de contral que aplique v coordine la sindicatura deberd ser integral e integrado, abarcar los aspectos
presupuestarios, econdmicos, financeros, patrimeniales, normativas y de gestion, la evaluacdn de programas, provectos v
operaciones y estar fundado en criterios de economia, eficiencia y eficacia,
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cion, por una parte, y en el control y evaluacion
de los objetivos y resultados de la organizacion,
por la otra. De este modo, se pretendia dar un
salto cualitative en el modelo de control a partir
de la participacidn proactiva de las auditorias
internas. El eje central debia pasar, entonces, por
la agregacion de valor a la gestion de los orga-
nismos en base al aporte sistematico de insumos
para la mejora continua en la toma de decisiones
v la rendicién de cuentas a la ciudadania. Sin
embargo, pasados dieciocho afios', nos encontra-
mos con una situacidn deficitaria y poco virtuosa
respecto al tipo de control interno que descri-
bimos.

Desde la perspectiva de este frabajo, el
Sistema de Control Interno vigente en nuestro
pais no ha podido generar atn las capacidades
para la constitucidn de un sistema efectivo de
lucha contra la corrupeién ni para evaluar los
desempefios institucionales en kérminos de logro
de objetivos y resultades. En sintesis, no ha
conseguido erigirse en una instancia capaz de
agregar valor y transparencia a la gestion publica
en base a acciones sistemnaticas para la rendicion
de cuentas a la ciudadania.

En realidad se ha consolidado un tipo de
control interno basado en la rendicidn de cuentas
documental tradicional y de responsabilidad
patrimonial difusa (Schweinheim, 2005), conuna
orientacion al control de cumplimiento de los
procedimientos, pero desde una perspectiva
meramente formal y, en consecuencia, con escaso
valor para la gestién, ya sea en términos de resul-
tado como en términos de transparencia y ren-
dicidn de cuentas.

Como corolario de ello, es posible obser-

var una suerte de “ritualizacion” de los procesos
de auditoria interma; es decir, se transforman
precisamente en aquello que deberian combatir:
no agregan valor; se estandarizan volviéndose
rutinas muchas veces de escaso o nulo valor; no
realizan aportes para el mejoramiento efectivo
de la gestidn institucional; no consiguen estable-
Cerse como un mecanismo preventivo y eficaz
para detectar hechos ilicitos; no generan infor-
macion fidedigna y oportuna para la toma de
decisiones ni para la rendicién de cuentas; en
sintesis, se transforman en una carga en el
proceso de produccion de politicas més que un
instrumento tendiente a la transparencia y
eficacia dela gestion publica.

Esta situacidon ha tendido a desvalorizar y
desvirtuar el Sistema de Control Interno, lo cual
no ha sido inocuo ya que el mismo ha sido
expuesto cada ver mds a la falta de inde-
pendencia y autonomia; a la escasez de recursos
financieros, humanos, de infraestructura y tec-
nologicos; ¥ a una desjerarquizacion organiza-
cional real y sistematica, tanto del organismo
rector como de sus unidades jurisdiccionales. En
consecuencia, podemos afirmar que la perma-
nencia del actual estado de situacién constituye
una alarma v un llamado de atencién para la
salud y supervivencia del Sistema de Control en
su conjunto.

3. EXPLICACIONES TENTATIVAS
Y PROVISORIAS"

Con el objeto de realizar algiin aporte
para cambiar el escenario actual, considero nece-
sario, en primer término, intentar explicar los
motivos y las causas por las cuales se llegd a la
situacion descripta. En ese sentido, desarrollo

" Es justo reconocer que en los (limos afios 1a Sindicatura General de la Macidn ha iniclado procesos tendientes a modificar el perfil

extrernadamente legal v contable de su gestidn.

e Digo provisoriasen tanto las mismas constituyen el foco central de mi Provecto de Tesis de Maestria, actualmente en desarrollo.
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brevemente algunas hipotesis tentativas al
respecto, a saber:

A mayores componentes de institucio-
nalidad democritica delegativa en la cultura po-
litica™ le corresponden menores posibilidades
de valorizacion de los beneficios asociados a la
actividad de control interno.

Un enfoque posible a la problematica
planteada para el caso argentino nos conduce al
concepto de “democracia delegativa” (O Donnell,
1997), v a las significativas similitudes que los
gobiernos argentinos, posteriores a 1983, han
presentado respecto a ese modelo de democracia.
Las democracias delegativas suponen la preemi-
nencia de la tradicdén democratica sobre las
tradiciones republicanas y liberales en la
conformacion de los sistemas politicos (O
Donnell, 2004). Esto, a su vez, se traduce en la si-
guiente premisa: la persona que gana la eleccién
presidencial esti autorizada a gobernar como €l o
ella crea conveniente, solo restringida por la
cruda realidad de las relaciones de poder
existentes y por la limitacidn constitucional del
término de su mandato, En este sentido, la
tendencia natural en este tipo de democracias es
al aislamiento del poder ejecutivo respecto de las
instituciones politicas y los intereses organiza-
dos. Porello los mecanismos de accountability ho-
rizontal, tanto de balance como asignados,
resultan extremadamente débiles o directamente
inexistentes en las democracias caracterizadas

COTO delegativas“. En la medida que sectores
mayoritario de la poblacion consideren exitosa
las politicas de gobierno, en particular las
econdmicas, los presidentes delegativos encuen-
tran inaceptable u obstaculizante que sus ac-
ciones puedan ser controladas.

Este tipo de institucionalidad delegativa
también ha condicionado el modelo de gestion y
administracion del sector pablico, generando en
consecuencia un tipo particular de burocracia, la
cual fue denominada como “institucionalidad
administrativa delegativa”", con una serie de
caracteristicas propias. En lo que respecta al tipo
de Sistema de Control que se desarrolla en este
tipo particular de administraciones publicas, se
ha sefialado que tienden a un bajo nivel de
responsabilizacién politica v administrativa
dada la necesaria discrecionalidad para las
funciones ejecutivas, decisorias, administrativas
y de gestion que requiere este tipo de institu-
cionalidad (Schweinheim, 2003). En un contexto
de esta naturaleza, tanto la Sindicatura General
de la Nacién como las Unidades de Auditoria
Interna en nuestro pais, aun siendo organismos
dependientes del Poder Ejecutivo, se convir-
tieron gradualmente en instancias organizacio-
nales cada vez mds desvalorizadas.

A menores niveles de calidad y cantidad
de auditorias de gestion de resultados le co-
rresponden menores posibilidades de agrega-
cidn de valor a la gestion institucional v, por lo

" Entiendo el concepto de “cultura politica” segiin l definicidn de Jecques Lagroye, a saber: es el conjunto de creencias y valores
compartides, referentes a la vida en sociedad v al rol de las actividades politicas en la conservacion v la orientacion de la cobesion
sodal; comjunte de actitudes fundamentales que permiten el ajuste mutuo de los comportamientos o la aceptacion de actos de

autoridad que tienden a imponer ese ajuste. {Lagroye, 1991}

. Aungueen realidad pueden encontrase rasgos de democracia delegativa a lo large de toda la historia argentina,

" Aqui cabria preguntarse si esa debilidad es el producto de un déficit institudonal ¥ de funcionamiento del Sistema de Control o s
es el resultado natural de un contexto delegative. En otras palabras y aunque parezca retdrico, Jla institucionalidad es de naturaleza
delegativa porgue no funcienan los mecanismaos de accountability horizontal o no funcionan los mecanismos de accountability

horizental porquela institucionalidad es delegativa?

" Para una caracterizacion de la misma, ver “Repiblica e Instituciones Administrativas: Segunda Fase de la Transicion Democrdtica y
superacion de la Institucionalidad Delegativa® = G, Schweinheim - 2006

31 | asap



OSCAR DOMENELLA

tanto, a una valorizacion menor de su utilidad.

Dado que debe fundarse en criterios de
economia, eficiencia y eficacia, el Sistema de
Control Interno deberia estar orientado, funda-
mentalmente, a los procesos productives de la
gestion, o sea ala relacion existente entre insumos
- productos — resultados — impactos.

Esto, a su vez, supondria un cambio en la nocién
de responsabilidad para los gobernantes y
administradores piblicos. Ya no se trataria solo
de la responsabilidad por el cumplimiento de la
regularidad de las registraciones contables
publicas o de la legalidad de los actos adminis-
trativos, sino que supondria una redefinicidn de
la responsabilidad en tanto esos actores tendrian
la obligacidon de informar sobre los resultados
obtenidos a partir de la disposicidn de recursos
publicos en el marco de un mandato,
(Schweinheim, 2006)

Para ello, un instrumento esencial a im-
plementar es la auditoria de gestion por resulta-
dos. Estas auditorias tienen por objeto el examen
sistematico de los comportamientos sustantivos
relacionados con la economda, eficacia v eficien-
cia de las operaciones en el conjunto de una
organizacion, o en una funcion, programa,
proceso o segmento de la actividad piblica. Su
alcance también incluye el andlisis de la calidad
de los bienes y servicios produddos, y la
satisfaccion del dudadane, asi como la forma en
que se cumplieron los diversos tipos de res-
ponsabilidades™

Sin embargo, en la actualidad las audito-
rias de gestion son cuantitativamente escasas y
cualitativamente inferiores a lo que se espera de
las mismas. Hoy siguen siendo prioritarias las
acciones vinculadas a los controles formales y a
la deteccidn de procedimientos irregulares, en el

mejor de los casos. En consecuencia, tanto la
Sindicatura General de la Nacién como las
Unidades de Auditoria Interna vienen perdien-
do peso relativo en el proceso de gestion de las
organizaciones ejecutivas ¥ comienzan a ser
percibidas como un elemento de escaso valor y
muchas veces obstaculizante,

3.1. Disefios normativos, institucionalidad
y practicas efectivas

De manera lateral a lo planteado hasta
ahora, cabe también preguntarse si los disefios
institucionales y normativos basados en modelos
exitosos probados en democracias representa-
tivas consolidadas, como es el caso del Sistema
de Control en nuestro pais, consiguen modificar
de manera efectiva los comportamientos de los
actores sociales en contextos caracterizados por
democracias de tipo delegativas.

Siempre se ha afirmado que existe una
relacion de interdependencia circular entre los
conceptos de comportamiento — norma — institu-
cidn, es dedir que los cambios en cada uno de ellos
impacta necesarfamente en los otros (Blondel,
1981). Asi, un comportamiento arraigado en de-
terminada cultura puede devenir en institucio-
nes que posteriormente sean formalizadas
mediante normas, o bien la adopcion de una nor-
ma general puede promover comportamientos
ciilturales especificos que devienen en institucio-
nes sociales. También los comportamientos
sociales son antecesores de normas que generan
instituciones publicas que, a su vez, terminan
modificando otros comportamientos. Por lo tan-
to, los tres conceptos se desarrollan e interachian
de manera reciproca y permanente.

Sin embargo, a la luz de algunas expe-

riencias, podemos encontrar casos en los que esa
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™ Normas de Auditoria Interna Gubernamental - SIGEN - 2002,
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interrelacion circular no se verifica de manera
efectiva, en la medida en que dertos disefios
institucionales y normativos no consiguen modi-
ficar comportamientos culturales al menos en
lapsos de mediano plazo.

Los intentos de reforma y modernizacion
del Estado encarados en las ulimas décadas
apuntaron basicamente a enfrentar el problema
desde la perspectiva de las normas v las institu-
ciones. Todos ellos fueron precedidos de impor-
tantes arquitecturas normativas o de sofisticadas
instituciones de cardcter piblico. Sin embargo,
no generaron modificaciones de fondo en los
comportamientos y, muchas de ellas, terminaron
siendo meras expresiones rituales. Las pocas
iniciativas que apuntaron al cambio cultural,
erraron al excluir de las mismas a los actores
principales del juego, los gobernantes. En
realidad, disefios correctos v racionales en su
formulacién no consiguieron modificar compor-
tamientos “incorrectos” en la conduccion, utili-
zacion y desarrollo de los mismos en la fase de
implantacion. El Sistema de Control Interno vi-
gente en nuestro pais no escapa a esta situacion.

Una posible explicacion de esta disfun-
cion podria encontrarse en el hecho que esos
disefios han tenido éxito en el marco de democra-
clas representativas en las cuales las tradiciones
democraticas y republicanas se encuentran en
equilibrio relativo. Frente a ello, cuando se
realizan disefios institucionales y normativos
basados en modelos de culturas politicas dife-
rentes, se remite a comportamientos que debe-
rian cambiar en el mediano plazo pero que, en la

realidad, no cambian™

La construccion y el fortalecimiento de
instituciones que se estructuren como nudos de
decisién importantes dentro del proceso de
circulacion del poder politico {como serfa el caso
de las instituciones vinculadas a los procesos de
accountability horizontal, tanto asignadas como
de balance), parte del supuesto de la existencia
de actores que reconozcan un interés superior y
compartido respecto alaimportancia de aquellas
como cimiento de una democracia representa-
tiva (O Donnell, 1997). Sin embargo, resulta
dificultoso reconocer actores politicos de esa
naturaleza, al menos en los Gltimos 30 anfos de
historia argentina. En realidad, se ha verificado
mas bien una cultura politica de suma cero, sin
direccionalidad estratégica, con grandes marge-
nes de discrecionalidad en las dedisiones sobre el
uso de recursos, con una preeminencia de los
comportamientos confrontativos de “amigo —
enemige” (Schmitt, 1999) sobre los de consenso,
en suma, claramente orientadas al modelo dele-
gativo. No resulta casual la ausencia en nuestro
pais de politicas de Estado y la concrecion de
ciertos pactos imprescindibles para el desarrollo:
pactos fiscales, garantias de inversiones, aper-
tura al mundo con resguardo de los intereses na-
cionales, emplec provechoso de nuestras ven-
tajas comparativas, entre otros (Botana, 2009).

4. COMSIDERACIONES Y
RECOMENDACIOMES INSTRUMENTALES

De acuerdo a lo sefialado hasta el momen-
to, podriamos considerar la siguiente sintesis:
+ El Sistema de Control Interno del Poder

" Desde esta perspectiva tambicn deberian considerarse las condiciones de viabilidad de instrumentos que apelan a la participacion
activa de los individuos en organizaciones intermedias de |a sociedad civil come condicion esendial para aumentar los margenes de
fransparencia v rendicién de cuentas en el marco del concepto de accountability sodal (Smulovitz ¥ Peruzzotti, 2000) , lo coal, en
tltima instancia, se trata de una version remozada del “asociacionismo voluntario” presentado por Tocqueville en su obra La
democracia en América (Tocqueville, 1957). Considero que ain no se verifican elementos consolidades y consistentes de participacion
social activa en la cultura politica de nuestro pais, por el contrarlo, en diversas ocasiones puede observarse la utilizacion de este tipo de

mecanismos como herramienta defensiva de intereses espurios.
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Ejecutivo Nacional se encuentra inmerso en un
tipo de institucionalidad que caracterizamos
como “democracia delegativa”, el cual opera
sobre la cultura politica de nuestra sociedad vy,
por consiguiente, en los comportamientos de
nuestra clase politica.

+ [Estos comportamientos de naturaleza dele-
gativa no son proclives a aceptar instancias de
control independientes sobre los actos de go-
bierno ni a promover instancias de rendicion de
cuentas sobre el uso de los recursos publicos.

+  Tampoco es inocuo el cardcter delegativo de
nuestra democracia en relacidn a la cultura
politica imperante en nuestra sociedad que, en
consecuencia, asume bajos niveles de demanda
por rendicion de cuentas respecto a los actos de
gobierno y al uso de los recursos pliblicos™.

*  Asimismo, la institucionalidad delegativa
también impactd en el desarrollo y consolidacién
de un tipo particular de administracién piblica,
la cual no facilita ni es propensa a la puesta en
marcha de mecanismos de control interno dina-
micos, efectivos y orientados a la agregacion de
valorala gestion.

+ En consecuencia, el producto efectivo del
Sistema de Control Interno es de cardcter formal,
ritual, sin valor agregado para la gestion ejecu-
tiva y con escasos logros en materia de deteccidn
de casos de corrupcidn, dado que se privilegia el
control de cumplimiento de normas vy procedi-
mientos de caracter formal antes que los resulta-
dos comprometidos

+  Esta cuestion refuerza el desinterés del Poder
Ejecutivo respecto al control interno y a la fun-
cién de Auditorfa Interna, lo cual se traduce ensu
desjerarquizacidn, su desvirtuacién y su crecien-
te falta de independencia.

«  Adicionalmente, el disefic normativo e

institucional que da soporte a nuestro Sistema de
Control Interno esta inspirado en sistemas de
muy buen rendimiento en sociedades caracteri-
zadas por una institucionalizacién politica de-
mocratica de naturaleza representativa (no dele-
gativa).

+ 5in embargo, el supuesto segin el cual los
comportamientos ¥ la cultura deberian cambiar
en el mediano plazo en funcién de las nuevas
normas e instituciones pareciera no cumplirse ya
que, pasados quince afios, se mantienen, o inclu-
50 se profundizan, las conductas més vinculadas
a las que fueron caracterizadas como propias del
modelo delegativo.

5i aceptamos que el escenario planteado
es correcto, debemos tener en cuenta al menos
dos elementos. En primer término, es necesario
preguntarnos si nuestro pais se encuentra en
trdnsito a una democracia representativa o si
bien la cultura delegativa se encuentra profunda-
mente arraigada, dejando el “suefio representa-
tiva” solo anidado en la cabeza de algunos
politicos, académicos y formadores de opinion.
A este respecto resulta muy complejo aventurar
una afirmacién. Sdélo puede asegurarse que, en
cualquier case, los procesos de cambio cultural
serdn en plazos mayores a los supuestos. En
consecuencia, la cultura delegativa mantendra
su vigencia, cuanto menos, en las proximas
décadas.

En segundo término, si admitimos como
un dato de la realidad la permanencia del
modelo delegativo, deberiamos intentar estable-
cer algunas estrategias que incentiven el interés
de los ocupantes de cargos ejecutivos por las
instituciones y herramientas propias del control

" 5i los Presidentes no rinden cuentas a la sodedad respecto a los compromises enunciados en las campatias electorales; si el Poder
Legislativo no trata la Cuenta de Inversion en los plazos establecidos por la Ley; si los burdcratas, sean de cardcter politico o de carrera,
no rinden cuentas acerca de sus actos y sobre los recursos publices que utilizan; todo ello se debe en gran medida a 1a baja demanda

social aese respecto.
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interno. En este sentido, sera necesario desarro-
llar nuevas capacidades que induzcan el cambio
de comportamiento de los actores, generando
relaciones sinérgicas de largo plazo, lo cual
supone, a su vez, el desarrollo de incentivos ca-
paces de estructurar las relaciones entre los
actores y las propias instituciones.

Ahora bien, resulta sumamente complejo
imaginar incentivos efectivos para el cambio de
una cultura politica y administrativa, en aparien-
cia, tan arraigada en nuestro pais, Sinembargo, si
es posible establecer algunas modificaciones
incrementales de cardcter instrumental que
intenten, en una trayectoria temporal razonable,
modificar algunos patrones de conducta, en
particular de aquellos actores con poder de
decisidn en funcién de un conjunto de incenti-
vos, Por lo tanto, podriamos esbozar tentativa-
mente una nueva hipdtesis, esta vez de natura-
leza propositiva:

En contextos de institucionalidad demo-
critica delegativa, el Sistema de Control
Interno debe orientarse al control de resultados
¥ a la rendicidn de cuentas, como mecanismos
para incentivar el interés de los ocupantes de
roles ejecutivos.

Como se dijo anteriormente, una de las
cuestiones instrumentales probablemente mas
deficitarias del Sistema de Control Interno en
nuestro pais es su escasa orlentacion a los
resultados de las politicas publicas y a la vincu-
lacidén dada entre insumos — productos — resultados
~ impactos, es decir a la cadena de valor que
sustenta el proceso de adopcidn e implemen-
tacion de politicas. La rendicion de cuentas sobre

eluso de los recursos publicos no puede limitarse
tnicamente al control de procedimientos o, en el
mejor de los casos, a la deteccidn de actos ilicitos.
Resulta necesario avanzar en instrumentos
tendientes a dotar a los gobiernos democriticos
de “responsabilizacién ', es decir que constituan
la rendicién de cuentas a la ciudadania como una
meta—valor a ser conseguida.

Por otra parte, también puede resultar un
incentive para el Poder Ejecutive el hecho de
disponer de una red de unidades de evaluacién y
seguimiento de politicas que le permita estar al
tanto de la evolucion de las acciones de gobierno
y del use de los recursos publicos desde una
perspectiva mas cualitativa y orientada a medir
productos, resultados e impactos' . Para ello, serd
necesario abordar algunas cuestiones bésicas
que vinculan (o deberian vincular) los objetivos
de politica, con los recursos financieros y organi-
zativos.

En este sentido, la gestion publica deberia
incorporar instrumentos concretos que garan-
ticen:

A. la puesta en marcha de sistemas modernos y
dindmicos de planificacién estratégica que per-
mitan establecer la obligatoriedad del estableci-
miento de metas de produccion y resultados al
interior de las organizaciones pliblica;

B. un alineamiento relativo entre la planificacion
y la programacion respecto a los recursos, es
decir una relacién vis a vis entre plan y presu-
puesto de manera de establecer una vinculacion
explicita entre recursos y objetivos; y

C. un alinecamiento relativo entre planes, presu-
puestos y unidades organizativas, de manera de
concentrar la responsabilidad haciéndola iden-

W

Mos remitimos a los conceptos y definiciones establecidos en “La Responsabilizacién (“accountability™) en la Mueva Gestion

Publica Latincamericana” - Consejo Clentifico del CLAD - Caracas - 2000

 Maturalmente gue este elemento debe ser jugado en el marco de una ecuacidn que también incluya el costo de encarar reformas
administrativas de esa naturaleza. En este sentido, debemos reconocer que desde la recuperacién demecritica en nuestro pais la
tendencia ha side & no asumir grandes costos en materia de reforma de la adminkstraciin,
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tificable.

A partir de estos elementos, el Sistema de
Control Interno del Poder Ejecutivo Nacional es-
tarfa en condiciones de poner en marcha un
modelo de auditoria orientado a la evaluacion de
metas de produccidn y resultados de la gestion,
de modo de constituirse en una red de unidades
y sistemnas de evaluacion y control de politicas.
Dee esta manera, el &mbito ejecutivo, caracteriza-
do por la formulacidn, implementacidn y evalua-
cidn de las politicas y la toma de decisiones, con-
tarfa con una herramienta iddnea y efectiva para
la generaciéon de informacidén vital para esas
cuestiones. A nuestro entender, este enfoque del
control interno podria constituir un camino
posible, no solo para generar un incentivo al
Poder Ejecutivo para utilizar y jerarquizar el
sistema de control, sino también para recuperar
el espiritu original de la norma que lo instaurd,
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EL PRESUPUESTO ORIENTADO A LOS RESULTADOS COMO INSTRUMENTO DE
FORTALECIMIENTO DEMOCRATICO: EL CASO DE AMERICA LATINA*

Por Martin Fortis*™

“La historia del presupuesto y el desarrollo de la
democracia moderna se encuentran intimamente
vinculados.” (Allen Schick)

“Los defensores de la democracia enfatizaron
fuertemente los medios necesarios para una
cindadania informada e iluminada, como educa-
cion, discusion y decisidn pblica.”

{Robert Dahl)
INTRODUCCION

La literatura reciente sobre el presupuesto
publico viene discutiendo los beneficios poten-
ciales propiciados por la elaboracion de presu-
puestos en base a resultados. Los estudios produ-
cidos buscan poner en evidencia los efectos posi-
tivos del presupuesto orientado a los resultados
{POR), no sdlo sobre el desempefio econdmico y
financiero de los gobiernos, sino también sobre la
esfera de la gestion piblica (Diamond 20035,
Schick 2003, Robinson y Brumby 2005).

Por un lado, se argumentd que la bis-
queda de resultados tiende a reducir el malgasto
de recursos, contribuyendo al desempefo favo-
rable de las finanzas piiblicas. En ese caso, el POR
es visto como un factor de mejora en la provision
de bienes y servicios publicos sin necesidad de
crear instrumentos adicionales de financiacion,
como la elevacidon de los niveles de tributacion,
emisién de titulos piblicos o contratacion de
préstamos externos,

Ademas de la repercusion positiva sobre
las cuentas gubernamentales, el POR también
posee una dimensidén microecondmica, en la me-
dida en que eleva los niveles de eficiencia del
gobierno. La socledad se ve beneficiada porque
las politicas plblicas se vuelven mds efectivas,
ofreciendo cantidad y calidad mds cercanas a las
preferencias y necesidades de los ciudadanos. De
la misma forma, en virtud de incentivos y san-
ciones orientados a la eficiencia operativa, las
organizaciones publicas se volvieron mas efica-
ces y menos burocratizadas.

Los argumentos presentados por los
defensores del POR se muestran convincentes,
especialmente en un munde contemporineo,
caracterizado por aspiraciones globales de ciuda-
dania, permanentes esfuerzos para reducir la
pobreza y la desigualdad, compromiso con la
estabilidad macroecondmica, politicas pablicas
efectivas, como asi también gestion pablica efi-
caz, élica y transparente. 5in embargo, poco se ha
estudiado acerca de los impactos del POR sobre
los modelos democraticos, es decir, en qué me-
dida la bisqueda de resultados promueve o no el
ejercicio de dereches fundamentales, como el
acceso a bienes y servicios piblicos, libertades v
garantias individuales, participacidén social y
control de la sociedad sobre el desempefio de los
gestores publicos.

El proposito del presente articulo es
estudiar las posibles contribuciones del POR

* Publicade originalmente en: Kevista de la Asodacion Internacional de Presupuesto Pablico (ASIP).
** Asesor de la Secretaria de Presupuesto Federal del Gobierno de Brasil.
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sobre los niveles de democracia teniendeo como
foco principal a América Latina. Esta opcidn se
justifica por tres motivos centrales. Primeramen-
te, hay fuertes evidencias de que la democracia
de este continente todavia no se encuentra
plenamente consolidada. En segundo término,
existen datos disponibles para probar hipdtesis,
especialmente las investigaciones del Instituto
Latinobarémetro. Tercero, la dimension politica
del presupuesto piblico no puede discutirse
restringiendo su accién a un mero instrumento
de cuantificacion de politicas publicas.

PRESUPUESTO ORIENTADO A LOS
RESULTADOS

En Makon (2008) se puede encontrar una
buena sintesis de los principios, directivas y
objetivos de la confeccién del presupuesto en
base a resultados. Para él, el POR, en razon de ser
algo mas que una nueva técnica, representa un
cambio de modelo “substantivo e integral”, que
exige innovacion en tres dimensiones: en el nivel
organizacional, requiere la implementacidn de
determinados requisitos administratives; en el
nivel institucional, presupone la revision de los
roles de las organizaciones gubernamentales,
como el del Parlamento y de los organismos de
control; a nivel del comportamiento, requiere
una madificacdidn en la conducta de los actores
sociales, inclusive de lasocledad civil.

El POR avanza mds alla del presupuesto
tradicional, que consiste esencialmente en la
asignacion de informacién financiera a unidades
de gobierno, mediante el uso de clasificadores de
objetos de gasto. Con la necesidad de reconstruir
las economias devastadas por las guerras
mundiales, ¥ en base a recomendaciones elabo-
radas por la Organizacion de las Naciones
Unidas, los presupuestos nacionales pasan a obe-
decer al principio de la programacion. De esta

forma, ademds de clasificar financieramente el
gasto piblico, el presupuesto incorpora la
funcidn de promover el desarrollo econdmico a
través de la planificacion de politicas guberna-
mentales.

El presupuesto programa representa una
ruptura estructural como consecuencia de tres
nuevas funciones que se asociaron a la con-
feccién del presupuesto: i) en base a las relacio-
nes insumo-producto, se ve al presupuesto como
la expresion de procesos productivos; ii) la
utilizacion de criterios de asignacién de recursos
gana relevancia, en la medida en que los recursos
son escasos y las necesidades son infinitas; iii) la
vinculacidn entre objetivos, metas y politicas
sugiere la utilizacion de mecanismos de evalua-
cidn de los resultados alcanzados con relacién a
los pretendidos (Core 2001).

Makon (2008:2) entiende que, en América
Latina, la confeccidén del presupuesto por pro-
grama no alcanzd sus propdsitos, en virtud de
deficiencias en los procesos de planificacitn, de
énfasis excesivo en el control, de la baja capaci-
dad sistémica de las organizaciones publicas y
de la permanencia de criterios obsoletos de a-
signacion.

Las técnicas de confeccidn de presupues-
to recibirian un nuevo estimulo de innovacion
por parte de las reformas del sector piblico
iniciadas luego de las décadas de 1980 y 1990,
como respuesta a las crisis {econdmica, fiscal,
financiera e insttucional) enfrentadas por los
paises latinoamericanos. Dada la dimension del
desafio presentado por la crisis, se considerd que
dichas reformas deberfan comprender no sélo la
regulacién financiera, sine también las estructu-
ras institucionales responsables de las finanzas
publicas.

EL PRESUPUESTO ORIENTADO A LOS RESULTADOS COMO INSTRUMENTO DE FORTALECIMIENTO DEMOCRATICO

Bajo la denominacion de Nueva Gestion
Pablica se fue consagrando un recetario de cam-
bios. La idea central de este movimiento era
trasplantar al sector publico las técnicas (ale-
gadamente mas modernas y eficientes) de ges-
tion utilizadas por las organizaciones privadas,
erradicando modelos burocraticos, inerciales,
onerosos y poco efectivos. La ola de reformas
preveia también el estimulo a la competitividad
entre las organizaciones, el énfasis en la autono-
mia gerencial, la contractualizacidn de resulta-
dos, la descentralizacién de poder hacia esferas
locales.

De esta forma queda claro que, sin
cumplir integramente los requisitos necesarios
para la implementacion del presupuesto-pro-
grama, el Estado recibid una nueva orientacion:
direccionar eficientemente sus esfuerzos paraal-

-canzar resultados mediante la adopcidn de un
enfoque gerencial. Es en ese contexto historico
que se configura el surgimiento del POR.

LAS CARACTERISTICAS
PRINCIPALES DEL POR

Las evidencias muestran que la practica
dela elaboracién del presupuesto-programa adn
necesita consolidarse y que las reformas geren-
ciales necesitan fortalecerse. Esta doble mision
de los gobiernos no es tarea simple (Schick 2008,
Core 2005). Al final de cuentas, jcudles son los
pasos para superar las trabas burocrdticas y la
cultura formalista? ;Cémo convertir las organi-
zaciones publicas en proveedores eficientes de
bienes y servicios?

El propio Makon (2008) sugiere algunas

Caracteristicas principales del POR

implementacién de politicas pdblicas.

gestores con la exigencia de resultados.

programacién y gestion.

« Enfasis en el alcance de resultados, entendidos como los impactos de la
interferencia gubernamental en la sociedad mediante la provisién de bienes y servicios.

= Fortalecimiento del sistema de planificacion, ampliando la racionalidad en la

= Descentralizacién de poder hacia esferas locales de gobierno.
« Flexibilizacidn de la gestion plblica mediante la ampliacién de la autonomia de los

= Incorporacién de innovaciones metodoldgicas del proceso presupuestario
fortaleciendo la relacian entre politicas y objetivos.
« Desarrollo de técnicas para hacer del presupuesto un instrumento efectivo de

+ Disefio de indicadores para mensurar los resultados o impactos.
= Optimizacién de procesos administrativos, mejorando la eficacia organizativa de las
instituciones pablicas, mejorando inclusive la calidad de la informacién.

* |Implementacion de mecanismos de monitoreo, evaluacion y rendicién de cuentas
para ampliar la efectividad y cohibir practicas corruptas.

asap | 38

Fuente: Makdn (z008)

39 | asap



MARTIN FORTIS

medidas que podrian contribuir a la implemen-
tacion de cambios estructurales. En el nivel
técnico-administrative se recomiendan: forta-
lecimiento del proceso de planificacion, plu-
rianualidad presupuestaria, utilizacidon de indi-
cadores de resultado, mejoramiento de la gestidn
financiera, creacién de sistemas de incentivos. A
nivel institucional, se sugiere la revision de los
roles del Parlamento y de los organismos de
control. A su vez, con relacion a la actuacion de
los actores sociales, el POR implica un cambio de
comportamiento de la sociedad civil, de la clase
dirigente y de laburocracia.

Este dltimo punto merece ser explorado
con mas detenimiento. La sociedad civil es un
elemento crucial, ya que es su percepcion sobre el
desempefic del gobernante lo que legitima el
sistema politico. La distancia entre gobernados y
gobernantes, la falta de articulacién de las de-
mandas sociales, la ausencia de prdcticas siste-
miticas de monitoreo popular, tienen un impacto
adverso sobre la efectividad de las politicas
publicas. Como se procura defender mas ade-
lante, la interaccion sistematica entre el poder
publico y sus usuarios es un poderoso factor de
desarrollo econdmico,

La clase dirigente también desempeiia un
rol relevante en el pase de un modelo burocra-
tico a un modelo volcado en los resultados. En
paises donde la clase econdémicamente dirigente
tiene una relacién predatoria con la sociedad, la
administracion puiblica corrupta e ineficiente
facilita la obtencion de favores y ventajas. Ade-
mas de ello, la clase dirigente se apropia de los
cargos publicos mads prestigiosos (y mejor remu-
nerados} mediante el acceso privilegiado. Los
gobiernos con una gestion modemna y eficiente
presuponen cuadros calificados, motivados,
competentes, con remuneracién y responsabi-
lidades compatibles con la complejidad de sus

atribuciones.

Con relacion a la burocracia, los regime-
nes burocraticos Henden a promover el conserva-
dorismo, la inercia, el desinterés por el trabajo y
un bajo grado de innovacién. Cualquier proceso
de cambio en la gestion publica sélo serd posible
mediante la transformacion del comportamiento
de los empleados piiblicos. La construccion del
sistema de incentivos (contractualizacion de
resultados, por ejemplo) parece promisoria, a pe-

sar de que se carezca de estudios mas profundos.

Esta breve descripcion de los cambios que
implica en el POR senala la envergadura del
desafio. Una tentativa reciente busca medir la
situacién actual del POR en América Latina a
través del indice de Gestidn Piiblica (Gréfico I).
La superacion del paradigma burocrdtico no es
una tarea trivial, no puede implementarse
solamente por decisidn de los niicleos dirigentes
{estrategia top-down), ni tampoco basta con
adecuar la legislacidn pertinente. Las transfor-
maciones involucradas son profundas, exigiendo
posiblemente una maduracion gradual de las
instituciones y el compromiso permanente de los
actores sociales involucrados. {ver graficon®1)

MODELOS DEMOCRATICOS
EN AMERICALATINA

Se acostumbra analizar el presupuesto
publico desde su lado técnico, en lugar del
politico, siendo percibido como instrumento de
cuantificacion de los recursos asignados para
determinadas politicas. En empos recientes, en
virtud de la preccupacion por el equilibrio de las
cuentas publicas, se ha intensificado la funcidn
del presupuesto como instrumento de gestion
fiscal responsable. No se puede olvidar, sin
embargo, que la funcion historica del presupues-
to es esenclalmente politica, estando ligada a la
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—
Gréfico Nro. 1: indice de Gestion Piblica en América Latina
Presupuesto por resultados
Gestion financiera Monitoreo y
y auditoria evaluacion

Planificacion estratégica

Gestion de programas

y proyecto

Fuente: FRODEY.

legitimidad del sistema pelitico (Giacomoni
2007).

“La historia del presupuesto v el desa-
rrollo de la democracia moderna estan intima-
mente entrelazadas” (Schick 2005). Son varias las
razones que justifican la confluencia entre la
claboracion del presupuesto y la democracia. En
primer lugar, someter la propuesta presupues-
taria a la consideracion del Parlamento implica
restringir el poder del gobernante y otorgar un
papel decisorio a los representantes electos por el
pueblo. En segundo lugar, el presupuesto, al
destinar recursos para la implementacién de

politicas publicas, procura ofrecer bienes
publicos, que son importantes para promover la
cindadania y la incusién social. Tercero, la
publicidad de los presupuestos es un instru-
mento para que la sociedad civil conozea el plan
de gobierne, habilitandola para fiscalizar su
ejecucién, monitorear su desempefio y exigir re-
sultados. Cuarto, el éxito o el fracaso en la imple-
mentacion de las acciones previstas en el
presupuesto posee un impacto importante sobre
la evaluacion, no solo del desempefio del go-
bernante, sine también del régimen politico, De
acuerdo a lo que se discutird mas adelante, hay
investigaciones que ponen en evidencia el hecho

41 | a3sap



MARTIN FORTIS

de que los electores latinoamericanos aceptarian
abdicar la democracia si regimenes autoritarios
les ofrecieran mejores condidones econdmicas
{Fortis 2008),

Los procedimientos democrdticos tam-
bién influyeron en el proceso presupuestario,
especialmente en las etapas de elaboracion,
gjecucion, monitoreo, evaluacion y rendicion de
cuentas. La realizacion periodica de elecciones
libres posibilita al ciudadano premiar al partido
politico o gestor plblico eficiente. 5i la demo-
cracia fuera definida como un sistema politico
que maximiza la posibilidad de que el ciudadano
influya en las decisiones de la esfera piblica, el
presupuesto se muesira como un espacio de-
cisivo para articular las demandas de la sociedad
civil. Aunque generalmente restringido a go-
biernos locales, el presupuesto participativo ilus-
tra cdmeo la construccion de campos de debate y
negociacién puede incentivar el compromiso
civico. Los pensadores optimistas llegan a vis-
lumbrar el surgimiento de un “presupuesto
plebiscitario”, en el cual la poblacidn “vota” a
favor de determinadas politicas, eligiendo las
opciones de asignacidn mds cercanas a sus
preferencias.

La conexion entre el presupuesto y la
democracia depende, evidentemente, del modo
en como se define la democrada, cuyas dimen-
siones y significados son maltiples (Dahl 1989).
Es coherente asumir que la democracia abarca un
confunto minimo de instituciones, garantias,
derechos y oportunidades: gobernantes electos
en elecciones libres y justas, sufragio amplio,
libertad de expresion, derecho a la informacion,
derecho de asociacion, derecho a ser juzgado por
jueces (Dahl 2000). Pero también es valido pensar
que la cultura politica es un factor relevante para
el funcionamiento de la democracia, es decir, la
existencia de un conjunto de creencias, normas y

valores favorables a la democracia pueden mo-
tivar un comportamiento politico favorable a la
preservacion del sistema politico aun en situa-
ciones de crisis (Almond e Verba 1963, Moisés
2005).

Uno de los elementos cruciales de la
cultura politica es la confianza, ya sea interper-
sonal o institucional. Como sefiala Schick
(2008:18): “La confianza en los lideres guberna-
mentales y en las instituciones es un prerre-
quisito para la implementacién exitosa del
presupuesto por resultados.” 5i los ciudadanos
no confian en sus gestores, no hay motivo para
delegarles mas autonomia y responsabilidad,
siendo mas sensato intensificar reglas y con-
troles.

En consecuencia, para pensar en la
implementacién del POR es necesario examinar
los miveles de confianza existentes on una
determinada sociedad v, por lo tanto, evaluar su
grado de maduracion democratica. En el caso de
América Latina, los estudios contemporaneos
muestran que todavia no se alcanz6 el proceso de
consolidacidn democrdtica (Power y Jamison,
2005). Ademads de ello, episodios recientes, tales
como intentos de golpe de Estado y deseos de
reeleccion indefinida, ilustran sobre la necesidad
de fortalecer los instrumentos democraticos en
riesgo de desestabilizacion del sistema politico.

Los datos proporcionados por la investi-
gacion Latinobarémetro, realizada en 2008,
ayudan a entender los niveles democraticos del
continente desde diversas perspectivas (Latino-
barémetro 2008). Algunas de las conclusiones
mas interesantes de la investigacion se encuen-
tran agrupadas en el Cuadro I, pudiendo ser
visualizadas en el Grafico II, destacdndose en
una columna separada los valores referentes a
Brasil,
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Dee forma general, es posible afirmar que
la percepcion de los ciudadanos latinoame-
ricanos sobre la democracia puede ampliarse
expresivamente, La democracia es vista, por
ejemplo, como un sistema polftico que favorece a
los paderosos y falla enasegurar laigualdad ante
la ley. Otra informacién relevante es la dispo-
sicion de descartar la democracia en pro de un
régimen autoritario, que ofrezca mejores condi-
clones econdmicas. Es curioso observar que, a
pesar de que la satisfaccion con la democracia sea
del 37%, el apoyo a dicho régimen es del 57%.
{vercuadron®1)

La investigacion muestra también que la

confianza del ciudadano en sus instituciones no
es buena, especialmente con relacion a los parti-
dos politicos, que deberian actuar como instru-
mentos de intermediacidn entre los intereses de
la sociedad y las decisiones politicas. La confian-
za en el Parlamento, institucidn eminentemente
representativa, también es baja. De acuerdo a la
argumentacion que aqui se desarrolla, estos
datos sobre confianza institucional son preocu-
pantes, ya que dificultan el compromiso civico, la
participacién social y el control de la gestidn
pliblica.

5i, como lo demuestran los datos de
Latinobardmetro 2008, hay un déficit democra-

Cuadro Nro. 1: Evaluacion sobre Democracia

Topico América Latina (3&) Brasil (%)
El Gobierna responde a los intereses de los poderosos 70 6o
La democracia asegura libertad para participar en politica 63 52
La democracia asegura la libertad de expresidn 58 44
Apoyo a la democracia 57 47
Con la aceptacion de un gobierno no democratico

se resuelven problemas econémicos 53 57
Confianza en el Gobierno 4l 42
Satisfaccién con la democracia 37 38
Confianza en el Parlamento 32 34
lgualdad ante la ley 30 29
Confianza en los partidos politicos 21 20
Participacion politica 11 7
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tico en América Latina, jes posible esperar que la
implementacién del POR contribuya a revertir
esos indices? Antes de ello, ;es factible creerenla
introduccidn del POR sin que los niveles de
confianza se fortalezcan o que la democracia
efectivamente se consolide? (ver grafico n® 2}

SINERGIA ENTRE PRESUPUESTO Y
DEMOCRACIA: FORTALECIENDO EL
CAPITAL SOCIAL

Una forma interesante de reflexionar
sobre la interaccidén entre presupuesto y
demaocracia es poner de por medio el concepto de
capital social. Evans (1996) cree que la movili-
zacion social puede promover una relacion
sinérgica entre el Estado y la sociedad. Esta
sinergia, que se traduce en el fomento de estrate-
gias cooperativas, puede reflejarse positivamen-
teen el desarrollo de la nacidn,

Las formas de interaccién entre Estado y
sociedad son maltiples. Evans destaca dos
maodalidades: complementariedad (relacién
colaborativa entre actores puiblicos y privados) e
“internalizacion” (acercamiento de los lazos
entre ciudadanos y esfera publica). En el primer
caso, puede citarse la provision eficente de
bienes y servicios piiblicos como ejemplo clasico
de complementariedad. Con relacién al segun-
do, es importante notar que la modalidad de
internalizacién no siempre es tan tangible, estan-
do esencialmente relacionada con la formacién
de redes de cooperacion entre Estado y grupos
sociales: “las normas compartidas de confianza y
cooperacion son formas de superar problemas
de accion colectiva® (1996:196).

Evans indaga si el factor decisivo para la
produccion de relaciones sinérgicas es la exis-
tencia de condiciones sociales y econdmicas pre-

Grafico Nro. 2: Evaluacion sobre Democracia
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vias (dotaciones) o la capacidad de cons-truirlas
(tecnologias). Afirma que el stock de capital
social puede imponer restricciones a la sinergia.
Dre esta forma, los niveles expresivos de desigual-
dad o la naturaleza del régimen politico pueden
crear obsticulos para el desarrollo de la relacién
de cooperacion entre el poder publico y la
sociedad. El punto importante es que las inst-
tuciones gubernamentales también son conside-
radas como dotaciones o tecnologias que pueden
favorecer o inhibir el capital social.

De esta forma, las burccracias guberna-
mentales robustas y eficientes, dotadas de es-
tructuras administrativas gerenciales, estimulan
el capital social. Los regimenes democraticos que
efectivamente crean espacios de participacion y
desarrollo de la socedad también tienen la
capacidad de elevar el stock de capital social.
Cuando la comunidad participa activamente en
la solucidn de los problemas colectivos, permite
que el capital pueda “escalar” de forma ascen-
dente. En este caso, se establecen relaciones de
confianza y normas de reciprocidad, que migran
de las estructuras de base de la sociedad,
beneficiando a las organizaciones del poder pu-
blico. Esta interaccidén colaborativa permite la
transferencia de conocimiento y fortalece la aso-
ciacién entre los formuladores de las politicas y
sus destinatarios, potenciando el desarrollo de la
sociedad.

El concepto de capital social proporciona
un poderoso marco analitico para pensar la
introduccion del POR en contextos adversos, en
los cuales prevalecen bajos niveles de confianza,
déficit democratico y tradicion burocritica.
Ademas de ello, la implementacidn solo parcial
de la elaboracion del presupuesto por progra-
mas se revela como un imperativo de acuerdo
mas funcional entre planificacion y presupuesto
en la mayoria de los paises de América Latina. Al

final de cuentas, jpor dénde debemos comenzar?
CONCLUSIOMNES

Antes de esbozar algunas conclusiones,
cabe efectuar una breve recapitulacién de los
principales argumentos expuestos hasta aqui.
Inicialmente se mostré que la etapa actual del
presupuesto publico viene siendo designada
como presupuesto orientado a resultados. Rom-
piendo con modelos tradicionales de elaboracion
de presupuestos, el POR conjuga la incorpora-
cidn de técnicas de programacion (planificacidn)
y la adopcidn de estrategias de gestion volcadas
hacia la efectividad del gasto publico,

Para la implementacion del POR son
cruciales determinados prerrequisitos (insttu-
cionales, organizacionales y politicos), en parti-
cular, en los niveles de confianza existente en la
sociedad. 5in confianza en los gestores e institu-
ciones piiblicas no hay motivo para delegar res-
ponsabilidades y descentralizar competencias.
Sin embargo, las investigaciones efectuadas por
Latinobarometro 2008 muestran que los paises
de América Latina no sélo cuentan con niveles
bajos de confianza, sino que también evidencian
la necesidad de fortalecimiento democratico.

Esta reflexion, que busca unir las contri-
buciones tedricas de los cientistas peliticos con
las experiencias practicas de los administra-
dores publicos, sugiere que el POR y la con-
solidacidn democratica en América Latina son
fenémenos indisociables. Esencialmente, los
gobiernos procuran pasar de modelos pasados,
paternalistas, burocrdticos, formalistas, parasita-
rios, contaminados de corrupcidn y favores hacia
administraciones de gestion modernas, eficien-
tes, transparentes, éticas y soclalmente responsa-
bles. Esta transicion del Estado patrimonialista al
estado gerencial (pos-weberiano) implica una

a5 |asip



MARTIN FORTIS

maduracion democratica y un fortalecimiento de
las instituciones politicas.

La clave para esta transicion parece ser la
sinergia (Evans 1996). En el contexto latinoame-
ricano es dable suponer que esta sinergia sea de
doble mano. Por un lado, los gobiernos y
gestores publicos velan por la legalidad de sus
acciones y hacen primar la eficiencia de sus
administraciones. Las instituciones ptblicas re-
maodelan sus procesos organizacionales utilizan-
do técnicas modernas de gest'ufrn, de forma tal de
maximizar la eficiencia marginal de los recursos
extraidos de la sodedad.

Por su parte, la sociedad civil adquiere
competencias civicas capaces de proporcionar su
comprension de las politicas publicas, estimu-
lando su compromiso en la definicion de prio-
ridades politicas, en la formulacién de la
planificacion, en la discusion del presupuesto, en
laevaluacdidn de los resultados alcanzados yen la
fiscalizacién del cumplimiento de la legislacidn.
Tal vez el ejercicio de la democracia —debate,
discusion, decision—sea la solucion mas adecua-
da para permitir el entrenamiento en politicas
piiblicas, la concientizacion sobre temas de
accion colectiva, la construccidn de una postura
de vigilancia activa, el estimulo de la participa-
cidn social y del involucramiento civico:

Adquirir una comprension iluminada de
posibles acciones y politicas gubernamentales
también requiere libertad de expresion. Para
adquirir competencia civica, los ciudadanos
necesitan oportunidades para expresar sus opi-
niones, aprender unos de los otros; comprome-
terse en la discusién y decisidn; leer, escuchar,
indagar con los especialistas, candidatos poli-
ticos ¥ personas en cuyos criterios confien.
(Dahl2005)

En la medida en que barra con las
estructuras de modelos institucionales y organi-
zacionales arcaicos, la sinergia entre gestores
plblicos eficientes y ciudadanos secialmente
comprometides es un doble impulso para la
implementacidn del presupuesto orientado a los
resultados y de la consolidacién democratica.
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EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN AMERICA LATINA.
{COMPLEMENTO O SUBORDINACION A LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA?*

Por Egon Montecinos

INTRODUCCION

En la actualidad, América Latina y sus
instituciones democriticas presentan dos pro-
blemas sustantives en su funcionamiento. El
primero se relaciona con la crisis de las 3 E
(eficiencia, eficacia y economia), el cual consiste
basicamente en que las instituciones politicas y
publicas al momento de realizar su gestion
invierten la logica econdmica de la eficiencia, es
decir, hacen menos con mds en vez de hacer mds
con menos, cuestion que termina siendo alla-
mente perversa a la hora de valorar por parte de
los ciudadanos sus instituciones politicas y
publicas. Debido a ello, se observan municipios,
regiones ¥ estados en América Latina con serios
problemas de funconamiento y equivalencia
fiscal en su gestion publica. Adicionalmente, se
puede observar un problema de eficacia, lo cual
se traduce en que las politicas publicas no
terminan resolviendo los problemas para las
cuales fueron formuladas, fracasando parcial-
mente el Estado democratico en el intento de
cumplir la “gran promesa de la democracia”
consistente en aminorar las consecuencias de la
pebreza y lamarginalidad en la regidn.

Un segundo problema de naturaleza
politica -que podriamos denominar de legitimi-
dad democratica de las instituciones- se asocia
esencialmente con la relacion sustantiva entre el
Estado v la sociedad civil en América Latina. La
crisis que se observa en este sentido se refierea la
creciente deslegitimidad que estdn viviendo las
instituciones piblicas de la region, sobre todo las

tradicionales instituciones democraticas repre-
sentativas, lo cual puede llegar a deteriorar el
régimen democratico en si mismo. Asi, el pro-
blema se traduce en que las preferencias de los
ciudadanos no se estdn viendo reflejadas en las
soluciones publicas, ya sea por ineficacia del
aparato piblico o por ineficacia politica de la
clase dirigente, la cual no sabe, o simplemente no
puede ni quiere escuchar las demandas mas
sentidas de la comunidad. La méxima de la
democracia representativa que sostiene que “se
eligen representantes para tomar decisiones” se
ve cuestionada, va que lo que no puede delegar ni
transferir la democracia representativa es la
“calidad de las decisiones” que adoplan los
representantes electos.

Es por eso que hoy se aprecian dos
consensos relativos en la regidn. En el primero,
existe un cuestionamiento a la eficacia y efi-
ciencia de las instituciones politicas v publicas
por parte de la ciudadania; en el segundo, un
consenso relativo a que la democracia es la mejor
forma de vivir en sociedad, pero que es necesario
perfeccionarla e incorporar nuevos mecanismos
de decision ciudadana que la fortalezcan.

En este contexto de creciente cuestiona-
miento a las instituciones tradicionales de la
democracia representativa, fundamentalmente a
partir de 1990, ha existido en Ameérica Latina lo
que Boaventura Souza Santos ha llamado la
“ampliacion del experimentalismo democratico”
(citado en Tatagiba y Teixeira, 2007: 16). Esto
significa, entre otras cosas, que la participacidn

* Este articulo es un primer avance del proyecto FONDECYT N® 11080051, desarrollado por el autor en Chile.
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ciudadana en el proceso de reconfiguracidn del
Estado vy de la instauracion de la democracia pos
dictadura en los paises de la region ha asumido
un creciente y esencial protagonismo dentro de
los actuales sistemnas democraticos. Esta wvalo-
racion de la participacién y el cuestonamiento a
la democracia representativa y sus instituciones,
ha hecho que en una gran cantidad de paises de
América Latina se hayan incorporado -con o sin
previas modificaciones legales- iniciativas de
presupuesto pnrlicipativu'a nivel local e, incluso,
en ofros paises haya alcanzado al nivel regional y
nacional (Goldfrank, 2006: 4). Es asi como
encontramos cases de presupuesto participativo
a escala local v municpal en Brasil, México,
Argentina, Uruguay, Colombia, Ecuador,
Guatemala, El Salvador, Pert y, desde el afio
2002, en Chile. Presupuestos participativos
promovidos desde el nivel central mediante leyes
nacionales encontramos en Guatemala, Nicara-
guay Peri.

Este fendomeno de insercidn de nuevas
instituciones participativas -en especifico, de los
presupuestos participativos- en las cuestionadas
democracias representativas latinoamericanas,
ha generado diversas investigaciones y debates
en torno a la materia que van desde destacar las
bondades, virtudes y factores de éxito asociados
al presupuesto participative, pasando por el
disefio institucional que adquiere en Brasil y
fuera de las fronteras de ese pais. Llegando hasta
el debate actual que Hene como principal
preccupacion el problema que se genera a raiz de
los vinculos v la convivencia entre los nuevos
mecanismos de democracia participativa con los
tradicionales mecanismos de la democracia
representativa,

Este articulo tiene como principal
objetivo escudrifiar sobre esos aspectos, pero
esencialmente sobre las preocupaciones y
problemas que rondan en torno a la materia.
Para ello se propone revisar la literatura sobre el
presupuesto participativo, identificar las preo-
cupaciones y preguntas de investigacidn aso-
ciadas a ella y establecer cudl es la agenda de
investigacién futura en la materia,

Para alcanzar este objetivo, se revisa la
literatura y se agrupan los estudios sobre el
presupuesto  participative en tres tipos de
investigaciones! Los llamados estudios de
primera generacidn, que destacan las bondades
y virtudes del presupuesto participativo, asi
comao los factores de éxito que han permitido su
origen y desarrollo en la region. Los estudios de
segunda generacion, que focalizan su interés en
estudiar el disefio del presupuesto participativo
v los problemas de implantacidon en otras
latitudes que no sea la brasilefia; y los estudios
de tercera generacidn, que ponen su énfasis en
analizar los vinculos y alcances de esta nueva
institucion participativa en relacidn con las
tradicionales instituciones de la democracia
representativa en Ameérica Latina. La hipdtesis
que se sostiene al respecto es que en la actualidad
las investigaciones y estudios ya no tienen como
focalizacion esencial explicar las bondades,
virtudes v factores de éxito del presupuesto
participativo, sino mas bien estin orientadas a
resolver las condiciomes en las cuales esta
institucion participativa se transforma efectiva-
mente en un complemento de las instituciones
de la democracia representativa en América
Latina. Ello, en virtud de que se observa, en los
diferentes casos nacionales y locales, que el

! En adelante, pp.

? Esta clasificacién de los estudios sobre ol presupuesto participative en Amdrica Latina de ninguna manera es exhaustiva ni
excluyente, ni menos tiene un componente temporal, sino que mas bien se utiliza como un ordenador de los estudios de acuerdo
con los énfasis que cada autor le pone a una determinada variable del tema. De esta forma, encontraremos investigaciones ¥
autores que pueden eatar presentes en mis de un grupo de estudios sobre el presupuesto participative que aqui se plantea.

transito hacda una institucionalidad regional o
nacional del presupuesto participative se ve
truncada u obstaculizada por una hegemonia de
la democracia representativa que predomina en
las instituciones del Estado en América Latina,
Esto esti provocando que el presupuesto
participativo, como mecanismo de expresion de
una democracia participativa, ni siquiera se
transforme en una apuesta local de complemento
a la democracia representativa, sino que més
bien se termina transformando en una demo-
cracia barrial o, tal como lo llama Cabannes
(2005: 13), de proximidad pero que no logra
superar los espacios micro-locales.

Este documento se organiza de la siguien-
te manera. En la primera parte se plantea el
contexto de crisis de la democracia represen-
tativa en el que emerge el pp en América Latina.
En la segunda parte se plantean los tres tipos de
estudios que se destacan en relacion con el
presupuesto participativo, haciendo hincapié en
sus prepcupaciones esenciales y preguntas de
investigacion. Finalmente, en la tercera parte se
concluye con algunas preguntas relevantes que
dejan abierta la agenda de investigacidn en la
materia.

1. EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
Y LA CRISIS DE LA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

A mediados de la década del 90, v sobre
todo a comienzos de la del 2000, se ha inten-
sificado notablemente la literatura sobre el
fortalecimiento de los sistemas democriticos
(Font, 2001; Subirats, 2005; Fishkin, 1995;
Garretén, 2004; Navarro, 2008) y, en particular,
sobre el desarrollo ¥ bondades de una de sus
principales innovaciones, como es el presupues-
to participative en América Latina (Goldfrank,
2006 y 2007; Nylen 2002 y 2003; Cabannes, 2004 y

2005; Schak, 2005; Sintomer, 2005; Font y Blanco,
2005; Gémez, 2007; Montecinos, 2006; Barceld y
Pimentel, 2003; Vitale, 2005; Sousa, 199§;
Rendén, 2004).

Esta atencidn a la emergencia y desarrollo
de los presupuestos participativos en América
Latina representa quizas el principal sintoma
politico y social que fundamenta la existencia de
un cuestionamiento sustantivo hacia la efectivi-
dad de los sistemas democriticos represen-
tativos, cuestion que conmina a pensar y a buscar
nuevas alternativas que lo mejoren, perfeccionen
o profundicen. Este problema, que podriamos
denominar “erisis de las democracdas”, indica
que, en esencia, los mecanismos y espacios de
representacion que caracterizan a las democra-
cias representativas, se encuentran altamente
cuestionados por la escasa efectividad para
acercar las preferencias de los ciudadanos (cada
ver mds diversas y complejas) a las soluciones
publicas que se generan en un contexto
democratico (Ziccardi, 2004; Brugué, Gomad y
Subirats, 2005). Entre otros motives, y de
acuerdo con lo planteado por Font (2001), lo que
les estd pasando a las democracias de América
Latina, y parcialmente de Europa, es que “nos
encontrariamos ante una crisis generada por
cambios en los dudadanos y en la politica, lo cual
supone nuevos desafios v oportunidades, que
deben y pueden ser superados con una mayor
implicacién de la ciudadania en los sistemas
democriticos representativos” (Font, 2001: 27;
Brugué, Goma y Subirats, 2005: 16-17).

De manera coincidente, Vitale (2005)
sefiala que si a finales del siglo XX el problema
estuve dado por la blisqueda de consenso social
para alcanzar la afirmacidn de que la democracia
debia ser un clemento central de la politica, el
debate a inicios de este nuevo siglo se orienta
hacia la profundizacion y la calidad de la
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democracdia (Vitale, 2005: 149). Este aspecto, que
se desprende y relaciona princpalmente con la
crisis que experimentan las instituciones
representativas en las democracias occidentales,
no cuestiona ni niega la existencia de institu-
ciones democriticas, sino que mas bien aborda
las serias limitaciones que distorsionan sus
principios.

Los problemas més comunes que se
pueden identificar de esta crisis de las demo-
cracias se encueniran dados por la falta de
sintenia entre las decisiones politicas -y por
ende, publicas- de los representantes y las
preferencias de los representados ante una
misma materia o problemadtica social. Esta falta
de sintonia se puede cbservar fundamental-
mente al momento de tomar decisiones en los
organismos publicos, lo que se traduce en el
incumplimiento de promesas de campanas elec-
torales, ausencia de mecanismos efectivos de
decision ciudadana en politicas publicas y au-
sencia de mecanismos de control que posibiliten
la responsabilizacidn de los representantes ante
los ciudadanos (Vitale, 2005 149-150), Plantea el
mismo problema Alguacil (2005: 121) al sefialar
que uno de los desajustes que se vive en las de-
maocracias medernas “es el que se produce entre
la politica realmente existente y sus estructuras
gubernamentales en relacidn con los nuevos
desafios y la nueva ciudadania, lo que ha llevado
a una creclente deslegitimacion de nuestras
democracias y de los modelos de organizacion
que a ellas van asociadas”,

Asimismo, Barcelo y Pimentel (2003)
indican que en las actuales democracias “libe-
rales” existe un claro problema de “déficit
democritico”, cuestidn que trae consigo otros
males como la corrupcidn y el clientelismo,

ademads de la ldgica consecuencia del deterioro
de las instituciones democrdticas representa-
tivas. De acuerdo con su planteamiento, se puede
deducir que “Democracia por elecciones” no es
suficiente para Ameérica Latina, es decir, “el
proceso electoral no es suficiente para tener una
plena democracia, el modelo democratico mo-
derno tiende a agotarse cuando la participacién y
la democracia se limitan a las elecciones cada tres
o cuatro afios y la gran mayoria de la poblacidén
queda excluida de la participacion en las de-
cisiones inherentes a sus intereses cotidianos”
{Barcelo y Pimentel, 2003: 2).

Independientemente de cémo sea el
planteamiento del problema politico v tedrico
que ronda en las discusiones sobre la democracia
en América Latina, hoy nos enfrentamos a un
cuestionamiento real sobre la efectividad de la
democracia representativa y sus instituciones
para resolver las diversas problemdticas de la
region. Esta situacidn requiere reconocer las
preguntas que actualmente se realizan sobre la
efectividad y el futuro de los mecanismos de
participacion, tales como el presupuesto
participativo. Este mecanismo estd asociado a un
tipo de democracia directa?, participativa ¥ que
privilegia la inclusion de los ciudadanos en la
decisién y control de los asuntos piblicos, en
contraposicidn a los tradicionales mecanismos de
la democracia representativa, que cada vez mas
se ven cuestionades por los ciudadanos de la

region.

2. LA AGENDA DE INVESTIGACION
EN TORNO AL PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO EN AMERICA LATINA

Hasta la fecha, el estudio del presupuesto
participativo en América Latina ha estado o-

? Pars una discusicn mas acabada sobre los conceptos minimalistas v maximalistas de la democracia directs v participativa, ver

Altman (2005) y Lissidini {2007).
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rientado bésicamente por tres énfasis: en primer
lugar, estan los estudios que destacan las
bondades y las wvirtudes del presupuesto
participativo implantado en Brasil -y en menor
medida, en el resto de los paises de América
Latina- para resolver problemaiticas como la
corrupcion, el clientelismo, déficit de ciudadanda,
fortalecimiento democratico, asi como para des-
tacar los aportes del presupuesto participativo al
capital social, a la rendicion de cuentas, a la
efectividad de las politicas piblicas, entre otros.
Un segundo grupo de estudios se ha concentrado
basicamente en estudiar el disefio institucional,
las condiciones previas y el rol de las institu-
clones politicas en el desarrollo de los presu-
puestos participativos en América Latina, con el
objetivo de establecer regularidades y modelos a
seguir en otros lugares fuera de Brasil. Un tercer
grupo de estudios se ha concentrado en estudiar
el presupuesto participativo entendiéndolo
como una institucion de la democracia partici-
pativa que se presenta como medio efectivo para
complementar y legitimar las instituciones
democrdticas tradicionales. Este grupo de
estudios se concentra en la relacion entre institu-
ciones participativas con instituciones represen-
tativas, y en las bondades y condiciones de esta
complementariedad, asi como las dificultades
que existen para que esta relacion sea efec-
tivamente complementaria y no subordinada.
Especial atencion se dara en este articulo a este
tercer grupo de estudios en torno al presupuesto
participativo.

Los estudios de primera generacion en
torno al Presupuesto Participativo en América
Latine.

Este primer grupo de estudios, orientado
a destacar las bondades del presupuesto parti-
cipative, ¥ que Ives Cabannes (2005) denomina
como “experimentales”, se inaugura poniendo
en evidencia el primer caso de presupuesto par-

ticipativo en el mundo: Porto Alegre. Estos
estudios se han concentrado basicamente en
develar las bondades del proceso participativo
brasilefio para su exportacion al resto de Amé-
rica Latina y el mundao, y se pueden observar con
intensidad en la literatura desde el afio 1990
hasta el afio 2000.

En este grupo existe un relative consenso
en que Porto Alegre fue la primera experiencia en
transformar el presupuesto participative en una
practica democratica exportable; no obstante,
Goldfrank (2006: 3) indica que previo a Porto
Alegre existieron otros municipios que inaugu-
raron esta modalidad de participacion. Esta
misma vision la comparte Gimez (2007: 2) al
afirmar que el presupueste participativo
originariamente surgid en los municipios brasi-
lefios de Vitoria, Velha y Ubelandia como
expresion de los fuertes movimientos sociales
que existian en Brasil en la década del setenta.

Independiente del origen preciso del
presupuesto particpativo, desde 1989, cuando
Porto Alegre inaugura esta modalidad de
participacion, su extension ha sobrepasado las
fronteras brasilefias y a partir de entonces se
pueden observar andlisis sobre diferentes ex-
periencias, yasean locales o nacionales.

La gran cantidad de investigaciones desa-
rrolladas posterior a la aparicion de los primeros
presupuestos participativos, estuvieron orienta-
das a demostrar, principalmente por medio del
estudio de casos brasilefios, sus bondades y
contribucidn sustantiva a diferentes dmbitos. En
este sentido, podemos sefialar los estudios que
destacan la contribucidn del pp al fortalecimien-
to democritico de las instituciones represen-
tativas y de las sociedades latino-americanas
(Sousa, 1998; Souza, 2001); a la representacion de
los excluidos, especialmente los mds pobres, y al
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pluralismo de la democracia, estudios foca-
lizados principalmente en Brasil (Nylen, 2003); al
fortalecimiento de la transparencia y la rendicién
de cuentas, mostrando casos en los que efectiva-
mente compartir poder de decision implica
transparentar la gestién y hacerla mas fiable ante
los ojos de los ciudadanos (Wampler, 2004); a la
revalorizacion del ciudadano, en tanto el presu-
puesto participativo potencia y vincula al ciu-
dadano con el gobierno local (Buenrostro, 2004);
y finalmente al aporte a la superacion de la
pobreza y al fortalecimiento del capital social y la
cindadania en Amdérica Latina (Gomegz, 2007;
Abascal, 2004: Mavarro, 1998; Baiocchi, 2001;
Jacques, 2003). Basicamente, en estos casos se
puede constatar que las bondades son demostra-
das con base en la experiencia y el analisis de

casos subnacionales o locales de pp.

También han existide experiencias de
presupuesto participativo impulsadas mediante
leyes nacionales, y que han sido analizadas en
perspectiva comparada fundamentalmente por
Goldfrank (2006). Estos estudios ponen en
cuestionamiento las bondades del pp, especial-
mente cuando éstas se ponen en perspectiva
nacional. Este autor argumenta que la experien-
cia de leyes nacionales de pp no ha ido de la
mano de un éxito generalizado, tal como se
esperaba a partir de las experiencias locales. La
implementacion de leyes nacionales en Nica-
ragua, Guatemala, Bolivia® y Perii sobre la
participacién ciudadana en procesos de presu-
puestos subnacionales ha sido lenta y desigual
encada uno de los cuatro paises.

Para el caso perua:m’, y de acuerdo con lo
planteado por el mismo Goldfrank (2006) y por

Shack (2003), el presupuesto participative no se
ha manifestado selamente como una experiencia
local, ya que radica en la institucionalidad del
Estado por medic de una ley nacional de
presupuesto  participativo. A partir de su
ordenamiento juridico nacdonal, se establece
que, mediante el mecanismo de presupuesto
participativo, las decisiones que se toman
durante las diferentes secuencias en las que se
realiza la politica priblica regional deben quedar
formalizadas mediante los acuerdes que
posteriormente son considerados en los presu-
puestos de los gobiernos regionales o gobiernos
locales al momento de su aprobacién presu-
puestaria. Shack (2005: 152) puntualiza que en
Pert, y de acuerdo con lo que se ha observado, el
pp no se ha desarrollado en todas las juris-
dicciones de la misma manera ni con la misma
intensidad ni con los mismos resultados.

Entre los factores que explican este éxito
no generalizado del pp a escala nacional, se
puede sefialar “la indiferencia u hostilidad hacia
el PP por parte de muchos alcaldes, y la falta de
personal calificado en muchos de los gobiernos
municipales, especialmente en los pequefios”
(Goldfrank, 2006: 19} Arroyo (2006: 79) coincide
con este analisis y agrega que, dada las bondades
del presupuesto participativo -y que fue
demostrada en casos locales en el Pert-, la
pregunta ahora pasa por cudnta instituciona-
lidad nacional es necesaria para promover
actores participativos sin asfixiarlos. Es decir,
Arroyo reafirma que el desempefio desigual del
PP aescala nacional esta relacionado con algunas
variables locales como la falta de voluntad politi-
ca para compartir poder de decisidén que expre-

! Para el caso de Bolivia se hace ahusidn principalmente & la Ley de Participacion Popular,
¥ para analizar casos de otros pafses con diferentes grados de éxito, ver Matias (2004), Gémez (2007}, Montecinos (2006), Centro

Pluricuttural para la Democracia (2005), Ruiz (2007), Goldfrank (2006).

# Agrega este mismo autor que muchas veces la composicién de la instancia de decisién de los pp se ha desarrollado a partir de
procedimientos poco democriticos, cuestidn que no contribuye a reducir o eliminarel clientelismo y la corrupdidn.

asap | 54

EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN AMERICA LATINA

san algunos alcaldes, aspecto que muchas veces
no se puede conseguir por decreto o mediante
leyes nacionales.

En estos casos se puede observar que,
dada la obligacion legal de aprobar parte del
presupuesto local y regional mediante la via del
presupuesto participativo y, sumado a ello, la
escasa conviccion local de algunos alcaldes y
técnicos por “compartir poder de decisidn”, se
produce una captura de los recursos fiscales
destinados a presupuesto participative por parte
delidereslocales. O, en su defecto, se provocauna
manipulacion v excesiva incidencia de los actores
técnicos y politicos en el manejo de la agenda
local que se somete a la metodologia de presu-
puesto participativo,

La dificultad para un desarrollo nacional
y generalizado del pp radica también en que la
participacion de la sociedad civil en las decisiones
publicas no se puede resolver de una manera
institucional de buenas a primeras. Esta requiere
no sdlo de un adecuado arreglo institucional y
juridico y de una adecuada voluntad politica de
las autoridades, sino también de una mejora en
las capacidades técnicas del personal municipal y
delaburocracia en general (Shack, 2005: 153).

Dicho en otras palabras, cuando se imple-
menta una ley nacional de pp v ésta no encuentra
voluntad politica local real y se dispone de
personal municipal no competente, se pueden
producir casos en que los alcaldes “decretan” la
convocatoria de un determinade grupo de
organizaciones para que decidan una cierta
cartera de proyectos que son de prioridad
municipal {incluso, a veces, de prioridad electoral
para un alcalde), ¥y no necesariamente son
prioridad para la sociedad civil. Claramente, esa
racionalidad instrumental atenta contra la racio-

nalidad deliberativa y democritica que existe
detrds de la intencién de implementar el presu-
puesto participativo a escala nacional.

Ciertamente, en Perii, Guatemala y Nica-
ragua se pueden encontrar multiples “casos
locales” exitosos de presupuestos participativos
donde se ha dado el fenémeno contrario, es
decir, la ley nacional encuentra en el territorio
local la voluntad politica de actores politicos por
compartir poder de decision y la competencia
suficiente de actores técnicos para implementar
este mecanismo de participacion. Esto genera la
sinergia necesaria para potenciar el territorio a
partir de la oportunidad legal que ofrece la ley
nacional de presupuesto participativo. De esta
manera, se observa con mucha frecuencia que los
casos mas exitosos siguen estando focalizados
en espacios locales; como consecuencia, un desa-
rrollo generalizado y nacional del presupuesto
participativo alin se encuentra ausente o alta-
mente cuestionado en paises como Nicaragua,
Guatemala y Perti (Centro Pluricultural para la
Demaocracia, 2005; Shack, 2005; Arroyo, 2006).

De estos estudios queda como conclusion
preliminar que en paises distintos a Brasil,
cuando el pp es promovido legalmente median-
te leyes nacionales, se produce un desempefio
desigual. Esto se explica particularmente en
algunos casos por la falta de personal municipal
competente y por la falta de voluntad politica
real para implementar procesos de apertura
democratica a escala local, cuestidn que no se
puede alcanzar por decretos.

En contraposicidn, las bondades de los
presupuestos participatives estdn mids clara-
mente asociadas a espacios locales, siendo ellos
los que marcan la diferencia cuando se intenta
replicar a escala nacional esta institucion parti-
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cipativa’

Los estudios de segunda generacion en
torno al Presupuesto Participative en América
Latina

Un segundo grupo de investigaciones y
estudios asociados al presupuesto participativo
se relaciona con aquellos que tienen como
preccupacion especifica el “disefio institucional
y las condiciones previas del lugar”, que
garantizan o han garantizado que el presupuesto
participativo tenga o no eéxito y se puedan
replicar o no las bondades demostradas en casos
exitosos. En este sentido, la preocupacién esen-
cial estd dada por como hacer para que efec-
tivamente los presupuestos participativos sean
instituciones participativas y cudles son los
requisitos previos que deben cumplir los lugares
para explicar su éxito. Uno de los desafios parala
investigacion que plantea este grupo de
investigaciones (Schneider v Goldfrank, 2006;
Sintomer, 2005 Cabannes, 2005 Goldfrank,
2006) es la falta de estudios comparativos entre
los distintos modelos de pp experimentados en
diferentes paises de América Latina (Goldfrank,
2006). También la falta de investigacion respecto
al rol que han cumplido los partidos politicos en
su desarrollo v la competencia institucional que
ha provocado el presupuesto participativo en los
paises y espacios locales que lo han implemen-
tado con cierta sostenibilidad en el tiempo
(Goldfrank, 2006; Schneider y Goldfrank, 2006).

En esta linea de investigacion se pueden
identificar los estudios que, a partir de la ex-
periencia brasilefia, identifican algunos aspec-

tos clave relacionados con el disefio institucional
v las condiciones previas que son neccsarias
considerar para garantizar un relativo éxito en
otras latitudes. Aqui encontramos los estudios
de Blanco (2002), Sintomer (2005), Matias (2004),
Centro Pluricultural para la Democracia (2005),
Schneider v Goldfrank (2006), Cabannes (2005),
Goldfrank (2006), Chdvez (2004), Montecinos
{2006).

Especial referencia se puede hacer a los
aportes realizados por Cabanmes (2005) y
Goldfrank (2006), los cuales hacen alusion de
manera muy completa a las principales caracte-
risticas de disefio institucional (Cabannes 2005)
¥ las condiciones previas que han determinado el
éxito del presupuesto participative en América
Latina (Goldfrank, 2006} y parcialmente en
Europa (Cabannes, 2005; Sintomer, 2005). Su
principal aporte consiste en asegurar una base
minima sobre la cual realizar futuras compara-
ciones entre los diferentes modelos latinoame-
ricanos de presupuestos participativos, y no tan
s6lo brasilefios”. Por ejemplo, Goldfrank (2006: 7)
plantea que se pueden identificar siete condicio-
nes clave para garantizar el eéxito de un pre-
supuesto participativo en America Latina.

La primera de ellas se refiere a la
voluntad politica del alcalde v los téenicos
involucrades en el manejo del presupuesto pa-
blico, lo cual se traduce en un compromiso ideo-
légico con la idea de compartir la respon-
sabilidad en la toma de decisiones. Un segundo
elemento se refiere al capital social, en particular

¥ En otros palzes sin leyes nacionales de pp, como los casos de Chile, México y Argentina, para explicar el desarrollo menos
generalizado y nacional del pp -%, por clerto, su cardcter mas consultive que deliberativo-, tloman mayor fuerza explicativa
variables coma la descentralizacidn (o mas bien disefios institucionales “centralizados” donde no existen incentivos legales para
implementar ¢l pp) ¥ la presendia de partidos politicos altamente institucionalizados y centralizados en sus decisiones, come el

caso particular de Chile y México,

* Estos estudios constituyen las principales investigaciones que ofrecen andlisis comparados sobre el disefio institucional del pp.
En el caso particular de Cabanmes (2005), representa el documento mas actualizado -financiado por la Red Urbal- que contiene las
principales variables consideradas en el disefio del pp de los casos latinoamericanos y europeos existentes a esa fecha.
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a la presencia de organizaciones civiles preferi-
blemente dispuestas a participar en los temas
municipales. La tercera condicién tiene relacion
con el personal municipal competente, lo cual se
traduce en que mas alld del compromiso ideo-
ldgico que implica compartir poder de decision,
es necesario preparar al personal municipal en
metodologia de presupuestos participativos”

La cuarta condicion previa tiene relacion
con el tamafio reducido del municipio. Se ha
constatado que en municipios con territorios o
distritos de planificacién pequefios se facilita la
accion colectiva y la participacién ciudadana en
torno al presupuesto participativo”, La quinta
condicidn se refiere a la existencia de recursos
fiscales suficientes, es decir a la capacidad fiscal
del municipic para responder a las demandas y
proyectos publicos surgidos del presupuesto
participativo. La sexta condicion se relaciona con
la plataforma legal, que alude a las leyes que
incentivan la participacién ciudadana. Finalmen-
te, estd la condicidn de la descentralizacién po-
litica, entendida como las reglas del juego que
facilitan y no obstaculizan los procesos partici-

pativos; por ejemplo, que los municipios tengan
la capacidad de elegir a sus autoridades locales y
gobernantes.

En cuanto al disefio institucional que a-
doptan las diferentes modalidades de presu-
puesto participativo y debido a su amplia diver-
sidad, Cabannes (2005), en la versién ampliada
del documento base titulado “Presupuesto Parti-
cpative y Finanzas Locales” de la Red Urbal,
propone cuatro dimensiones y 18 variables de
diferenciacidn consideradas clave para acercarse
a una comprension de esta variedad, y diferen-
ciar los distintos modelos y disefios adoptados
por el presupuesto particdpative en Ameérica
Latina. Las cuatro dimensiones son las siguien-
tes: Participativa, Finandera/Fiscal, Normat-
va/Legal y Territorial . La principal virtud de esta
clasificacién es que facilita la comparacidn, ya
que permite dimensionar las variables a ob-
servar en los distintos municipios o regiones que
han implementado presupuesto participativo.
No obstante aquello, hasta la fecha se observa
una escasez de estudios comparados™ sobre el
disefio institucional y las metodologias del pre-

* Esa esta condicidn previa que el goblemo de Chile, por medio de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE), viene apostando desde el afio 2006, capacitando hasta la fecha a mas de 140 municipios del pais. Esta situacidn, hasta
¢l afio 2008, no s¢ ha traducido en un ndmero similar de mundcipios gque implementan la metodologia de presupuesto

participative, ya que sdlo se registran 21 casos,

10 Claramente este aspecto se puede chservar en algunos casos de presupuesto participativo de México ¥ Chile, Para el caso del
presupuesto participativo de la delegacién de Tlalpan (con més de 1 millén de habitantes), se observa que el mecanismo de
participacién ha adquiride un carécter altamente consultive (o, en palabras de Goldfrank, 2006, un estilo liberal). Para el caso
chileno, especialmente en los casos de Lautaro y Negrete (municipios de 30.000 v 8.000 habitantes respectivamente), el
presupuesto participative ha adquirdde un cardcter més deliberativo. Rompe con esta lgica territorial Porto Alegre (mas de 1
millén de habitantes); no obstante aquello, Porto Alegre se vio favorecido por la division distrital que alli se realiz,

" Cada una de estas dimensiones considera un conjunto de varizbles, Ast, la dimensién Participativa tiese comoe variables la
instancia final de aprobacién del presupuesto, las formas de participacion {democracia directa o representativa), el Organo de
priorizacion presupuestaria, la democracia participativa o de proximidad, la participacion de los exchiidos, la fiscalizacion v
control social de las obras, el rol del gobierno local, el grado de ejecucién de las obras, y la divulgaciin de los resultados por parte
del gobiemo local. En cuanto a la dimensidn Financiera/Fiscal, las variables son: valor de los recursos debatidos, presupuesto
especifico v discusidn de la politica tributaria. En cuanto a la dimensidn Normativa y Legal, las variables son el grado de
formalizacion del presupuesto y la relacidn con otros instrumentos de planificacién. En cuanto a la dimension Territorial, las
variables son: grado de descentralizacion intra-municipal, grado de ruralizacién del presupuesto v grado de inversldn en

prioridades territoriales,

12 Con algunas excepoiones, entre las cuales se puede mencionar Goldfrank (2006), Cabannes (205}, Sintomer (2005) v Blanco

(2002),
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supuesto participativo a escala latinoamericana,
y mas bien predomina la observacion aislada de
casosal interior delos paises dela regidn.

En cuanto al disefioc y la metodologia
adoptada por el presupuesto participativo, en
América Latina se pueden identificar dos estilos
de disefio institudonal. Por una parte podemos
distinguir el modelo deliberative o de la nueva
izquierda, el cual sin duda se levanta como el mds
emblemitico y representative de la democracia
participativa y de la experiencia brasilefia. Este
modelo y disefio se caracteriza por privilegiar la
inclusion de ciudadanos y dirigentes no tra-
dicionales en el proceso de discusion del
presupuesto municipal, su funcionamiento es
flexible ¥ no se transforma en un conjunto de
reglas y lmites impuestos por la propia insti-
tucionalidad, que finalmente pueden terminar
agotando y restringiendo en demasia su fun-
ciomamiento. Claramente, este modelo tiene su
principal asiento en Porto Alegre, facilitado por
el proceso de descentralizacidn que en Brasil se
encuentra mas desarrollado que en el resto de los
paises de América Latina, y por el largo proceso
de aprendizaje que han tenido los municipios

brasilefios a partir de la experiencia de presu-
puesto participativo. Un segundo modelo de
disefio y metodologia de presupuesto partici-
pativo, de tipo mas liberal o consultivo, se puede
observar en el resto de los paises de América
Latina, como en Perll, Guatemala, Nicaragua,
México y Chile. Este aspecto es planteado v
fundamentado por Goldfrank (2008), quien
sefiala que, con excepcion de Brasil, el disefio y
mftﬂdulngl'a de presupuesto partici-pative que
funciona en los paises de la region que lo han
implementado tiende a ser de tipo mads con-
sultive y sin la profundidad que ha tenido en
Brasil. Agrega que esto se ha debido a la institu-
cionalizacién de los partidos politicos™ y a lo
escasamente descentralizados que resultan serla
mayoria de los paises dela region.

Aun cuando la evidencia mostrada por
Goldfrank™ (2006) resulta ser sustantiva, existen
casos en Perd (Presupuesto Participative de ILOY),
Ecuador (Presupuesto Participative de
Cotacachi) ¥ Chile (Presupuesto Participativo de
Buin), los cuales, teniendo limitaciones estruc-
turales en cuanto a descentralizacion politica y
funcionamiento de los partidos politicos, repre-

® Los partidos institucionalizados o de alts instituconalizacidén se encuentran en aquellos paises que caentan con partidos o
sisternas de partidos donde las elites politicas son leales a sus partides, la discipling de partido durante la legislatura es sélida, los
partidos estin bien organizados y disfrutan de una presencia considerable tanto a nivel nadenal como local. En esta categoria, v
de acuerdo con Campo v Ramos (1997 35), se encuentran paises como Costa Rica, Chile, Uruguay v México. Signiendo esta
definicidn, Goldirank (2006) sefiala que los partidos politicos juegan un rol importante en el hecho que el pp en algunos palses de
América Latina tenga un cardcter consultive y no deliberative como en Brasil. En este pais, los partidos cuentan con una baja
institucionalizackin v existe una mayor presencia de partidos peliticos regionales que han contribulidoe a que el pp adquiera un
sentido de mayor profundidad deliberativa. Este mismo autor agrega que generalmente se considera que los partidos son més
institucionalizados en la medida en que generen lazos de lealtad entre sus miembros, votantes ¥ grupos de interds, y consigan
una mayor complejidad organizacional (Goldfrank, 2008 14). Al comparar los cases de pp de Montevideo, Caracas v Porto Alegre
¥ explicar su diferencia en funcdenamiento, sefiala que “la resistencia de los grupos de oposicién fue mucho mis fuerte on Caracas
¥ en Montevideo, y no permitio que la CR y el FA pudieran disefiar ese tipo de programas que originalmente habian planeado. La
reaccién de las organizaciones de oposicién en Porto Alegre fue comparativamente timida, dandole al FT mayor libertad en el
disefio del presupuesto participativo. Otra de las consecuendias de una oposicidm de partidos débilmente institucionalizada fue
que las organizaciones comunitarias portoalegrenses gozaran de mayor aulonomia frente a las aprupaciones politicas”

(Goldfrank, 2006: 14).

¥ Otra explicactin para enterder el planteamiento del autor, es que su andlisis o centra en el fundonamiento del presupuesto
participativo a escala nacional a partir de leyes nacionales impulsadas por los pafses de la region, No obstante, a escala local y
mumnicipal, en paises distintos de Brasil, se puede observar una fuerte infleenda deliberativa y brasibefia en log moedelos de

implementacion del presupuesto participativo.
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sentan casos con un funcionamiento similar a la
experiencia brasilefia. Aunque a escala nacional
en Pert, Ecuador y Chile no hay regularidad en el
funcionamiento de los casos de presupuesto
participativo, se observan en ellos ciertas carac-
teristicas que hacen pensar que la variable mas
influyente para tener un modelo con un estilo
mas deliberativo -por lo menos a escala local-,
termina siendo la voluntad politica de los
alcaldes y la competencia de los equipos téenicos,
y no necesariamente una ley nacional o un estilo
de descentralizacion con un cardcter progresista
que promueva el presupuesto participativo
(Montecinos 2006; Shack, 2005).

El gran desafio que deja planteado este
grupo de investigaciones es que parece necesario
seguir avanzando en el conocimiento de las me-
todologias y diseno del presupuesto participa-
tivo a escala comparada y, especialmente, en el
nivel local. El objetivo de este desafio es analizar
en detalle y con mayor profundidad, ya no tanto
el estado actual de los disefios y su semejanza o
diferencia con el modelo brasilefio, sino también
prestar atencidn a la evolucién de esta institucidn
participativa al interior de los paises y entre ellos
mismos. Similar preccupacion aparece en rela-
cion con el conocimiento de las condiciones pre-
vias que han sido determinantes en el éxito o en el
fracaso de las iniciativas de presupuesto parti-
cipative en América Latina.

Los estudios de tercera generacion en
torno al Presupuesto Participativo en América
Latina

Un tercer grupo de investigaciones del
presupuesto participativo se ha concentrado en
estudiarlo como una expresidn de democracia

participativa para complementar las institucio-
nes democraticas tradicionales. Este grupo
estudia esencialmente la relacién que se produce
entre instituciones participativas y representa-
tivas y las bondades de esta complementariedad,
asi como las dificultades que existen para hacer
de esta relacion efectivamente complementaria y
no subordinada. La pregunta fundamental que
se desprende de esta relacidn es como y por qué
los presupuestos participativos efectivamente
complementan o se subordinan a las institucio-
nes tradicionales de la democracia representati-
va, como se produce esta complementacion y/o
subordinacidn, y bajo qué condidones se da o de
qué forma se produce.

Al respecto se puede encontrar en la
literatura algunas respuestas y diversos estudios
que han hecho hincapié en reconocer las
dificultades que existen para compatibilizar la
demacracia representativa con procedimientos
de decision mas cercanos a la democracia par-
ticipativa, ello debido a la complejidad de las
preferencias de los dudadanos, las que cada dia
se hacen mds diversas y complejas (Pires, 2000).
Por su parte, Nylen (2003) y Abascal (2004)
indican gque la experiencia del presupuesto
participativo, entendido éste como una respuesta
politicamente relevante a la crisis de la represen-
tacion politica en las actuales democracias, no
supone la sustitucion de los mecanismos de la
democracia representativa, como los concejos o
los representantes de la sociedad civil reco-
nocidos por la estructura juridica de cada pals,
sino que supone la convivencia de formas
propias de cada una deellas™

En el mismo sentido se encuentran los
planteamientos de Cabannes (2004 y 2005) al

" Una de las principales eriticas que se Je hace al presupuesto parteipative, desde la dptica de lo que se podria denominar
“racionalidad conservadora® que hiy detris de los defensores de la democracia representativa, es que ol pp atentaria contra la
legitimidad de las instituciones tradicionales de la democracia representativa, Puntualmente, atentaria conira los coneejos o
cabildes municipales, ya que al intervenir sobre una de las pocas atribuciones que tienen los concejales en América Latina (definir
el presupuesto municipal), su rol quedaria extremadamente reducide, evidenciando ante la dudadania que el papel de los
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argumentar sobre la necesidad de avanzar en el
debate respecto a si los presupuestos participa-
tivos son instrumentos que ocupan un vacio de la
democracia representativa, son un elemento cen-
tral de una democracia participativa, o represen-
tan una forma de democracia partidpativa de
proximidad reducida al espacio del barrio
{Cabannes, 2005: 94).

En relacién con este punto, la discusidn
tedrica encuentra consenso en que el problema
no es discutir la exclusion o sustitucion de la
democracia representativa por la democracia
participativa, sino en buscar la forma de llegar a
la complementariedad entre ambas (Bobbio,
1996; Boschi, 2004). El objetive de esta comple-
mentariedad serfa provocar una mayor inciden-
ciay presencia de los ciudadanos en el proceso de
toma de decisiones, de tal forma que efectiva-
mente ambas modalidades de participacion sean
complementarias y no excluyentes entre si
{Bobbio, 1996). En ese sentido, se sostiene que la
relacion de complementariedad entre democra-
cia representativa y democracia participativa
puede ser planteada en el contexto de una nueva
relacidn entre las personas, los colectivos y las
instituciones del Estado (Subirats, 2005; Dutra y
Benevide, 2001). La democracia continuaria
siendo la mejor alternativa a la crisis de legi-
timidad, pero una democracia que surja de una
profunda modificacién de la relacién entre go-
bernantes y gobernados, y que considera y reco-
noce en igualdad de condiciones estas nuevas
expresiones democraticas.

El reconocimiento de estos problemas v el

debate suscitado en torno a sus soluciones, estan
llevando a América Latina al plano de pensar
nuevas formas alternativas de ejercer la demo-
cracia y repensar las estructuras de las institu-
ciones de la democracia representativa. La idea
que toma mayor fuerza y encuentra un relative
consenso consiste en combinar instrumentos y
mecanismos de la democracia directa o partici-
pativa con mecanismos de la democracia repre-
sentativa, pero que no terminen sustituyéndola
ni consolidando a actores politicos tradicionales
en desmedro de actores politicos excluidos.

En esta linea argumentativa, Nylen (2003
21) agrega que los presupuestos participativos
representan una oportunidad para comple-
mentar ambos sistemas democraticos, pluralizar
la politica, fortalecer la sociedad divil y generar
nuevas vias de resolucién de necesidades. Simi-
lar problema y preocupacion analitica sefiala
Sintomer (2005: 52) al dejar planteadas importan-
tes interrogantes sobre como articular de modo
dindmico lalogica de la democracia representati-
va y los mecanismos de la democracia directa, de
forma que haya complementariedad entre

ambas.

Goldfrank (2007: 57) precisa que la
relacién entre las instituciones participativas y
las representativas es por lo menos confusa, en el
entendido =i se ubicarian en un mismo nivel o si
unas se subordinarian a las otras™ Aun cuando
existe relativo consenso sobre la complemen-
tariedad de ambos sisternas democrdticos, en
algunos casos se ha observado cierta subordina-
cién de un sistema a otro. La evidencia mads

conecejales ¥ de loa concejos es innecesario dada la labor que cumplen los representantes del presupuesto participativo en el
presupuesto municipal (especialmente la labor de los consejeros del presupuesto participativo). Esta reaccién ha sido frecuente y
notoria en funcionartos municipales, concefales y alcaldes en las capacitadiones realizadas en Chile por el Centro de Estudios del
Desarrollo Regional v Local (CEDER) de la Universidad de Los Lagos; regularmente ahi se plantea la desventaja de este
mecanismo al reducir aun mas el rol de los concejales municipales en materia de definicion presupuestaria del ftem inversion en

la comunidad.

™ Esta discusion la sitda en el contexto de la renovacian ideoldgica planteada por la Nueva [zquierda, a diferencia de lo planteado
por la izgquierda ortodoxa, Para profundizar en el debate idecldgico que existe tras 1a particpacién ciudadana que s¢ genera en los

presupuestos participativos, ver Coldfrank (2006 v 2007).
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reciente a favor de esta idea es la demostrada por
Tatagiba y Teixeira (2007), quienes a través del
estudio del caso de Sao Paulo, observan que la
relacién entre instituciones participativas y
representativas definitivamente no es una re-
lacion complementaria, sino mads bien una
relacién subordinada. Estas autoras enriquecen
el debate en torno a las implicancias de los
presupuestos participativos en las instituciones
de la democracia representativa. Sefialan que
para el caso de Brasil, en especifico para el
Presupuesto Participativo de Sao Paulo, lo que se
produce es una combinacion subordinada de la
democracia p;lrrﬁcipativa ante la democracia
representativa.

Para el caso de Sao Paulo, indican que la
trayectoria institucional del presupuesto partici-
pative se ve truncada por el predominio de las
instituciones representativas. Por ello, en lugar
de “aludir a la complementariedad entre institu-
clones participativas y representativas, parece
mucho mas adecuado aludir a una relacién
subordinada”; agregan que “la democracia brasi-
lefia, al misme tiempo que inaugura nuevos
espacios de interaccidn entre el gobierno y la
sociedad, no los incluye como elementos sustan-
tivos de una renovada arquitectura institucional
capaz de ofrecer caminos alternativos de la refor-
ma democratica del Estado” (Tatagiba y Teixeira,
2007: 19). De esta forma, se puede observar mas
bien una tendencia a la instrumentalizacion de
los espacios participatives utilizados como

instancias de legitimacién del gobierno vy no
como mecanismos efectivos de apertura demo-
cratica,

Como consecuencia, se observa que la
trayectoria institucional del presupuesto partici-
pativo se ve truncada y finalmente superada por
la actuacion tradicional de las instituciones
democraticas v sus actores politicos. El principal
aporte es que reconocen la dificultad que tienen
las instituciones de la democracia participativa
para complementar a las representativas, des-
prendiendo de esto un cierto riesgo al eviden-
ciar que el presupuesto participativo solo puede
terminar siendo una iniciativa local que va por
fuera del disefio institucional que inspira la
modernizacidn del Estado.

La agenda de investigacion en América
Latina auin sigue abierta, pero ahora intentando
responder bajo qué condiciones el encuentro
entre instituciones representativas y participa-
tivas provoca procesos de sustitucidn, comple-
mento o subordinacidn. Debido a la complejidad
del debate, y especialmente a raiz de las iltimas
evidencias mosiradas, la agenda de investiga-
cion pareciera ser que exige re-problematizar la
complementariedad entre instituciones de de-
mocracia participativa e instituciones repre-
sentativas. Esto debiera impulsar estudios que
no se concentren demasiado en reconocer las
bondades de dicha complementariedad, sino
que se centren mas en la investigacion empirica

' La idea de subordinacién de las instituciones de la democracia participativa ante las instituciones de la democracia
representativa se refiere fundamentalmente a dos aspectos. El primero de ellos, al escaso poder de dedsion e inddencia que
tienen los integrantes del pp en las decisiones municpales, ya que las dedsiones ¥ 1a agenda piblica local terminan siendo la de
los actores politicos tradicionales v/o de las organizaciones tradicionalmente legitimadas ante el municipio (por efemplo, en el
caso chileno, las juntas de vecinos); por lo lanto, el pp se convierle en un espacio escasamente abierto v que re-legitima a los
actores tradicionalmente vinculados con la agenda plblica municipal. El segundo aspecto se relaciona con la escaza incldenca
gue llega a tener el pp en las politicas ptblicas de escala regional ¥ nacional/sectorial; por lo tanto, su implicancia no pasa de ser
un tema local y sometido a la voluntad pelitica de un actor determinado,

18 S entiende la “trayectoria institucional” como ol trinsito del presupueste participativo desde el nivel local al mivel regional por
medio de la instalacidn de presupuestos participativos -sectoriales o territoriales- a mayor escala, asi como la incidencia en

politicas priblicas de alcance nacional.
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acerca de las condiciones en las cuales se deben
desenvolver los presupuestos participativos y el
disefio institucional que deben adquirir para
provocar dicha complementariedad. Es necesa-
rio evidenciar dichas condiciones, no solo para
que el pp tenga éxito territorial/local, sino para
que efectivamente pasen de ser un tema fun-
damentalmente local -y a veces hasta aislado- y
logren complementarse con las instituciones
tradicionales de la democracia representativa a
escala regional ¥ nacional, v de paso evitar una
subordinacion del presupuesto participativo
ante ellas.

En este escenario, se puede sefialar que
hasta ahora la evidencia mostrada sobre el pp
permite afirmar que es una expresion de
demaocracia participativa que complementa la
democracia representativa pero esencialmente a
escala barrialy no necesariamente a escala local.
Basados en la experiencia del presupuesto par-
ticipative en Uruguay, Brasil, México y Chile, la
complementariedad con las instituciones repre-
sentativas parece ser que se da mejor en el es-
pacio micro-local. En Chile, el caso de Buin™ se
presenta como el mas expansivo y progresista en
materia de democracia participativa, pero en los
demds casos (alrededor de 20 municipios™ ) se
observan caracteristicas de democracia mas
barrial o de proximidad, con menos impacto o
alcance local que en Buin. En estos espacios
micro-locales se generan actividades de alta
riqueza deliberativa pero todas concentradas en
territorios o barrios al interior de las comunas
que muchas veces pasan inadvertidas incluso
para las propias autoridades locales.

Esta distincién significa que sélo en
ciertos barrios, v no en toda la dudad/comuna, el
presupuesto participative -por lo menos en
Chile, México, Perd y Ecuador- logra generar
procesos deliberativos y de participacién ciuda-
dana sustantiva. Por ejempla, en la altima vo-
tacién del presupuesto participativo de la comu-
na de Lanco™, en el territorio denominado “Las
poblaciones”, de un total de 100 familias asis-
tieron a votar 98 familias con todos sus integran-
tes, las cuales previamente habian participado de
manera activa en el proceso de definicion de
prioridades y proyectos que entraban a la com-
petencia democratica.

Este fendmeno se repite de manera
regular en los casos latincamericanos (locales),
en donde ademds se observa que cuando se
intenta dar un paso adicional, aumentando la
complejidad del proceso (en cuanto a territorio,
aumento de recursos, responsabilidades y parti-
cipantes en el presupuesto participativo), las
instituciones de la democracia representativa se
activan y comienzan a imponer su racionalidad,
dando inicio al proceso de “subordinacién”. Es
decir, en la medida que el procese de presu-
puesto participative aumenta en tamarfio territo-
rial y responsabilidades politicas sobre el presu-
puesto municipal, aumentan las posibilidades de
adquirir un cardcter consultivo y de subordinar-
se a la racionalidad de las instituciones tradicio-
nales de la democracia representativa,

Asi, y teniendo como telén de fondo un
limitado proceso de descentralizacion latinoa-
mericano (con excepcion de Brasil) y un sistema

" Cabarmes (2005) 1a denomina de proximidad.
0 yer Montecinos (2006).

M Los cases en que los presupuestos participativos en Chile ge han implementado en mds de una ocasion son Buin, Cerro Navia,
San Joaquin, La Pintana, Maipt, Freirina, apel, Talca, Rancagua, San Antonio, Quillota, Lautara, Lumaco, Negrete, Ranguil,

Lanco, Prutillar, Purrangue y Puerto Montt.

2 La votacidn se efectud el 3 de agosto de 2008, Lanco es una comuna de 15.000 habitantes aproximadamente v se ubica al sur de
Chile, a 700 kilémetros de Santiagn, en la Regién de Los Rios; su alcalde es militante del Partido Socialista.
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de partidos altamente institucionalizado, la
voluntad politica del alcalde se levanta como el
factor esencial para sostener esta institucion
participativa, la cual de manera paradojal se
subordina a la misma institucidn de la democra-
cia representativa que le da vida (en este caso la
voluntad politica del alcalde) al momento que la
legitimidad y el poder de decisién local se ven
amenazados.

3. CONCLUSIONES

La evolucién de la investigacidn sobre el
presupucsto participative en Amdrica Latina
revela que la preocupacicn actual no es insistir en
las bondades de este mecanismo de democracia
participativa, ya que tal hecho esta demostrado y
existe suficiente evidencia empirica para respal-
dar dichas hipdtesis, La preocupacién actual es
conocer cudles son las condiciones politicas,
sociales e institucionales que hacen del presu-
puesto participative un mecanismo complemen-
tario a los tradicionales mecanismos e institucio-
nes de la democracia representativa, de tal forma
que se transforme efectivamente en un instru-
mento revitalizador del sistema democratico en
general.

La evidencia muestra que, dada que es la
voluntad politica el elemento esencial para
sostener este mecanismo de participacion en la
mayoria de los paises de América Latina, el limite
entre la utilizacion instrumental del presupuesto
participative y su uso sustantivo es extrema-
damente frigil. Este aspecto confirma la incapa-
cidad institucional que ha existido hasta ahora
para poder consclidar estos mecanismos partici-
pativos en otros niveles de gobierno que no sean

loslocales.

Por ejemplo, se esperaba que tanto en
Brasil como en Uruguay se dieran lecciones
institucionales al respecto, pero hasta aqui no se
ha podide evidenciar un avance sustantivo y
profundo a escala nacional en esos paises. Sigue
predominando un avance tipo archipiélago, en el
sentido de que no es homogéneo y regular a
escala nacional, ni siquiera al interior de una
misma region, observandose lentos progresos en
esas escalas. Por el contrario, los presupuestos
participativos adquieren un cardcter muy dind-
mim_i,rprogresivuaescalalacaﬁ

Este escenario pone en el futuro un centro
de preocupacion analitica e investigadora en el
entendido de explicar por qué, al observar un
aumento en la complejidad del disefio y escala
del presupuesto participativo, éste disminuye su
grado de complementariedad con las institu-
ciones de la democracia representativa. Como
consecuencia, la evidenca empirica se inclina
por la tesis de que cuando el presupuesto parti-
cipativo aumenta en complejidad territorial y de
disefio, el encuentro entre instituciones demo-
crdticas (representativas y participativas) genera
mas procesos de subordinacion que de comple-
mento, pasando a constituirse finalmente los
presupuestos participativos en instituciones
participativas politicamente controladas por las
tradicionales instituciones democraticas repre-
sentativas,

De esto se deduce que la solucién a la
crisis de la democracia representativa y sus
instituciones esta mas encaminada por el lado de
la reconversion de las propias instituciones
representativas que por mostrar una apertura de
éstas a nuevos mecanismos participativos, que
traen consigo una inclusién de actores y procesos

* De hecho, en loa niveles locales es donde se ha sbservado un mayer dinamismo de caso a caso. Por ejemplo, Porto Alegre ha
evolucionado en materia politica y metodeldgica, asi como o en Pert, Cotacahd en Ecuador v Buin en Chile.
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que tradicionalmente se encuentran excluidos de
la elaboracién de las politicas piblicas naciona-
les, sectoriales y subnacionales.

Dada la proliferacion del debate y los
estudios sobre el presupuesto participativo en
America Latina y Europa, y especialmente pro-
ducto de las iltimas evidencias mostradas por
investigaciones provenientes de Brasil, la agenda
de investigacion debe orientarse a replantear
dicha complementariedad entre instituciones de
democracia participativa con instituciones repre-
sentativas. Asimismo, reconocer que las bonda-
des de dicha complementariedad es esencial-
mente local, y acercarse mucho mas hacia la
investigacion sobre aquellas condiciones me-
diante las cuales los presupuestos participativos
adquieren éxito territorial/local, ¥ pueden efecti-
vamente pasar de ser un tema fundamental-
mente local -y a veces hasta aislado- y provocar
una modificacién sustantiva en las instituciones
tradicionales de la democracia representativa, y
de paso evitar una subordinacion del presupues-
to participativo ante ellas.
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“DISENOS INSTITUCIONALES COMPARADOS DE LOS ORGANOS DE CONTROL
EXTERNO DE LAS PROVINCIAS ARGENTINAS."”

Por Sergio Gastén Moreno

1. INTRODUCCION

Actualmente el mundo entero reconoce la
importancia del control gubernamental. Este
avance va acompanadoe de una conciencia cada
vez mayor acerca del significativo papel que
desempefian los organos y organismos de control
de cada pais o region. Existe un creciente interés
por la temdtica del control del sector piblico,
fundado en la preccupacién que tiene la sociedad
por la corrupcidn y el empleo de los recursos
publicos en funcion de los objetivos establecidos.

Internacionalmente se han adoptado
diversos modelos y opciones para constituir las
entidades encargadas del control de la hacienda
piblica estatal. Estas diferencias también reper-
cutieron en nuestro pafs, donde inicialmente se
desarrollé el modele europeo, basado en la
existencia de Tribunales de Cuentas, especializa-
dos en fiscalizacion, juicio de cuentas y respon-
sabilidades de los funcionarios, y mas reciente-
mente, el modelo anglosajon o estadounidense,
basado en la presencia de auditorias.

1.1.ESTADOY CONTROL

En su desarrollo, el hombre originalmente
fue agrupandose en comunidades motivado por
sentimiento y habitos comunes que ligaban a sus
miembros, luego, en una integracidn mas hetero-
génea y movido por una decisidon més voluntaria,
racional e inteligente fue constituyendo socieda-

des, las cuales, organizadas juridica y politica-
mente dieron lugar en su evolucidén al Estado
moderno gque hoy conocemos.

Siendo el Estado una institucién cuyo
origen se remonta a la antigiliedad, tal como
ahora se lo conoce, el Estado moderno se origing
a partir de la consolidacién de las monarquias
europeas y paso por una serie de progresivas
transformaciones a partir de la aparicion de la
repliblica como forma de gobierno generalizada
en las naciones del mundo. Con el advenimiento
del Estado representativo, en Europa después de
la revolucion francesa y en Estado Unidos, bajo
forma de republica presidencialista, después de
laindependencia, se inicid la fase contemporanea
de la transformacién del Estado que dura hasta
how.

Oszlack comenta: “El Estado no surge
entonces por generacion espontinea ni tampoco
es creado, en el sentido que alguien formalice su
existencia mediante un acto ritual. La existencia
del Estado deviene de un proceso formativo a
través del cual va adquiriendo un complejo de
atributos que en cada momento histérico re-
presenta distinto nivel del desa rrolla’ ¥

Bobbio nos dice que “lo que el Estado y la
politica tienen en comiin (y es la razén de su
intercambiabilidad) es la referencia al fendmeno
del poder. Mo hay teoria politica que no parta de
alguna manera directa o indirectamente de una

! Oszlack Oscar * La Formacion del Estado Argenting = Red Ferderal de Formacién decente continua = Ministerio de Cultura v
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definicién de “poder” y de un andlisis del fe-
némeno del poder supremo; v el andlisis del
Estado se resuelve en el estudio de las diferentes
potestades que le competen al soberano® ”.
“Limitar el poder politico quiere decir limitar a
los detentadores del poder; esto es el nucleo de lo
que en la historia antigua y moderna aparece
como el constitucionalismo. Un acuerdo de la co-
munidad sobre una serie de reglas fijas que
obligan tanto a los detentadores como a los
destinatarios del poder, se ha mostrado comeo el
mejor medio para dominar y evitar el abuso del
poder politico por parte de los detentadores®”.

Con el constitucionalismo moderno, el
derecho empieza a limitar al Estado y se ocupa
entonces de dar seguridad, libertad, y derechos
individuales a los hombres. La férmula entonces
es, un tipo de Estado estructurado en base a un
pacto social, donde se establece un modo de con-
vivencia, donde el gobernante juega el rol de
mandatario y debe rendir cuenta de sus acciones.

El desarrolle normative — constitucional
del Estado, sobre todo en la mayoria de los paises
occidentales, avanzd en la instauracion del siste-
ma republicano de gobierno y con ello, en la divi-
sion de poderes, lo cual trajo aparejado también
el desarrollo del sistema de control pablico v la
creacidn de los Organos de Control.

1.2. CONTROL PUBLICO

El gjercicio del control politico estd reser-
vado a los Parlamentos o Legislaturas. El control
técnico se efectia sobre la totalidad de los actos
ejecutados por quienes gestionan los recursos
piblicos; su labor adecuada requiere de conoci-
mientos especializados y una estructura admi-

nistrativa especifica. Por tal motivo, el ejercicio
del control técnico estd delegado en un dérgano
auxiliar que en algunos Estados es indepen-
diente y en otros depende del Parlamento.

El Estado maneja fondos que pertenecen a
la sociedad, los recauda y administra v por en-
de, tiene la obligacidn de informar sobre el uso
asignado a esos dineros publicos. Es alli donde
surge el control como mecanismo tendiente a
garankizar a la sociedad que esos recursos han
sido utilizados conforme a las normas legales
vigentes y con la mayor efectividad posible.

En el sector ptblico la verificacion se
realiza con los actos o hechos que suceden enuna
determinada organizacién, los cuales son com-
parados con pardmetros normativos legales u
operativos que se establecen previamente. El Dr.
Cayetano Licciardo, sefiala “El control es la com-
paracion entre el deber ser, conforme a la natura-

leza y las normas, con lo que en realidad es*”.

Por lo tanto, el proceso de control con-

templa tres tareas fundamentales: corregir, en-
cauzar y evitar. Es asi entonces que el control
publico estd integrado entonces por los siguien-
tes elementos: a) el examen de la actividad, que
permite verificar si el sujeto controlado se ha
ajustado a determinados pardmetros; b) la adop-
cidn de medidas tendiente a impedir que el
controlado contindie con las desviaciones que
surjan del examen.
Eventualmente puede existir un tercer elemento
que es la aplicacion de las correspondientes san-
cones. Si el control no detecta anormalidades o
desviaciones, el control termina con la aproba-
cidn de la actividad y por lo tanto se reduce al
primero de los elementos mencionados.

? Babbio Marberto "Estade, goblermno vy Sociedad” - Fondo de Cultura Econdmica Méxdeo —México 2006
? Lowestein Karl: “Teoria de la Constitucién” - Talleres Gréficos Druplex 5.A_ —Barcelona, Espafia

* Licdlardo Cayetano

asap | 70

DISERDS INSTITUCIONALES COMPARADOS DE LOS ORGANDS DE CONTROL EXTERNO DE LAS PROV. ARGENTINAS

1.3. MODELOS DE ORGANOS
DE CONTROL PUBLICO

Con el establecimiento de las monarquias
europeas organizadas en el siglo XV, se sientan
las primeras bases de los sistemas de control
publico. En Inglaterra, el desarrollo  del Parla-
mento estuvo ligado al del control publice, por
ello el organo de contralor es netamente parla-
mentario, sin funciones jurisdiccionales, enco-
mendadas a lajurisdiccidn ordinaria.

En otros pafses de Europa el modelo
adoptado fue el de Tribunal de Cuentas. Las
competencias varian de un pais a otro, pero todos
poseen facultades de control econdmico y algu-
nos, fundones jurisdiccionales para juzgar las
responsabilidades derivadas de la actividad
econdmica piiblica.

Existen dos modelos o paradigmas clara-
mente diferenciados que se destacan significati-
vamente y que son:

i} El Modelo Europeo: se basa en Tribu-
nales o Cortes de Cuentas, operan de manera
colegiada, con magistrados inamovibles y en ge-
neral dependen del Parlamento, excepto en
Francia y Alemania.

ii) El Modelo Anglosajén: se basa en la
integracion de Auditorias o Contralorias Genera-
les. En ella se enmarcan la mayoria de los paises
anglosajones como Australia, Canada, Estados
Unidos e Inglaterra y también la mayoria de los
paises de América Latina, (con excepcidn de
Brasil, que tiene Tribunal de Cuentas). A diferen-
cia del europeo continental, éste modelo se en-
cuentra bajo una direccién unipersonal. Forman
parte del Poder Legislativo, aungque cuentan con
autonomia témnica y operativa. Sus titulares son

igualmente inamovibles y sus periodos fluchian
entre 8 y 15 afios, dependiendo de cada pais

A pesar de las diferencias existentes entre
los dos modelos, ambos ponen énfasis en la
autonomia, determinando los procedimientos a
aplicar en las auditorias, el alcance de las mis-
mas, los programas y entidades a fiscalizar. En
general, el Poder Administrador es el principal
destinatario u objeto del control y la fiscalizacion

En la mayoria de los casos, los Organos de
fiscalizacién son responsables ante los Parlamen-
tos 0 Congresos a los cuales rinden los informes
de sus investigaciones y los dictdmenes sobre la
Cuenta General o de Inversion y de las auditorias
especiales llevadas a cabo.

2. EL CONTROL PUBLICO EN LA
REPUBLICA ARGENTINA

Breve Resefia Historica

Loz antecedentes mds remotos en materia
de control en nuestro pais nos llevan a los
tiempos de la Colonia, donde exista un sistema
de contralor de los fondos publicos por parte de
la Corona espafiola sobre toda América Latina y
cuyos drganos se remontan al siglo XVI con la
creacion del Consejo de las Indias. Luego de
1810, el Tribunal de Cuentas permanecid sin
alteracion de importancia alguna, pero es de
consignar que a partir de entonces y como
consecuencia de la implementacién de una poli-
tica federalista, el tribunal fue perdiendo gravi-
tacién™,

2.1. ANTECEDENTES NACIONALES

# “Evolucién de la historia del Tribunal de Cuentas de la Frovincia de Buenos Aires” - pag- Web del T.C. de Bs As)
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En la segunda mitad del siglo XIX, se fue
instalando lentamente la organizacién nacional
y el funcionamiento del Sistema de gobierno
dispuesto por la Constitucidén sancionada en el
afic 1853,

El procese de formacién del Estado
MNacional no solo implico el avance de lo piblico
sobre lo privado, sino la gradual sustitucién de
las instituciones provinciales como principal eje
de articulacion de las reladones sociales; deman-
dando ademds de tiempo y esfuerzo, una realiza-
cion plagada de enfrentamientos entre Buenos
Adires y el interior ¥ con un fuerte protagonismo
politico de las provincias, dado el caricter de
preexistentes que tuvieron en la urganizacién
nacional.

“La constitucidn unitaria de 1826 dictada
durante la Presidencia de Rivadavia, contiene
disposiciones muy completas sobre finanzas
publicas. Atribuye al Congreso fijar cada afio los
gastos generales, con presencia de los presu-
puestos presentados pmdgﬂbiemﬁ" y sinduda
representa el primer antecedente nacional de
organizacién hacendal piblica, atin cuando no
menciona nada respecto a la existencia de un Or-
gano u Organismo de Control en su plexo nor-
mativo.

En el afio 1859, se dicta la Ley N® 217,
considerada como la primera norma de Conta-
bilidad, luego del dictado de la Constitucién en
1853, que contenfa disposiciones sobre presu-
puesto v contabilidad y tuve vigencia hasta 1870,

Con la incorporacion de Buenos Airesala
Confederacion y reconstruida la unidad nacio-
nal, fue sancionada en el afio 1870 la ley 428 que a

decir de Atchabahiian “Configura un verdadero
codigo de contabilidad, pues previd casi todos
los aspectos de ordenamiento econdmico — finan-
dero del Estado. A pesar de las fallas que en ella
pueden advertirse logicamente explicables porla
lejana época de su sancidn, su vigencia hasta
1947, durante mas de tres cuartos de siglo, de-
muestra sus bondades intrinsecas’ .

Manteniendo un orden cronolégico, un
antecedente del control en nuestro pais también
estd representado por la ley N® 923 del afio 1878,
la cual erea la comisidn parlamentaria bicameral
para examinar las cuentas generales de la
Nacion, y aconsejar a las Camaras su aprobacion
o rechazo. De esta manera Argentina fue recep-
tando la influencia de las corrientes doctrinarias
francesa e italiana, en materia de hadenda
ptiblica y control.

Durante toda la vigencia de la Ley N® 428,
la Contaduria General cumplié la funcién de
organo de control externo, ademas de ser la
encargada de llevarla contabilidad del Estado; lo
cual implicaba serias contradicciones operativas,
dadas las funciones de ejecucién y de control que
ejercia, ademds de la falta de independencia de
los contadores mayores, que eran designados y
removidos por el Poder Ejecutive Nacional,

En marzo de 1.947 se sanciond la ley N*
12.961 que reemplazo a la ley N® 428 vigente
hasta el afioc 1.956. Se mantuvieron las atri-
buciones de control administrativo en la Con-
tadurfa General, que tenia “las funciones de
censura del poder administrador relativas a la
gestion financiero patrimonial del Estado; las
funciones jurisdiccionales y a cuyo cargo se
ponia el examen y juico administrative de las

¥ Atchabahian Adolfo- *Regimen Juridico de la Gestidn y del Control en la Hacienda Pablica™ Editerial Depatma - Bs Adves - 1999
? Atchabahian Adolfo v Massier Guillermo - Cursode Contabilidad Piblica - Editorial Aguilar - Buenos Aires - 1563
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cuentas de responsables, asi como la instauracion
de los juicios de responsabilidad, las funciones
puramente contables como drgano central, encar-
gado de llevar la contabilidad sintética de la
hacienda; las funciones de control concomitante
respecto de los drganos secundadores de la
gestion ejecutiva y finalmente las funciones de
gobierno interno’ "

Por Decreto Ley N® 23.354, fue aprobada
la Ley de Contabilidad y Organizacién del
Tribunal de Cuentas de la Nacidn (TCN) ydela
Contaduria General de la Nacidn (CCGN). Entrd
envigencia enenero de 1.957 y reemplazdalaLey
N® 12,961, representando una modificacion sus-
tancial en el control y en el funcdonamiento de
ambos drganos rectores.

El Tribunal de Cuentas era un drgano
colegiado, que tenia a su cargo el control externo
de la Administracién Nacional v de las haciendas
paraestatales y se fijaba como competencia, entre
otros, lo siguiente:

A. La fiscalizacion y wvigilancia de todas las
operaciones financiero — patrimoniales del Esta-
do

B. El examen y juicio de las cuentas de los res-
ponsables

C. La declaracidn de responsabilidad y formula-
cion de cargo cuando corresponda

D. Informar la Cuenta General del Ejercicio

E. Fiscalizar las empresas del Estado por medio
de auditores o sindicos

E. Aplicar multas a los responsables en casos de
transgresiones a disposiciones legales, reglamen-
tarias o desobediencia a sus resoluciones

Atchabahian sefiala como un acierto de la
reforma “la institucion del drgano jurisdiccional
y de control externo delegado, con garantia de

independencia y estabilidad, separado del
drgano eje del control interno y de la contabili-
dad del Estado. La creacion del TCN, con miem-
bros inamovibles, mientras durase su buena con-
ducta y capacidad, salvaba la antigua deficiencia
estructural de nuestra organizacién del control
de la gestion financiero patrimonial de la
hacienda, que reunia enun solo organo la mulki-
ple condicion de encargado del control interno y
externo delegado y de ente jurisdiccional admi-
nistrative” *.

En relacidn a las empresas piiblicas, la
Ley de Contabilidad establecia que sus dispo-
siciones eran aplicables a las entidades descen-
tralizadas en cuanto a las respectivas leyes
orgdnicas no provean concreta y expresamente
preceptos o procedimientos diferentes, también
disponia que le correspondia al TCN fiscalizar a
las empresas por medio de auditores o sindicos.
Esta tarea, en realidad, fue ejecutada en forma
efectiva con la creacidn de la Corporacion de
Empresas Macionales mediante Ley 20.558 en
noviembre de 1.973. 5u objetivo principal era el
control externo de las empresas del Estado, el
cual era ejercido a través de un drgano
denominado Sindicatura General.

En el afo 1.978 y mediante Ley N® 21.801,
se cred la Sindicatura General de Empresas
Publicas (5.LG.ER), que reemplazi a la Corpo-
racion de Empresas Nacionales.

Este régimen del TCN como drgano de
control externo, la CGN come drgano de control
interno y la SIGEP como ente de control de las
empresas publicas y sociedades del estado se
mantuvo hasta el afio 1.992 cuando se sancionala
Ley 24156 de Administracién Financiera y de

# Atchabahian Adolfo *Reégimen Juridico dela Gestitn v del Control de la Hacienda Pablica” Editorial De palma-1999
* Atchabahian Adolfo “Régimen Juridico de la Gestidn y del Control de la Hacienda Piblica” Editorial De paltma -1999
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Sistemas de Control del Sector Piblico Nacional.
La administracion financiera comprende el
conjunto de los sistemas, drganos, normas y
procedimientos administrativos que hacen posi-
ble la obtencién de los recursos piblicos y su
aplicacién para el cumplimiento de les objetivos
del Estado. Los sistemas de control comprenden
las estructuras de control interno y externos del
sector publico nacional, los cuales y conforme a
la norma legal quedan bajo la drbita de la
Sindicatura General (SIGEN)y la Auditorfa
General de la Nacién (AGN),

La SIGEN es una entidad con personeria
juridica propia y autarquia administrativa y
financiera, dependiente de la Presidencia de la
MNadon. Tiene a su cargo el control interno del
Poder Ejecutive Nacional, inclusive de los orga-
nismos descentralizados, y empresas y socieda-
des del Estado que dependen del mismo. Estd a
cargo de un Sindico General designado por el
Presidente de la Nacion, de quien depende, con
el rango de Secretario de la Presidencia de la
Macdion.

La AGN es el ente de control externo del
sector piblico nacional, dependiente del
Congreso Macional, con personeria juridica
propia e independencia funcional y financiera.
Tiene competencia sobre la administracion
central, organismos descentralizados, empresas
v sociedades del estado, entes reguladores de
servicios piblicos y los entes privados adjudica-
tarios de los procesos de privatizacién, en cuanto
a las obligaciones emergentes de los respectivos
contratos. También ejerce el control externo pos-
terior del Congreso de la Nacion. Su dependen-
cia del Poder Legislative Macional se canaliza a
través de la Comision Parlamentaria Mixta
Revisora de Cuentas.- La AGN estd a cargo de
siete miembros Auditores Generales, designados
por resoluciones de las dos Cdmaras del

Congreso MNacional, correspondiendo la desig-
nacién de tres a la Cdmara de Senadores y tres a
la Cédmara de Diputados. El séptimo Auditor
General es designado por resclucién conjunta de
los Presidentes de las Camaras de Senadores y
Diputados a propuesta del partido de oposicion
con mayor representacion parlamentaria y sera
el presidente del ente.

La reforma de la Constitucidn Nacional
efectuada en el afio 1994 incorporé y le dio
jerarquia constitucional a la Auditoria General,
otorgandole el rango de organismo de asistencia
técnica del Congreso para el control externo
patrimonial, econdmico, financiero y operativo
del sector publico nacional. Estd a su cargo el
control de legalidad, gestidn y auditoria de toda
la actividad de la administracién piiblica cen-
tralizada y descentralizada; v la intervencidn
necesaria en el tramite de aprobacion o rechazo
de las cuentas de percepcion e inversion de los
fondos pablicos.

2.2. ANTECEDENTES PROVINCIALES

Los antecedentes mds remotos en el
orden provincial, lo encontramos en la provincia
de Buenos Aires donde, en la Convencidén que
sanciona la Carta Fundamental de la Provincia
en 1889 se volvid a debatir y aprobar la necesidad
de crear por ley un Tribunal de Cuentas. Esta
idea se concreta con la sancidn de la primera Ley
de Contabilidad, N 2,337 en enero de 1890 y en
cuyos articulos 169 al 186 se da origen al
mencionado érgano de control. La puesta en
funcionamiento se produjo en definitiva en el
mes de febrero de 1891, siendo éste el primer
organo de control de la Hadenda Puablica que
fundond en nuestro pais. Luego, en el afio 1934
se le otorgd rango constitucional.

La segunda provincia argentina en
instituir un Tribunal de Cuentas, fue la Provincia
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de Cordoba en la Constitucion provincial de 1923
(siguiendo el modelo de la Provincia de Buenos
Adres). En este caso se lo faculta a intervenir
previamente en los actos administrativos que
dispongan gastos y libramientos de pago,
competencia que diferenciaba de su antecesor. En
enero de 1925, la Legislatura Provincial
cordobesa sanciono la ley de Contabilidad N®
3.363, que en sus articulos 136 a 150 legislaba
especificamente sobre el Tribunal de Cuentas.

En la provincia de Mendoza, recién a partir de la
sancidn de la Ley provincial N 1003 en el afio
1932 se estructura el Tribunal de Cuentas de la
mencionada provincia.

La siguiente provincia, en orden cronola-
gico, en crear al organismo de control fue Jujuy;
mediante la reforma constitucional efectuada en
el afio 1935 v luego reglamentada por la Ley de
Contabilidad y Orgdanica del nuevo Tribunal de
Cuentas, que fue sancionada en agosto de 1935,

Un caso singular lo representa la provin-
cia de Santa Fe que en el afio 1927 y mediante Ley
provincial n® 2.121 se mencionaba al Tribunal de
Cuentas para llevar a cabo el control posterior
perc en 1933 esa disposicién quedd derogada.
Pasaron treinta afios hasta que en el afio 1962 con
la reforma constitucional de la provincia quedé
incorporado como drgano de control institucio-
nal un Tribunal de Cuentas con jurisdiccidn en
toda la provincia, lo cual recién se plasmo en el
afio 1970, cuyo funcionamiento quedd regla-
mentado a través de la Ley provincial N® 6,592,
Pero en la prictica la ejecucidn también se
demord hasta el afio 1973,

Otra situacion especial, la vivieron las
provincias de Chaco y La Pampa, que contaban a
partir de 1945 con un Tribunal de Cuentas
designado por el gobierno nacional. A partir de la
provincializacidn en el afio 1951, ambos dictaron

su propia constitucién provincial en el mismo
ano ¥ crearon un Tribunal de Cuentas provincial
con las caracteristicas de los hasta alli ya exis-
tentes.

La (inica de las provincias argentinas que
cambit su disefic de control de Tribunal de
Cuentas en Auditoria General, es la Provincia de
Salta, que adoptd el modelo anglosajon de
control no jurisdiccional. En esta provincia fun-
clond un Tribunal de Cuentas desde el afio 1962
hasta el afio 2000, Con la reforma Constitucional
del afio 1998 y con el dictado de la Ley Provincial
N¥ 7.103, en el mes de diciembre del afic 2000
comenzd a funcionar la Auditoria General de la

En el resto de las provincias, se fueron
creando los organismos de control durante las
décadas del '50, '60 y '70; conforme al detalle que
se describe en el cuadron®1.

El pemiltimo creado correspondio a la
actual provincia de Tierra del Fuego, que
adquirio la categoria de estado provincial en el
afio 1.991 con la sandén de la Carta Magna
provincial ocurrida en junio de ese afio y que
contemplaba la creacién de un Tribunal de
Cuentas, delegando en el Poder Legislativo la
facultad de dictar la ley organica que rija su
funcionamiento. La norma Legal Provincial N*
50 se promulgd en noviembre de 1.992 como
drgano autdnomo de control externo, econdmico
v financiero de los tres poderes del estado
provincial,

El dltimo drgano de control creado fue el
dela ciudad de Buenos Aires, que luego de darse
su propia organizacion institucional como
ciudad autdénoma, en su primera Carta Magna
establecid un modelo de control integral e in-
tegrado y ejercido por la Auditoria General de la
Ciudad, conforme el esquema nacional.
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Cuadro Nro. 1

PROVINCIA ANO DE CREACION
BUENOS AIRES 1891
CAPITAL FEDERAL 1998
CATAMARCA 1974
CHACO 1953
CHUBUT 1959
CORDOBA 1923
CORRIENTES 1956
ENTRE RIOS 1971
FORMOSA 1957
Jujuy 1957
LA PAMPA 1953
LA RIDJA 1952
MENDOZA 1932
MISIONES 1960
NEUQUEN 1958
RIO NEGRO CONTR. GRAL 1960 - T.C. 1994

T.C 1962
L AG.P. 2000
SAN JUAN 1987
SAN LUIS 1943
SANTA CRUZ 1957
SANTA FE 1973
SANTIAGO DEL ESTERO 1971
TIERRA DEL FUEGOD 1992
TUCUMAN 1972

Siguiendo los lineamientos de la época
colonial, para los disefios institucionales de los
organos de control de de las Provincias Argen-
tinas se adoptd el de Tribunal de Cuentas, con
funciones fiscalizadoras v jurisdiccionales, que
se realizan en la practica a través del control de
rendiciones de cuentas, inspecciones administra-
tivas, contables y financieras, v mediante los
juicios de responsabilidad y de cuentas.

Este modelo tnico institucionalizado en
todo el pais, tuvo vigencia hasta la tltima década
del siglo pasado, época en la que, con la reforma
efectuada a nivel nacional, trajo importantes
cambios, que fueron asimilados por algunas ju-
risdicciones, tal es el caso de Salta y Ciudad
Autonoma de Buenos Aires,

La evolucién y desarrollo de los Organos
de Confrol externo en las Provincias Argentinas
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(OCEP), podemaos distinguirlas en tres etapas:

1) Primera Etapa: Desde la creacion de los
OCEP a mediados del siglo XX, hasta la demo-
cratizacion del pais en el afio 1983, etapa de
interrupciones inconstitucionales y gobiernos
democriticos abortados por golpes militares. En
este lapso de tiempo, no todos los drganos de
control externo provinciales tenian rango cons-
titucional. Varias provincias tan solo los habian
creado a través de una ley organica o la incor-
poracién de un capitulo especial en la ley de
contabilidad en vigencia.

Los Tribunales de Cuentas ejercian su
labor mediante el control de legalidad y legi-
timidad de todos los actos de la administracion
publica central y descentralizada. En varios de
ellos, el control se extendia también a las
municipalidades v a las haciendas paraestatales,
brindando asesoramiento preventivo a los pode-
res del Estado, cuidando de no incurrir en pre-
juzgamiento. Por otra parte ejercitaban las
funciones jurisdiccionales administrativas inhe-
rentes a los tramites de los juicios de cuentas y de
responsabilidad administrativa.

Las caracteristicas principales que se
reglamentaron para todos los Tribunales de
Cuentas fueron las siguientes:

i) Su composicion era de un numero
impar (3 ¢ 5) de miembros, integrado por
abogados y contadores de los cuales uno ejercia
la presidencia.

ii) La designacién estaba a cargo del
Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado o de la
Legisla-tura respectiva.

iii) Los cargos eran inamovibles y
enjuiciables en la misma forma y en los mismos
casos que losjueces de las Camaras de Apelacion.

iv) La base juridica estaba iniclalmente
dividida. Algunas provincias dictaron una ley

orgianica, pero mayoritariamente la norma que
reglamentaba su funcionamiento era un capitulo
especial de la ley de contabilidad provincial
respectiva.

v) Desde su creacion gozaron de
independencia funcional, en muchos de ellos se
agregaba la independencia administrativa, pero
por el contrario no tenian independencia presu-
puestaria y financiera. Pocos estados provinda-
les contaban con ellas.

vi) En ningiin caso la jurisdiccién del
Tribunal de Cuentas podia obviar la via judicial.

vii) Las funciones primordiales eran:;

a) Aprobar o desaprobar la percepcidn e inver-
sion de los caudales publicos realizados por
todos los funcionarios y/o administradores esta-
tales;

b) Inspeccionar las oficinas provinciales y/fo
municipales que administran fondos plblicos;

c) Prestar asesoramiento preventivo en la
materia de su competencia a los poderes del Es-
tado, cuidando de no incurrir en prejuzgamien-
to;

d) Ejercitar funciones jurisdiccionales adminis-
trativas inherentes a los tramites de los juicios de
cuentas y de responsabilidad administrativa;

e) Intervencidn preventiva en los gastos y pagos.

Durante ese periode se encontraban
divididos en Salas o Vocalias Jurisdiccionales; y
tan solo las provincias de San Luis y Santa Cruz
contaban con representacion de la oposicidn
politica en uno de sus miembros, el cual era
elegido por la Legislatura a propuesta del parti-
do politico de oposicién con mayor represen-
tacion.

La falta de gimnasia democratica y de
funcionamiento republicano en esos Hempos de
golpes militares, quedd plasmado en la
legislacion vigente, con la escasa vinculacion del
drgano de control con los Parlamentos y de éstos
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en sumenor incidencia para la designacién de los
miembros de la conduccién de los entes de
control. Era caracteristico el apego normativo de
los Tribunales de Cuentas a los tribunales or-
dinarios, en su composicion, funcdonamiento,
designacion y remocion, en el régimen laboral y
remunerativo ¥ en las prerrogativas de sus
miembros.

2) Segunda Etapa: Comprende el periodo
que va desde la recuperacion institucional del
afio 1983 hasta la puesta en practica de la Ley N
24.156 en el afin 1993,

Se inicid un proceso de modernizacion de
las constituciones provinciales, que trajo apare-
jado la incorporacion en sus textos de un capitulo
dedicado al dérgano de control externo, dando Iu-
gar a la modificacidn normativa de las leyes
organicas o de contabilidad que reglamentaba su
funcionamiento y generando cambios en el
disefio institucional de los drganos de control
externo.

De esa manera, Jujuy, Salta, La Rioja, San
Juan, Santiago del Estero, Cérdoba, San Luis y
Rio Negro reformaron sus cartas magnas provin-
clales entre los afios 1986 v 1998,

Con las mencicnadas reformas, los Tribu-
nales de Cuentas en su mayoria adquirieron nivel
Constitucional, atiin cuando su inserciom no era
uniforme, dado que los encontrabamos dentro de
los textos constitucionales, en la parte correspon-
diente al Poder Ejecutivo, al Poder Legislativo, en
una seccidn tnica o en otras modalidades de
insercién como drganos de fiscalizacidn, drganos
auxiliares de contrel y hasta dentro del capitulo
correspondiente al Poder Judicial como sucedia

en la Provincia de Mendoza!

Durante ese periodo, prevalecia una
relacion independiente respecto a los tres po-
deres del Estado y tan solo tenia vinculacién con
el Poder Legislativo en las provincias de Rio
Negro, San Juan y posteriormente Tierra del
Fuego. Se mantenia la independencia funcional y
administrativa, incorporando la independencia
presupuestaria en la casi totalidad de los Tribu-
nales de Cuentas pertenecientes a las provincias
que efectuaron la reforma constitucional mencio-
nada; perc no asi la independencia financiera,
solo privativa de las provincias de Corrientes y
San Luis,

A diferencia del periodo anterior, se in-
corporan nuevos mecanismos de designacion de
los vocales. En Cordoba se inserta el mecanismo
de la eleccion popular como método de seleccion
de los miembros, con representacion de las
minorias. En otras provincias, ya sea en forma
total como La Rioja, Santiago del Estero y Rio
Megro, o en forma parcial como San Juan, San
Luis, y Tierra del Fuego, se incorpora al Poder
Legislativo como drgano competente para de-
signarlos.

En buena parte de las reformas constitu-
cionales ¥ normativas, se introduce un periodo
de duracién del mandato de los miembros de
conduccion de las O.C.E.P, a diferencia del eri-
terio de inamovilidad que prevalecia en la etapa
anterior. Las provincias de Cérdoba, La Rioja, Rio
MNegro, Salta, Santiago del Estero, Santa Fe, San
Luis y Santa Cruz, estas dos ultimas en forma
parcial respecto a los miembros que son desig-
nados en colaboracion con la Legislatura, fijaban
un plazo determinado en el mandato, el cual

" Cortés de Trejo Lea = “Perfil de los Tribunales de Cuentas, Auditorias Generales y algo mas” pag. 105 = Universidad Nacional de

Salta - Salta 1997
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oscilaba entre cuatro y seis afios.

La potestad de nombrar, remover y pro-
mover a sus empleados es una competencia que
fue obteniéndose a través de las reformas
normativas mencionadas, durante este periodo,
otorgando un mayor grade de autonomia fun-
cional e independencia respecto a cualquier
autoridad. A esta facultad, habian logrado acce-
der durante ese periodo, las provincias de Chaco,
Catamarca, Santa Cruz, Jujuy, Tucuman, Men-
doza, San Juan, Cordoba, Salta, Entre Rios y Rio
Negr-::"

La atribucién de confeccionar su propio
presupuesto, la cual marca en buena medida la
autonomia del organo de control, se encontraba
consagrada en las provincias de Salta, Catamar-
ca, Chaco, Santa Cruz, Jujuy, Cordoba, Tucumén,
Entre Rios, Santa Fe, Mendoza, San Juan, Rio
Negroy San Luis™

La autonomia funcional de dictar su
propio Reglamento Interno, es una facultad que
durante este periodo contemplaba la legislacién
de las provindas de Chaco, Catamarca, Entre
Rios, Santa Cruy, Salta, Cordoba, Tucuman, Co-
rrientes, San Juan, Jujuy, Rio Negroy Mendoza,

La creacién de los Tribunales de Cuentas
Municipales como consecuencia de la sancion de
innumerables Cartas Orgdnicas en todo el pais,
también es una caracteristica de este periodo. Las
reformas constitucionales de la década del 80
incorporaron normas que garantizaban la auto-
nomia de los municipios y con ello, la posibilidad
de dictar sus propias cartas orginicas, las cuales
dieron reconocimiento a los Tribunales de
Cuentas Municipales.

Sibien, algunas reformas constitucionales
anteriores a esta década, sancionaron normas
que establecian las autonomias de los municipios
v que le otorgaban facultades para dictar sus
cartas orgénicas como por ejemplo Formosa
(1957), Misiones (1958), La Pampa (1960) y
Meuquén (1957); en el tema del control quedaban
limitadas por cuanto era ejercido por el Tribunal
de Cuentas Provincial respectivo. En cambio, la
corriente de revitalizacion municipal de los afios
'80 avanzd normativamente, otorgandole a los
municipios la autonomia plena (politica, eco-
ndmica, financiera, administrativa e institu-
ciomal). En las provincias de Cérdoba, Salta, San-
tiago del Estero y Ric Negro se avanzo en las
constituciones de los Tribunales de Cuentas
Municipal. También la legislacion de San Juan y
San Luis establecian normas que facultaban a los
municipios a contemplar un régimen de control
de legalidad del gasto.

La casi excluyente funcion de revisar las
cuentas que los entes de control tenian en la
primera etapa, ain cuando no perd.ic': importan-
cia normativa, se fue matizando con otras tareas
de control como las auditorias operacionales. El
control previo o la observaciin legal comenz6 a
ser cuestionado como herramienta de control ex-
terno, y las sucesivas modificaciones constitu-
cionales y legales operadas durante los afios 80 y
90, fueron en algunos casos eliminandola o en
otras restringiéndola.

El mayor protagonismo que adquiere la
auditoria como técnica de control fue desplazan-
do otras técnicas o mecanismos, a la par que el
examen de los documentos o cuentas pasd a ser
mucho mas material que formal como era inicial-
mente en la etapa anterior.

"' "Tribunales de Cuentas” — Tomo - Pag. 2 -93 - Marcos Lemner Editora - Cérdoba
¥ Cortés de trejo Lea "Perfil de los Tribunales de Cuentas, Auditorias Generales y algo mds” (pag. 105) Universidad Nacional de Salta

- Salta- 1997
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La facultad sancionatoria de aplicar
multas permanecia invariable en los Organos de
Control cuando se ejecutaban por transgresiones
legales o reglamentarias, con excepcién de las
provincias de San Juan y San Luis; pero ya no se
ejercia mayoritariamente cuando las sanciones se
aplicaban por incumplimiento a resoluciones,
instrucciones o recomendaciones de los Tribuna-
les de Cuentas.

Al finalizar esta segunda etapa, (1994) en
que se sanciond la reforma constitucional nacio-
nal, buena parte de los requerimientos doctrina-
rios se habian cumplido. Se lograba una mayo-
ritaria insercion constitucional de los entes de
control, con excepcidn de las provincias de
Tucuman y Corrientes y se producian grandes
avances en cuanto a la independencia de los
Organos respecto alos Poderes del Estado.

3) Tercera Etapa.-Con la sancion de la Ley
24,156 (1993) y la reforma constitucional del anio
1994 surge la tercera y ultima etapa en la existen-
cia constitucional de los Organos de Control
externo provinciales.

Este hecho politico trascendente en la
existencia del control piblico en nuestro pais, si
bien no tuvo una masiva adhesion en las provin-
cias en cuanto a disefio institucional, solo reper-
cutid en la Ciudad Autdénoma de Buenos Aires v
en la Provincia de Salta, las que insertaron en sus
flamantes textos constitucionales el nuevo mo-
delo nacional.

Aun cuando comenzd a debatirse en foros
profesionales y doctrinarios en la etapa anterior y
se encontraba normado en algunas legislaciones
provinciales, el control de gestion terming impo-
niéndose como herramienta de control e incorpo-
randose en la normativa de los OCEP en esta ter-
cera etapa,

Pero este cambio normativo en el control
pﬁb]im, se realizo en el marco de una reforma del
Estado bastante significativa realizada en nues-
tro pais a partir de la sancion de las leyes
nacionales 23.696 y 23.697; proceso que modificd
sustancialmente la estructura del Estado Nacio-
nal, el cual fue también llevado a cabo en las
Administraciones Provinciales, donde se realiza-
ron grandes transformaciones en consonancia
conla Macion.

El modelo angloamericano de auditorias
o contralorias generales que dependen del Poder
Legislative, tomado a nivel nacional, atin cuando
no fue plasmado en forma general en las legis-
laciones provinciales, fue insertando sus pautas a
través de las diferentes reformas constitucionales
v legales. Este nuevo modelo propone que el me-
canismo técnico que evalua el sistema de control
es la auditoria, ejecutada por profesionales que
no intervienen en las actividades u operaciones
controladas, ya sea que pertenecen a la institu-
cidn publica superior de control o bien a firmas
privadas independientes, donde el control en
general no es un fin en si mismo, sino un medio
para el perfeccionamiento de la actividad pui-
blica.

La utilizacién de la planificacién tanto
general como particular en cada labor de control
a realizar; la instrumentacion y reglamentacion
de normas de auditoria externa; la utilizacion de
los procedimientos de trabajo y hasta la deno-
minacién del producto final y de la documen-
tacidon respaldatoria del control realizadoe,
lentamente se fueron incorporando al léxico de
los Organos de Control externo provinciales.

En esta etapa las modificaciones respec-
tivas en las distintas legislaciones provinciales,
ponen mas énfasis en el control posterior a través
de la téenica: auditoria, la cual también es utili-
zada para la evaluacidn de las empresas publicas
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y sociedades del Estado en sus estados contables.

Las caracteristicas de esta etapa podemos
sintetizarlas de la siguiente manera:

i} Mayor participacion de las Legislaturas
Provinciales en la vida institucional de los lf}rga-
nos de Control externo, en la designacion de los
miembros como en la relacion de dependencia
establecida en algunas provincias

ii) La insercidn constitucional de los Or-
ganos de Control de la totalidad de las Provindas
Argentinas,

iii) Mayor participacion de la oposicidn
politica en la designacién de los miembros. La
Ciudad Autémoma de Buenos Aires, Cordoba,
Chaco, Chubut, La Rioja, Rio Negro, Salta, San
Juan, San Luis, Santa Cruz, v Santago del Estero
incorporaron esta modalidad, definiendo el
grado participativo que tienen en la composicidn
total.

iv) Prevalencia del control de gestion,
incorporando los conceptos de eficacia, eficiencia
y economia en el examen a desarrollar por los Or-
ganos de Control.

v) La interdisciplinariedad en la confor-
macion de los equipos de auditoria, restringido
hasta entonces a las profesiones de las Ciencias
Econdmicas y el Derecho,

3. SITUACION ACTUAL DEL CONTROL EN
LAS PROVINCIAS ARGENTINAS

La situacion actual del control en las
Provincias Argentinas estd presentado en este
capitulo a través de cuadros comparativos entre
los distintos estados federales argentinos, los
cuales han sido clasificados conforme a variables
vinculadas con los Dizenios Institucionales o con
las Herramientas de Control. 5Se toma como
variable referida a disefios institucionales a todas
aquellas que Henen que ver con su estructura

organizativa, la forma de designacion y remo-
con de las autoridades, y el tipo de indepen-
dencia del ente respecto a los poderes del Estado.
En cuanto a Herramientas de Control estd vincu-
lada a las atribuciones o facultades, as{ como
también la competencia jurisdiccional que tienen
los drganos de control para desarrollar su labor.

3.1. DISENOS INSTITUCIOMNALES
(ver cuadro n? 2)

Como puede observarse, el modelo de
Tribunal de Cuentas sigue siendo ampliamente
mayoritario, y en cuanto a la base legal, se puede
inferir que desde 1983 la mayoria de las constitu-
ciones provinciales han sido reformadas. Salvo
las cartas magnas de Entre Rios, Mendoza y
Santa Fe, las demas fueron modificadas, dando
lugar también al cambio de las normas legales,
las cuales en general, han sido convertidas en
leyes orgdnicas, conforme lo impulsado por la
doctrina.

Como puede observarse en el cuadro
siguiente, el mimero de miembros no varia, salvo
la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires que
adopta 7 miembros. La forma de designacién
sigue teniendo una fuerte presencia del Poder
Ejecutivo con acuerdo de la Legislatura Provin-
cial o alguna de las Cdmaras, especialmente el
Senado; pero el Poder Legislativo adquiere un
protagonismo mas importante en la actualidad
respecto a décadas anteriores, en la designacién
de las autoridades. El caso especial lo tiene
Cérdoba, que a partir de la reforma constitucio-
nal de 1987, elige las autoridades del Tribunal de
Cuentas por eleccidn directa de la ciudadania en
general en concordancia con la eleccion de las
maximas autoridades provinciales.

El periodo de duracidn ha sido estableci-
do en las nuevas legislaciones en forma acotada,
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Cuadro Nro. 2: Normativa Vigente
NORMATIVA VIGENTE EN CADA ESTADO PROVINCIAL
PROVINCIA e | BASELEGAL
BUENOS AIRES ® fﬂ%’{";ﬁﬁ"’ﬁh e e ey e
CAPITAL FEDERAL ® %ﬂ'{:ﬁ:ﬂﬂj’ﬂ[ﬁgﬁﬁﬁﬂ““““ InAechA
CATAMARCA ° o0 931 Lot O Aot oo e sah GTa )
CHACO [ ] Constituckin de 1gou Ley Orzdnkca 82 4159 (1995)
CHUBUT @ Comstituciin do 1954 Loy Orgdnica b7 4139 (x995) madif, Por Loy 5o84 (2003}
CORDOBA - Constituckin de zoc: Ley Drgdnica N2 7.630 medif, Por Ley 8836 (z000)
CORRIENTES [ ] Constituciin de 2oc7Ley Orgdnica N2 7.630 modif, Par Loy #836 (z000)
ENTRE Rios [ ] Constituciin de 1933 Art. 143 Ley N7 5.796 (1976)
FORMOSA L ] Constituciin de 2oen Ley Drgénica N2 1216 (2811 1966)
Uy e Constituciin de 1986 Lay Orgdnka NT 4,376 (1988) y modif, Ley W? 4403 (1985)
LA PAMPA [ ] Constituciin de 1954 Decreto Ley N2 51369 y modi,
LA RICHA ® f&ﬁm??:::{e:;;z Ley Deglnica N¥ 828 y modil. ley NE 5123
MENDOZA [ mf:ﬂ;:; ﬁ:mﬁﬂd"' Ley qog1lrg7e) Ley 4693 (19832)
MISIONES ® Ley Orgdnlca N2 512 modif, Ley 648 (1974) 4284{2006) 4307 (2008)
NEUQUEN ® Constituciin do 3006 Ley Orgnica N2 2141 (1995) medif, par Ley 3550 (2007)
Ri0 NEGRO @ mgﬂfmlﬂ 2747 (1993) modil. Ley 2858 {1954) Ley 2020 (1995)
SALTA @ Constituciin de 1958 Ley N2 7103
SAN JUAN ® Constituciin de 1985 Loy Orgdnica ¥ 4,375 (1988) ¥ modif, Ley N2 4402 (1598)
SAN LUIS [ ] Constituciin de 1987 Ley Onganica N? saty (2a04)
SANTA CRUZ [ Constitaciin de 1958 Lay Orginka WE soo - Ley W2 2160 (1gen)
SANTA FE L] Constituciin de 1962 Ley Orginica B9 1757 (decreto ley - 1955) Ley 6592 (g70)
SANTIAGO DEL ESTERO [ Constitucion de 2oos Ley Onganica N2 srg2
TIERRA DEL FUEGD ® mmﬁﬁmﬁwmmm“mm Lay 134 [x994) Loy 383 (1997)
TUCUMAN [ ] Constilucian de 200k Ley N2 6570
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sin embargo en doce provincas siguen mante-
niendo la inamovilidad de la totalidad de los
miembros, San Luis, Santa Cruz y Chubut tienen
la inamovilidad en forma parcial, tan solo para
aquellos miembros que son designados por el
Poder Ejecutivo o a propuesta de éste; estable-
ciendo un Hempo de duracidn para aquellos
miembros que designa la Legislatura, dada la
forma de designacidn mixta que contempla la
normativa respectiva. Para las provincias que
tienen establecide un periodo determinado de
duracion, el mismo oscila entre los dos y seis
anos. Elmandato de los miembros enla provincia
de Cordoba es de cuatro afios al igual que las
autoridades provinciales. (ver cuadron®3)

Siguen prevaleciendo las profesiones de
abogado, contador piiblice o graduado en cien-
cias economicas, con excepeion de la AGCBA que
no requiere profesion alguna para el ejercicio del
cargo y la presidencia la ejerce un miembro pro-
puesto por la oposicidn. Por lo general, en las
provincias, la presidencia recae en un abogado, o
bien es rotativa en forma anual entre sus miem-
bros.

La forma de remocidn estd repartida entre
el juicio politico o un jurado de enjuiciamiento,
no habiéndose lograde uniformidad en este
tema. La eleccidn, de una u otra forma esta vin-
culada a la equiparacién que los miembros de los
organos de control Henen en algunos casos con
los ministros de la corte o bien con los jueces de
tribunales inferiores del Poder Judicial respec-
tivo. La excepcidn, nuevamente la marca la
AGCBA, donde la remocion de los miembros se
logra con el voto de los dos tercios de la Legis-
latura. (ver cuadron®4)

El cuadro n® 5 nos muestra el tipo de inde-
pendencia que normativamente tiene establecido
cada QCEF clasificado en funcional, adminis-
trativa y presupuestaria.

{ver cuadron®3)

Prevalece la organizacion por vocalias y
salas compuestas por dos vocales como minimo.
En todos los casos el Plenario es el estamento
soberano que lleva la conduccion y por debajo de
¢l se encuentran las salas o vocalias. La diferendia
la marcan Ciudad de Buenos Aires y Salta que
tienen un Colegio de Auditores Generales que
funciona como organo de conduccién ¥ cuentan
con Areas de Control que estan supervisadas por
uno o mas Auditores Generales,

3.2. HERRAMIENTAS DE CONTROL

Actualmente los OCEP tienen como
herramientas de control mds significativas las
que s¢ mencienan en el cuadro n® 6.

En el cuadro n* 7 apreciamos comparati-
vamente dos practicas muy usuales en los OCEP
el control de las rendiciones de cuentas v la reali-
zacion de auditorias.

En cuanto a facultades especiales el cua-
dro n” 8 describe la atribucién que los O.C.E.F.
tienen para controlar a los municipios o comunas
que estin en cada provinda.

El cuadro n® 9 muestra el tipo de control
conforme al momento en que se realiza la accidén
de control.

El cuadro n® 10 indica dos herramientas
modernas: las auditorias de gestion y las investi-
gaciones a pedido dela Legislatura.

El cuadro n® 11 muestra la facultad de
asesorar a los poderes del Estado provincial y la
de auditar estados contables de empresas y socie-
dades del Estado.

asap | 82

83 | asap



SERGIO GASTON MORENO

DISERDS INSTITUCIONALES COMPARADOS DE LOS ORGANDS DE CONTROL EXTERNO DE LAS PROV. ARGENTINAS

]
Cuadro Nro. 3
CANT. DE FORMADE | FERIODODE | MIEMBROS | popu) pe
PROVINCIA |y irmEROS | DESIGNACION | DURACION | PROFESION- | pounciay
EN EL CARGO | PRESIDENCIA
Presidente Abo-
Poder Ejecutiva
BUENOS AIRES 5 con acuerdo Inamovibles | Eadoavocales | jurado de
del Senad contadores Enjuiciamiento
) Ao piblicos
i Mo tiene requisito
CIUDAD 7 Hoit Ditan 4 aM0SEN | de profesién. | Por uicio Politico
AUTONOMA Ll (Art, 141 Ley Ne 7)| AL Presidente lo | (Art. 142 Ley N? 70)
v elige la Oposicion
Poder Ejecutivo Presidente Abogada Juride de
CATAMARCA 3 con acuerdo 2 vocales a0
g Inamovibles Contadores piblicos Enjuiciamiento
Cimara de Presidencia Rota-
CHACD g Diputados Inamaovibles ;}?“i;ﬁ:::!&_ Por juicio Politico
(Art. 177 Const.) blicos
2 miembros por el i s Presidencia Rota-
Poder Ejecutivo con uran & afios tiva 2 abogados | Jurado de
CHUBLT 5 acuerdo da la Legis, 5 Contadores Pg- | Enjuiciamiento
3 por la Legislatura | ] Inamovibles blicos
Presidencia Rota-
CORDOBA Elegidos por Duran 4 afies | iva Contadores | porniein politi
3 el Pueblo 2 Pablicosy Abo- | /= icie Polltico
gados
Poder Ejecutivo Presidencia Rotati-
CORRIENTES b con acuerdao Inamavibles va; 2 abogados ;| por Juicio Politico
del Senado 3 Contadores
Piblicos
Poder Ejecutivo Presidente Abogadd
ENTRE RiOS 3 con acuerds thamovibles 2 vocales JEL:-.mihr del
del Senado contadores Jickm}Botn
Por la Legislatura Presidente Abogada
FORMOSA 35 a propuesta del Inamovibles 2 vocales Juicio Polftica
Poder Ejecutivo contadores Piiblicos
Poder Ejecutivo Presidente Abogado
Jujuy 5 conacuerdode la | jnamovibles | 2vocalesabogados i, pojitico
Legislatura 2 voc, Cs. Econd-
micas
Poder Ejecutivo Presidente Abogada tiid
con acuerds de la o CPN 2 vocales sin | Jurado de
LA PAMPA 3 Cimara de inamovibles profesidn Enjuiciamiento
Diputados determinada
Camara de Diputa- Presidente; Vicepre:
dos 3 designados = sidente y 3 Vocales|
LA RID)A 5 por el Oficialismo y Duran & afios (3 abogados y 2 Juicio Politico
por la Opasicidn cont. plblicos)
asap | &4

.|
Poder Ejecutive Presidents Presidenta
MENDOZA con acuerdo del Inamovibles Abogado g vocales Mﬂﬁdﬂ L] vocales
Senado contadores contadores
Poder Ejecutiva Presidente j
con acuerdo de la . Abogado Jurado de
s Camara de Repre- amuiblas 2 Vocales Enjuiciamiento
sentantes Contadores
: Presidente
Poder Ejecutive ) Abognda s Jurado de
NEUQUEN fﬂlc aculerdu de Inamovibles i Enjuiciamiento
A Legislatura contadores
Legislatura a Presidente
RIO NEGRO propuesta del Duran 6 afios | 2 Vocales Juicio Polftico
Poder Ejecutiva Abogados o
Contadores
A propuesta de los Auditores Generales
partidos politicos Abogados o Gradua-
TR con reprasentacian Duran 5 af0s | o5 en Ciencias Juicle Polftico
Parlamentaria Econdmicas
3 son designados Presidente
por la Legislatura a Abogado
mp““a“ del Vicepresidente
er Elecutivo; 2 Ab do de
SAN JUAN @ propuesta de los Duran 4 afios 3 vzgt:iz JEL:'lriT.!i:iamientu
blogues de los graduados en
partides de la Oposi Cienci
clén con representa- E'En‘;asl
tifin Legislativa onGmiEs
3 miembros elegi-
dag pnr EI- Senad,n. - F'I‘esidenda
a propuesta del Inamovibles Rotativa 3 Jurado d&
SAN LUIS EjEwtiW | mdl.l.adns en Eﬂiul:[amleﬂtu
2 mlembros elegi- E'enﬂﬂl
dos por Asamblea conomicas
Legiglativa Duran 2 afies | 2 Abogados
3 miembros elegi- | 7] "
dos por el Poder N Presidente 3
Ejecutive con acuer- Inamovibles Wt;les
do de la Cimara de graduados |urada de
SANTA CRUZ Diputados 1 miem- | = en Ciencias Enjuiciamiento
bro elegida por la Duran Econdmicas 2
primera minoria 2 afios en Abogados
politica sus funciones
Poder Ejecutivo Presidencia
con acuerdo de la Rotativa 4 vecales | |uicio Politico
SANTA FE Asamblea Legisla- | Duranéafios | oS Gt J
tiva Piblicos
3 miembros del . .
SANTIAGO Foder Ejecutivo F;l'ﬁ;iﬂ'l':lz::ta-
con acuerdo de la tiva Abogados o
DEL ESTERD Cmarade Diputa- | VAN 43R0S | oo niadores Juicin Paifticn
dos y 2 por la C§- Piiblicos
mara de Senadores
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]
Designados por el
Peder Ejecutivo a Presidencia
TIERRA propuesta de: Rotativa 2
DEL 1-Consejo de [a Vocales Juicio Politico
FUEGD 3 Magistratura, 1 de la Inamovibles 1 Abogado
Legislatura, y 1 Con- 2 Contadores
tador designado por Pilblicos
el Ejecutivo
Poder Ejecutiva Presidente 2
TUCUMAN 3 con acuerdo de la Inamovibles Vocales Contador | Juicio Politico
Legislatura o Abogado
Cuadro Nro. &: Relacién con los poderes del Estado.
CONTROLA A
PROVINCIA DEPENDENCIA LOS TRES PODERES

BUENOS AIRES/ CORDOBA/ CHUBLT/ ENTRE RiDS/
JUJUY/ MENDOZA/ MISIONES] NEUQUEN/ SALTA/
SAN JUAN/ SANTA CRUZ

Mo tiene dependencia
de los poderes

Controla los tres poderes

CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES Depende Poder Legislativo

Ejerce el Control externo del Sector
Plblico de la Ciudad

CAT. A Mo tiene dependencia

Controla a los tres

de los poderes poderes, Ley Art. 23
CORRIENTES Depende Poder Legislative | Controla a todo el Sector Piblico
No tiene dependencia Controla todo el Sector Plblico
CHACO delos poderes provincial y municipal. (Art. 178 C.P.)
Eoifibii Nao tiene dependencia Controla toda la Hacienda
RM de los poderes Piblica Provincial
Depende del Poder
LA PAMPA Ejecutivo en varios Controla a los tres poderes
aspeclos
LA RIOJA ::: ﬂi";':feﬁgd“"m Controla a todo el Sector Pablico

SAN LUIS/ SANTA FE/ SANTIAGO DEL ESTERD/ No tiene dependencia
TIERRA DEL FUEGD/ TUCUMAN/ RIO NEGRO de los poderes

Controla a todo el Sector
Plblico Provincial
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Cuadro Nro. 5: Tipo de Independencia
PROVINCIA FUNCIONAL ADMINISTRATIVA PRESUPUESTARIA
Mo tiene independencia Tiene ind Faiel
BUENOS AIRES funcional Art. 5 Tiene independencia ik E:;““'.' E:; A "
Ley provincial administrativa presupuestaria. Art. 72 Ley
CIUDAD Tiene independencia Tiene independencia Tiene facultades para
AUTONOMA funcional - Art. 134 y administrativa, Art. 135 confeccionar su propio
144 Ley y 144 Ley presupuesto. Arl. 144 Ley
‘ . Sy - Facultades para proyectar
Tiene independencia Tiene independencia
CATAMARCA . i k 5Uu presupuesto.
funcional - Art, 21 Ley administrativa Art, 192 C.P.
Tlene independencia 5 Proyecta su propio
CORDOBA funcional Ley Art. 89 E:;fn}:f;ﬁrﬂ:'il Ley | Presupuesto. CP. Art.127
y Art. 21 Ley Loy Art.B
Tiene Independencia para
C.P. Art. 133 Ley 5375 o i feccones il
CORRIENTES Art.1 Tiene independencia | Tiene independencia confeccionar el Proyecto
bl Administrativa C.P. Art. 133 | de Presupuesto. C.P.
Ley 5375 - Art. &
Tiene independencia i : Prepara su Proyecto de
CHACO funcional C.P. Art. 178 lﬁ;fﬂ:’;:’r‘;‘t‘i‘f__’;"““"” Presupuesto, C.P.art.178
Ley Art. 2 v AIL 6 Ley
‘ L i Prepara su Proyecto de
Tiene independencia Tiene independencia
CHUBUT . : : Presupuesto. C.P. arl.221
funcional. Ley Art.13 administrativa (Ley Art, 13) Eay aitas
. Tiene independencia Prepara el proyecto de
FORMOSA P““'—T "“’I“ FEE;":T’:"“ Administrativa, C. P. presupuesto C.P. Art.147
untional L ro AL dhg Art 147 Si Ley 1216 Art.ay
Tiene independencia Tiene ind dencl ctasu P t
ENTRE RiOS € e independencia Proyecta su Presupuesto
funcional administrativa
E‘““r '"dl‘?g“:;"m Tiene independencia Proyecta su Presupuesto.
Jujuy Tl Arl- 19y Administrativa Art. 199 Ley Art. 4 v Ley Art.16
Ley k. o - ImGrea C.P.-Art.16 L C.P. Art.199
por Art.g y Art.1g A= an ey et
Mo tiene independencia Tiene Indenendencia Proyecta su presupuesto.
LA PAMPA funcional Art. 34 (Art. 34 LEBE Ley Art.34 tiene indepen-
Ley Provincial dencia presupuestaria
Tiene independencia Tiene independencia Proyecta su
- presupuesto.
LA RIOJA funcional. Art. 14 Ley administrativa, Art. 14 Ley | Ley Artig
Tiene independencia Propone su Proyecto de
MENDDZA Tiene autarquia. Art.aB Ley | o qministrativa, presupuesto al Poder
([ Art.ag Ley) Ejecutivo Ley Art.1y4
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(Ley art.131)

{C.P. art. Bo Ley art. 126 y 131)

L]
Cuadro Nro. 6: Principales herramientas de control.
PROVINCIA FUNCION DE FACULTADES DICTAMINA S/
FISCALIZACION JURISDICCIONALES CUENTA GENERAL
- . Tiene funciones jurisdiccio- | Dictamina la Cuenta General
BUENOS AIRES Efectiia fiscalizacidn nales (art, 12 Ley) Ley organica | del Ejercicio (art. 17 Ley)
Realiza examenes especiales| No tiene funciones Dictamina la Cuenta de
CIUDAD AUTONOMA | (art 136 Ley) jurisdiccionales Inversicn (art, 136 Ley)
Efectia fiscalizacion Tiene funcién jurisdiccional | Dictamina la Cuenta General
CATAMARCA C.P, art. 189 (C.P. art. 18g) (art. 23 Ley)
CORDOBA Efectiia fiscalizacidn Tiene funcién jurisdiccional Dictamina la Cuenta Gral. del
{art. 19 Ley) (C.P. art. 127 Ley art. 1g) Ejer. C.P. art. 127 Ley art. 19
No tiene funciones jurisdiccio-
CORRIENTES Efectiia fiscalizacién nales (art. & Ley 5375) remi- | Dictamina la Cuenta General
(art. 12 Ley) sidn a Fiscalia por la iniciativa | del Ejercicio (art. 136 C.P)
g de juicios
CHACO Efectiia fiscalizacidn (art. 178| Tiene funcién jurisdiccional Dictamina la Cuenta Gral, del
C.P.art. 4 v 6 Ley) (C.P. art. 178 Ley art. &) Ejer. (C.P. art. 178 Ley art. &)
CHUBUT Efectiia fiscalizacidn (art. 16 |Tiene funcidn jurisdiccional Dictamina la C. Gral. del Ejer.
Ley) (C.P. art, 219 Ley art. 16y 21) | (C.P. art. 178 Ley art. 12 y 16}
Efectiia fiscalizacién (art. 148| Tiene funcitn jurisdicclonal Dictamina la Cuenta General
FORMOSA C.P. art. & Ley) (art. 3 Ley) del Ejercicio (art. 22 Ley)
ENTRE RiDS Efectila fiscalizacién Tiene funcidn jurisdiccional Dictamina la Cuenta Gral, del
{Ley art. 40) (art. o Ley) Ejer. (art. 143 C.P. art. 4o Ley)
Tiene funcitn jurisdiccional Dictamina la Cuenta Gral. del
ujuy No efectlia fiscalizacidn (art. 15 y art. 18) Ejer. (C.P. art. 200 Ley art. 15)
LA PAMPA Efectiia fiscalizacidén Tiene funcidn jurisdiceional | Dictamina la Cuenta General
{art. 1) {Ley art. 1y 11) del Ejercicio (Ley art, 2)
LA RIOJA Efectia fiscalizacién Tiene funcién jurisdiccional | Dictamina la Cuenta General
(C.F. art. 149 v Ley art. 16)  |(Ley art, 2) del Ejercicio (Ley art, 16)
MENDOZA Efectiia fiscalizacién Tiene funcidn jurisdiccional | Dictamina la Cuenta General
(art. 22 Ley ) (art. 28 Ley) del Ejercicio (art. 181 y 182 C.F)
MISIONES Efectila fiscalizacién Tiene funcion jurisdicclonal | Dictamina la Cuenta General
(art.133 C.P) (C.P. art. 133 Ley art. 16) del Ejercicio (art. 133 v 16 Lay)
EN Efectiia fiscalizacidn Tiene facultad jurisdiccional | Dictamina la Cuenta General
NEUQU (art. 88 Ley) (Ley art. 88y art. 89) del Ejercicio (Ley art. 89)

i Efectiia fiscalizacidn Tiene facultad jurisdiccional | Dictamina la Cuenta General
RIQ NEGRD {Ley art. 11) (C.P. art. 163 y arL. 11 Ley) del Ejercicio [C.F. art. 163)
SALTA AGP Efectiia fiscalizacion Mo tiene funciones Dictamina la Cuenta General

(Ley art. 13) jurisdicclonales del Ejercicio
AN IUAN Efectia fiscalizacién Tiene funcién jurisdiccional Dictamina la C. Gral. del Ejer.
SAN U {Ley art. 2) (C.P. art, 256 Ley art, 2 v18) | (art. 256 C.P. y art, 2 Ley)
T.C. fiscalizacion Tiene funcidn jurisdiccional | Dictamina la C. Gral. del Ejer.
SAN LUIS (C.P. art. 238) (Ley art. 40) (Ley art. 40)
£ Efect(ia fiscalizacién Tiene funcin jurisdiccional Dictamina la Cuenta General
SANTAF (Ley art. z5q]_ (C.P. art, 81 Ley art. 254 v 255) | del Ejercicio (Ley art. 253)
SANTA CRUZ Efectia fiscalizacion Tiene funcién jurisdicelonal | Dictamina la €. Gral. del Ejer.
(Ley art, 2) (Ley art. 19) (Ley art. g, art.19 y art. 21)
Efectila fiscalizacion Tiene facultad jurisdiccional | Dictamina la Cuenta General
SANTIAGD DEL ESTERQ (C.P. art.173 Ley art. 18) (C.P. art. 170 Ley y art. 18 y 2a) | del Ejercicio (C.P. art. 173)
Efectlia fiscalizacién Tiene funcitn jurisdiccional Dictamina la Cuenta General
TIERRADELFUEGO | fart 166 C.P.art. 4 Ley)  |(CP.art.166Leyart.30) | delEjercicio (C.P. art. 166)
TUCUMAN Efectila fiscalizacion Tiene funcidn jurisdiccional | Dictamina la Cuenta General

del Ejercicio (C.P. art. o)

]
Tiene autonomia Tiene autonomia Prepara su propio Proyecto
MISIONES funcional (Art, 16 Ley) administrativa (Art, 16 Ley) | de presupueste. Ley Art.16
NEUQUEN Tiene autonomia Tiene autenomia Prepara su propio Proyecto
Funcional (Art. &5 Ley) administrativa (Art. & ley) de Presupuesto. Ley Art.Bg
RlO NEGRO Tiene autonomia Tiene autonomia ::E:;r:;puug;?s i:‘ IE oyEn
funcional. (C.P. Art. 161) administrativa (Ley Art. 12) Art.163 Ley Art.1z
Tiene independencia TienaMndependencla Tiene independencia
dministrat P
SALTA funcional. (Art. 169 C.P.) ?ﬂ: :":; C.PT financiera (C.P. Art. 169)
T ¢ i Tiene autonomia Prepara el Proyecto de
SAN JUAN f":"_l': :“ lw:L ) administrativa Presupuesto.
inelana . (C.P. Art. 260) (C.P.art.260) Ley art.2
Tiene Independencia Tiene independencia Prepara su proyecto de
SAM LUIS funcional C.P. Art.246 administrativa, presupuesto.
Ley Art. 49 C.P.Art. 254 - Ley Art. 40 (C.P. art. 244) Ley art. 43
Tiene autonomia Ti t i Prepara su cto de
SAMNTA FE iene autonomia p proye
funcianal (Art. 254 Ley) administrativa. Art. 254 Ley | presupuesto (Art. 254 Ley)
Tiene autonomia Tiene autonomia Prepara su proyecto
SANTA CRUZ ini i
funcional, (Art, 19 Ley) ?E;“;’::T;;“ presupuesto. Ley Arl.ig
SANTIAGO Tiene independencia Tiene independencia Prepara su proyecto
DEL ESTERO funcional. (C.P. Art.170) Administrativa presupuest.
Ley 5792 Art.ay (Art. 16 y 17 Ley) Ley 5792 Art.16
Prepara su proyecto presu-
TIERRA . . . puesto, la ley en el Art. 15 le
DEL FUEGO Tiene autonomia 'I'mm:'. autenomia acuerda la facultad al presi-
funcional. Ley Art.a Art.g | administrativa (Ley Art.1) | dente. €P, Art.166, Ley 50
Art.4 Presidente Art.15, Art.26
Tiene autonomia funcional | Tiene autonomia Confecciona su
TUCUMAN presupuesto anual
(CP A.7B) y Ley Ali1g | adminjstrativa. Ley Art.131 ¢ Loy Art. 137)
asap | 88
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Cuadro Nro. 8: Atribucidn de control en los municipios

PROVINCIA CONTROLA MUNICIPIOS QUE NO TIENEN OCEP
BUENDS AIRES/ CATAMARCA/ CHACO/ FORMOSA/
ENTRE RTOSI JUJUY LA RIOJA/ MENDOZAS MISIONES/ sl controla
NEUGUEN/ SALTA/ SAN LUIS/ SANTA CRUZ/
SG0. DEL ESTERO/ TIERRA DEL FUEGD
CIUDAD AUTGNOMA Na tiene facultades
CORDOBA No contrela
CORRIENTES Controla municipios que no tienen 0.C.
CHUBUT Controla municipios que no tienen 0.C,
LA PAMPA No controla
Ri0 NEGRO Controla a municipios que lo solicitan
SAN JUAN No controla
SANTAFE No controla
TUCUMAN Solo controla en casos especiales
Cuadro Nro. 9
CONTROL CONTROL
PROVINCIA CONTROL PREVIOD CONCOMITANTE POSTERIOR OBSERVACIONES
Mo tiene facultades | 5itiene facultades | Sitiene facultades
BUENOS AIRES de control Previo (art. 14 Ley) (art. 14 Ley )
CIUDAD AUTGNOMa | Mo tiene facultades Mo tiene facultades | 5itlene facultades
expresas por ley expresas por ley (art. 131 Ley)
Mo tiene facultades | Nolo fija 5i tiene facultades
llesiv expresas por ley expresamente la ley | (art. 123 Ley)
Tiene facultades Tiene facultades Tiene facultades
CORDOBA {art. 19 Ley) (art. 21 Ley) (art. 21 ley)
i 5i tiene facultades Si tiene facultades
CORRIENTES Mo tiene facultades expresas (art. 12 Ley) | expresas (art. 12 Ley)
CHACO Mo tiene facultades | No tiene facultades | Sitiene facultades :]:;?:mr;l;‘r"
expresas por ley expresas por lay (art. 2y 3 Lay) de contral [:"_4._:3,
CHUBUT Tiene facultades Tiene facultades Tiene facultades Tiene facultades
expresas (art, 17 Ley)| expresas (art. 17 Ley) | (art. 16 Ley) amplias de contral
Mo tiene facultades Tiene facultades
FORMOSA expresas 5i tiene facultades expresas

[[———
Cuadro Nro. 7
CONTROL DE RENDICIONES
PROVINCIA EFECTUA AUDITORIAS DE CUENTAS
BUENOS AIRES A travis de Delegaciones Si controla (art. 52 Ley)
Su principal funcidn es Controla rendiciones de cuentas
CIUDAD AUTONOMA realizar auditoria (Art 136 Ley) pero no en forma sistematica
CATAMARCA No lo menciona en forma expresa Si controla (C.P. art. 194
Ley art. 24 pto 5)
CORDOBA Si tiene la funcién C.P. art.127 5i controla ( Ley art. 19)
CORRIENTES 5i tiene la funcign (art. 12 Ley) Sicontrola (Ley art.6)
CHACD Si tiene [a funcidn( Ley art.6) 5i controla (art. 5 Ley)
CHUBUT Si tiene la funcién (Ley art.16) Si controla (C.P. art. 223 Ley art. 12)
Si tiene la funcidon (art. 148 Si controlal Ley art.g )
F
usMasA C.P. art. 4 Ley)
ENTRE RIS No lo menciona en forma expresa | 51 controla (CP. art.143 Ley art. 40)
JujuY 5] tiene [a funcidn Ley art.15 y 17 5l controla (C.P. art. oo Ley art.15)
LA PAMPA No lo menciona en forma expresa | Sicontrola (Leyart.a)
LA RIOJA Si tiene la funcidn(Ley art. 18) 5l controla (C.P. art, 149 y art. 18 Ley)
MENDOZA 5itiene la funcidn (art. 22 Ley) Si controla (art. 182 C.P. art. 22 Ley)
5i controla (C.P. art. 133 ley art. 2,
MISIONES No lo menciona en forma expresa Ley art. 16y 17)
MELQUEN &1 tiene la funcién (Ley art, 8g) Si controla {C.P. art. 142 Ley art. 88)
Ri0 NEGRD Sitiene la funcién (Ley art. 12) 5i controla (Ley art. 11y 12)
SALTA AGP Sitlene la funcidn (Ley art, 13y 19) | Mo controla
SAN JUAN Mo lo menciona en forma expresa | 5i controla (C.P. art. 256)
i Si controla (C.P. art. Ley art.
SAN LUIS Sitiene la funcién (art. 40 Ley) 3: :;. qa:}a {C.P.art. 238 Leya
SANTA FE No lo menciona en forma expresa :rz;“;""'“ (C.P.art. Bt Ley art. 254
SANTA CRUZ No lo menciona en forma expresa | | ?l]m'ﬂ (C.P. art. 123 -Ley art. 19
y2
SANTIAGD DEL ESTERD 5i tiene la funcidn (Ley art. 19) Si controla (C.P. art, 173 Ley art.18)
TIERRA DEL FUEGO vy funcién (C.P.art.166 | ; conirola (C.P. art. 166)
TUCUMAN No lo menciona en forma expresa | Si controla ( C.P. art. Bo Ley art, 124)
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Sitiene facultades 5i tiene facultades 5i tiene facultades
ENTRE Ri0S (art. 24 Ley) {art. 40 Ley) {art. 40 Ley)
Tiene facultades Tiene facultades expre-
JUjuy expresas (art. 40 Ley) Tiene facuitades sas (art. 14 y 15 Ley)
Si tiene facultades No tiene facultades 5i tiene facultades expre-
LA PAMPA expresas (art. 1 Ley) axpresas sas por ley (art. 12 Ley)
Tiene facultades de con- | Ne tiene facultades N tiene facultades
LA RIOIA trof previo (art. 61 Ley) expresas por ley expresas por ley
MENDOZA Ko tiene facultades Nao tiene facultades Tiene facultades
expresas por ley expresas por ley expresas (art, 12 Ley)
Ko tiene facultades No tiene facultades Tiene facultades
MISIONES expresas por ley expresas por ley axpresas (art. 16 Ley)
£ La ley no contempla ex- La ley no contempla ex- | Tiene facultades expre-
NEUQUEN presamente esta facultad | presamente esta facultad| sas (art. B5 y Bg Ley)
Tiene facultades expre- | THene facultades que sur-| fiene facultades
RO NEGRO sas (art. 13 y 15 Ley) iegnlzdlg!l'a Interpretacibn exprasas (art, 11y 12 Ley)
Ko tiene facultades miem facultades Tiene facultades expresay
SALTA AGP expresas por ley expresas por ley por Ley (art. 32 Ley}
Tiene facultades expresas| 1o facultades que SUl-| rien meuitades expresag
SAN JUAN por ley (art. 28 Ley) hdﬁ:.“ inberpectacibn por Ley (art. 29 Ley)
No tiene facultades N tiene facultades Tiene facultades expresag
SAN LUIS expresas por lay expresas por ley por Ley (art. &2 Ley)
SANTA FE Tiene facultades expresas| Las facultades surgen | Tiene facultades expresas
por Ley (art. 255 Ley) de la redacciéin de la ley| por Ley (art. 254 Ley)
Tiene facultades expresas| Tiene facultades expresas Tiene facultzdes expresas Bl comitral presupunstano
SANTACRLZ por Ley (art. 19 Ley) por Ley (art. 19 Ley) por Ley (art. 19 Ley) i
Tiene facultades expresas | Tigne facultades expresay Tiene facultades expresas
SGO. DELESTERD  1oor tey art. 20 Ley) por Ley (art. 20 Ley) por Ley (art. 2o Ley)
Tiene facultades expresas| No surgen de la ley Tiene facultades expresas
TIERRA DEL FUEGD por Ley (art. 22 Ley) estas facultades por Ley (art, 27 Ley)
Tiene facultades expresas| Tiene facuitades expresag Tiene facultades expresas
TUCUMAN por Ley (art. 124 Ley} por Ley (art. 124 Ley) par Ley (art, 114 y 125 Ley)
Cuadro Nro. 10
INVESTIGACIONES
PROVINCIA ‘;‘E'“Egs“ﬁ'g: A PEDIDO DE LA OBSERVACIONES
LEGISLATURA
Aun cuande |a ley no esta-
BUENGS AIRES La ley no contempla La ley no menciona blece la facultad de estas
esta facultad esta facultad dos herramientas de contral,
no estdn prohibidas
CIUDAD AUTONOMa | Tiene facultad Si tiene facultades
{art. 136 de la Ley) (art. 136 Ley)
CATAMARCA No tiene facultades Mo tiene facultades
expresas por ley expresas por ley
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. PR La ley no menciona atribu-
CORDOBA ::Ftrﬂl;r:;:lmd“ E;'e:f L'::_;I tades cidn para realizar el control
" de gestidn en forma expresa
&1 tlene facultades Mo tiene facultades
EEERIENTES: (art. 12 Ley) expresas por ley
CHACO Sl tlene facultades Sl tlene facultades
expresas (art. & Ley) expresas (art. & Ley)
CHUBLT Mo tiene facultades Mo tiene facultades
expresas por ley expresas por ley
Tiene facultades No tiene facultades
FORMOSA expresas (art, 3 Ley) expresas por ley
[ No tiene facultades Mo tiene facultades
ENTRE RIDS expresas por ley expresas por ley
JuIUY Tiene facultades expresas | Tiene facultades expresas
(art. 14) (art. 17 Ley)
LA PAMPA No tiene facultades No tiene facultades
expresas por ley expresas por ley
LA RIOJA No tiene facultades Mo tiene facultades
expresas por ley expresas por ley
No tiene facultades Mo tiene facultades L facultar ce contml esth
MENDOZA expresas por ley expresas por ley limitada a la legalidad de
los actos (Art. 12 Ley)
La Facultad de control estd
Na tiene facultades Mo tiene facultades gl :
MISIONES axpresas por lay _i:presas por ley t::ﬁti:t;s la legalidad de
Tiene facultades expresas | Tlene facultades
NEUQUEN por ley (art. 89 Ley) expresas (art. g Ley)
El Tribunal de Cuentas tlens por
ley la funcidn de control de legi-
i No tiene facultades Mo tiene facultades timidad. Puede reallzar Investi-
RIO NEGRO expresas por ley expresas por ley gaciones gue resultan necesa-
rias a travis de la Fiscalfa de
Investigacionas
La ley establece gue el sistema
Tiene Facultades Tiene facultades que de contral lo integran |a Legis-
SALIAARE: {art. 32 Ley) surgen de la ley latura, |a Sindicatura General y
la Auditorfa General.
SAN JUAN Nao tiene facultades Tiene facultades expresas
expresas por ley por ley (art, 2 Lay)
Surge de la interpratacién
SAN LUIS de la ley la facultad ”"-’L:'-;;E‘E#E d'a ley
(art. 4o ley) B laue
No tiene facultades Mo tiene facultades
SANTA FE expresas por ley expresas por ley
Tiene facultades expresas | Nao tiene facultades
SANTA CRUZ por ley (art. 2 v 19 Ley) expresas por ley
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SANTIAGO DEL ESTERO

Tiene facultades expresas
por ley (art. 17 y 20 Ley)

Mo tiene facultades
expresas por ley

TIERRA DEL FUEGD

Tiene facultades expresas
por lay (art. 22 ley)

Mo surgen del texto de la
ley las facultades al respecto)

Mo surgen facultades

Mo surgen facultades

TUCUMAN expresas por ley expresas por ley
Cuadro Nro. 11
AUDITA ESTADOS
RA A
PROVINCIA PODERe e bEL Eaap0 | CONTABLESDEEMP. |  OBSERVACIONES
Y SOC. DEL ESTADO
La ley no le otorga La ley no menciona
BUENOS AIRES facultades esta facultad
CIUDAD AUTOGNOMA No tiene facultades Eﬂ‘i;‘:ﬂ;}“‘
la ley no le
Mo tiene expresas Tiene facultades para fiscali Exprasanari
CATAMARCA facultades en la ley zar las empresas pblicas lf::;l; :::L;Ii:dm?bﬁ:mm"”
CORDOBA g?:gﬁ;md“ EXPIES35 | Tiane facultades (Art.19 Ley)
Ti facultad
CORRIENTES Eft"i ;ﬁ;;ﬂdﬁ expresas {a':ﬁ ! f:-,,;a s expresas
Tiene facultades expresas | Tiene facultades expresas
CHACO (art. & Ley) (art. & Ley)
Tiene facultades expresas | Tiene facultades expresas
CHEBIN (art. 16 ley) (art. 16 ley)
No tiene expresas Si tiene facultades
FURMCA facultades en la ley (art. 3 ley)
Tiene facultades para No tiene facultades
ENTRE RiDS asesorar al Poder expresas en la ley
Ejecutivo (art. 44 Ley)
Jujuy Tiene facultades Tiene facultades
expresas (art. 15 Ley) expresas (art. 15 Ley)
LA PAMPA Si tiene facultades Mo tiene facultades
(art. 51 Ley) expresas
La facultad de control de
LA RIOJA Mo tiene expresas ll.:gﬁt?diﬂ:zd::t::qﬁr:fl entidades autdrquicas de
facultades en la ley (art. 16 Ley) produccion implica control
de empresas del Estado
Mo tiene expresas Tiene Facultades de
MENDSLEA facultades en la ley control (art. 22 Ley)
MISIONES Tiene facultades expresas | No tiene facultades
en la ley (art, 16 Ley) exprasas en la ley
asap | ™
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£ Tiene facultades expresas | Tiene facultades expresas |Tiene control de los Sindicos
NEUQUEN en la ley (art. 8¢ Ley) en la ley (art. &g Ley) de Empresas del Estado
La [ey [e otorga al Tribunal
i No tiene facultades Tiene facultades expresas |la facultad de designar a los
RIO NEGRD expresas en la ley en la ley (art, 94 Ley) Sindicos de las empresas
piiblicas (art. 92 Ley)
Mo tiene facultades Tiene facultades exprasas
SALTA AGP expresas en la ley en la ley (art. 32 Lay)
No surge de la ley esta Tiene facultad expresa
SAN JUAN facultad expresa por ley (art. 12 Ley)
SAN LUIS Tiene facultad expresa Tiene facultad que surge
por ley (art. 43 Ley) de la ley (art. 4o ley)
Tiene facultad expresa Tiene facultad expresa
SANTA FE por ley (art. 254 Ley) por ley (art. 254 Ley)
Mo tiene facultades Tiene facultad expresa
SANTA CRUZ expresas en la ley por ley (art. 31 Ley)
Tiene facultad expresa Tiene facultad que
SANTIAGO DEL ESTERD por ley (art. 18 Ley) surge de la ley
Tiene facultad expresa Tienie Taciliad expresa
TIERRA DEL FUEGO por ley (art, 2° Le:] por ley (art. 4 Ley)
Tiene facultad expresa Surgen facultades
TUCUMAN por ley (art. 131 Ley) olorgadas por la ley
CONCLUSIONES grandes cambios ocurridos en la estructura de la

Tanto en la Nacidon como en las Provincias,
los (jrga.m:rs de Control han permanecido
durante siglos manteniendo un disefio institucio-
nal con pocas variaciones respecto de sus
antecesores coloniales. 5in embargo, la descen-
tralizacién administrativa, la conformacion de
empresas piiblicas y sociedades del Estado, la
constitucion de bancos estatales nacionales,
provinciales y municipales, la creacion de entes
interestaduales, la integracion del sector publico
con el sector privado, el proceso de privatizacion
y reforma del Estado, y actualmente la revision de
las privatizaciones fueron algunos de los cambios
mas importantes que se realizaron durante el
tiempo de existencia de los OCEF, aunque esos

Hacienda Publica no repercutieron de igual
modo en el ambito del control piblico. En el
ultimo cuarto de siglo se evidencio un sustancial
cambio en el comportamiento y funcionamiento
del sistema politico argentino. La estabilizacion
del régimen democrdtico y la constituciona-
lizacién del pais, representd sin duda un gran
avance en lo institucional, lo cual sumado a las
grandes transformaciones en el orden mundial,
tuvieron relativa incidencia en la evolucion y
desarrollo del control publico en la Republica
Argentina.

Laimagen y el prestigio de los Organos de
Control han decaido porque se ha abierto una
brecha entre lo que la ciudadania espera y
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necesita y lo que realmente estdn ofreciendo,

Por otra parte, los cambios normativos
que pudieron representar mejoras en el sistema
de control publico, no fueron fuente de inicia-
tivas metodologicas instrumentadas desde los
gobiernos o el poder, sino mas bien respuestas a
reclamos o demandas de la sociedad civil, por
ende este tipo de avances, tuvo un cardcter mas
bien reactive desde el poder, no habiende en
consecuencia el acompafniamiento politico nece-
sario para su implementacién practica al no
constituir una politica sistematica gubernamen-
tal. Por el contrario, hubo cambios impulsados
gubernamentalmente que tuvieron un gran
apoyo politico pero que no representaron en la
préctica una verdadera evolucién o desarrallo
positivo del control piblico.

Con los elementos desarrollados surgen
las evaluaciones que a continuacion y en detalle

se analizan:
DISENOS INSTITUCIONALES

Los disefos institucionales vigentes en
los OCEP muestran una heterogeneidad signi-
ficativa dentro de los propios Tribunales de
Cuentas, mas alla de las diferencias con las
Auditorias Generales (Saltay CABA).

Los dos modelos doctrinarios de mayor
reconocimiento internacional en la constitucion
de los OCEP provocd un fuerte debate a nivel
politico e intelectual en nuestro pais, sin extraer
una sintesis abarcativa de las virtudes, que am-
bos presentan y una eliminacién de los defectos
que todavia mantienen.

Cortés de Trejo afirma que “las dos ten-

dencias presentan aspectos positivos y negati-
vos; existe en la primera apege a lo formal, al
control legal. La segunda centra su mira en el
sistema de administracion financiera para la
toma de decisiones del Poder Ejecutivo, en el
control por auditorias y postula criterios de
economia, eficada y eficiencia desde una pers-
pectiva fundamentalmente técnica ”.

De todas maneras, la naturaleza del con-
trol estd en relacion a la estructuracion y vision
del Estado al que corresponda. No existe un sis-
tema de control modelo que se pueda aplicar a
cualquier tipo de organizacion publica.

i) Diferencia temporal normativa,

Cada una de las legislaciones son producto del
tiempo en que se proyecta, debate ¥ luego se
sanciona. Ante los cambios evolucionados en el
modelo de Estado y consecuentemente en el
modelo de hacienda piiblica durante el anterior
siglo v los afios transcurridos, las distorsiones
temporales del nacimiento de las diferentes
normativas aiin vigentes, marcan diferencias su-
mamente significativas en los sistemas de control
existentes en las provincias. Entre Rios mantiene
la constitucion de 1933, mientras que Santiago
del Estero, Tucuman y Corrientes fueron re-
formadas en 2005, 2006 y 2007.

ii) Equiparacion a miembros del Poder Judicial.
Mientras en muchos OCEP sus autoridades per-
manecen equiparados a los magistrados del
Poder Judicial, y por tanto inamovibles, las nue-
vas legislaciones les fija un plazo que concuerda
en algunos casos con los mandatos legislativos,
por cuanto éste poder participa en su desig-
nacion.

iii) Profesion que deben tener los miembros de

™ Lea Cortés de Trejo “Tribunales de Cuentas, Auditorias Generales y algo més..." UNSA - SALTA 1997
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los O.C.E.F. Existe concordancia en que deben
prevalecer los profesionales de ciencias econdmi-
cas y abogados, con excepcidn de la AGCBA que
no requiere profesicn especifica para integrar el
cuerpo de Auditores Generales.

Si bien las actividades del Estado son
miiltiples y se requiere para su contralor de una
participacién multidisciplinaria en cuanto a pro-
fesiones intervinientes, debe tenerse en cuenta
que la funcion mas importante sujeta a control es
la administracion financiera publica, disciplina
que instrumenta las herramientas técnicas des-
tinadas a la captacion de fondos publicos y su
aplicacién para el cumplimiento de los objetivos
y metas estatales. Es asi que, en la gran mayoria
de la normativa de control de las provincias
argentinas, los OCEP tienen la facultad primor-
dial de ejercer el control financiero, econdmico,
patrimonial y presupuestario, labores estrecha-
mente ligadas a los profesionales en dencias eco-
nomicas, los cuales, por ésta razdn, no estin
ausentes en la conduccion de estos entes de con-
trol,

iv) Remocion de los miembros.

Segun las disposiciones contenidas en las Cartas
Magnas provinciales, el mecanismo esta dividi-
do en juicio politico o jurado de enjuiciamiento.
La utilizacién de uno u otro método para remo-
verlos, estd relacionado a la equiparacién de los
miembros de conduccion de los QCEP al esta-
mento mas alto del Poder Judicial (juicio politico)
0 a los magistrados menores (jurado de enjuicia-
miento). En este tema, no existe una linea de
relacion entre los OCEP que establecen una ma-
yor o menor jerarquia, aungue en todos los casos,
la equiparacion estd vinculada a los miembros de
los Tribunales del Poder Judicial.

v) Relacion con los poderes del Estado.
En su relacidon con los poderes del Estado se

mantiene la heterogeneidad, agudizada en los
tltimos afies como consecuencia de las reformas
normativas que, siguiendo al modelo nacional,
han vinculade a los OCEP al Poder Legislativo.
Como en el caso de las Auditorias Generales y el
Tribunal de Cuentas de la Provincia de Corrien-
tes, aunque normativamente sigue prevalecien-
do la figura de un drgano independiente de los
tres poderes del Estado.

La Declaracion de Lima del INTOSAI
Organizacion Internacional de Entidades Fisca-
lizadoras Superiores) expresa que las institucio-
nes deban gozar de independencia respecto del
poder politico, tanto funcional como organiza-
tiva, es la idea que ha prevalecido en nuestro pais
por encima de la opinidn de un sector de la
doctrina, que entiende que el control técnico y
operativo de los OCEP debe estar, al menos
vinculado al Poder Legislativo por ejercer este el
control politico en un régimen republicano del
gobierno como el existente en nuestro pais.

Aln en los casos donde normativamente
los entes de control tienen dependencia del Poder
Legislativo (Ciudad Autonoma de Buenos Aires
y Corrientes) estan facultados todos para ejercer
el control externo del sector publico provincial
respective incluidos los tres poderes del Estado.

vi) Laindependencia de los OCEPR.

La independencia funcional, aquella que los
ubica como érganos auxiliares de control extra-
poderes, no teniendo relacion directa de depen-
dendia con algunos de los tres poderes, ha sido
respetada por la normativa provincial vigente
con excepcidn de la Ciudad Autdénoma de Bue-
nos Aires y la Provincia de Corrientes.

La independencia administrativa muy
ligada a la funcional, también esta contemplada
normativamente por todas las leyes organicas.
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Mediante ella, tiene la atribucion de administrar-
se a si mismo, dictando sus reglamentos, dispo-
niendo sobre la designacidn y remocién del per-
sonal a su cargo, entre otras competencias.

Las facultades para aprobar su estructura
organica es una atribucion que evidencia la inde-
pendencia funcional y operativa de los OCEP y
las normas actualmente vigentes las contemplan
ensu totalidad.

La competencia para aprobar su plan
anual de control, 5i bien no se encuentra contem-
plada taxativamente, pero la facultad de decidir
la labor de control a realizar, se encuentra inserta
en todas las legislaciones vigentes, salvo la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, que siguiendo
el modelo nacional, eleva el proyecto de planala
Legislatura, y ésta es quien lo aprueba.

La independencia presupuestaria esta
sostenida normativamente en todas las Provin-
cias, al menos en su proyeccion original con ex-
cepcitn de la provincia de Mendoza donde el
Tribunal de Cuentas debe proponer su proyecto
de presupuesto al Poder Ejecutivo.

En las otras provincias, la facultad que
tienen los OCEP es para elaborar su propio pro-
yecto de presupuesto, el cual es enviado a la
Legislatura respectiva, quien fija ¥ sanciona la
ley de presupuesto provincial correspondiente.

En la ejecucion de dicho presupuesto, es
decir, en la liquidacitén de los fondos necesarios
para desarrollar sus funciones, los OCEP deben
respetar la normativa sobre administracion fi-
nanciera o de contabilidad, la que siguiendo los
lineamientos de la unidad de caja y centraliza-
cion operativa de la disposicidn de los recursos,
obligan a todos los entes de la administracion
central del Estado, a utilizar los fondos una vez

que éstos son liberados por el Ministerio de
Economda, no existiendo por lo tanto, una plena
autonomia financiera en la prictica, en los di-
ferentes OCEP.

vii) La Organizacion Interna.

Dada la composicion colegiada de todos los entes
de control externo ¥ respondiendo a un modelo
similar, se encuentran divididos en salas o voca-
lias donde se reportan las diferentes funciones
que cumplen. Los temas de mayor importancia
se resuelven en plenario, el cual esta integrado
por todos los miembros del érgano u organismo.

En los estamentos inferiores, hay Tribunales
de Cuentas que aiin mantienen la figura de los
relatores, la cual viene de la época colonial y en
general mantienen una organizacién donde se
divide la funcion jurisdiccional de la funcién fis-
calizadora. En las Auditorias Generales, las areas
del universo de control en forma més o menos
equitativa y la conduccidn es ejercida por el Cole-
gio de Auditores Generales que resuelve y decide
sobre los temas de mayor importancia.

HERRAMIENTAS DE CONTROL

Las diferencias significativas existentes
entre las distintas provincias, se detallan a con-
tinuacion:

A. Las facultades de fiscalizacion y
jurisdiccionales.

La funcién de fiscalizacion implica: el
control o verificacion confable de la actividad
econdmico - financiera del sector piblico y el confrol de
la gestidn de acuerdo con los principios y criferios de
eficacia, eficienciz y ecomomia. La funcidn juris-
diccional es una derivacién de la funcidn fisca-
lizadora y constituye lo que se ha dado en llamar
la jurisdiccion comtable, la cual surge de la
responsabilidad de los funcionarios por acciones u
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omisiones levadas a cabo por quienes Henen a su cargo
el manejo de los fondos piiblicos. Esta facultad la
mantienen los O.C.E.F. que adoptan el modelo de
Tribunal de Cuentas, no asi, las Auditorias Gene-
rales, que desarrollan tareas de control sin fa-
cultades sancionatorias.

B. El examen y posterior dictamen de la Cuenta
General del Ejercicio o Cuenta de Inversion.

Es una atribucién de todos los OCEF, registrando
diferencias en relacién al contenido de la Cuenta
General entre las distintas provincias.

Algunas provindas mantienen atn la Ley
de Contabilidad sandonada con anterioridad al
afio 1980 como Salta, La Pampa, Jujuy, Mendoza,
San Juan, Santa Cruz y Santiago del Estero; mien-
tras que otras provincias ya cuentan con una le-
gislacion mas moderna sancionada en los
ultimos diez afios.

La vieja legislacion todavia vigente limita
el contenido de la Cuenta General a estados de
ejecucién presupuestaria, financiera y en algunos
casos patrimonial. Por el contrario la nueva legis-
lacién incorpora los estados e informes contables
que posibilitan el control de la gestion en todos
sus aspectos, con mayor informacidn, que brinda
elementos importantes para el debate parlamen-
tario y el control politico que debe ejercer el Poder
Legislativo.

C.Larealizacion de auditorias.
La auditoria configura la principal técnica utili-
zada para desarrollar la funcién fiscalizadora
mencionada. En el mundo anglosajén no se dis-
tingue entre los dos conceptos de fiscalizacion y
auditoria, se usa éste Glimo. En cambio en [be-
roamérica, se usan ambos términos y el primero
engloba al otro.

La auditoria moderna nace como conse-
cuencia de la Revolucidn Industrial y la creacidn

de las grandes sociedades andnimas. A pesar de
haber sido Gran Bretafia la cuna de la auditoria,
fue Estados Unidos el pais que se sitio a la
vanguardia del estudio e invesf:igadén de las téc-
nicas de auditoria como de su desarrollo a nivel
publico.

Su evolucion en el control plblico de los
tiltimos afios, la llevd a convertirse en la téenica
de mayor uso para la labor que los OCEF llevan a
cabo, incorporandose en la normativa de las
reformas efechuadas en los ultimos veinte afios.

D. El control de las rendiciones de cuentas.
Forma parte de las herramientas heredadas de
los Tribunales de Cuentas coloniales y luego
mantenidas a través del tiempo en todos los
OCEF, con excepcién actualmente de las Audi-
torias Generales de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y de la Provincia de Salta que no la
contemplan como una funcién ordinaria y siste-
matica ensuaccionar.

Dado el incremento de actividades que llevaa
cabo el Estado y la cuantiosa documentacion que
se genera como consecuencia de ello, es de las
herramientas de control que necesariamente de-
berd transformarse y adaptarse a una realidad
distante de los Hempos en que inicid su instru-
mentacién,

E. El control alos Municipios.

Es una funcién contemplada originalmente en la
normativa de la mayoria de los OCEP y luego
paulatinamente modificado, a partir de la crea-
cidn de los Tribunales de Cuentas Municipales;
como consecuencia de las reformas constitu-
cionales en las provincias que establecieron la
autonomia comunal,

La reforma de la Constitucion Macional
del afio 1994 avanzo bastante en la reivindicacion
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de la autonomfa plena de los municipios,
receptado por las reformas constitucionales
provinciales, que revalidaron la facultad de dic-
tar su propia Carta Organica a las Comunas y,
contar con su propia organizacion y normativa
institucional. Sin embargo, en la actualidad los
(O.C.E.P. mantienen en su mayoria el control de
los municipios, situacién que a nuestro entender,
deberia modificarse, posibilitando de esa manera
que las comunas tengan su propio sistera de control,
evitando asi la ingerencia de las Provincias en sus
municipios.

E El control previo, concomitante y posterior.
Siendo el control una funcion mas dentro del
proceso de administrar, debe estar presente en
todaslas acciones de la ejecucidn.

Los entes de control externo, en general
estan circunscriptos al control posterior, aunque
algunos Tribunales de Cuentas mantienen den-
tro de sus atribuciones el control previo, me-
diante la observacion legal, mecanismo por el
cual se detiene una accién llevada a cabo por el
administrador a raiz del incumplimiento de pre-
ceptos legales vigentes.

Con el fuerte desarrollo de la auditoria, ef
control externo se leva a cabo en gran parte dentro del
control posterior, ya que se brabaja sobre estados
contables o informes de gestidn o actividades, los
cuales son confeccionados sobre hechos o actos ya

ocurridos.

G. Larealizacidon de auditorias de gestion.

Esta herramienta utilizada con el fin de llevar a
cabo el control de gestidn surgid en la conside-
racién doctrinaria e institucional a mediados de
los afios ochenta si bien con anterioridad ya se lo
mencionaba, por ser una recomendacion que la
INTOSAL efectuara en la Declaracion de Lima
del afio 1977 para todos los entes de control

externo de los paises que forman parte de dicha
organizacion, entre las cuales estd la Repablica
Argentina.

La AGN en su Manual de Auditoria de
Gestion del Sector Publico Nacional la define
como “el examen de planes, programas, proyec-
tos y operaciones de una organizacidn o entidad
publica, a fin de medir e informar sobre el logro
de los objetivos previstos, la utilizacion de los
recursos publicos en forma econdmica y eficiente
y de la fidelidad con que los responsables cum-
plen con las normas juridicas involucradas en
cadacaso.”

La Ley N® 24156 incorpora normativa-
mente el concepto de control de gestién, tomdn-
dolo ademds en un sentido integral e integrado,
abarcando todas las etapas o partes involucradas
y fijando reglas de gestiom interna a los organis-
mos de la administracién publica y que luego con
posterioridad, van a ser aplicados para el control.

Los OCEP estdn incorporando paulatina-
mente el control de gestion, que necesariamente
tiene su contrapartida en la norma legal que
regula el funcionamiento de la administracion
financiera publica, estableciendo un presupues-
to pitblico que utilice la técnica de programacion
presupuestaria, fisica y financiera. Por lo tanto,
para medir la eficacia, la eficiencia y la economia,
los entes pablicos deben contar con informacidn
e instrumentos necesarios para conocer la situa-
cion en los clerres de ejercicio o en un momento
determinado y evaluar los desvios detectados
respecto a las metas proyectadas; la relacion
existente entre los insumos y productos o servi-
cios y si se ha efectuado la mejor asignacion y
administracitn de los recursos.

H. Investigaciones a pedido de la Legislatura.
Esta competencia contemplada en pocas legis-
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laciones provinciales de control piblico, esta
relacionada con las modificaciones normativas
mds recientes, y que por otra parte, tengan la
orientacion doctrinaria de vincular al 6rga.nu de
control con el Poder Legislativo, no en una rela-
cion de dependencia como a nivel nacional, sino
como farea complementaria entre lo que es el
control técnico y el control politico que llevan a
cabo uno y otro,

I. Asesoramiento alos poderes del Estado.

S5i bien la mayoria de las primeras normas
dictadas a mediados del siglo pasado que daban
nacimiento a los entes de control la contempla-
ban, en muchas provincias con las Gltimas refor-
mas se fueron eliminando. La linea doctrinaria
que impulsaba esta funcién, mantenia el apego
del érgano de control al Poder Ejecutivo y porello
cumplia con su asesoramiento, lo cual en muchas
ocasiones contrariaba al principio de la indepen-
dencia del ente de control, respecto a la adminis-
tracidn y se cuestionaba la gestion realizada a
partir del mencionado asesoramiento.

J. Auditoria de Estados Contables de Empresas
¥ Sociedades del Estado.

Forma parte de las atribuciones relativamente
nuevas incorporadas al derecho positivo como
competencia de los OCED, pero todavia no con-
templada en todas las provincias. Esta herra-
mienta de control se ha venido ejerciendo en los
entes de control provinciales con algtin grado de
cuestonamiento por parte de los profesionales
independientes y de las entidades profesionales
en clendas econdmicas, por cuanto siempre fue
una labor disputada entre el sector publico ¥
privado de la profesion contable. De todas mane-
ras, es una funcidn intrinseca al ejercicio del
control del sector pablice y su ejecucidn es tarea
delos OCEPR.

K. Facultad para aplicar multas.

Es ejercida por todos los OCEP que son Tribuna-
les de Cuentas, no contando con esa facultad las
Auditorias de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, y de la Provincia de Salta. Esta atribucion
mantenida a lo largo de la historia, en la actuali-
dad, en mi opinidn, pasé a ser un anacronismo,
mantenida por el uso v costumbre de practicas
que ya quedaron lejanas en el tiempo,

L. Facultad para la interpretacién de las nor-
mas.

Es una atribucidn que estd repartida en la consi-
deracion de las normativas vigentes en los OCEP.
Lamitad de ellas la contemplan y la otra mitad no
la tiene., No hay un pardmetro o justificacién es-
pecial por el cual se puede argumentar en uno u
otro sentide, pero se encuentra relacionada con
una atribucién tipicamente jurisdiccional. Es
menester mencionar que el Poder Judicial es el
drganc facultado para realizar la interpretacién
de las leyes en un régimen republicano como el
existente en nuestro pais; por lo que termina
siendo una atribucién relativa la otorgada por las
normas legales provinciales.

M. Lapublicacion delos informes.

Esuna caracteristica tipica de los OCEP que estan
constituidos bajo el modelo de Auditoria Gene-
ral. Las normativas de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y de la Provincia de Salta, sanciona-
das ambas a finales del siglo anterior, la contem-
plan en su norma legal. Mds que una competen-
cia o una atribucion representa una funcion de
comunicacion social importante para que la ciu-
dadania pueda ejercer la supervision del ente de
control y saber de esa manera si cumple con las
responsabilidades que ejerce.

Ninguno de los OCEP constituidos como
Tribunales de Cuentas tiene contemplada en su
normativa la funcion de publicar los informes e-
mitidos de fiscalizacion
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N. La relacidn con la norma que reglamenta el
funcionamiento de la administracion finan-
ciera,

En el Capitulo Il se menciond que una de las
conceptualizaciones mas simple sobre el control
constituye la comparacion entre el deber ser con
lo que en la realidad es, conforme la naturaleza y
las normas de los que se esta controlando. Por lo
tanto, se requiere de pardmetros normatives o
legales como asi también de metas e indicadores
para efectuar las comparaciones que requiere el
control.

Traténdose de la hadenda puablica, la
norma legal que regula el gjercicio de sus fun-
ciones es la Ley de Contabilidad o Ley de Admi-
nistracién Financiera, la cual reglamenta los dis-
tintos sistemas que componen la actividad
hacendal del Estado.

Por lo tanto, cada una de las provincias
tiene establecida una normativa sobre el parti-
cular, la que se dio en llamar en los primeros
tiempos y durante buena parte del siglo pasado
en Ley de Contabilidad v que a partir de la san-
cion del ordenamiento nacional, Ley N*® 24.156,
comenzo a denominarse Ley de Administracidn
Financiera Publica.

Pero, mas alla del nombre, tema que no es
andlisis en este trabajo, esta norma fundamental
tuve modificaciones en las distintas provincias
argentinas, del mismo modo y en muchos casos
en los mismos tiempos que las legislaciones so-
bre el control. Al sufrir los mismos vaivenes, enla
actualidad existen leyes cuya sancion data de un
largo Hempo o bien disposiciones mds moder-
nas de creacidn mas reclente,

Todavia en algunas provincias como es el
caso de Buenos Aires, La Pampa, Mendoza, Salta,
San Juan, Santa Cruz y Santiago del Estero, tie-
nen Ley de Contabilidad con mas de treinta afios

de antigiiedad en el mejor de los casos, lo que
indica la desactualizacién normativa existente,
que incide sensiblemente sobre le control ha-
cendal publico.

Teniendo en cuenta la definicion habitual
de la administracién finandera gubernamental
coma “el conjunto de principios, normas, orga-
nismos, recursos, sistemas y procedimientos que
intervienen en las operaciones de programa-
cion, gestion y control necesarios para captar los
fondos publicos y aplicarlos en la concrecion de
los objetivos y metas del Estado”; para que el
control tenga éxito, se debe contar con informa-
cidn confiable que surja de la programacion y de
la gestidn.

REFLEXIOMES FINALES

{Cual es el mejor sistema de Control?
JCudl es el mejor disefio institucional que debe
tener establecido? jCudles son las herramientas
de control que tienen mayor utilidad para el
ejercicio del control?

Se ha podido apreciar que todos los
Estados federales argentinos poseen un drgano
de control externo del sector pﬁb]im, configura-
do como drgano constitucional formando parte
de la estructura primaria del Estado, si bien su
composicidn, organizacion y funciones varian
notablemente de una provincia a otra, de acuer-
do con los condicionamientos historicos, politi-
os y culturales en que cada una se desenvuelve,
dando lugar a un conjunto de particularidades
que los diferencian considerablemente.

MNuestro pais en particular y Latinoamé-
rica en general han heredado de la época colonial
un escaso desarrolle del control piblico y un
modelo de imstitucion burocratica -formalista
que no evoluciono enel Sector publico conforme
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los desafios del siglo XX, Esta situacion posibilitd
la recepcidn de modelos externos, no acordes con
la organizacion politica y la distribucion del
poder en lanacién y en las provincias argentinas.

Un buen sistema de control piiblico debe
cimentarse en el funcionamiento del control poli-
tico que ejerce el Poder Legislativo y en el accio-
nar del Poder Judicial come sancionador de las
malas practicas ptiblicas v de los malos funciona-
rios.

Recordemos que un Estado estad integrado
por ciudadanos, cuyos valores inciden en la cons-
truccion de una sodedad y en la seleccion de sus
representantes, lo cual tiene una importante
repercusion en la esencia misma del control
publico. Institucionalmente, los Entes de Control
tienen en su totalidad rango constitucional,
independencia de los poderes del Estado, garan-
tizada por las normas vigentes, salvo las excep-
ciones mencionadas. Deberd homogeneizarse las
funciones fundamentales que desarrollan orien-
tando al desarrollo de un perfil técnico propio y
de relacion con el Poder Legislativo.

Aquello que en definitiva determina un
mayor o menor desempefio de la actividad de
control externo, no es la posicidn legal e institu-
cional del drgano que ejerce las funciones, ni su
mayor o menor relacién de dependencia respecto
de uno u otro de los poderes del Estade, tampoco
su organizacion jerdarquica funcional. Conse-
cuentemente, lo que en realidad determina la
eficacia del control es:

i) El desarrollo y evolucion de la conciencia re-
publicana delos ciudadanos

ii) Una relacidn de equilibrio entre los poderes
del Estado

iii) Que el sistema cuente con una estructura ge-
neral gue tenga conciencia de que el control se

debe llevar a cabo en todas las actividades que
desarrolla el Estado

iv) Que el drgano debe contar con la indepen-
dencia, la objetividad y la imparcialidad nece-
saria de sus integrantes para llevar a cabo sus
funciones

v} Debe disponer de los elementos humanos y
técnicos necesarios para realizar sus tareas con
la calidad adecuada y de acuerdo a los elevados
objetivos propuestos.

vi) Que el producto final de esa labor sea util
para la mejora continua de todas las organiza-
ciones piblicas.

103 | asap



	Sin título-2-01
	Sin título-2-02
	Sin título-2-03
	Sin título-2-04
	Sin título-2-05
	Sin título-2-06
	Sin título-2-07
	Sin título-2-08
	Sin título-2-09
	Sin título-2-10
	Sin título-2-11
	Sin título-2-12
	Sin título-2-13
	Sin título-2-14
	Sin título-2-15
	Sin título-2-16
	Sin título-2-17
	Sin título-2-18
	Sin título-2-19
	Sin título-2-20
	Sin título-2-21
	Sin título-2-22
	Sin título-2-23
	Sin título-2-24
	Sin título-2-25
	Sin título-2-26
	Sin título-2-27
	Sin título-2-28
	Sin título-2-29
	Sin título-2-30
	Sin título-2-31
	Sin título-2-32
	Sin título-2-33
	Sin título-2-34
	Sin título-2-35
	Sin título-2-36
	Sin título-2-37
	Sin título-2-38
	Sin título-2-39
	Sin título-2-40
	Sin título-2-41
	Sin título-2-42
	Sin título-2-43
	Sin título-2-44
	Sin título-2-45
	Sin título-2-46
	Sin título-2-47
	Sin título-2-48
	Sin título-2-49
	Sin título-2-50
	Sin título-2-51
	Sin título-2-52
	Sin título-2-53

