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Los desafios del sistema de control gubernamental

El deseo simultaneo por efectividad decisoria y pontrol es tan racional como contradictorio (O”Dagll, 2000).

Esta ponencia se propone presentar las caraaasisformas y herramientas que
adopta el control gubernamental en Argentina ylemuedo en la actualidad; se interrogara
sobre quiénes son los actores involucrados emetpo de control gubernamental, sobre qué
limita su competencia, y las formas que adoptacesgrol incluyendo las mas actuales
discusiones sobre su naturaleza. No es posibleavanbre estas cuestiones sin abordar la
tematica de la rendicion de cuentas: su conceptgdin y estado del arte. De este modo la
accountability y su tipologia, seran centrales para la compdardel fendmeno del control
gubernamental, enfocandose en las Entidades Fiadalias Superiores, sus caracteristicas
y el tipo de control que realizan. Seguidamentalsedara una descripcion del sistema de
control argentino, sus componentes y el alcanceodgetencia de los mismos, haciendo
hincapié en los diferentes roles institucional@isgfios organizacionales, y en la forma en
que estos influencian la configuracién de la efecde los 6rganos de control gubernamental.
Para esto inevitablemente se abordaré la luchaeligmas entre los controles clasicos y
los controles de resultados, y su rol en el foctadeento del sistema democrético y la
constitucion de la ciudadania.

El enriquecimiento del estado del arte respecta actountabilityque se llevara
adelante aqui sera entendido en clave de teorisnathativa, explicando la influencia, a
través de dimensiones, que el disefio organizacitenlals 6rganos de control externo de los
paises ejerce sobre la eficacia de la rendiciocudatas de sus funcionarios, como uno de
sus componentes. El centro de atencién del misriereeal analisis de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (en adelante EFS), bajapeiesto de que los procedimientos,
alcance de competencias y disefio institucionaslenismas inciden en la forma que adopta
la accountabilityde los funcionarios publicos, no como Unico cormtiante, pero si como
parte de la comprensién del modelo, en la considarae que las instituciones que interesan
son las que incentivan al buen gobierno y el gobieon integridad (Villoria, 2011b:3). El
insumo clave para la rendicion de cuentas de lodadanos es el acceso a la informacion
publica, en este sentido el andlisis de la eficdeitas EFS estara dado por el estudio de las
cualidades de los informes de auditoria, como ptadiinal del proceso de auditoria.

Se revela como importante la discusién sobre nesioleaccountabilityde la Ciencia
Politica y las Ciencias Administrativas; y las fasrgue adoptan los modelos de control en
el mundo y sus consecuentes roles en la rendi@&uedntas de los funcionarios publicos,
avizorando con preocupacion la necesidad del éaitaiento de esos modelos de rendicidn
a fin de que los funcionarios del sector publica deenta de sus actos, encontrandose por
fuera de los mecanismos decountabilityvertical (O"Donnell, 2000:22), aceptando que
existe una vision actual cada vez mas extendidgueela corrupcion es inherente a la
democracia (Villoria, 2006:232) y avistando la esc&laboracion teorica respecto a la
tematica.
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La acepcion que asume la terminologgaountabilitypara este trabajo, esta analizada
desde la Doctrina Administrativa, centrdndose evidebn de Oscar Oszlak orientada a la
practica deccountability en términos de respondibilidad (20@5te término denota accion
y objeto de responder, y no exigencia de que etalg haga, por mas que el obligante pueda
ejercer coercion para ello (Oszlak, 2003:1). Tigoe ver con una predisposicion moral
voluntaria, mas que con la reglamentacion que aldiguncionario a rendir cuentas. Dice
Oszlak (2003; 1):

“A mi juicio, con el término “responsabilizacion’esalude a una relacion donde
un sujeto es sometido por otro (u otros) a un psoce exigencia puntual de
rendicion de cuentas, en funcion de compromisobligaciones que el mismo
adquiriera al hacerse cargo de alguna gestion (Magro de ciertos objetivos o
metas, resultantes de la aplicacion de recursos).

En cambio, accountability connota la obligacion mé de rendir cuentas,
voluntariamente asumida por el sujeto, sin necaebdiaque medie la intervencion
de un tercero para exigirla.”

En esta ultima linea es que se aborda la cuestidagando sobre las modalidades que
adoptan los distintos tipos de organismos de cbexterno en relacion a Eccountability
tematica no abordada en el estado de arte &ctual

Accountabilityy el control contemporaneo gubernamental.

La administracion de la gestién gubernamental &érboy un desafio: dar respuestas
a la ciudadania por la forma en que gerencia mgses publicos, en términos de eficiencia,
eficacia y economia. Como sostienen Enrique Pefttigz8atalina Smulovitz la mayoria de
las administraciones puede evitar eficazmentesktsicciones que les presentan los diversos
mecanismos de control de las decisiones gubernateen{2002:1). El papel de la
Administracion se consideraba que consistia endiaraplicacion eficaz de las elecciones
politicas, siendo el paradigma de gestién publaraidante en Europa y el mundo, durante
mas de cien afios, el burocratico, con toda swaaegontrol y toda su obsesion por evitar
la arbitrariedad y reducir la discrecionalidad el@pleado publico. (Villoria, 2007: 111).

La gestion tradicional, basada en los esquemasctaticos de procedimientos, no
brinda elementos utiles para analizar la formawsned Estado presta servicios y cumple con
su finalidad; lo cual ya esta sobradamente prolf&dtmria, 2007:111). La necesidad de
rendir cuentas en términos de responsabilidadpuesta por los actos, presenta un escenario
en el que interviene un actor que cobra importangiadrgano de control. Desde los
paradigmas de control se presencia una rupturaalcenza con realizar controles de
cumplimiento meramente formal, ya que en manos anediente habiles, las “trampas” no
suelen ser contables, sino evaluatorias (Ballestef®91:15). La mayoria de las

1 Cabe aclarar que en el marco teérico de estejorabdnan avanzado sobre visiones politoldgicabitamno
s6lo administrativas, de lo que se entiendeggopuntabillity,ya que se comprende lo relevante de las mismas
en el estado del arte actual.
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administraciones puede evitar eficazmente lasicegines que les presentan los diversos
mecanismos de control de las decisiones gubernafasr{Peruzzotti y Smulovitz, 2002:1).

Mayor prueba de esto es el cambio en la configanadel mundo de la auditoria. Este
mundo estaba dominado por los llamados “cinco ¢gé&gnun poderoso grupo de empresas
multinacionales que se repartia el 70% del mer¢agwnacional y auditaba a todas las
grandes corporaciones: Deloitte & Touche, Ernst &uiYg, Pricewaterhouse Coopers,
KPMG y Arthur Andersen. El Escandalo Enron, revelad octubre de 2001, que condujo a
la quiebra de Enron, una empresa estadounidenseedigia con sede en Houston, Texas, y
a la disolucion de Arthur Andersen, inici0 un ciaie@ quiebras que modificaron la
configuracién del mundo de auditoria, ya que adededsonstituir la reorganizacién por
bancarrota mas grande en la historia de los Estddmios para la época, se le atribuyo la
mayor falla en auditoria conocida, y sembré lagbasmra una discusion de fondo sobre el
rol y alcance de la auditorfa.

Enron fue constituida en 1985 por Kenneth Lay, déspde la fusién de Houston
Natural Gas e InterNorth. Varios afilos mas tardanda Jeffrey Skilling fue contratado,
desarrollé un equipo de ejecutivos que, a travégstede lagunas de contabilidad, entidades
de proposito especial e informes financieros polfteson capaces de esconder miles de
millones en deudas de ofertas y proyectos fallitbglirector de finanzas Andrew Fastow y
otros ejecutivos, no soélo engafiaron a la juntactii@ y al comité auditor de Enron sobre las
practicas contables de alto riesgo, sino tambidsignaron a Andersen a ignorar los
problemas (Adam Adam, 2002:35). Los accionistadipesn cerca de $11 mil millones de
dolares cuando el precio de la accién de Enronllggé a un maximo de US$ 90 por accién
a mediados del afio 2000, se desplom6 a menos dé d3fes de noviembre de 2001. La
Securities and Exchange Commission (SEC) comenzb iomestigacion y su rival
competidor Dynegy ofrecié comprar la empresa arenip muy bajo. El acuerdo fracaso vy,
el 2 de diciembre de 2001, Enron se declaré enaveota bajo el Capitulo 11 de la Ley de
Quiebras de Estados Unidos. Unos activos ascersdan$63,4 mil millones de doélares
convirtieron la quiebra de Enron en la mayor baitarcorporativa en la historia de Estados
Unidos hasta la quiebra de WorldCom el afio sigaignsu continuacion en Europa con la
guiebra de Gescartera en Espafa y Parmalat ea Rélichos ejecutivos de Enron fueron
acusados de una variedad de cargos y fueron, ostente, sentenciados a prision.

El auditor de Enron, Arthur Andersen, fue encordraalpable en una corte distrital de
Estados Unidos; pero, para cuando la Corte Supesnis Estados Unidos revoco la
sentencia, la compafia habia perdido a la mayariaud clientes y habia cerrado. Los
empleados y accionistas recibieron devolucioneigddas en juicios, a pesar de perder miles
de millones en pensiones y precios de las acci@@m®0 una consecuencia del escandalo,
se promulgaron nuevas regulaciones y leyes pardiant@ exactitud financiera de las
compafias publicas. En particular, la SarbanesyOké# expandio las repercusiones por

2 BBC Mundo.com. Noticias: ENRON: radiografia deastéandalo, 6 de febrero de 2002.

Sede central: Edificio de Ciencias Sociales - Campus Miguelete .
Av. 25 de Mayo 1021, San Martin. http://epyg.unsam.edu.r
4006-1500 Int. 6063 - Alumnos grado: Int. 1444 Kl /epyg.unsam  |L4/unsam_epyg
Sede posgrado: Parana 145, C.A.B.A. 4374-7300



UNIVERSIDAD ESCUELA DE
NACIONAL DE POLITICA
SAN MARTIN Y GOBIERND

destruir, alterar o fabricar registros en invegtigaes federales o por tratar de estafar a los
accionistas. La ley también aumentd la responsalilide las empresas auditoras de
permanecer neutrales e independientes de suseslidaste es un ejemplo de por qué la
auditoria de cumplimiento no es suficiente, cualodoabusos mas graves de la picaresca
gerencial se pueden encubrir habilmente detramde cuentas formalmente irreprochables
o de papeles perfectamente conformados (BallestE984.:14).

A partir de estos hechos, se presenta un escegranue las gestiones transitan un
cambio de modelo, e imponen la agenda a los érgdeasontrol para que modifiquen,
asimismo, sus metodologias de abordaje de los swecde control. De este modo la
accountabilityse ve favorecida por la inclusién de metodologééscionadas al control por
desempefo, mas que por las de control de cumpliontesdicional, constituyendo esto la
hipétesis del presente trabajo.

Accountability. clarificacion conceptual

Oscar Oszlak, que ha trabajado significativamemtecdnceptualizacion de la
responsabilizacion sostiene que resulta llamatiw & vocablo sajotaccountability” no
encuentre su correlato en el espaiol:

“En un trabajo anterior argumenté que cuando latauh de una sociedad no
registra ciertos valores y conductas vigentes ensotontextos, el idioma por lo
general no les reserva locuciones para designai@szlak, 1998).(2003:1)

“A mi juicio, con el término “responsabilizacion’esalude a una relacion donde
un sujeto es sometido por otro (u otros) a un psoce exigencia puntual de
rendicion de cuentas, en funcion de compromisosligaciones que el mismo
adquiriera al hacerse cargo de alguna gestion (Magro de ciertos objetivos 0
metas, resultantes de la aplicacion de recurso&003:1)

“En cambio, accountability connota la obligacion sma de rendir cuentas,
voluntariamente asumida por el sujeto, sin necasidkque medie la intervencién
de un tercero para exigirla. Propongo la expresitmespondibilidad” por
considerar que podria reflejar mejor el sentido degjinal, en tanto denota accién
y objeto de responder, y no exigencia de que etsup haga, por mas que el
obligante pueda ejercer coercion para ell§g2003:1)

“Se requiere una adecuada distincion conceptuateesujetos y objetos de las
relaciones implicadas por esos término§003:2).

De este modo, el autor argentino sostiene quen#iaién de cuentas es una cuestion
gue va mas alla de la obligacién “legal” de resmonsino que alcanza dimensiones morales,
en las que el individuo tiene una obligacion étieade la conviccion de rendir cuentas:
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“Respondibilidad, en cambio, tiene a mi juicio otro sentido, sigmaifia algo asi
como la accion y efecto de rendir cuenta, por paeeun agente, respecto a los
resultados de la responsabilidad asumida (metasalbas, productos entregados,
recursos empleados), en funcién de un acuerdo ditgplio formalizado. En
contraste con el concepto de responsabilizacionespondibilidad mostraria dos
diferencias significativas. Por un lado, invertileadireccion de la exigencia, en el
sentido de que seria en primer lugar el agent® glrmandante, quien demostraria
su voluntad de rendir cuentas, sea por un impeoatnoral, una auto exigencia
ética o, simplemente, una pauta cultural enraizadau conciencia. Por otro lado,
y reciprocamente, el principal no necesitaria acude existir respondibilidad en
el sentido indicado, a la imposicion de una exigeue rendicion de cuentas, mas
alld de que el contenido de esa rendicion voluatdiera o no pasible de
evaluacion y eventual sancionOszlak, 2003:3).

“En este sentido, un aspecto importante de la niséin es que la voluntad de
rendir cuentas precede al acto de asumir la respbiislad y, por lo tanto, al
hecho de que este compromiso resulte luego pasibleuna exigencia de
responsabilizacion. El sujeto de la respondibilidpdsee, desde antes, un
compromiso moral de responder por el alcance deptosluctos o resultados de
gue se hace cargo, o de los insumos que empleagiiarain que medie exigencia
externa alguna. En cambio, cuando esa condiciomigneo esta presente, el Unico
instrumento capaz de garantizar el cumplimientoljetivos y metas, la obtencion
de productos y/o la aplicaciéon eficiente de losursos, es la responsabilizacion,
gue conlleva (o deberia conllevar) alguna penaii@ag@or incumplimiento o algun
reconocimiento -pecuniario 0 no- por los resultadgoesnprometidos y logrados.”
(Oszlak, 2003:3).

“La responsabilizacion se plantea principalmentencelacion al pasado. En
cambio, la responsabilidad y la respondibilidacerten lugar en una suerte de
presente continuo. En cierta forma, la respondilaii es la contracara de la
responsabilidad: si no hay respondibilidad, no hagponsabilidad realmente
asumida, por mas que exista responsabilizaci¢@szlak, 2003:3).

“La responsabilidad por la gestidn, por lo generah se limita exclusivamente a
lograr metas y resultados, o a hacerlo con el m@nde recursos, sino que puede
adoptar otras modalidades(Oszlak, 2003:3).

Accountabilityy Responsabilizacién

El valor y los mecanismos de la responsabilizaa@oountability son fundamentales
para la construccion de una nueva gobernabilidadodeitica (Consejo Cientifico del
CLAD, 1998:2). El redisefio del Estado no solamesgaina exigencia para una gestion

3 El término, naturalmente, es un neologismo qu@diizco como modo de aludir al grado en que untagen
manifiesta su voluntad de rendir cuenta, por camaidque el sentido del mismo se aproxima mejor a
accountability concepto que considero su equivalente inglés.
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eficiente, sino también un medio de relegitimacsé@eial y politica del mismo (Oszlak,
2003:5). En los ambitos académicos y de investigese esta avanzando en la comprension
del fendbmeno, y se esta robusteciendo la visionrglaeiona el fortalecimiento de los
organismos de control como instrumentcadeountabilityhorizontal, con la efectividad de
la accountabilityen términos de rendicidn de cuentas responsal@desdfuncionarios
publicos y el fortalecimiento de la democracia espntativa.

El concepto deaccountability o de rendicion de cuentas, refiere a la receatd/iy
responsabilidad que deben tener los agentes p&b{Mainwaring, 2005:7). Implica el
establecimiento de un sistema institucional derobiasado en la creacion de agencias y
mecanismos especializados de fiscalizacion que epose autoridad para evaluar el
comportamiento de determinadas agencias publicparg aplicar sanciones a aquellas
agencias o funcionarios que se consideren en €@dtano sostiene Villoria algunos podrian
pensar que es ético lo que es eficaz (2007:11E),laeficacia no es un valor que produzca
siempre los mismos y aceptados resultados. Coralepgute, la idea de rendicion de cuentas
contiene dos dimensiones distintivas que mereaaes®rcadas analiticamente (Peruzzotti,
2008:3):

1. la obligacion que tienen los funcionarios publiaies informar acerca de sus
decisiones vy justificarlas publicamengmg$werability;

2. la capacidad de imponer sanciones a aquellos foacas publicos que hayan
violado sus deberes o incumplido sus obligacioae®(cement

Es cierto afirmar aqui que el conceptountabilityes un concepto en construccion,
gue devino imperioso como resultado de la necesldathr cuenta a la sociedad de politicas
de administracion, gobierno y funciones; de infarmaer transparentes. Es por esto que la
rendicion de cuentas surge como una herramientalpgrar tales fines. El concepto de
accountabilityse origina en las naciones anglosajonas, tornéndestral en la historia
politica de los Estados Unidos. Significa que digmo tiene la obligacion de rendir cuentas
a la sociedad. La realizacion de este valor politiepende de dos factores. Primero, de la
capacidad de los ciudadanos para actuar en laicléfinde las metas colectivas de su
sociedad, ya que una fuerte apatia de la poblaeigpecto a la politica hace inviable el
proceso deaccountability En segundo lugar, es necesario construir mecasism
institucionales que garanticen el control publiedas acciones de los gobernantes, no solo
mediante elecciones, sino también a lo largo deida de los representantes (Consejo
Cientifico del CLAD, 1998:1). Ebrahim define dacountabilitycomo*“la responsabilidad
de responder por un desempefo particular ante lgee&ativas de distintas audiencias,
partes interesadas{2000:11). Simon Zadek, lo define como el proastiograr que sean
responsables quienes tienen poder sobre las vielésgknte y finalmente de una voz o canal
de expresion de la gente sobre temas que reperarnesus propias vidas(2001:26,
mientras en El Federalista Madison expone que céspd proceso de crear frenos y
contrapeso¥.a acumulacion de todos los poderes legislativescutivos y judiciales en las
mismas manos, sean estas de uno, de pocos, o tesnhereditarias, autonombradas o
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electivas, puede decirse con exactitud que cogstita definicion misma de la tirania”
(Madison, 1994:204).

Clarificar conceptualmente kEccountabilityes una tarea, sin duda alguna, compleja.
Requiere la comprension del lector sobre los vasadkenfoques de abordaje,
fundamentalmente comprendidos en visiones reladasaa la teoria politica,
especificamente orientadas a las teorias demasaticlas visiones mas orientadas a las
cuestiones administrativas, esto es en la l6gick @a@mprension del fenbmeno desde el
punto de vista instrumental, la rendicion de cuegtaus herramientas de garantia.

Como un primer abordaje es imprescindible quetsdacbbra de Guillermo O"Donnell
(1998), que impuso la clasificacion aecountabilityentre la llamada vertical y la horizontal,
refiriendo el presente a esta Ultima acepcionad@untabilityhorizontal es entendida por
este autor como la existencia de agencias estagalestienen autoridad legal y estan
facticamente dispuestas y capacitadas (empoweaed ))epnprender acciones que van desde
el control rutinario hasta sanciones penales agaimpeachmenten relacion con actos u
omisiones de otros agentes o agencias del estadpugualen, en principio o presuntamente,
ser calificadas como ilicitos (O’Donnell 1998:119)s organismos de control gubernamental
conforman esta tipologia de agencias estatales acboridad legal, que deben estar
autorizadas y dispuestas a supervisar, contreletificar y/o sancionar actos ilicitos de otras
agencias del Estado (O’Donnell, 1998:16). Al amalias distintas conceptualizaciones sobre
este término, se encuentran diversos indicadorespqdrian perfectamente enlistarse en
estos dos tipos. Cierto es, que #&countability vertical, cuya acepcion referia
fundamentalmente a las acciones de delegaciontigeate los ciudadanos a través de la
utilizacion de la herramienta electoral, esta ddndar a una nueva tipologia en el marco de
la misma que refiere al control social, llamadecountability societal (Peruzzotti y
Smulovitz, 2002:30).

Siguiendo a Peruzzotti, el concepto de rendicioowntas dccountability refiere a
una forma especifica de vinculo que las autoridpdBscas establecen con la ciudadania en
los regimenes democratico-representativos (2008L8. desconfianza del poder,
especialmente del poder que puede convocar unei@ebrumadora en su apoyo, es tan
vieja como la sociedad humana. Vimos que ya enosigenes la democracia y el
republicanismo compartieron esta desconfianza, e&entaron varios controles
institucionales. Estos controles estan basados éteb de dividir, y en la medida de lo
posible balancear, varias agencias ubicadas epied de ése “algo” (sea llamado reino,
imperio, republica, o estado) que puede emitir oheeslicolectivamente vinculantes y
respaldarlas con la supremacia de la coerciordeade que la division y el balance pueden
producir controles mutuos entre los temidos podesdsan vieja como Aristételes y Polibio,
pero nadie lo expresé mejor que Madison:

“La ambicion debe ponerse en juego para contraest ambicion...Quizas sea
un reflejo de la naturaleza humana que este recaesonecesario para controlar
los abusos del gobierno. ¢Pero qué es el gobiemo sl mejor reflejo de la
naturaleza humana? ... Al organizar un gobierno qa@é ser administrado por
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los hombres sobre los hombres, la gran dificultattfiea en esto: primeramente
hay que capacitar al gobierno para controlar a [psbernados; y luego obligarlo

a que se controle a si mismo...Este criterio de sy medio de intereses rivales
y opuestos, la ausencia de mejores motivos, puscknearse en todo el sistema
de los asuntos humanos, tanto privados como p#li¢q1994:206).

De este modo, el control debe estar garantizagasg hacerlo O"Donnell (2000:18)
entiende que existen dos tipos de agencias: lhaldace y las asignadas:

“Algunas de esas relaciones interestatales, sin egobadriginan en que una
agencia dada considera que otra agencia ha sobeg@slegalmente su propia
jurisdiccién, y transgredido la de la primera (o dea tercera, segun los casos).
Cuando se trata de una situacion de este tipo,nestafrente a un caso de
accountability horizontal de balance. La denomir@abta manera porque esta
clase de accountability horizontal es ejercida plguno de los poderes (ejecutivo,
legislativo, o judicial) a los que las constitucendemocréaticas contemporaneas
intentan aproximadamente balancear.”

O’Donnell (2000:19) manifiesta que existen variasthciones para el accionar de
estas Agencias de Balance:

“Una es que las instituciones de balance (ejecutiegislativo y judicial) tienden
a actuar de manera reactiva y, por lo tanto, intéemte frente a presuntas
transgresiones de otras instituciones estatalesa shgunda limitacion es que las
acciones tendientes a la accountability horizomtallas instituciones de balance
tienden a ser muy dramaticas. En tercer lugardotores en estos conflictos son a
menudo percibidos como motivados por razones aitid, lo que contribuye asi
al agravamiento y a las dificultades de soluciorarconflicto dado. Finalmente,
las instituciones de balance son un instrumentcaidérol demasiado tosco para
la creciente complejidad de las agencias estatalgss politicas.”

Y por tanto, sugiere que las Agencias Asignadasri@i cumplir un rol definitivo en
la rendicion de cuentas:

“La verificacion de estas limitaciones para la efeilad de la AH condujo,
practicamente en todas partes aunque en diferepgedos y con diferentes
caracteristicas, a la creacién de agencias con aotability horizontal asignada.
Estas son las varias agencias (Ombudsman, audi#pdantroladores, conseils
d’Etat, fiscalias, contralorias, y similares) legante encargadas de supervisar,
prevenir, desalentar, promover la sanciéon, o sanaioacciones u omisiones
presuntamente ilegales de otras agencias estatabespnales o subnacionales.
Estas agencias no fueron creadas intentando, camsoahteriores, balances
generales de poder, sino riesgos mas o menos éispsdie transgresion y/o de
corrupcion. En principio, las agencias asignadangn varias ventajas respecto

4 Accountability Horizontal.
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de las de balance. Una es que pueden ser proacyvantinuas en su
actividad.”(O"Donnell, 2000:19).

“Otra es que, por esta razon, pueden ser eficacegrevenir o disuadir acciones

ilegales de las agencias que supervisan. Otra yams que para sus acciones las
agencias asignadas pueden invocar criterios profegies antes que partidarios o

“politicos.” Finalmente, por su caracter continuo profesionalizado, estas

agencias pueden desarrollar capacidades que lempen examinar complejas

cuestiones de politicas estatale@dDonnell, 2000:19).

Se ha teorizado en extenso sobre la rendicion dmtasi o accountability
relacionandola con la transparencia, la lucha eoftdr corrupcion y la calidad de la
democracia representativa, ya que valores comaacgdiceconomia, eficiencia, objetividad y
neutralidad, no pueden ser promovidos sin una fuedéacion ética de nivel superior que
les dé sentido (Villoria, 2007:116). Lo cierto esegpoco se ha analizado el rol de las
Agencias Asignadas para operacionalizar empiricenéa responsabilizacion de los
funcionarios publicos, y por ende la respuestaudengs gobiernan sobre sus actos a los
ciudadanos.

Accountability horizontal y organismos de control

Para comprender la relacion enaecountabilityy organismos de control, vale aqui
hacer una sucinta referencia a las conceptualizesisobre ciudadania, y su correlato en los
modelos de representacion. Los individuos estda,tado, ocupados en producir y distribuir
riquezas. En sus sociedades los ciudadanos yaenentiel tiempo libre necesario para
ocuparse de los asuntos publicos; deben, por lm,tanediante la eleccion, confiar el
gobierno a individuos que consagren todo su tiempea tarea (Manin, 1995:2a forma
ciudadania moderna encontré su viabilidad histéestouctural en la transicion de la
sociedad tradicional al orden racional-legal, repntada por el Estado Democratico de
Derecho. El término en si, se ha ido modificandmificativamente en los ultimos siglos.
Partiendo de la crisis de representacion, han dwrdiversas manifestaciones sobre la
importancia creciente que adquieren los organisdesontrol, como representantes del
ciudadano en tareas de control gubernamental. Egitaleimportancia relacionar a la
democracia y a los organismos de control a paitadnueva nocion daccountability
(O’Donnell, 1998:1) o respondibilidad5, ya que ishbno existe un imperativo categorico
sobre las cuestiones que deben realizar los fuacas) estos deben responder ante la
ciudadania por sus acciones. Las democracias ezpatisas tienen limitaciones con
respecto al control, ya que lo que se define \peesentantes son las cuestiones generales, y
no su efectiva ejecucion, para lo cual la sociatiguende del control jerarquico que podra
ser gerencial, burocrético o tradicional (Prataiald, 1998:13).

5> Este término denota accion y objeto de respondeq gxigencia de que el sujeto lo haga, por masejue
obligante pueda ejercer coercion para eli@r Oszlak, Oscar: “¢ Responsabilizacion o resipdithd?: el
sujeto y el objeto de un Estado responsable”. Eh:Gbngreso Internacional del CLAD sobre la Refardel
Estado y de la Administracion Pablica. Panama: 28&ubre 2003.
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Los organismos de control son una nueva dimensboahtrato social firmado entre
los individuos y el Estado/Gobierno. Los gobernaumie son solamente individuos distintos
que ocupan una posicion diferente de la de losrgabées, sino que conservan en sus
decisiones cierta independencia frente a la votldia los gobernados. Esta idea se ha
traducido por el rechazo o la prohibicion de do&cpcas precisas que habrian privado
igualmente a los representantes de toda indepeiaddos mandatos imperativos y la
revocabilidad permanente y discrecional de losiétsg(Manin, 1995:6). Mas clara sea la
responsabilidad del politico ante los ciudadanda,capacidad de éstos de exigir cuentas al
gobernante, mas democréatico sera el régimen (Bréd3seeira, 1998:15). La idea de
democracia, si bien ha sufrido modificaciones dalgo de su tradicion, actualmente se
encuentra extremadamente emparentada con la idsardeeracia representativa. A lo largo
de la conformacién de la tradicibn de la democraejresentativa, el mecanismo de
representacion ha sido visto fundamentalmente derdmeras diferentes: como delegacion
0 como empatia, entendiendo en el primer caso geaidadano delega en un representante
sus obligaciones y responsabilidades decisoriasntrais que la representacion entendida
comoempatiamplica la conviccién de que un representante sdegentre sus iguales para
representarlos como si su palabra fuera la de,eljogue por sus caracteristicas,
verdaderamente representativas, fue seleccionado gpercer esa funcion -sin importar
mayormente la manera en la que fue elegido. Estamoefosis que sufrid la representacion
(Manin, 1995:5) ha derivado en un descreimientlmgleepresentados en sus representantes,
configurdndose hoy pertenencias hibridas, conduatpoliticos (fundamental actor de
representaciéon en las democracias modernas) degjdemlos, cuya Unica finalidad es
“atrapar” todo elector que sea plausible de septamim (partidosatch allo partidos escoba),

y esta debilidad de los partidos ha reforzadowlalano como actor individual que reclama
por sus derechos. En este marco, el control oderdda ciudadania, prevé mecanismos de
rendicion de cuentas de los funcionarios politipasa que estos le respondan a quiénes los
eligieron de una forma mas continua, de esta maedrdaroducen precauciones (“verticales”

y “horizontales”) que tienen como objetivo aseguraa correcta representacion de los
intereses de la sociedad. Las primeras estan espegms fundamentalmente por las
elecciones, las segundas por el control del apbraticratico.

La forma que adopta este control da lugar a digetipmlogias segun los tedricos
contemporaneos. Para Peruzzotti y Smulovitz (2Q002xXisten distintas formas de
accountability: la legal y la politica. La nocién daccountabilitylegal esta orientada a
garantizar que las acciones de los funcionariosliqgngh estan enmarcadas legal y
constitucionalmente; los actores politicos son quing sobre la base del cumplimiento de
procedimientos considerados "correctos” en targaniesmos se ajustan a procedimientos
legales preestablecidos. Entre la norma legal y dewsion particular, hay un terreno
limitado de discrecionalidad politica. Para que fescanismos daccountability legal
funcionen con eficacia, es necesaria la existetheian sistema legal con capacidad para
imponer la ley y para hacer que los gobernantesb&dezcan. Sin este prerrequisito el
accountability legal no puede implementarse. El conceptoadeountability politica se
refiere, en cambio, a la capacidad del electorada Ipacer que las politicas gubernamentales
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respondan o se adecuen a sus preferenciaact@untability politica esta intimamente
interconectada con el concepto de representaciboctatica.

En general se sostiene que las elecciones sostim@ion central para llevar adelante
este tipo de control, aunque para Przeworski, Stgkglanin (1999:125), las instituciones
electorales tienen limitaciones intrinsecas queid@gsiden constituirse en mecanismos
adecuados para lograr que los representantes masabilicen por sus actos. Przeworski
afirma que el problema deecountabilityen América Latina no difiere de los problemas de
accountabilityque enfrentan los gobiernos democraticos en tdtiégdes. Es mas, segun
Przeworski, las dificultades que enfrenta la regon inherentes a la democracia, y no
producto de caracteristicas locales e idiosincsagReruzzotti y Smulovitz, 2002:7).
Shuggart, Moreno y Crisp afirman gta aparente escasez de accountability horizontal”
en América Latina se debal mal funcionamiento de la accountability vertitgPeruzzotti
y Smulovitz, 2002:8). Lo cierto es que el modeladguatico procedimental de las
administraciones no pareciera ser compatible cgratticipacion, la equidad o la misma
democracia (Villoria, 2007:120)

La vigencia de la efectividad de #ccountability horizontaks muy importante si
tenemos en cuenta que gran parte de las funciareesldestado realiza, y de los servicios
que brinda, no sb6lo se encuentran bajo control ake funcionarios publicos sin
responsabilidad electoral, sino que ademas sua-kxtitaciones implican una seria lesion
de los derechos de los ciudadanos. El crecienteertondel tamafio de la burocracia
gubernamental, ha generado que el control ciudadaiwme la gestion publica se
descomponga en dos vectores: por un lado, la éelalg representacion entre ciudadanos y
representantes y, por el otro, la relacion de obréntre representantes y funcionarios
publicos no de carrera, sino designados por poditi©e esta manera, como demuestra
Przeworski (1998:22), no solo los ciudadanos tiemen control indirecto sobre la
Administraciébn Publica sino que, y esto es mas gyrawn, los politicos no tienen la
informacion suficiente como para controlar las agenpublicas y evaluar su desempefio.
De ahi que la estructura del gobierno también paéigar la representacion de los intereses
de la sociedad.

La complejidad de las instituciones estatales iyngenetrabilidad, impiden el control
de la actividad gubernamental por parte de la dadieEn este nuevo escenario, los
organismos de control cumplen la funcién de “repmés” el control que deberia hacer de
manera directa el ciudadano. Si a lo expuestorfeasos que la baja institucionalizacion y
una ciudadania de baja intensidad, que deriva daltia de control horizontal de los
ciudadanos, son las resultantes de la implememtacitual de este modelo de democracia
delegativa (O'Donnell, 2000:14), queda claro quexXstencia de organismos de control
gubernamental, independientes y solventes técnit@yge constituyen en una necesidad de
las democracias actuales, para la rendicién detasiele los funcionarios elegidos por los
politicos electos, que se encuentran por fueraldahce de los métodos decountability
vertical.
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En las democracias institucionalizadasat¢aountabilityno es soélo vertical, es decir
que los representantes periédicamente deben reunditas en las urrfassino también
horizontal, esto es a través de una red de podetasvamente autbnomos, es decir
instituciones que pueden exonerar y cuestionag,sednecesario, sancionar actos irregulares
cometidos durante el desempefio de los cargos pal§artori, 1992:36). Laccountability
vertical, junto con la libertad de formar partidos y traterinfluir sobre la opinién publica,
forma parte tanto de la democracia representaticeoale la democracia delegativa; pero la
accountability horizontal caracteristica de la democracia representativaexiste o es
extremadamente débil en la democracia delegatiga,aan, los presidentes de democracias
delegativas ven a las instituciones que reak@ountability horizontatomo impedimentos
para su mision, y hacen persistentes esfuerzostadrar su funcionamiento (O Donnell,
2000:25). Cuando O'Donnell habla de esta red derpsdrelativamente autbnomos -las
instituciones encargadas de aplicaadaountabilityhorizontal, claramente se podria pensar
en los organismos de control, cuya funcion es gadiendicion de cuentas de su gestion a
los funcionarios no electos de manera horizontwlévital importancia que los organismos
de control, en sus variadas presentaciones, saldocan, surgiendo como verdaderas
instituciones establecidas para aseverar una \iegeras plena del orden juridico, del control
de la gestion y la transparencia de la funcidnipabEl papel de los organismos de control
en el marco de un estado democratico de dereokseesial, es dificil pensar la democracia
moderna sin pensar en el rol fundamental que ajéoseorganismos de control, centrandose
el presente escrito en el analisis de un tipo dendig Designada (O Donnell, 2000:18) que
son las EFS, cuya presentacion se desarrollaageeiado siguiente.

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y el nuevo pada@ma de control gubernamental

Las EFS son 6rganos publicos encargados de fiscalizagalaridad de las cuentas y
de la gestion financiera publicas. Son institucsoestatales independientes, responsables de
fiscalizar el desempefio del gobierno y las cugmi&ticas y, en algunos casos de supervisar
el sistema de auditoria interna (Santiso, 2004818) ocasiones también se les asignan
funciones jurisdiccionales, para juzgar y hacerctefa la denominada responsabilidad
contable. En la mayoria de los Estados existelnitungines de este tipo, con similares
caracteristicas. Estas, en algunos casos, incorpordbas funciones, de fiscalizacion y
enjuiciamiento, y, en otros, exclusivamente la foindiscalizadora, y se organizan en forma
colegiada o mediante un érgano unipersonal, cutgdares o integrantes poseen un mandato
gue puede ser limitado en el tiempo o de caradidicio. A nivel nacional, son EFS tipicas:
los Tribunales de Cuentas del ambito europeo cemtéh, y las Contralorias Generales de la
Republica de Latinoamérica. En el area anglosaerauede mencionar aN&tional Audit

6 Sartori (Sartori, G.Elementos de teoria politicAlianza. Madrid: 1992. Capitulo 11) sefiala queatbw la
posibilidad de no reeleccién son los Unicos eleo®eqte tienen los ciudadanos para asegurar lanssipitidad
de los representantes politicos.

7 En inglés:Supreme Audit Institutions (SAI)

8 En algunos paises, las EFS también actlian conamisrgo supervisor de la auditoria interna del gobie
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Office del Reino Unido, laOffice of the Auditor Generale Canada, y l&overnment
Accountability Officede Estados Unidos (Grilli, 2008:6).

Las EFS no estan ajenas al debate en torno a keaNGestion Publica que surgio en
Europa a partir de la década del 70, y que diorlageosiciones controvertidas en defensa y
critica al nuevo modelo que de algun modo se hpsentes hasta nuestros dias. Siguiendo
a Bresser Pereira (1998:19) puede decirse quenasdatadministracion publica burocrética
emergio en el siglo XIX bajo los regimenes libesadatoritarios, en los que garantizar las
reglas de la ley y la separacién entre los patriasopublico y privado representaron los dos
desafios principales, la administracion publicageral crece en paises democraticos, donde
las reglas de la ley estan bien establecidas & endl el desafio es hacer la administracion
mas eficiente y mas accountabfgara la sociedad. Los cambios principales estalosn
mecanismos daccountability Mientras la administracion publica burocratica fontrolada
por procedimientos, auditorias y revision parlaragatestrictos, en las nuevas formas de
administracion publica gerencial -formar gerentés mapaces de tomar decisiones y mas
responsables- gana fuerza el control de los impadtd gerenciamiento de la competencia
y del control social. Sin embargo, el cambio esssmadamente lento, una vez que la inercia,
el capital invertido y una ideologia burocraticairmherada representan los obstaculos
principales a esta nueva gestion publica o a larmef gerencial del aparato del Estado
(Bresser Pereira, 2001:9). El control social eddmninistracion Publica puede ser visto
como la contracara de este procesactuntabilityen la medida que su objetivo es poner
en practica la capacidad de los funcionarios pablide rendir cuentas por las acciones
realizadas.

Los paises que adoptaron con mas énfasis la refdenta gestion publica son Gran
Bretafia, Nueva Zelanda, Australia, todos los paseandinavos, Estados Unidos, Brasil y
Chile. Italia esta profundamente inmersa en larnefp en Francia, Espafia y Alemania puede
verse algun movimiento en esta direccion, peraltainistracion permanece esencialmente
burocratica. A pesar de haber incluido dos paigtsomericanos en la lista anterior, la
mayoria de los paises de esta region ni siquiegreardieron una reforma integral del
servicio publico. Entre las principales caracterdst de esta nueva administracion publica
gerencial se pueden citar (Grilli, 2008:9):

= orientacion de la accion del Estado para el ciudadesuario o ciudadano-cliente;

= énfasis en el control de los resultados a travéksleontratos de gestion (al
contrario de control de los procedimientos);

= fortalecimiento y aumento de la autonomia de ladracia estatal, organizada en
carreras o "cuerpos” de Estado, y valorizacionudgabajo técnico y politico de

9 La palabra “accountable” significa literalmenta$ewerable”, bound to give a explained” (obligadiar una explicacion, capaz de ser explicadtgogountability”
significa “the quality of being accountable” (lalidad de ser accountable) Lexicon 1993. La expresindicion de cuentas constituye una traduccias literal, pero
con ella se pierde buena parte del marco relacemalue se inscribe la idea de accountability. davsdienses la traducen al francés como imputatplero la palabra
equivalente en castellano esta fuertemente asoaited&ea de culpa, que constituye una version mstyictiva y sesgada de la misma.
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participar, junto con los politicos y la socieded,la formulacion y gestion de las
politicas publicas.

La introduccion demanagemergn las administraciones publicas, como consecuencia
de la orientacion gerencialista de las reformaamnieiadas a lo largo de las ultimas décadas,
ha puesto en cuestion el juego de los mecanismesarintabilitycaracteristicos de las
burocracias publicas (Longo, 2003:1). La reformauwso no parte de la premisa burocratica
de un Estado aislado de la sociedad funcionandadscuerdo con la técnica de sus cuadros
burocréticos, ni de la premisa neoliberal de uradisttambién sin sociedad, en la que
individuos aislados toman decisiones en el mereadadmico y politico. Por eso, ella exige
la participacion activa de los ciudadanos, poresmevo Estado que esta surgiendo no sera
indiferente o superior a la sociedad, por el comr&stara institucionalizando mecanismos
gue permitan una participacion cada vez mayor sleilaladanos, una democracia cada vez
mas directa, por eso las reformulaciones en cumo también una expresion de
redefiniciones en el campo de la propia ciudadagiia, viene ampliando sus objetivos a
través de la constitucién de sujetos sociales mascientes de sus derechos y deberes en
una sociedad democratica en la cual la competgn&asolidaridad continuaran siendo
complementarias y contradictorias. En este nuevadgs los érganos de control no estan
exentos de las reformas que alli se vienen proddoiéBresser Pereira, 1998:10).

La forma que asumen las distintas EFS en los estaaltionales mas desarrollados y
en los no desarrollados, corresponde a las caistatas de cultura politica de cada uno de
ellos. Una mejor o peor gestion publica dependiéate misma de una sociedad, su mayor
o menor nivel de desarrollo y bienestar socialgrado de equidad distributiva entre sus
diferentes sectores y la gobernabilidad de sugungines. Por lo tanto, la responsabilizacion
por la gestion es el requisito minimo que todaestanl debe asegurar para que, quienes
asumen responsabilidades por la produccion de yiblico, conozcan los limites de su
actuacion y respondan por sus resultados. Estarpastunciada por Oszlak (2003:7) refleja
los matices diferentes mas apropiados a los paéslesregion Latinoamericana, en los cuales
aln no esta instalada una cultura que incorpor@aa@ior moral la rendicién de cuentas, la
entiende como un proceso de exigencia puntual diancionario de rendir cuenta.(
acto o efecto de hacer responsable a alguien perdsultados, frente a los compromisos
asumidos...}, en cierta medida la considera equivalenteaat@untability,aunque concibe
a esta Ultima como una actitud voluntaria de recdénta mas que una obligacion, actitud
voluntaria que se asume naturalmente en contexltogaes que tienen incorporado este
valor, como se vera en el caso de los paises déadas.Como lo menciona Prats i Catala
(1998:35), el ambito propio de la revolucion gerahse encuentra principalmente en el
ambito de la provision directa de bienes y sersgigiablicos, que hoy es el espacio publico
cuantitativamente mayor, pero que no se incluydéasrfunciones exclusivas del Estado,
cualitativamente mas importantes; y la revoluciéregcial publica no es nunca una mera
traslacion de las técnicas y cultura del sectovapie, ya que debe resolver problemas
genuinamente "publicos” como son la dificultad dednitoreo de las relaciones entre
financiamiento y provision de servicios, las diftades en la medicion y control de
resultados, la problematicidad inherente a losicu@&scados o mercados planificados v,
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finalmente, los impactos de la informacion y p@pacion ciudadanaReinventar la
burocracia significa hoy principalmente mejorarstaucién de los dos problemas a que
responde su estructura institucional: el problemneaddrabilidad de los compromisos
legislativos y el problema de agencia que envuelv® monitoreo. La solucién tradicional
pasaba por reconocer voz en el proceso, exclusiianeelos politicos, a los funcionarios, a
los jueces y a los ciudadanos con un derecho sub@un interés legitimo en una decisiéon
administrativa. Ahora se trata de abrir el niUmescadtores, de mejorar la informacion y
participacion de todos ellos y de perfeccionar istema general de responsabilidad
administrativa. Los paises que ya cuentan con barc@s consolidadas estan investigando y
experimentando diversos caminos a estos efectoériéar_atina deberia tomarlos en cuenta
para plantear un desarrollo institucional a laraltie los tiemposlosé Mario Brusa, sefiala
que “la administracion financiera publica tradicionales establecié en un contexto de
politica fiscal ortodoxa y persiguiendo, casi esthamente, el control de legalidad sobre la
ejecucion del mandato presupuestal y la vigilaredére los responsables del manejo de
fondos y bienes en prevencion de los delitos caatmaministracion publica que los mismos
pudieran cometer{1998:24)

Retomando lo sefialado sobre el esquema tradiciesalli donde la vigilancia ponia
énfasis sobre contribuyentes y funcionarios suready a la administracion publica en
estructuras, funciones y tareas administrativascpptalistas y casi coloniales. El control
previo externo de las Contralorias, Tribunales dentas y autoridades presupuestales
centrales recaia sobre los actos administrativegggneraban compromisos, y los juicios de
cuenta o de responsabilidad fiscal que se llevabeabo por los organismos estatales de
control fiscal, sin intervencion del Poder Judiceian consideradas instituciones de aquél
esquema tradicional, incompatible con una moderaeei®ia Publica. Al hablar de los
cambios propuestos para esta Nueva Gerencia P(ddigateresante repasar lo que afirmara
Marcos Makdn (2000:33) en SBroyecto de Reforma del Estado”:

“la administracion financiera va mas alla de un nlodeecnocratico o
instrumental. Es una herramienta de gobierno y slizacion apropiada otorga
ventajas de indole politica a quienes la utilizha.reforma de la administracion
financiera sélo tiene valor real si es Util parajorar la gestion de los gobiernos,
sobre todo de sus areas sociales, es decir silles latgente. Si ello no se logra se
destinaran grandes esfuerzos para implantar un reodecnocratico que
seguramente sera reemplazado en unos pocos afosofpor mejor. La
administracion financiera debe coadyuvar a una mejestion publica y jamas
debe ser un fin en si misrho

Ahora bien, al decir de Brusa (1998:14):

“el modelo de control previo introdujo un factorenficar el cumplimiento de la
norma- que posteriormente distorsiond la eficiengiaresponsabilidad de la
administracion financiera, razén por la cual su segidn ha sido recomendada y
perseguida con ahinco por la cooperacion técniceerimacional para con la
region, particularmente la bilateral provenientelds paises anglosajones que por
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tradicion estan afiliados a la practica de una aodia independiente y obviamente
posterior”.

Es en este escenario que, como respuesta y alfarabésquema clasico criticado, las
entidades multilaterales propiciaban el modelo STNA (Modelo de Sistema Integrado de
Administracion Financiera para América Latina) qaemplaza el control previo con la
consecuente reforma de los Organismos Superioresodiol haciendo énfasis en el
concepto deaccountability en el fortalecimiento de la disciplina contablargerior del
Estado, en el desarrollo del sistema de contr@rmat de la administracion y en la
tecnificacion de la actividad de auditoria.

Situandonos concretamente en el ambito de estoermmglorganismos de control, y
repasando los lineamientos que en materia de &fidada auditoria gubernamental emanan
de la INTOSAI (sigla en inglés de la Organizacidtetnacional que agrupa a las Entidades
Fiscalizadoras Superiores de las finanzas pubtledss paises miembros de las Naciones
Unidag?), puede mencionarse la Declaracion de Lima (A€4%7) en la que se establecieron
las lineas basicas de la fiscalizacion, que caystit el fundamento del control de las
finanzas publicas y representan el marco filosgficonceptual de las actividades tendientes
a inspirar las politicas a seguir por las instinels de control externo. En este marco, se
elaboraron directrices que abarcan los grandest@snbiel proceso de control, y que
constituyen una metodologia de control de las i@etdes que presentan un interés colectivo
0 comun para las EFS, que son importantes para @lds, sea cual fuere la region a la que
pertenezcan, el desarrollo que hayan tenido, ebneodque se integren dentro del sistema
de la Administracion Publica, o la forma en quetesirganizadas. Los considerandos de
dicha Declaracion aluden a que la utilizacion ragyl racional de los fondos publicos
constituye una de las condiciones esenciales @aemiizar el buen manejo de las finanzas
publicas y la eficacia de las decisiones adoptadada autoridad competente, que, para
lograr este objetivo, es indispensable que cadadBstuente con una EFS eficaz. En tal
sentido la "Declaracion de Lima” sobre las LineadsiBas de la Fiscalizacion ha
establecidd’:

= El control no representa una finalidad en si missirmy una parte imprescindible de
un mecanismo regulador que debe sefalar, oportunantesviaciones normativas
y las infracciones de los principios de legalidadtabilidad, utilidad y racionalidad
de las operaciones financieras,

» La actividad de control debe tener como objetive ga puedan adoptar medidas
correctivas, determinar la responsabilidad del mwgaculpable, exigir la
indemnizacion correspondiente o adoptarse lasrdetaciones que impidan o, por
lo menos, dificulten, la repeticion de tales infiaces en el futuro.

10 International Organization of Supreme Audit Ingti@ns (INTOSAI).
111SSAI 1. La declaracién de Lima. Pera, 1977.
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» Los objetivos de control a que tienen que aspagEIFS son: legalidad, regularidad,
rentabilidad, utilidad y racionalidad de las opéraes.

» LaEFS debe tener, segun la Constitucion, el dergtdnobligacion de rendir informe
anualmente al Parlamento o al 6rgano estatal gmneliente, sobre los resultados de
su actividad y publicarlo.

» Las competencias de control de las EFS tienen queespecificadas en la
Constitucion, al menos en sus rasgos fundamentakesletalles pueden regularse
por Ley.

» Toda la actividad estatal estara sometida al cbaéréa EFS, independientemente de
que se refleje, o no, en el presupuesto generalEdido. Una exclusion del
presupuesto no debe convertirse en una exclusi@odgol.

Entre las cuestiones que deben ser sometidas mlgcdatDeclaracion de Lima alude

» Jas autoridades estatales y las instituciones lesidas en el extranjero;

» |arecaudacion de los ingresos fiscales, incluydasldeclaraciones individuales
de los contribuyentes;

= contratos publicos y obras publicas (su controtdlo abarca la regularidad de
los pagos, sino también la rentabilidad de la gheacalidad de su ejecucion);

» |as instalaciones y procesos de la elaboraciénréteca de datos;
» |as empresas econdmicas con participacion estatal,

= el control de las subvenciones realizadas con ®pdblicos que debe extenderse
a la totalidad de las operaciones de la institusidsvencionada.

En el caso de aquellos paises que cuentan comatdride Cuentas, éstos tienen como
caracteristica comun un disefio orientado fundarimeatdae al control formal - legal, y al de
regularidad (financiero-contable), y segun tengao @tribuciones jurisdiccionales pueden
establecer la responsabilidad contable mediantgii@b de cuentas, y en su caso, la
responsabilidad administrativa a través del jutéoresponsabilidad. Sin embargo, nadie
duda hoy que existe consenso en que las funciomdesdcontroles clasicos se fueron
ampliando: hoy se admite sin discusion que el cbdbe perseguir el logro de eficiencia,
economia y eficacia, y para ello es necesario imdaiglos recursos se emplean de modo
adecuado, si se alcanzan los objetivos, y si ellogra con el menor gasto posible, todo lo
cual conforma el denominado control de gestiomiéi existen lineamientos impartidos por
los organismos rectores en materia de control gabeental que se espera constituyan guias
ideoldgicas a seqguir por las EFS, puede decirselapigeformas en el ambito de la
Administracion Financiera dan cuenta del agotarmiei¢ los controles clasicos y la
imperiosa necesidad de su ampliaciébn hacia nuevagpe&tencias que permitan una
actuacion eficaz en materia de auditoria publicai€gnan y Lerner, 2000:1).
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EFS y el control de gestion

El control de resultados, en lugar del control i@t Unicamente en la observancia de
procedimientos y normas administrativas, es unalicaim esencial de la Nueva Gestion
Pulblica, que a su vez se relaciona con la evalnat@bdesempefio. La discusion relativa a
la rendicion de cuentas en la reforma del Estada esientada por la teoria del
principal/agente, que presupone que la respondabiliserd reforzada por medio del
compromiso de los productos mas relevantes y sestadt directos, y del monitoreo del
desempeio de los agentes. Los contratos son ehisexaque permite al principal (los
ciudadanos) ejercer su control y sanciones sobsealgentes (funcionarios publicos)
(Przeworski, 1998:22). Por ejemplo, aunque el gobigpueda delegar la provision de
servicios, no puede delegar la rendicion de cuentas en el sector publico se procesa en
redes de multiples camadas. Problemas de éticabydad también deben ser considerados
cuando el gobierno aumenta el poder discrecionklgigerentes en un ambiente de elevada
competitividad. El tema de la rendicion de cuegtiasgobernabilidad cobra una importancia
trascendental en la gestion de las institucionddiqas y el gobierno de las naciones. La
transparencia en el manejo de los fondos publicda gestion publica fortalecen la
institucionalidad del pais y la eficiencia con geasignan los recursos. Esto mejora la
gobernabilidad y el funcionamiento del Estado, gamdo mayores niveles de bienestar para
la sociedad y menos corrupcion. La necesidad dercaon un sistema de rendicion de
cuentas es, a la vez, un tema establecido constinlmente en la mayoria de los paises, sin
embargo la ejecucion de este mandato dista mucha kalidad, ya que la rendicion de
cuentas establecida no ha evolucionado lo sufeianen armonia con la evolucion de la
administracion publica actual, por ello existe aolamo permanente de una sociedad cada
vez mas vigilante de lo que hacen los gobernantesfyncionarios publicos con el mandato
que se les ha conferido. EI aumento de la divuigace los temas de corrupcion, el
descrédito creciente de la clase politica y ebraol creciente de la conciencia ciudadana, ha
hecho que la sociedad y los gobiernos dirijan sadhai hacia este mecanismo, y que por ello
se desarrolle en estos momentos un movimiento queusde calificar de continental,
orientado a la actualizacion de estos sistemasncalarlos con el tema de la gobernabilidad
y la participacion ciudadaria.

Przeworsky sostiene sobre la vinculacion estreclmére e representacion 'y
accountability "Aun cuando los ciudadanos no estan en capacidadagrolar a los
gobiernos obligandolos a seguir sus mandatos, podser capaces de hacerlo si pudieran
inducir a los gobernantes electos a aceptar quarém que dar cuenta de sus acciones
pasadas'(Przeworsky, 1998:10). Con base en ella, podemuosafque la instauracion de
una cultura democratica verdadera se basa en wneriarma de ver la representacion,
compuesta por:

12 X1V Asamblea OLACEFS 2004-Buenos Aires noviembd®£-Memoria.
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« Un sistema administrativo que se estructure saldsase de métodos, procedimientos
y principios e instituciones sustentados en la bédg de la transparencia
administrativa.

« Unos representantes conscientes de cumplir susesdetbe transparencia.
« Unos representados informados permanentementeipgodernantes.

Pueden denominarse clasicos los controles implastpdr el constitucionalismo en
sus diversas variantes (constituciones escritas gsuritas, rigidas y flexibles), porque los
supuestos en que se fundan son aquellos sobreidosegconstruyé la teoria democratica.
Consisten, por una parte, en la distribucion ontepantre quienes lo ejercen para evitar su
concentracioén, y por otra, en el control que lostidatarios de ese poder tienen derecho a
practicar sobre sus mandatarios. Lo que caractetizacontroles clasicos o tradicionales es
la comparacion entre los actos o hechos y las rgredin de comprobar si aguéllos se
ajustan a lo prescrito en estas ultimas. El cuddros controles clasicos abarca un conjunto
de instrumentos generados por el Estado de Demhel objetivo de evitar el abuso de
poder y asegurar las garantias de los ciudadanssdntroles administrativos clasicos son
ejercidos normalmente por burdcratas. Podemos éacam conjunto de procedimientos de
control en los ambitos administrativo, legislatiyqudicial, atendiendo a la competencia
atribuida a los tres poderes constitucionales.dmaimistracion ejerce el control a través de
sus estructuras jerarquicas. El Poder Legislativejérce a través de las interpelaciones y
debates parlamentarios, el juicio politico, la @pmon del presupuesto nacional y la cuenta
de inversion. Los controles jurisdiccionales debgeso administrativo o contencioso —
administrativo, encargados de tutelar el derechdodeadministrados, y los controles
judiciales constituyen también mecanismos caratieos de los estados de derecho
(Groisman y Lerner, 2000:1).

El control clasico tipico es el de cuentas, quaeetisu origen en las monarquias
absolutas. No es, por consiguiente, incompatible foomas autoritarias de ejercicio del
poder: cualquier administracion compleja requigstemas de control, independientemente
de la finalidad con que ese control se lleve a cBBamportante sefialar los diferentes tipos
de control establecidos por su oportunidad. Se isnguido entre control preventivo,
concomitante y posterior, de acuerdo a la oporadh&h que dicho control opera. El control
preventivo se presenta en los supuestos de rewdsi@acto antes de emitirlo o de ejecutarlo.
Puede ser administrativo (por ejemplo autorizagifualicial (suspension de la ejecucién de
un acto) y legislativo (aprobacion del presupuegibfontrol concomitante es el que lleva a
cabo la propia administracion mediante su estraganérquica. El control posterior se refiere
a los procedimientos administrativos recursivdasaacciones judiciales de impugnacion, y
al ejercidoex - pospor los organismos de control (Groisman y Lerne@6®2).

Modelos de EFS

Haciendo foco en las EFS, se pueden identificasdelel punto de vista del disefio
institucional, tres modelos basicos (Groisman ynkeer2000:7). En primer lugar, el modelo
francés de la Corte de Cuentas (“Cour de Comptestlanismo colegiado creado por

Sede central: Edificio de Ciencias Sociales - Campus Miguelete .
Av. 25 de Mayo 1021, San Martin. http://epyg.unsam.edu.r
4006-1500 Int. 6063 - Alumnos grado: Int. 1444 Kl /epyg.unsam  |L4/unsam_epyg
Sede posgrado: Parana 145, C.A.B.A. 4374-7300



UNIVERSIDAD ESCUELA DE
NACIONAL DE POLITICA
SAN MARTIN Y GOBIERND

Napoleon por Ley de 1807, que, al igual que el €pnde Estado, integra la Administracion
Publica, aunque con reconocida independencia. gimse lugar, los casos italiano (“Corte
dei Conti”) y espafol (“Tribunal de Cuentas”) caonsten ejemplos de un modelo de
instituciones colegiadas caracterizadas por siperntencia del Poder Administrador y del
Poder Legislativo, y que constitucionalmente tiefugrtiones jurisdiccionales. En Ameérica
Latina, este modelo fue el adoptado por BrasilleCIkl Salvador y Guatemala. Por ultimo,
puede identificarse el modelo angloamericano dent@or General” o “Auditor General”,
segun los casos, 6rgano unipersonal en la orblt&€aolegreso. Estos, si bien poseen, en
general, una competencia que incluye el contra@llggle regularidad, no tienen funciones
jurisdiccionales13, e incorporan el control de igestcon el propdsito de verificar la
economia, la eficiencia y eficacia de los actolRdmministracion publica.

Los Tribunales o Cortes de Cuentas tienen comoctesifstica comun un disefio
orientado fundamentalmente al control formal - legaal de regularidad (financiero-
contable). Algunos de ellos poseen también face#tate controex—ante—fact@ control
previo (Groisman y Lerner, 2000:8). El procedimgedé control previo tiene dos etapas: a)
el “conforme”, que habilita la ejecucién del act); la “observacion”, que impide su
ejecucion en razon de su ilegitimidad. Frente a“obaervacion”, el Poder Administrador
puede optar por admitirla, en cuyo caso debieracavel acto, o, si se tratara de vicios
saneables, ratificarlo, confirmarlo o regularizar]@lternativamente, insistir en la ejecucion.
La insistencia genera la atribucién de responskaullexclusiva al 6rgano que la dispone; no
sanea el acto, sino que habilita su ejecucion. Gasael control legal y se abre la
responsabilidad judicial y politica. Los TribunatessCuentas o Cortes de Cuentas presentan
dos tipos en cuanto a la competencia para la detacion de responsabilidades, segun
tengan o no atribuciones jurisdiccionales. Los da® tienen, pueden establecer la
responsabilidad contable mediante el juicio de @asny en su caso, la responsabilidad
administrativa a través del juicio de responsadilid_a responsabilidad contable deriva de
la relacion juridica que vincula el Estado con ujet® de derecho, y se refiere a los deberes
relativos al cuidado, administracién o disposicifinbienes publicos. La responsabilidad
administrativa deriva de una relacion juridica depkeo o funcion publica, y comprende
todas las situaciones por las cuales se causafionaiemo consecuencia de la violacion
culposa o dolosa de deberes especificos en elogpede esa funcién. Algunas de estas
entidades, aun cuando no poseen jurisdicp&nse tienen competencia para ordenar a los
organismos de la administracion la realizacion decgdimientos dirigidos a determinar
responsabilidades (sumarios). Asi ocurre en Co#ta, Rapdén, Nicaragua, Paraguay y
Uruguay (Groisman y Lerner, 2000:8).

Las entidades comprendidas en lo se ha denominadelonangloamericano, no tienen
atribuciones jurisdiccionales. Los informes que dpien contienen observaciones y
recomendaciones de caracter facultativo y no coshu(no vinculante), aunque en general
emplean mecanismos de seguimiento, lo que cumphdduncion disuasiva (no coercitiva).

13 La excepcion esta constituida por Chile, que apds denominarse Contraloria General, posee foesio
jurisdiccionales.
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El caracter del control, bajo tal modalidad, esti&mado mas a lo correctivo que a lo
punitivo. Este es el caso de Australia, Canadéadest Unidos, Inglaterra y, en América
Latina, Argentina, Costa Rica y algunas EFS orgatdg como ContraloridgGroisman y
Lerner, 2000:9).

En la mayor parte de las EFS, no solamente de AmEatina, sino también en el resto
del mundo, se han ampliado las competencias, incamgo el control de gestién. Cuando
€s0S organismos estan previstos en las respecivesituciones, no siempre es posible
modificar su disefio, aunque existe un margen parpliar progresivamente por via
legislativa su accién hacia el control de las “tE$°> (Groisman y Lerner, 2000:14).
Actualmente son pocas las entidades que ejercam@bl previo. Se ha planteado que, por
una parte, constituye una actividad que distraadgs recursos de la organizacion, y por
otra, se implica la dilucion de responsabilidadestanto la “conformidad” previa que el
organismo de control otorga al acto, devendriarensuerte de “co-responsabilidad”. Se
volvera sobre esta cuestion en el apartado siguient

Algunos de los requisitos que se identifican coraoesarios para el cumplimiento
efectivo de la funcién de control por parte de BE&S, son: su origen constitucional y su
independencia financiera y funcional; existenciaida burocracia independiente, objetiva e
imparcial, con apropiada formacion técnica y safaradecuados que favorezcan su
independencia de criterio; neutralidad politicaiseencia de una carrera administrativa
basada en el mérito; competencias, marco normgfi@oultades que permitan la asignacion
de responsabilidades a los estratos superiorea gdrquia administrativa (Groisman y
Lerner, 2000:14).

La transformacion respecto a los estilos gererxiglene en la mesa una nueva
discusion, ya planteada por O"Donnell (1998), retspa la contradiccion entre eficiencia y
cumplimiento normativo, tal como claramente expborgo (2003:3):

“...donde la contraposicion entre lo nuevo y lo tr@idnal ha alcanzado un mayor
grado de conflicto ha sido cuando los disefostinsitbnales propios de la reforma
gerencial han afectado a los mecanismos secularesresponsabilizacion,
ejercidos mediante férmulas de control tanto intecomo externo a cargo de tecno
estructuras especializadas (intervenciones, coatfas, auditorias, inspecciones,
oficinas o tribunales de cuenta, etc.) que han adartradicionalmente la mision
de fiscalizar el comportamiento de los actores jmiisl con el fin de garantizar el
cumplimiento de la legalidad en materia de probidgdlimpieza de los
procedimientos administrativos. Aqui la discreciiohad, en tanto factor
debilitante de tales garantias, ha sido vista east@nes como un posible caballo
de Troya de la politizacion de las administraciomede la captura de estas por
intereses particulares.”

14 Chile, Bolivia, Pert, Ecuador, Colombia y Venezueklgunos paises centroamericanos.
15 Eficiencia, eficacia y economia.
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Se plantea entonces una encrucijada entre el bAcente en términos de resultados,
y el hacer eficaz en términos de parametros novogtio cual inevitablemente repercute en
los modelos que adoptan las EFS en tanto agersigagdas. En este sentido, surgen algunos
interrogantes y cuestiones a considerar que Loegimnme en seis afirmaciones (2003:4):

1. La responsabilizacion por el rendimiento, carasted de la reforma gerencial,
responde a una necesidad de eficacia de la ggstiblica, no resuelta por los
mecanismos tradicionales de responsabilizacion.

2. Laimplantacion de la responsabilizacion por etineriento obliga a reconsiderar el
funcionamiento de los mecanismos tradicionales @spansabilizacion por la
probidad/equidad.

3. La responsabilizacion por el rendimiento afrontal@mestion publica problemas
especificos, que le confieren una especial dificlilt

4. La dificultad para implantar sistemas de respotigabion por el rendimiento se
multiplica en entornos de gestion publica que exig@aboracion interoganizativa.

5. Afrontar las dificultades propias de la responsaddion por el rendimiento obliga a
asumir enfoques de exigencia y rendicion de cuealidmtos de los burocraticos-
jerarquicos.

6. La reforma gerencial obliga a construir un nuevtoem de responsabilizacion
orientado a la mejora del rendimiento. Para coridegla iniciativa y el trabajo del
directivo publico son fundamentales.

Esta claro que ha surgido un nuevo paradigma, @ggigre mecanismos de
responsabilizacion acordes al mismo. No sdlo istest cumplimiento formal o las cuentas
prolijas, sino que la ciudadania exige una rendicié cuentas en las que los funcionarios
nombrados por los politicos electos estén a laaalle responder con eficiencia sobre sus
resultados. El conflicto entre ambos tipos de resabilizacion es proporcional a la magnitud
y el potencial de intromision de los controles elgutaridad existentes (Longo, 2003:6). El
hecho de avanzar con controles mas orientados & eledesempefio, no tiene por qué
implicar el debilitamiento de los sistemas de gasaanen materia de probidad/equidad, y
mucho menos abrir las puertas a la corrupciongefeeralizacion de practicas reprobables
(Longo, 2003:7).

Las EFS, asi como el resto de los mecanismoacdeuntability no son meros
accesorios secundarios de la maquinaria institati@presentativa sino que cumplen una
funcién esencial. Si los mismos son débiles o @aets, la dinamica de la institucionalidad
representativa se resiente. Las instituciones edjzaclas en rendicién de cuentas cumplen
consiguientemente un papel central en todo réginegmesentativo: asegurar que los
gobiernos respondan a los intereses de sus refadesn Es en este espacio donde se
desenvuelve la politica de rendicién de cuentasinecer cierto ambito de autonomia de los
mecanismos representativos con respecto a los nesnda los representados de manera
permitir el ejercicio del liderazgo politico sin ejésta libertad devenga en un gobierno
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totalmente encapsulado sobre si mismo o irrespetl®$& voluntad popular y de las reglas

legales que regulan su operacion. La total auselecimecanismos de rendicion de cuentas
asi como un exceso de control conspira contraez kjercicio de la representacion politica

(Peruzzotti, 2008:2).

El accionar de las agencias de balance es de earatgrmitente y reactivo: por lo
general intervienen sélo una vez que la trasgregdma sucedido (O’Donnell 2002:92). Las
agenciasasignadasgen cambio, se distinguen de laskddanceen dos aspectogue estan
funcionalmente especializadas en la rendicion dmtas y que su accionar se basa en
criterios profesionales y técnicos (Peruzzotti,208). El fortalecimiento de la autonomia y
el profesionalismo es un objetivo central de toB& Eomo agencia asignada. En este aspecto
es fundamental establecer:

1. procedimientos adecuados de designacion basadet mérito y las cualidades
técnicas y morales de los funcionarios,

2. la existencia de un sistematdeureo estabilidad profesional
3. salarios adecuados al rango y competencia pootdsie los funcionarios

4. criterios objetivos para la evaluacién, promonaidremocion de los funcionarios de
dichas agencias

Una evaluacion adecuada acerca del funcionamiaetepte de las EFS no debera
dejar de tener en cuenta tres dimensitfn@eruzzotti, 2008:16):

1. en primer lugar, un analisis del modelo de gedti®a institucion y del grado
de profesionalizacion y de actualizacion alcanzamtocada agencia,

2. ensegundo lugar, su interrelacion con otras agstarizontales, es decir, cdmo
se inserta en una red mas amplia de rendicion elgt@siy que nudos criticos se
le presentan a dicha red que evitan su normal dnacniento,

3. entercer lugar, la relacion e interaccion de I&S Eon otros actores que si bien
no son parte constitutiva de la red de mecanismagdntales de control, no
pueden ser soslayados de un analisis comprendire sbestado de rendicion
de cuentas en cada pais. En particular, es impertaralizar las vinculaciones
gue se establecen entre las EFS y actores dei¢éaladcivil que promueven una
agenda de mejoramiento de la calidad instituciateallos mecanismos de
rendicion de cuentas.

EFS e INTOSAI

En cuanto a la forma en que funcionan o deberianidnar las EFS, es menester
referenciar la actuaciéon de la Organizacion Intgioreal de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI). Las EFS se encuentran nuekeaeh la INTOSAI que es la
organizaciéon central para la fiscalizacién pubksaerior. Desde hace mas de 50 afios la

16 Sobre la primera se ahondara en el apartado stguie
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INTOSAI ha proporcionado un marco institucional g transferencia y el aumento de
conocimientos para mejorar a nivel mundial la fige&ion publica exterior y por lo tanto
fortalecer la posicidn, la competencia y el praestde las distintas EFS en sus respectivos
paises. De acuerdo al lema de la INTOSAxperientia mutua omnibus prodesgl
intercambio de experiencias entre los miembros aldNITOSAI y los consiguientes
descubrimientos y perspectivas constituyen unangjarpara que la fiscalizaciéon publica
avance continuamente hacia nuevas metas. La INTGSAuUNn organismo auténomo,
independiente y apolitico. Es una organizaciénuimeghnamental con un estatus especial con
el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Un{@COSOC). La INTOSAI ha sido
fundada en el afio 1953 a iniciativa del entoncesiéente de la EFS de Cuba, Emilio
Fernandez Camus. En 1953 se reunieron 34 EFS Igaiiener Congreso de la INTOSAI en
Cuba. Actualmente la INTOSAI cuenta con 192 mieralate pleno derecho y 5 miembros
asociadog’

La estructura general de las normas de auditoria INTOSAI tiene su origen en las
declaraciones de Lima y Tokio, en las conclusignescomendaciones adoptadas por los
congresos de la INTOSAI y en el trabajo realizadiogb Grupo de Expertos de las Naciones
Unidas sobre Contabilidad y Auditoria del Sectoblfed en los Paises en Desarrollo. Las
normas de auditoria de la INTOSAI se dividen ertrou#os:

1. Postulados basicos.

2. Normas generales.

3. Normas de procedimiento.

4. Normas para la elaboracion de los informes.

La INTOSAI ha elaborado estas normas con objetofideer un marco de referencia
para el establecimiento de procedimientos y prastie seguir en la realizacion de las
fiscalizaciones, incluidas las de los sistemas rin&tizados. Estas normas deben
considerarse a la luz de las peculiaridades cansditales, legales o de cualquier otro tipo
de las EFS® Las interpretaciones y aclaraciones de estas socoraesponden al Comité
Directivo de la INTOSAI y las modificaciones, al @@weso de la INTOSAI.

De acuerdo a estos postulados esgrimidos por [©BI, las EFS deben atender al
cumplimiento de las normas de auditoria de la INAD& todas las cuestiones que se
consideren esenciales. Las EFS deben decidir lasasoque son compatibles con este tipo
de actividad, a fin de garantizar de manera perntanen alto nivel de calidad en sus
trabajos. Las EFS deben aplicar su propio criteides diversas situaciones que surjan en el
curso de la fiscalizacién publica. La obligaciorréedir cuentas, por parte de las personas o
entidades que manejan recursos publicos, estaveadaas en la conciencia de todos por lo
gue hay una mayor necesidad de que dicha obligaei@ampla de forma correcta y eficaz.
La implantacion, en el seno de las AdministracidP@klicas, de unos sistemas idoneos de

17 Ver www.intosai.org
18 |SSAI 100. Postulados basicos de la fiscalizapidplica. INTOSAL.
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obtencion de datos, de control, de evaluacion présentacion de informes facilitara el
proceso de rendicidén de cuentas. La direcciongmresable de que la forma y el contenido,
tanto de los informes financieros como de los dalquuer otro tipo, sean correctos y
adecuados. Las autoridades correspondientes delsetigar la promulgacién de normas de
contabilidad aceptables, relativas a los infornmegnicieros y a su publicacion, adecuadas a
las necesidades de la Administracion, y las enéisldiscalizadas deben fijarse objetivos
especificos y mensurables y determinar qué nivddesendimiento se han de lograr. La
aplicacién coherente de normas de contabilidadtabkgs ha de dar lugar a una presentacion
correcta de la situacion y de los resultados depasaciones financieras. La existencia de
un sistema de control interno apropiado reduce alimo el riesgo de errores e
irregularidades. La cooperacion de las entidadssalfizadas, en lo que se refiere a
proporcionar y mantener el acceso a los datos aggsgara una adecuada evaluacion de
sus actividades, se vera facilitada por la inclugié tal obligacion en un precepto legal.
Todas las actividades de auditoria de las EFS éastdr dentro de sus competencias legales.

Las EFS deben contribuir al perfeccionamiento detégnicas que se aplican para
controlar la validez de las medidas utilizadas paraaloracién de los rendimientos. En
algunos paises las disposiciones obligan a losing@s responsables a elevar sus informes
al Presidente, Monarca o Consejo de Estado, pel® mayoria de ellos informan al poder
legislativo, ya directamente, ya a través del djecu Ciertas EFS tienen un estatus
jurisdiccional. Dicha potestad jurisdiccional sereg, segun el pais, sobre las cuentas, los
censores o incluso sobre los administradores.lio®§ y las decisiones que estas entidades
pronuncian se presentan como complemento natulakaelitoria administrativa, de manera
que sus atribuciones jurisdiccionales deben inssaldentro de la l6gica de los objetivos
generales que persigue la auditoria externa yaditplar, de los objetivos relacionados con
las cuestiones contabl&s.

La EFS nacional argentina: la Auditoria General dda Nacion

Finalmente, en el presente apartado se dara cderitamodalidad adoptada por la
EFS en Argentina, y las caracteristicas institieie® de la misma, denotando las
especificidades y curiosidades del modelo adoptado.

La Republica Argentina, en la década del 90, cantan un 6rgano de control
externo, situado por fuera de los tres podereg&sieldo, con facultades jurisdiccionales: el
Tribunal de Cuentas de la Nacion, cuya intervensidiore los actos de la Administracion
Plblica era previa al dictado de los mismos, basadal andlisis de la legalidad y
oportunidad, instancias que, segun la opinién damaen dicho periodo, atentaban contra
los principios de economia, eficacia y eficienai@ g@ran promovidos por la Reforma de la
Administracion Publica Nacional. Como menciona Gdez de Rebellalés gobiernos de
paises tales como la Argentina deben enfrentaralneddesafio: consolidar las instituciones
democréticas y conducir la reforma de la economi#pdo esto en un contexto de demandas
sociales por una mayor eficacia 'y por mejores reeslds. En el pasado, la busqueda de estos

191SSAI 100 INTOSAL.

Sede central: Edificio de Ciencias Sociales - Campus Miguelete .
Av. 25 de Mayo 1021, San Martin. http://epyg.unsam.edu.r
4006-1500 Int. 6063 - Alumnos grado: Int. 1444 Kl /epyg.unsam  |L4/unsam_epyg
Sede posgrado: Parana 145, C.A.B.A. 4374-7300



UNIVERSIDAD ESCUELA DE
NACIONAL DE POLITICA
SAN MARTIN Y GOBIERND

objetivos ha obligado a dejar de lado los mecansd®control existentes pues estos hacian
todo el proceso de toma de decision mas lento ydii@siltoso” (Gonzalez de Rebella,
2001:5).

La nueva contabilidad gubernamental requeria asimita modificacién de las
normas de control externo. Las reformas a los bakjurisdiccionales y la elaboracion de
la Cuenta General del Ejercicio necesitaban deuewanmodelo de control externo basado
en normas de auditoria que reemplazaran el angl&igiicio de las cuentas ejercido por el
Tribunal de Cuentas. Del mismo modo, las normasuwlfitoria debian ser igualmente
aplicadas a la elaboracion del informe sobre lanG@ude Inversion. El reemplazo de los
principios del anterior juicio de cuentas por los duditoria gubernamental requeria
modificar la naturaleza jurisdiccional administvatidel organismo de control externo,
eliminando el juicio administrativo de responsalatl, y optando entonces por un modelo de
Contraloria. Era necesario que se unificaran lasifunes de contralor de la administracion
nacional y de las empresas del estado. Careciantiels el esquema institucional vigente
que comprendia al Tribunal de Cuentas de la Nac#lta Sindicatura General de Empresas
Pulblicas, que a su vez no distinguia claramente enttrol interno y externo. Se promovié
en cambio una distincidn clara entre un sistemeodérol interno y uno de control externo,
disolviendo los dos organismos preexistentes.

Se identifico al modelo de control canadiense comduen modelo a adoptar, con
una Auditoria General, unidades de auditoria iatgran 6rgano técnico de coordinacion del
control interno (Sindicatura General de la Nacid®. fij6 el objetivo de desarrollar un
modelo institucional y de procesos y resultados ateitrol, basado en principios de
responsabilizacion, auditoria y retroalimentaciBste diagnostico fue consistente con el
Programa de Mejoramiento de la Administracién Foera para América Latina y sus
estandares (SIMAFAL), impulsado por la Agencia paraDesarrollo Internacional del
gobierno federal de los Estados Unidos de AméfiedA(D), lo cual supuso un fuerte
cambio en el paradigma de control publico existantpulsé un conjunto de medidas que se
reflejaron en el proyecto de Ley de Administradid@manciera y los Sistemas de Control del
Sector Publico Nacional, enviado en abril de 198dgb Poder Ejecutivo al Congreso y en
el debate parlamentario verificado hasta finesa3821Asimismo, este ambiente de reforma
del sistema de control continué posteriormenteagbdnvencion Constituyente de Santa Fe
en 1994, que incluyd, como uno de los capitulda deforma, la creacién constitucional de
la Auditoria General de la Nacion.

La Auditoria General de la Nacién (AGN) es el oigar que asiste técnicamente al
Congreso en el control de las cuentas del sectaicpuVerifica el cumplimiento contable,
legal y de gestion por parte del Poder Ejecutivoidtal; controla la exposicion completa,
clara y veraz de las cuentas publicas y analizdhainistracion de los intereses fiscales.
Controla y no coadministra la cosa publica: exanmeehos, actos y documentos una vez
finalizados los ejercicios contables de los entes ge haya decidido auditar, esto se
denomina control posterior. Con sus Informes deithud, que incluyen comentarios,
conclusiones y recomendaciones no vinculantes,oesed Poder Legislativo sobre el
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desempenio de la Administracion Publica Nacion#d, situacion de la hacienda publica. El
marco normativo que regula su funcionamiento estlodpor la Ley 24.156 de
Administracion Financiera y de los Sistemas de fobwkel Estado, en los articulos 116 a
127,y en el articulo 85 de la Constitucion NacioRar el citado articulo se establece que el
control externo del sector publico nacional, en asgectos patrimoniales, econdmicos,
financieros y operativos, sera una atribucion @aal Poder Legislativo, el que sustentara
su opinién sobre el desempefio y situacion generdhdAdministracion Puablica en los
dictdmenes de la Auditoria General de la Naciori&i esta misma norma constitucional
expresa quéel organismo de asistencia técnica del Congresm autonomia funcional, se
integrara del modo que establezca la ley que reglamsu creacion y funcionamiento, que
debera ser aprobada por mayoria absoluta de logimhres de cada Camarahasta la fecha
esa ley no fue dictada, y por tanto su funcionataise rige Unicamente por las disposiciones
de la Ley 24.156 del afio 1992, anterior a la refod® la Constitucion que ocurrié en 1994,
Segun los comentarios de Eduardo Mertehikian, faraleza juridica de la actividad a ser
desarrollada por la AGN es de caracter adminigadteécnica) y consultiva, aun cuando la
insercion o ubicacion institucional del referidgano en el ambito del Poder Legislativo,
permita suponer que reviste naturaleza politicag&gne Wertehikian, 1999:24). Afirma
Mertehikian:“Puede que las consecuencias de esa actividad gehticas, o que su razén
de ser posea fundamentos de tal indole, pero elgermite inferir que el contenido
“material o sustancialmente” considerado de la &alad de la Auditoria General participe
de esa caracteristica{Cassagne Wertehikian, 1999:24). De acuerdo al articulo 83ale
Constitucion Nacional, surge de manera evidente ejumnstituyente ha privilegiado la
funcidn fiscalizadora por sobre la tradicional asigjon de facultades jurisdiccionales que
se atribuyen a los Tribunales de Cuentas. Coarleién de la esta Ley se deja sin efecto la
instancia jurisdiccional en sede administrativa greeatribuida especificamente al anterior
organo de control, para la determinacién de laaesgbilidad patrimonial de los agentes
publicos.“Resulta indudable que la insercidon en el texto stdacional de un 6érgano de
control parlamentario jerarquiza esta funcién delequpor voluntad de la sociedad esta
llamado a gestar y distribuir el bien comuan. Estadion del Poder Legislativo, Gnicamente
habrd de responder a la tan proclamada jerarquidacki esta dotada de la suficiente
independencia en su ejercicio y en ese sentidemguacion de las caracteristicas que la
Constitucion Nacional le ha atribuido a saber: ambonia funcional, naturaleza técnica y
caracter consultivo son piezas claves para asegueaatan mentada independencia”
(Cassagne Wlertehikian, 1999:28). Del juego del articulo 85la€onstitucion Nacional y
del articulo 123 de la Ley de Administracion Finara, surge que el presidente del
organismo sera designado a propuesta del partid@pale la oposiciébn con mayor nimero
de legisladores en el Congreso, y es nombradaegofucion conjunta de los presidentes de
las Camaras de Senadores y Diputados. Sin embargoarco constitucional, legal y
reglamentario, y su cumplimiento, han estado lejles asegurar los principios de
independencia personal e institucional generalmacgptados, ya que los auditores que se
nombraron, sobre todo al renovar el primer colégi@uditores, no se caracterizaron por sus
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competencias acreditas en materia de control sorosps incumbencias profesionales
(Schweinheim, 2004:5).

En lo que respecta a su estructura organica, sumasobasicas internas, la
distribucion de funciones y sus reglas basicas uieidnamiento son establecidas por
resoluciones conjuntas de las Comisiones Parlamritixta Revisora de Cuentas y de
Presupuesto y Hacienda de ambas Camaras del Comnlgré&sNacion por vez primera, y las
modificaciones posteriores son propuestas por thtaia, a las referidas comisiones y
aprobadas por éstas. Dentro del ambito de su cempat ademas de la administracion
central, organismos descentralizados, empresasigdsales del Estado, son pasibles de la
fiscalizacion por parte de la AGN, entes regulasloleservicios publicos, los entes privados
adjudicatarios de procesos de privatizacion, emtoua las obligaciones emergentes de los
respectivos contratos y las instituciones de sdgdrisocial. Asimismo, a través de la
normativa establecida en la Ley 24.156, se ampli@dbertura tematica del control al
definirlo como un control integral econémico, fitséro, contable, legal, operacional, de
gestion y de eficacia, eficiencia y economia. Gidstacar la relevancia de la ampliacion del
alcance sobre el universo de control que abarnadsaa entidad creada, ya que el Tribunal
de Cuentas de la Nacion no tenia bajo su Orbitaetlises reguladores, las empresas
privatizadas y las empresas y sociedades del Esiad@ntes recaian bajo la supervision de
la antigua Sindicatura de Empresas Publicas. Ab@a, como primera limitacién a su
competencia, surge en el articulo 117 que el chaérta gestion de los funcionarios referidos
en el articulo 45 de la Constitucion Nacional @gsutados) sera siempre global y ejercida,
exclusivamente, por las Camaras del Congreso Nadan. Asimismo, la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién dispondra sobre la moaalydalcances de la puesta en practica del
sistema instituido en esta ley con relacion al Pdddicial de la Nacion. Esto deja a las claras
una discusion actual: ¢quién controla a los cadares? (Consejo Cientifico del CLAD,
1998).

En el marco del programa de accion anual queds fgs comisiones sefialadas en el
articulo 116, la AGN realiza auditorias financierds legalidad, de gestion, examenes
especiales de las jurisdicciones y de las entidadiessu control, asi como las evaluaciones
de programas, proyectos y operaciones. Contraallaacién de los recursos provenientes
de las operaciones de crédito pubfida.diferencia de lo que ocurria con su antecesor, el
control de cumplimiento de las disposiciones legaleeglamentarias en relacion con la

20 A tales efectos puede solicitar al Ministerio deoBomia y Obras y Servicios Publicos- actualmente
Ministerio de Economia y Produccion- y al Banco {€arde la Republica Argentina la informacién qsérae
necesaria en relacion a las operaciones de end@rntarinterno y externo, y realizar examenes especide
actos y contratos de significacion econdmica, par por indicacion de las Camaras del Congreso @ade
Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentdambién audita a las unidades ejecutoras de pragra

y proyectos financiados por los organismos inteéomedes de crédito conforme con los acuerdos qestas
efectos, se llegue entre la Nacién Argentina yaiabrganismos.
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utilizacion de los recursos del Estado, se ejeneevez dictados los actos correspondientes
(oportunidad del control: ex — post). Por el atticlil9, se establece que la AGN, “podra”
exigir la colaboracion de todas las entidades eletios publico, las que estaran obligadas a
suministrar los datos, documentos, antecedenta®®nies relacionados con el ejercicio de
sus funciones. En este mismo sentido “podrd” pra@ndas investigaciones de contenido
patrimonial en los casos que corresponda, comuthicans conclusiones a la Comision
Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas. El entndiado es para sefialar que se trata de
una facultad que de no cumplirse no acarrea nitigadrde sancion para con el funcionario,
salvo lo que preveén las normas basicas de la AGNug de estas surge que toda vez que la
AGN solicite informes o necesite practidausitu la verificacién de documentos, y no pueda
acceder a ellos por el silencio o negativa deloseztser auditado, el responsable de la
auditoria encomendada esté obligado a:

a) insistir ante las autoridades del organismo endamth segunda peticion acompafada
de la primera, mediando entre ambas 7 (siete)coiaslos.

b) En caso de persistir el silencio o la negativareglerido, el maximo responsable de la
auditoria informar& al cuerpo de Auditores Generalgbre tal situacion, a través del
funcionario respectivo, una vez transcurridos &tégidias corridos contados a partir de
la insistencia.

La AGN queda facultada para ampliar los plazos lada, por un término que no
excederda los 15 (quince) dias corridos, en losscage la circunstancia lo requiera.

En el articulo 19 de las Normas citadas se preeeetjeuerpo de Auditores Generales
emitird un dictamen sobre el informe recibido erstexcia del supuesto normado por el
articulo anterior, debiendo expedirse en un plazonayor a 7 (siete) dias corridos. Dicho
dictamen sera remitido a la maxima autoridad derdgmnizacion de la que se trate, a la
Sindicatura General de la Nacion y a la ComisiamaRgentaria Mixta Revisora de Cuentas
de la Administracién. También queda como facultead@bngreso de la Nacion (articulo
120) extender su competencia de control exterag arntidades publicas no estatales o a las
de derecho privado en cuya direccion y adminisiracenga responsabilidad el Estado
Nacional, o a las que éste se hubiere asociadosm@ aquellas a las que se les hubieren
otorgado aportes o subsidios para su instalacfGn@onamiento y, en general, a todo ente
que perciba, gaste, o administre fondos publicositnd de una norma legal o con una
finalidad publica. En cambio, la AGN “deberd” pretsg a la Comision mencionada, antes
del 1° de mayo la memoria de su actuacion; y garbdicidad todo el material sefialado en
el inciso anterior con excepcion de aquel que mmisibn de la Comision Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas, deba permanecer reservad

Si bien para su disefio institucional como EFS, d#p# el modelo canadiense, no
ocurrié lo mismo con la conformacion del cuerpendo que en aquél pais hay un unico
titular responsable con el cargo de Auditor Genearalla Argentina se adoptd la forma
colegiada como rezan los articulos 121 a 126 Heya“La Auditoria General de la Nacion
estara a cargo de 7 (siete) miembros designadoa ca como auditor general, los que
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deberan ser de nacionalidad argentina, con titutovarsitario en el area de ciencias
econdmicas o derecho, con probada especializaci@iministracion financiera y control”.
Duraran 8 (ocho) afios en su funcion y podran selegalos. Seis de dichos auditores
generales seran designados por resoluciones dibsa€amaras del Congreso Nacional,
correspondiendo la designacion de 3 (tres) a laaaée Senadores y 3 (tres) a la Camara
de Diputados, observando la composicién de cadaatzarhos auditores generales podran
ser removidos, en caso de inconducta grave o reatofincumplimiento de sus deberes, por
los procedimientos establecidos para su designaoi&ninformes de la AGN son aprobados
mediante sistema de votacion en la Comision Mixsaigdbra de Cuentas. De esta forma, la
Comisién Parlamentaria puede rechazar el informe tvatarlo o solicitar otro informe, con
lo cual el principio de la eficacia de la funciéa cbntrol, apareceria debilitado, ya que los
mismos carecen de cardcter vinculante, y como jse ldi Auditoria General no tiene
asignada la legitimidad procesal para ejercer deaspenale$:No obstante, es de destacar
gue desde el afio 2001, en que asume la presiddmial eandro Despouy, los informes de
todas las auditorias realizadas se comunican aolaigbn Parlamentaria Mixta del
Congreso, y se publican en su pagina WEB, www.aynag??

Para finalizar, la misma Ley 24.156 establece ‘tué€omision Parlamentaria Mixta
Revisora de Cuentas es quién analiza los inforregéglicos de cumplimiento del programa
de trabajo aprobado, y efectia las observaciones gueden merecer e indicar las
modificaciones que estime conveniente introdudienaas de analizar la memoria anual que
la Auditoria General de la Nacion debera elevartges del 1° de mayo de cada ait®”.
Respecto a las auditorias de gestién que reabnapiende el examen de planes, programas,
proyectos y operaciones de una organizacion oahfiblica, a fin de medir e informar
sobre el logro de los objetivos previstos y laizaition de los recursos publicos en forma
econdmica y eficiente. A través de este tipo déauids, se vincula por medio de indicadores
de gestidn aplicados a la informacién fisica coderen la ejecucion presupuestaria, los
indicadores del producto final con los resultadbtenidos en la accion gubername#tal.
Como se expuso precedentemente, al no contar cofadaltad para determinar
responsabilidades administrativas o0 presupuestanas se hace un seguimiento al
funcionario que no acata las recomendaciones qugerswle los distintos informes de
auditoria, quedando como Unica alternativa, vexifgi se han corregido las observaciones
planteadas en informes de ejercicios anterioremie y cuando el organismo auditado se
encuentre en el Plan Anual de Auditoria, con laextdd que este procedimiento es habitual
en las auditorias financieras.

21 Sin desmedro de lo cual en Argentina todo fungionpublico tiene el deber, de forma individual, de
denunciar ante la presuncion de ocurrencia de lito de accion publico, ya que su omision estanfa@cada
en un delito penal de incumplimiento de los debdeekincionario publico.

22 Disposicion 193/00 AGN, los informes de auditatéen ser de caracter publico, publicados en la \A&B
la AGN.

23 Articulo 129. Ley 24.156

24 Memoria AGN-2005
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La AGN Impulsa activamente la cooperacion con Ekt®arjeras y trabaja también,
junto a los organismos que las componen. Es miemlerm de la INTOSAI, es miembro
activo también de la Organizacion LatinoamericadalyCaribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (OLACEFS), que tiene como funcion ejmgaamiento de los paises de América
Latina y el Caribe; y es miembro pleno y fundaderla Organizacion de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores del Mercosur, Bolividje€(EFSUR).

Algunas conclusiones sobre los desafios del sistema

Cabe aqui hacer algunos comentarios que se camsigertinentes al fortalecimiento
del sistema de control, como desafio para el midamoprimer lugar, y respecto a la
accountability se considera que las Entidades FiscalizadorasiStgsepueden conformarse
como esas Agencias Asignadas en las que pensalmn@ED para el fortalecimiento de la
accountabilityhorizontal, ya que cuentan con los medios y lapsiencia para hacerlo. De
este modo, cumpliendo este rol de mediacion podadutuenta a la ciudadania sobre las
acciones del Estado, y podran fortalecer la cultieréa rendicion de cuentas.

No cabe duda al respecto de si los modelos orgaairaes de control orientados a la
basqueda del analisis del desempefio son mas mametn la busqueda de mejoras de la
administracion publica que los de mero cumplimiefdaonstruccion de criterios amplios
gue incluyan analisis de contexto, y la construtdi& recomendaciones colaborativas, hacen
a los Informes de Gestion una herramienta de &mit@iento y muestra un esquema de
proactividad fundamental para el nuevo rol conterdupeo del auditor.

Esta claro que coincide el Estado del Arte en clamar que laaccountability
constituye uno de los principales desafios paraatogna mejora de la calidad de la
democracia (Barreda, 2010a:2). Asimismo, que sbgdtivo es hacer frente al problema de
la integridad de las instituciones publicas es s&te comprenderlas a su nivel y modelizar
una logica de lo apropiado que conecte con logesldemocraticos y el marco de lo correcto
(Villoria, 2007:137). Ya no hay discusion sobreléanocracia como forma de gobierno y su
estabilidad, sino que se avanza en poder medirtgidécer la calidad del régimen. En este
sentido, resulta necesario trabajar herramientas gprmitan garantizar la correcta y
oportuna rendicion de cuentas con responsabilidag.una percepcion generalizada de que
los gobiernos y los politicos no estan sujetosymie forma apropiada, a procedimientos y
agencias de control. Como resultado, la corrup@babuso de poder, la arbitrariedad en las
decisiones o la impunidad de los agentes publeasivierten en graves problemas en todos
los paises (Barreda, 2010b:17). Esto convierte #rt@atica de laaccountabilityen un
verdadero desafio, y en una cuestion altamentearstie a ser considerada.

Entre los diversos factores que deben tomarse entaara la reconstruccion y
fortalecimiento del Estado como instrumento insuitie de la sociedad para alcanzar su
bienestar, uno de los aspectos que resulta indiapensolventar es la consolidacién de una
cultura de la evaluacion que garanticet@ountabilityen la gestion de lo publico, en los
términos mas convenientes para que se haga efedtivontrol social democratico. Este
fortalecimiento derivara inevitablemente en un amtmesn la calidad democratica de los
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Estados. La existencia de mecanismos que permaitasponsabilizacion de los funcionarios
publicos por los resultados de su gestion, esé@ioglada con la vigencia de una cultura que
los haga posibles, originando la promocion de espagarticipativos, de dialogo y de
cooperacion (Villoria, 2011a:16). Las condicionisg&nicas que generan un ambito propicio
alarendicidon de cuentas, incluyen, entre otro®fas, la transparencia en la gestion publica,
la publicidad de los actos gubernamentales, latengg& de un marco normativo que
establezca los mecanismos de responsabilizacioraljauen a todos los niveles de la
pirdmide institucional del Estado, y la independgrde las instituciones encargadas de
determinar las responsabilidades (Groisman y Ler2@00:16). En este sentido, resulta
decisivo el rol de los organismos de control partafecer la democracia, y cobra relevancia
el analisis que en este trabajo se realiza sobredquemas institucionales que adoptan las
EFS, a fin de dar una orientacién explicativa dabimeno que permita vislumbrar las formas
de fortalecimiento de estas organizaciones deaaamtribuir con la consolidacion de una
democracia de calidad.

Los organismos de control, concebidos como agerasagadas, se enfrentan al
desafio de fortalecer sus herramientas de coatfivl,de dar cuenta de informacion relevante
de las gestiones gubernamentales, no meramentelé&s;nsino referidas a la eficiencia de la
administracion publica. En este camino, es unaudiéo importante la de dilucidar el como
llevar adelante estrategias que aseguren un cal@fohdo, un control real sobre las politicas
publicas, fundamentalmente haciendo hincapié dartaa en que los funcionarios deben
rendir cuentas y responsabilizarse por las accignesealizan con los fondos publicos. Estas
discusiones metodoldgicas deben hacer hincapiél @noducto final de las EFS como
agencias asignadas: los Informes de Auditoria,damecuenta de la labor del control sobre
las administraciones; pero previo a eso la debnicie qué tipo de organismos de control en
tanto EFS adopta una nacion, define su interésajcahce de la accion esperada, sobre el
control de las acciones publicas, planteandoseneesouna encrucijada entre el hacer
eficiente en términos de resultados, y el haceaefen términos de parametros normativos;
lo cual inevitablemente repercute en los model@sagloptan las EFS.

Es impensable considerar al control como una héerdgmreal de fortalecimiento de
las politicas publicas si el tipo de control ded e trate se limita a la verificacion formal de
cumplimiento, acorde a una modalidad de gestiOmdratica procedimental, llamada y
definida en este trabajo como de controles clasloasual no implica que las instituciones
y sus procedimientos no sean esenciales, sinocoggeel no hay que perder de vista es que
las instituciones tienen objetivos y fines que atea, y que los procedimientos son medios
para ello (Villoria, 2011a:2). Es menester plantegui la necesidad de traspasar esas
limitaciones, y abordar estrategias de control ¢fiea que acomparfien a la gestion para su
mejora. La cuestion es si Unicamente la definidéinmodelo institucional de la EFS marca
inexorable y linealmente las caracteristicas deltrob que ejerce, esto es si un modelo
institucional s6lo puede producir un esquema feaesultados, de una forma especifica; o
bien la calidad de sus acciones y el alcance ggaaedimientos puedan mostrar que mas
alla de la definicion de su modelo de EFS presepteductos finales mas acordes a las
necesidades contemporaneas de rendicion de cuémtagmatica que queda entonces
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planteada es si un modelo de Cortes necesariameatitza controles clasicos, y un modelo
de Contraloria denota resultados de controles d#cioa de desempefio directamente en
relacion a sus disefios.

Esta claro que ha surgido un nuevo paradigma adirativo, que requiere
mecanismos de responsabilizacion acordes al midinosolo interesa el cumplimiento
formal o las cuentas prolijas, sino que la ciudé&la&xige una rendicion de cuentas en las
que los funcionarios nhombrados por los politicestels estén a la altura de responder con
eficiencia sobre sus resultados. El conflicto ermimg#os tipos de responsabilizacion es
proporcional a la magnitud y el potencial de intiion de los controles de regularidad
existentes (Longo, 2003:6). El hecho de avanzarcomtroles més orientados a medir el
desempefio, no tiene por qué implicar el debilitatoiede los sistemas de garantias en
materia de probidad/equidad, y mucho menos absrplaertas a la corrupciéon o la
generalizacion de practicas reprobables (Longo3200

La eficacia final de las EFS esta determinada parserie de factores institucionales,
como las facultades conferidas, la autoridad sup@n, los procedimientos para designar y
destituir, y el alcance del mandato y su durac&m(iso, 2004:183). EI comportamiento de
las EFS que asumen controles de regularidad esssubeon un disefio basado en los ideales
burocréaticos de competencia neutral, funcionamianf@rsonal y en lo posible anénimo, y
aplicacion objetiva de reglas de validez generaler@ados a la reposicion del orden
normativo vulnerado su eficacia se mide ordinariameor el nUmero y gravedad de las
infracciones que detectan y corrigen, lo que ll@ansigo fuertes incentivos a un
comportamiento de tipo investigador y sancionadongo, 2003:7). De este modo, se puede
sostener que el disefio institucional de EFS guentaimas su control a la proactividad de
cooperacion para la resolucion de desvios delmyéa taracteristicas diferentes. Y para esto
hay lineamientos generalmente aceptados de qué esas eficaz, los cuales se han
presentado en este trabajo en el apartado refedf@dNTOSAI y sus normas generalmente
aceptadas de control gubernamental. En este pantopertante resaltar que las EFS, mas
alla de tratarse de Modelo de Cortes o de Conteglen su mayoria estan orientando su
accion a incorporar herramientas de auditoria psehpefio, por lo que no podria sostenerse
en base a los resultados obtenidos la existenaiaa@eentidad entre modelo institucional y
tipo de control que ejerce la EFS.

Se ha sostenido que una de las maneras de podelizas |la eficacia de las EFS es
evaluar la calidad de sus productos, esto es, eomo@litativamente las caracteristicas de
los Informes Finales de Auditoria. Lo cierto es qabe dejar enunciadas algunas cuestiones
respecto a la necesidad de fortalecer esa cakufadisqueda de la eficacia de las EFS en
términos deaccountability A la hora de escribir el informe, los analistasuglitores de la
GAO no usan un estilo personal de escritura, sireodgben seguir el estilo establecido por
la GAO, puesto que el informe no es un products@el, sin0 que pertenece a esa
institucion. Los principales principios de redaccate la GAO son los siguientes: conoce a
tu audiencia, ayudales a encontrar la informacidm recesitan, coloca el resultado final al
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principio y apoyalo con detalles, es decir, “cuenta historia” (Garcia del Castillo,
2006:177). Resulta interesante considerar estdiénesspecto al disefio de los informes.

Esta claro que los mecanismosageountability horizontabermiten un mayor control
sobre las acciones de gobierno que derivan ereaksiar, o no, de los ciudadanos. Que
pensando estaccountability horizontalO"Donnell (1998) propone, y se acompafa desde
esta ponencia tal proposicién, que bien podrianokggnismos de control, como entes
autonomos y técnicos, ser una herramienta de dortalento de laccountability horizontal
Y que, en base a la lectura y andlisis de losdespresentados en esta ponencia, es un claro
corolario afirmar que si se trabaja en la mejoréadmlidad de los Informes de Auditoria, y
en los disefios institucionales que apuesten azagatontroles profundos no meramente
formales, en sintesis sobre el fortalecimientcodeokganismos de control, se esta apostando
de manera directa al fortalecimiento de la rendicé cuentas horizontal, y finalmente a la
accountability de los funcionarios frente a la ciudadania, fedi@ndo asi el sistema
democratico, y atenuando sus rasgos delegativobapsm hincapié casi exclusivamente en
los mecanismos deccountability vertica(O"Donnell, 1998).

Construir sistemas efectivos de responsabilizapigmel rendimiento en la gestién
publica es un empefio al mismo tiempo necesariofigildiLo primero porque es una
exigencia social irrenunciable que los gestoredligns rinda cuentas de la eficacia y
eficiencia de su actuacion, y no solamente de feecaon formal de sus procedimientos.
Haciéndolo, se veran ademas estimulados a mejonma@nsiimiento, en lugar de limitarse a
velar por no cometer irregularidades o defectobdea (Longo, 2003:16). Por ello el reto
es sustituir el “desconfia e investiga”, propio lde responsabilizacion burocratica y
jerarquica, por el “confia y verifica”. Por otrarf|g una responsabilizacion orientada a la
mejora del rendimiento debe ser vista como un p@cee exige la colaboracion, mas que
el antagonismo, de los diferentes actores implisagéos entornos colaborativos se nutren,
precisamente de mutua inteligibilidad y confianateslas partes (Longo, 2003:16).

Esta claro que, mas alla de los modelos, se imlaomecesidad de orientar la labor de
las EFS al fortalecimiento de d&countabilityde los funcionarios publicos. En este sentido,
y tal como expone Despouy (2012):

“La rendicion de cuentas, en el sentido de accabitity, es consustancial a la
republica y en el sistema democratico no esta ascupta a la rendicion de
cuentas en sentido contable y clasico, sino quecabal sometimiento de todo
funcionario que maneja fondos del Estado o que ¢eimpa funcion publica,
para que su gestion y todos los resultados sealadaly procesada a través de
instrumentos de auditoria previamente establecidos.

La politica debe custodiar y proteger el controlustbdiarlo para que los

auditores puedan realizar el trabajo en el marcosies funciones técnicas y
profesionales especificas, sin presiones ni coodates. Y debe proteger el
control porque este debe supervisar la legalidadeficacia y la eficiencia de

qguienes ejercen el podér(Despouy, 2012:35)
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Este es el desafio que hay que comenzar a afrontar.
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