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Democracia y Representacion

Mecanismos de accountabillity combinados: Una aproximacion desde la Planificacion
Participativa de la Auditoria General de la Nacion Argentina

Introduccion:

La apertura e interaccion del Estado con la sociedad civil (SC) se posiciona como un
elemento muy importante en el debate hacia una mayor transparencia de la gestion pablica.
Por tal motivo, el estudio de los mecanismos de responsabilizacion (accountability), y mas
precisamente la combinacion de los distintos tipos de accountability — horizontal, vertical y
social —contribuye al intento de comprender dicho proceso. En Argentina, el 6rgano estatal
por excelencia, cuya funcion es el control externo de las cuentas de la administracion publica
nacional, la Auditoria General de la Nacion (AGN), comenzo en el afio 2003 la experiencia de
apertura hacia la SC con un proyecto llamado Planificacion Participativa, en el cual se
complementan mecanismos de accountability horizontal y vertical. E
El trabajo intenta describir la forma del disefio del proyecto y su implementacion, asi como
también los resultados arrojados entre el afio 2003 y 2011.

Diversos trabajos han previamente tratado la cuestion®. Todos ellos destacan que en los
altimos tiempos han florecido — aunquee de forma limitada — mecanismos de interaccion entre
las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS), y la SC, mas precisamente, con las

organizaciones de la sociedad civil (OSC). Las experiencias mas sobresalientes fueron: la

! Bolafios Gonzales 2009; CG Republica Bolivariana de Venezuela 2004; CG Republica del Paraguay 2007; Cornejo 2011,
2012; Nino 2008; Peruzzotti 2010; Poder ciudadano 2009; Ramkumar 2008; Santiso 2007; Velasquez Leal 2009, 2011.
Tratamos de priorizar los trabajos abordados desde el enfoque de la ciencia politica en particular, y de las ciencias sociales en
general. Hay otro trabajo documental de la ACIJ (Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia), muy importante para
nosotros, que utilizaremos como fuente, y serd citado Ilegado el momento.
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Planificacion Participativa de Argentina (AGN), la politica integral de transparencia de Chile,
las auditorias articuladas de Colombia, la politica de comunicacion activa de Costa Rica, los
sistemas de denuncias abiertas de México y las veedurias ciudadanas en Paraguay. Las EFS,
segun la mayoria de los trabajos, pueden resultar beneficiadas en el proceso de interaccion
con la SC, ya que fortalece su confianza, credibilidad y legitimidad, como asi también
incrementa el impacto de su trabajo, reforzando su capacidad de control sobre la
administracion publica.

Un documento de la Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ) del afio 2010
que explora e intenta describir en detalle la Planificacion Participativa de la AGN. De todas
formas, y a través de varios de los datos expuestos en ese documento (mas otras fuentes no
utilizadas por las ACIJ), el presente trabajo no arriba a las mismas conclusiones; por ese
motivo, se propone describir de una forma alternativa el disefio, funcionamiento y resultados
del proyecto de la AGN Argentina llamado “Planificacion Participativa®; pero mas
fundamentalmente, aportar un esquema tedrico mas complejo para su comprension y
reconsiderar las conclusiones, con una extension en el periodo de tiempo tomado y con
nuevos datos que aporten a la descripcion, sumados a una clasificacion de los datos que el
documento de la ACIJ no aporta. Para tal objetivo se realiza un relevamiento de los
mecanismos organizacionales que se disefiaron desde la AGN para llevar adelante el
proyecto®, el funcionamiento y los resultados del mismo, e se intentara describir también, la
relacion entre esos mecanismo disefiados e implementados con los resultados arrojados.

El estudio tendra un caracter cualitativo en el cual se analizan distintas fuentes
documentales. En la primera parte del trabajo se expone un recorrido conceptual por las
principales ideas y reflexiones sobre la accountability en la administracion publica;
seguidamente se analiza el caso de estudio dividiendo la seccion en funcién del problema de

investigacion; el trabajo concluye con unas breves conclusiones.

Algunas referencias tedricas: EI concepto de accountability y por la necesidad de

responsabilizacion de la administracion publica

En el trabajo “Responsabilizacion por el control social” (Cunill Grau 2000), la autora afirma
que referirse a la responsabilizacién de la administracion pablica es muy incomodo por dos

motivos. Primero, porque se trata de traducir un término impreciso: la cuestion de la

2 Véase la relacion entre marco institucional (como compuesto de reglas y restricciones informales) y organizaciones
(sometidas a las oportunidades disponibles en el conjunto institucional) en Douglass North (1998)



accountability. Segundo, porque ni siquiera son terminos equivalentes; de hecho, la referencia
a la responsabilizacion contiene aun mas connotaciones que la referencia a la accountability,
algunas de las cuales trascienden completamente el objeto en estudio, como por ejemplo, la
nocién de responsabilidad como sentido de obligacién, asociada a cualidades morales®. Sin
embargo, la incomodidad disminuye si se tiene en cuenta que, mas alla de las dificultades
terminoldgicas, hay un problema clave que pretende ser relevado: la necesidad de legitimar la
discrecionalidad de quienes ejercen poder en nombre de los ciudadanos, ya que no basta con
que ese poder derive de fuentes legitimas, sino que es preciso que su ejercicio también lo sea.

En términos mas generales la accountability hace referencia a la capacidad de que los
funcionarios rindan cuentas por sus conductas, que estén obligados a informar y justificar sus
acciones, y que hasta puedan ser castigados por ellas (Schedler 1999). La accountability
puede ser legal y politica, orientadas, la primera, a garantizar que las acciones de los
funcionarios puablicos estan enmarcadas legal y constitucionalmente, y la segunda, a la
capacidad del electorado para hacer que las politicas gubernamentales respondan o se adecuen
a sus preferencias® (Peruzzotti y Smulovitz 2002). Es esta direccién, Guillermo O’Donnell ha
reclasificado los mecanismos de accountability en horizontales y verticales. Mientras la
accountability horizontal refiere la existencia de instituciones estatales con autoridad legal,
dispuestas y capacitadas para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta
sanciones penales o incluso impeachment, en relacion con actos u omisiones de otros agentes
0 instituciones del Estado que pueden ser calificados como ilicitos (O’Donnell 2004). La
accountability vertical, en cambio, implica la existencia de un agente de control social
externo: principalmente el electorado, quienes castigan o recompensan peridédicamente a los
representantes electos con su voto.

La AGN, siguiendo a O’Donnell (2004), cabria dentro de la idea de agencias de
accountability horizontal asignadas. Las mismas son creadas ante las evidentes limitaciones
para una efectiva rendicién de cuentas horizontal con las clasicas instituciones de balance, y al

volverse desparejo el poder de los ejecutivos con el crecimiento de las burocracias. Una de las

% Respecto a la responsabilidad de los funcionarios véase “El deber de la gestién publica: Responsabilidad y rendicién de
cuentas “ de Miriam Ivanega ( 2012)

* Un gobierno es politicamente responsable (accountable) si los ciudadanos tienen medios para castigar a administraciones
irresponsables o a aquellas cuyas politicas no responden a las preferencias del electorado (Przeworski, Stokes, y Manin
1999). Las elecciones proveen a los ciudadanos un mecanismo que les permite responsabilizar periddicamente a los
gobiernos por sus actos. Sin embargo el papel de las mismas como mecanismo de accountability politica fue cuestionado por
Bernard Manin, Adam Przeworski y Susan Stokes debido a que el voto es una Unica oportunidad de castigar o recompensar
multiples desiciones, es un acto descentralizado que impide a los ciudadanos coordinar la accion de su voto y debido también
a la falta de informacion que entorpece la evaluacion del ciudadano.



ventajas® de estas agencias asignadas, es que pueden fomentar distintos mecanismos de
accountability vertical. Esta idea junto a los conceptos de accountability social (Peruzzotti y
Smulovitz 2002)° y el de redes de accountability (Pousadela 2010)" nos ayudan a
comprender su funcionamiento combinado, en donde los mecanismos verticales activan a los
mecanismos horizontales ganando poder sancionatorio, y los mecanismos horizontales se
nutren de los mecanismos verticales mejorando su capacidad de control.

Ackerman (2005) sostiene que la efectividad de estos organismos, y su contribucion al
proceso de democratizacion de la administracion publica, esta en intima relacién con lo
flexibles y permeables que sean respecto de la sociedad®. Esto lleva al autor a hacer un
planteo parecido a los anteriores, manifestando la necesidad de analizar el proceso de
accountability en interaccion, y no separando los mecanismos verticales y horizontales.
Alrededor de estas ideas se estructura el presente estudio de caso sobre la Planificacion
Participativa de la Auditoria General de la Nacion. Para cumplir con dicho objetivo el trabajo
analiza diversos documentos, entrevista y normativa como fuente®, cobrando especial
importancia el detallado trabajo realizado por la ACIJ (2010), en donde se mencionan gran
parte de la secuencia de hechos que nosotros utilizaremos como datos para nuestra

descripcion.

® Estas agencias son creadas para confrontar riesgos especificos de trasgresion y/o de corrupcion. Tienen varias ventajas
respecto de las de balance. Pueden ser proactivas y continuas en su actividad; pueden ser eficaces en prevenir o disuadir
acciones ilegales de las instituciones estatales que supervisan; pueden invocar criterios profesionales antes que partidarios o
“politicos”; por su caracter profesionalizado, pueden desarrollar capacidades que les permiten examinar complejas cuestiones
de politicas publicas (O’Donnell 2004). Dicho esto, O’Donnell agrega que, no deben ser concebidas como sustitutos de las
instituciones de balance sino como su refuerzo.

6 Los autores la definen como un mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades politicas basado en las
acciones de un amplio espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos asi como en acciones mediaticas. Las mismas
g)ueden, entre otras cosas, activar la operacion de agencias horizontales de control.

Segun la autora la accountability raramente es producida por agencias aisladas. Agentes y actores sin poder directo de

sancion integran la red de accountability junto con otros que si lo tienen, en donde los mecanismos verticales ganan en poder
sancionatorio cuando se entrelazan con mecanismos horizontales efectivos
8 El autor diferencia a las auditorfas contables respecto de las defensorfas del pueblo, siendo las primeras mucho més rigidas
que las segundas en su vinculo con la sociedad y la generacion de informacién volcada hacia la misma.
° El trabajo realizado por la Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ), cobra especial importancia ya que nos
brinda la secuencia de hechos minuciosamente detallados acerca del proyecto, y se convierte en el trabajo esencial para el
andlisis que queremos desarrollar. Sin embargo, nosotros intentaremos darle un enfoque distinto a la cuestion, subdividiendo
metodoldgicamente el andlisis tres (mecanismos organizacionales, funcionamiento y resultados, siguiendo un esquema
estandar para el analisis de politica publica), esquema que el trabajo de la ACIJ no plantea. Utilizaremos ademas, diversos
documentos de la AGN como por ejemplo el Mapa de Control, el documento sobre los 10 afios de gestion (2002 — 2012),
documento con los proyectos presentados por las OSC en la PP 2010 y respuestas emitidas por la AGN, documento con los
proyectos presentados por las OSC en la PP 2011, las Memorias de gestion presentadas en formato electronico por la AGN,
entrevista a Jorge Lerche (jefe del departamento de comunicacion) y Andrea Salgueiro (miembro de la Secretaria General de
la presidencia de la AGN), el reglamento interno del Colegio de Auditores, el Decreto 1172/03, la Declaracion de Asuncion
de la OLACEFS (2009), las normas ISSAI (Principios de Transparencia y Rendicion de Cuentas 2010 INTOSAI), la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion y la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, Informes de
auditoria y Resoluciones entre otros.



La Planificacion Participativa (PP):

La AGN, breve introduccion a su funcionamiento:

La AGN depende del Poder Legislativo; el presidente del organismo es designado a propuesta
del partido politico de oposicion con mayor nimero de legisladores en el Congreso. Su
estructura organica, sus normas internas, la distribucién de funciones y sus reglas béasicas de
funcionamiento fueron establecidas, por primera vez, en resoluciones conjuntas de las
Comisiones Parlamentarias Mixta Revisora de Cuentas (CPMRC) y la de Presupuesto y
Hacienda de ambas Camaras del Congreso de la Nacion. Las modificaciones posteriores
deben ser propuestas por la Auditoria, a las referidas Comisiones y aprobadas por éstas.

La AGN se encuentra a cargo de siete miembros designados cada uno como Auditor
General, duran ocho afios en su funcion 'y pueden ser reelegidos.
Seis de dichos Auditores Generales son designados por resoluciones de las dos Camaras del
Congreso Nacional, correspondiendo la designacion de tres a la Camara de Senadores y tres a
la Camara de Diputados, observando la composicion de cada Camara.

Dentro de las atribuciones y deberes de los Auditores Generales reunidos en Colegio,
cobran especial importancia para el presente trabajo, proponer el programa de accion anual y
el proyecto de presupuesto de la entidad. Las decisiones son tomadas colegiadamente por
mayoria entre los 7 miembros (el quérum se logra con la presencia de 4 de ellos), habiendo
sido nombrados, en la actualidad, por FPV/PJ y a la UCR', 4 auditores por parte de los
primeros, y tres auditores (dentro de los cuales se encuentra el presidente de la AGN) por
parte de los segundos. Una vez aprobados en el Colegio de Auditores, el Plan Operativo
Anual y el Proyecto de Presupuesto, se deberan remitir los mismos CPMRC y a la de

Presupuesto y Hacienda de ambas camaras para su aprobacion.
Un breve recorrido por la Planificacion Participativa:
El objetivo del proceso de Planificacion Participativa (PP) es, fundamentalmente, enriquecer

el Plan Operativo Anual (POA) de la AGN a través de la utilizacién de los conocimientos

técnicos y la informacidn con la que cuentan las OSC, y de esta forma fortalecer el sistema de

0 Frente Para la Victoria/Partido Justicialista — Unién Civica Radical



control externo. La PP se implementd por primera vez en el afio 2003, en el marco de la
definicion del Plan Operativo para el afio siguiente. Desde entonces se han celebrado
reuniones con las organizaciones en 2004, 2006, 2010 y 2011. Si bien se proyectaba una
regularidad anual, no todos los afios se concretaron dichas reuniones (y es de aclarar, que si
bien en algunos documento y en las entrevistas que brindaron protagonistas del proyecto se
menciona al afio 2007 dentro del periodo en que se realiz la PP, por no contar con datos
certeros, no podemos colocar al mismo bajo analisis). Asimismo, la PP no se encontraba —ni
se encuentra - reglamentada. De este modo, al no estar sujeta a una regulacion normativa ni a
una temporalidad especifica, la AGN no se ha hallado ante la obligacion legal de hacer la
convocatoria a las organizaciones.

Dentro de los antecedentes del proyecto encontramos tanto experiencias participativas
como asi también normativa relacionada que enmarca el proceso politico™.

Dentro del primer conjunto de antecedentes, en septiembre de 2002, la AGN decidio
hacer publicos los informes de auditoria, y si bien los mismos revestian de un caracter técnico
—dificilmente comprensible por el publico ciudadano-, constituian un exponente solido de la
rendicion de cuentas gubernamental. Posteriormente se elaboraron fichas que resumen el
contenido de los informes de auditoria, donde se sintetizan las principales conclusiones que se
desprenden de las mismas con un menor grado de tecnicismo en su lenguaje. Ademas, se
inauguraron una serie de canales de consulta para usuarios y consumidores.

Por el lado de la normativa (nacional e internacional) pueden destacarse, el mecanismo
de consulta ciudadana, previsto en el articulo 13 de las Normas Basicas del Reglamento
Interno del Colegio de Auditores, el cual sefiala la posibilidad de recurrir a las audiencias
publicas para la evaluacion de la actividad de los entes reguladores de servicios publicos o de
los servicios publicos privatizados o la aplicacién de fondos publicos a subsidios. EI Decreto
1172 del afio 2003, relativo al Acceso a la Informacion Publica en el &mbito del Poder
Ejecutivo de la Nacién (PEN), contempla en su Anexo V el Reglamento General para la
Elaboracion Participativa de Normas que si bien rige solo para las dependencias del PEN,
sirve de ejemplo y de marco contextual. En el ambito internacional se puede mencionar, la
Declaracion de Asuncién de la OLACEFS' (2009), como asi también, los principales

instrumentos normativos de INTOSAI®.

1 Si bien parte de la normativa no se corresponde temporalmente con el inicio del proyecto (es decir, mencionarlo como
antecedente significaria que se dispuso antes de iniciarse el proyecto) indican la vigencia de ciertas practicas politicas
relacionadas a la participacion y el control por parte de la ciudadania

12 Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades de Fiscalizacion Superiores; destaca la importancia de la
participacion ciudadana en el control. El Principio 3 evoca la integralidad del sistema de rendicion de cuentas, haciendo



A continuacion pasaremos a describir cuales fueron los mecanismos o practicas
institucionales disefiadas para la implementacion del proyecto, el funcionamiento y los

resultados del mismo.

Mecanismos organizacionales:

El Decreto 1172 del afio 2003, relativo al Acceso a la Informacion Publica en el &mbito del
Poder Ejecutivo de la Nacién (PEN), contempla en su Anexo V el Reglamento General para
la Elaboracién Participativa de Normas que sirvié de ejemplo y de marco contextual. En él se
establecen las siguientes etapas de procedimiento: inicio del procedimiento; solicitud de
persona interesada; contenido del acto de apertura; publicacion; expedientes; registro de
opiniones y propuestas; plazo para las presentaciones; comentarios informales; convocatoria
a estudios y consultas; consideracion de las presentaciones; redaccion de la norma y
publicacion de la misma.

En funcion del marco anterior, la AGN intenta desplegar un sistema similar (informal)
para llevar adelante la PP, con mayor o menor grado de eficiencia y despliegue, en cada afio
en particular, y con mejores y peores resultados a medida que el proyecto fue creciendo y
avanzando. Normativamente la idea de convocatoria procura respetar los siguientes pasos:
convocatoria; reunién informativa; recepcion de propuestas; procesamiento y analisis de la
informacion y finalmente la devolucion.

El primer contacto se realiza por correo electrénico a través de la base de datos que la
AGN posee, con los contactos de organizaciones con las cuales fue trabajando, y
relaciondndose anteriormente. La devolucion es similar, es decir, via correo electronico,
detallando las propuestas aceptadas y argumentando el motivo o la causa de los proyectos
rechazados, y a través de eventuales reuniones.

Respecto a la coordinacién y organizacion de la PP, todas las areas de la AGN
desempefian funciones puntuales y asumen responsabilidades especificas, sin embargo,
creemos que es la Gerencia de Planificacion desempefia una tarea crucial ya que es quien

procesa y cruza los datos y propuestas manifestadas por las organizaciones a fin de determinar

énfasis en la interaccion con diferentes actores sociales. El Principio 6 hace referencia a una participacion ciudadana activa
en la tarea de control, y alienta a las EFS a fortalecer sus nexos con la sociedad civil

3 The International Organisation of Supreme Audit Institutions; subraya la relevancia que adquiere la vinculacién de la
ciudadania al control. El Principio 9 de las normas ISSAI 21 -Principios de Transparencia y Rendicidn de Cuentas- (2010)
sefiala el uso de asesoramiento externo e independiente para perfeccionar la calidad y la credibilidad del trabajo que
desempefian las entidades fiscalizadoras. Destaca entre las buenas préacticas, la apertura de mecanismos formales para que el
publico comunique sugerencias y quejas relacionadas con irregularidades en organismos publicos, que podrian servir de
insumo para futuras auditorias



que areas de la AGN tienen competencia sobre esos temas. Insistimos en que éste tipo de
funcionamiento no siempre se dio, sino mas bien, es el procedimiento normativo al cual la
AGN adscribe; de hecho en el afio 2003 y 2004, los procedimientos fueron mucho mas
acotados, personalizados y rudimentarios.

Posterior a dicho periodo se implementé una ficha técnica a completar por las
organizaciones con sus propuestas y datos de contacto para que presenten los proyectos, con
el fin de volverlos mas didacticos y manejables, y flexibilizar asi su anélisis y seleccion por
parte de la Gerencia de Planificacion.

Los criterios para seleccionar los proyectos e incorporarlos al POA de la AGN son
varios. Los mismos son utilizados por la AGN para elaborar y seleccionar sus propios
proyectos, y se pide a las organizaciones civiles que las utilicen con el fin de mantener cierta
uniformidad. Es de destacar, en este punto, el criterio de la “sensibilidad”, entendida como el
aporte de las organizaciones de la sociedad civil, en cuanto a “qué es importante auditar”, por
su presencia en la opinion puablica, el cual representa uno de los tantos criterios que se
consideran en la definicion del POA que elabora la AGN. Los otros criterios considerados en
el POA para la incorporacion de programas u organismos a auditar son: significatividad,
requisito legal, relevancia e interés de auditoria entre otros. Algunos criterios priorizan a
aquellos organismos que tienen una gran significatividad econdmica por sus presupuestos (la
AFIP, Aduana, Banco Central, PAMI, Banco Nacion etc.); hay temas que el Congreso pide
que se auditen y hay otros temas que la auditoria detecta como sensibles, ya que se auditaron
afios anteriores y se observo lo que se llaman riesgos de auditoria u organismos con
debilidades en sus sistemas de control; entonces la AGN decide rehacer esas auditorias para
ver gque las observaciones sean subsanadas y que las recomendaciones efectuadas hallan sido

tomadas en cuenta.

Funcionamiento

En el afio 2003 la AGN proyectaba una auditoria integral sobre el sistema de ferrocarriles. El
Departamento de Discapacidad de la CTA propuso aprovechar dicho procedimiento para
auditar la accesibilidad en el transporte de los pasajeros con discapacidad. A su vez, la ACIJ
manifestd su preocupacion por la falta de cumplimiento de la Ley N° 22.431 en cuanto al
acceso y uso del sistema de transporte publico por personas con discapacidad (ACI1J, 2010).
En el afio 2004, en el marco de la proyectada auditoria a la Comisién Nacional de Regulacion

del Transporte (CNRT) y Trenes de Buenos Aires (TBA), se invitd a miembros de



organizaciones de discapacitados a participar en la elaboracion del objeto y en el campo de
auditoria. Para el afio 2005 (convocatoria que finalmente no se concreta), la entidad
implement6 una primera reunion informal de comunicacion sobre el procedimiento de PP.
Ello posibilito el acercamiento de nuevas organizaciones, como CeDePesca y la Asociacion
Vecinos de La Boca.

En marzo de 2006 se llevd a cabo el encuentro con una convocatoria mas amplia, en
cuanto al nimero de organizaciones™*. Tras una primera reunién en la cual se reflexioné sobre
la importancia de la alianza entre la AGN y OSC en la lucha por el control y la transparencia
de lo publico, se presentd, en una segunda, y ante diversas organizaciones interesadas en la
cuestion ambiental®, el informe sobre la Cuenca Matanza — Riachuelo que se aprobé por la
resolucion 24/06 (ACIJ, 2010). En el afio 2010, la PP vuelve a ponerse en marcha tras varios
afios de suspension. Si bien una amplia gama de organizaciones son convocadas por la AGN
para participar en la misma, no siempre resulta coincidente el listado de organizaciones
convocadas con las que efectivamente intervinieron en el procedimiento y acuden a las
reuniones.

En el marco del encuentro del afio 2010, se invit6 a 30 organizaciones'®. A los efectos
de sistematizar la informacion y el mecanismo de implementacion del procedimiento, la PP
del afio 2010 podria separarse en 6 etapas, siguiendo la descripcién que realiza la ACIJ
(2010): Convocatoria, Reunion Informativa, Recepcion de Propuestas, Procesamiento y
Analisis de las Propuestas, Devolucion, Difusion Posterior. En lineas generales la secuencia
fue la siguiente; la AGN convoco por correo y correo electronico a las OSC a una reunion que
se llevaria a cabo un mes antes que deba elevarle el POA a la Comision Parlamentaria Mixta

Revisora de Cuentas. Las OSC solicitaron prérroga en los plazos de presentacion de

¥ Pparticiparon: Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ), Asociacién para la Defensa del Discapacitado y el
Usuario de Salud (APDDUS), Asociacién por los Derechos Civiles (ADC), Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS),
Centro de Implementacion de Politicas Pablicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), Centro de Investigacion y
Prevencion de la Criminalidad Econémica (CIPCE), CONCIENCIA, FORO PRO, Fundacion Ambiente y Recursos Naturales
(FARN), Unién de Usuarios y Consumidores, entre otros.

15 Entre ellos se puede destacar a las Fundaciones Metropolitana y Ciudad, Poder Ciudadano, ACIJ, Asociacion Vecinos de la
Boca, FARN, y UNEZA de Zarate, APYME, Academia Argentina de Ciencias del Ambiente, CARI, Facultad de Ciencias
Econdmicas, Defensoria del Pueblo de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, AUNO, ademas de legisladores y asesores del
Poder Legislativo.

16 Asamblea Permanente por los Derechos Humanos (APDH), Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACH),
Asociacion Conciencia, Asociacion de Defensa de los Consumidores y Usuarios de la Argentina (ADECUA), Asociacion de
Discapacitados en Marcha, Asociacion por los Derechos Civiles (ADC), Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA) -
Departamento de Discapacidad, Asociacion del Personal de los Organismos de Control (APOC), Asociacion Trabajadores del
Estado (ATE), Asociacion Vecinos de la Boca, Central de Trabajadores de la Argentina (CTA) - Area Discapacidad, Centro
Desarrollo y Pesca Sustentable (CeDePesca), Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), Centro de Implementacién de
Politicas Pudblicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), Centro de Investigacion y Prevencion de la Criminalidad
Econémica (CIPCE), Consumidores Argentinos, Consumidores Libres, Defensoria del Pueblo, Defensoria de la Tercera
Edad, Foro de Periodismo Argentino (FOPEA), Foro-PRO y Comisién de Discapacidad del Arzobispado, Fundacion
Ambiente y Recursos Naturales (FARN), Fundacion Metropolitana, Fundacion PAR, Fundacion Poder Ciudadano,
Greenpeace Argentina, Instituto de Politicas Publicas, y Unién de Usuarios y Consumidores



propuestas, lo que alter el cronograma y agenda de la entidad. Asistieron 28 organizaciones,
y se contd con la presencia de funcionarios y personal técnico de la AGN —asi como del
Presidente de la CPMRC del Congreso-, quienes expusieron los distintos tipos de auditoria
que realiza la AGN vy los diferentes criterios técnicos para la seleccion de los proyectos. A las
organizaciones participantes se les entregé informacion sobre las tareas de auditoria de la
AGN y un formulario en el que se les preguntaba cuél era su area de interés, qué cuestiones
consideraba que se debian auditar y por qué. Se les dio un plazo de una semana para entregar
el formulario completo, extendido por 7 dias mas ante el reclamo de la ACIJ por la
insuficiencia de tiempo. Una semana después de vencido el plazo para la entrega del
formulario se convoco a las 14 organizaciones que habian presentado propuestas para hacer
un balance y una devolucion.

El la PP 2011, segun los entrevistados, se desarrollaron los mismos procedimientos que
en los periodos anteriores. No podemos hacer una descripcion exhaustiva del mismo ya que
no nos encontramos con material documentado. Lo que si podemos afirmar, mas alla de los
detalles concretos y pasos especificos de la convocatoria, es que la misma se realizo,

arrojando una cierta cantidad de resultados que mencionaremos a continuacion.

Resultados

En los encuentros del afio 2003 y 2004 (primeras experiencias) las organizaciones civiles
fueron convocadas a participar en temas directamente prefijados; debido a esto, también, el
nucleo de organizaciones que participd fue méas reducido, e incluso lo hicieron directamente
sectores organizacionales — generalmente las &reas vinculadas al tema en cuestion'’. Sin duda,
creemos que la participacion y relacion (al ser mas acotada y concreta la convocatoria) fue
mucho mas profunda; cristalizado el accionar, los informes, resoluciones.

La AGN realizo maltiples auditorias referidas al transporte automotor y por ferrocarril
de pasajeros, en relacion a su seguridad, los subsidios tarifarios, y en cuanto a la accesibilidad
al transporte de personas con movilidad reducida®®. En cuanto a los resultados mas concretos,
el informe aprobado por la Res. AGN 196/03 tenia por objeto verificar el cumplimiento de la
normativa referida a la Secretaria de Transporte de la Nacién dentro del marco del articulo 75
de la Constitucion Nacional y Tratados Internacionales relativos al derecho al acceso de las

personas con movilidad y/o comunicacion reducida, con autonomia y seguridad, al transporte

7 Memoria_AGN_2003/4
18 Informe de Gestion, 2012
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publico automotor de pasajeros; su aporte fue relevante, pues fue la primera ocasion en que se
incorpor6 en los equipos de auditoria a personas con movilidad y/o comunicacion reducida, lo
que permitio elevar la agudeza de las observaciones realizadas; en el afio 2004 el informe de
la AGN reflejo el incumplimiento de la ley 22.431 por parte de las concesionarias del servicio
publico, se realizaron recomendaciones para solucionar el problema y se efectuaron informes
sobre el sistema de proteccion integral de las personas con discapacidad respecto del

transporte publico de pasajeros por ferrocarril*®

. Es de destacar, sin embargo, que no se puede
atribuir las mencionadas auditorias a los pedidos o proyectos de las OSC, ya que las mismas
fueron citadas con una idea de discusion previamente fijada por la AGN.

En el 2006 se presentaron propuestas a fin de que se auditara el grado de contaminacién
de la Cuenca Matanza-Riachuelo y, en particular, en torno al impacto ambiental producido
por la depredacion de la riqueza icticola, temas que tuvieron gran repercusion en la opinion
publica (ACIJ, 2010). Si bien se venian realizando auditorias desde el afio 2001, la mayoria de
ellas ocurrieron después del 2005, siendo las auditorias anteriores, referidas a la conformacion
y preparacion del proyecto con los fondos del Banco Interamericano de Desarrollo; es decir,
examenes especiales regulares sobre la ejecucion presupuestaria de ACUMAR, el ente
coordinador de los trabajos en la Cuenca Matanza-Riachuelo®. En este caso, a pesar de que la
participacion se dio en un contexto mas amplio de organizaciones, la misma estaba
direccionada, como en los dos casos anteriores, desde la misma AGN en cuanto a la
problematica planteada (mas alla de que se discutieron temas generales respecto a la
importancia de la participacion).

En materia pesquera, la AGN produjo un primer informe en 2008, la Res. AGN 17/08%,
que tuvo amplia repercusion; lo realizo en conjunto con CeDePesca, quien habia entrado en
contacto con la AGN tras la frustrada PP del afio 2005; posteriormente se efectué un segundo
informe que evalula la recepcion de las recomendaciones del anterior, materializada en la Res.
AGN 9/11. Las principales observaciones fueron el estado de peligro del equilibrio
poblacional de la merluza en el Stock Norte, debido a la sobrepesca y captura de juveniles; en

el Stock Sur llegd a sobrepasarse en un 35% el limite biolégico, ademas del peligro

% Empresa Transportes Metropolitanos General San Martin S.A. (TMA), Transportes Metropolitanos Belgrano Sur S.A.
(TMB), Transportes Metropolitanos General Roca S.A. (TMR), empresa concesionaria Ferrovias S.A.C. (FRV)- y también
g)oor subterraneos y premetro —empresa concesionaria Metrovias S.A. (MTV SA). (Memoria_AGN_2003/4)

Informe de Gestidn, 2012; Memorias AGN_2001/2/3/4/5
2L Memoria_AGN_2008
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representado por la pesca no declarada, la falta de aplicacion de sanciones y la ineficacia de
los controles?®.

Es en el afio 2010 cuando cambia el formato de la PP ya que, por primera vez, la misma
no estaba direccionada, sino que los temas y propuestas para auditar quedaban a libre
consideracion de las OSC. De las 29 organizaciones convocadas en el 2010, asistieron al
primer encuentro de PP 28, lo que podria considerarse la totalidad. No obstante, sélo
presentaron propuestas 15 de ellas®®. Segln la ACIJ (2010), la ausencia de un margen de
tiempo mayor pudo haber sido uno de los factores que determinaron que de los 28
participantes, s6lo 15 hayan extendido propuestas.

El formulario disefiado por la AGN (fichas digitales) para presentar las propuestas
mejord la comunicacién de las sugerencias. Asimismo, la posibilidad de enviar las propuestas
por correo electronico representd la apertura de un nuevo canal de contacto de las
organizaciones con la AGN.

Al analizar la devolucion que la AGN realizd por escrito sobre las propuestas de las
OSC, se advierte que, de las 24 respuestas que emitio la AGN, agrupando los proyectos de
cada organizacion (si el caso lo permitia), solo en 6 de ellas, la secretaria de planificacion giro
los proyectos hacia las areas correspondientes a fin de agudizar el anlisis; en la gran mayoria
de los casos se contesto, 0 bien que la propuesta ya se encontraba incluida en el POA, o que
ya se habian llevado a cabo auditorias sobre la materia propuesta en el pasado, o que la AGN
no tenia jurisdiccion o competencia sobre el tema propuesto, 0 que algun proyecto parecido se
estaba ejecutando. Aquellos temas, que en principio iban a ser tenidos en cuenta, ninguno fue
aprobado para formar parte de los proyectos de auditoria del afio siguiente (a la fecha
22/06/2011).

En la PP 2011, presentaron proyectos solo 9 OSC?*, sobre la misma base convocada en
el 2010. Algunas de ellas, presentaron proyectos en conjunto, como en el caso de CIPCE e
INECIP. Es importante destacar, en el caso de CeDePesca, la reorientacion de un proyecto
presentado en el 2010 sobre la depredacién de la riqueza icticola, planteando la ampliacion
hacia otras especies con mayor riesgo de desaparicion; como asi también, pedidos de informes
mas que proyectos propios en el caso de la ACIJ. La respuesta de la AGN a los proyectos

presentados no fue exhaustiva, o por lo menos no se encuentra documentada; se limitaron a

2 (AGN, 2012)

2 AC1J, ADEM, AMIA, Asociacién Vecinos de La Boca, CeDePesca, CIPCE, Consumidores Libres - Amigos del Rio de la
Plata, CTA, FARN, Foro-PRO y Comision de Discapacidad del Arzobispado, Fundacion Par, Poder Ciudadano, Universidad
Nacional de Rosario y un periodista

2 AC1J, CEPPAS, CPR, Observatorio petrolero sur, INECP, CIPCE, Poder Ciudadano, CeDePesca, AMIA
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contestar que el 80 % de los temas ya estaban contemplados en la planificacion de la AGN
para el 2012%. En la reunién informativa en la que se pusieron en comdn las respuestas se
resalto la continuidad durante el 2011 del Informe 2008 sobre la Pesca de merluza y
langostino, agregando como objeto de andlisis mas especies en cuestion, como bien se
menciono antes; también se actualiz6 la situacién del informe sobre Becas Cientificas, pedido
por Poder Ciudadano, en el &mbito del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, especificamente el
informe sobre “programa 44”, que se encuentra finalizando el proceso de auditoria de campo;
y se destaco la tematica ambiental como tema protagonista en esta planificacion (iniciativa de
la misma AGN).

Reflexiones finales:

La Planificacion Participativa constituye un mecanismo a traves del cual la Auditoria General
de la Nacion convoca (de forma no vinculante y a discrecion de la misma auditoria) a
organizaciones de la sociedad civil a audiencias publicas y reuniones informativas a fin de
que presenten propuestas sobre organismos y programas a auditar; las cuales, eventualmente,
se incluiran en el Plan de Accidn del afio siguiente. Esta inclusion, o no, depende en primera
instancia de la voluntad de la AGN (el criterio técnico de la Gerencia de Planificacion, y lo
que se vote en el Colegio de Auditores); y en segunda instancia de la resolucion que la
Comision Mixta Revisora de Cuentas y la Comision de Presupuesto y Hacienda (de ambas
camaras) dispongan — aunque esta es una problematica que no abordamos en la investigacion-
. El conocimiento sobre los temas y problematicas del area de especializacion de cada
organizacion resultaria un aporte valioso para detectar aspectos cuyo control es indispensable.
En sintesis, se trata de un mecanismo de consulta, no vinculante, que tiene una doble
dimension: por un lado, intercambiar informacion y experiencias, y por el otro, recibir las
propuestas de la sociedad civil.

Del trabajo realizado podemos concluir que efectivamente la PP tuvo un desarrollo

progresivo, en cuanto al alcance y organizacion del proyecto mismo, a pesar de no cumplir al

% Quiza como respuesta a lo anterior, la AGN, decidié comenzar a implementar, a partir de la PP 2012, tal leres teméticos con
el fin de orientar a las OSC para que logren especificar mas su pedido de auditoria; en los mismos se les informa a las OSC,
segun su tema de interés, que es lo que se vino auditando sobre esa tematica hasta el momento, que es posible auditar
(universo auditable en funcion de la competencia jurisdiccional), etc. Esto podria significar una experiencia importante,
desde la AGN, para mejorar el sistema de participacion y asegurar un enriquecimiento mayor a la hora de entrar en contacto
con las OSC, y constituyen por lo tanto, los interrogantes que se nos abren a futuro.
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100% todas las actividades previstas. Podemos sintetizar ese desarrollo en los siguientes tres

puntos:

e Ampliacion progresiva del nimero de organizaciones con participacion efectiva
(comenzando con organizaciones puntuales contactadas para proyectos particulares — de
ciertas areas especificas -, a convocatorias mayores tanto en el nimero de organizaciones
como en su especialidad de trabajo

e Refinamiento de los mecanismos organizacionales (aunque siempre de manera informal),
sobre todo, con la implantacion de la ficha digital, y la estandarizacion del proceso

e Ampliacion del marco tematico tratado en las sucesivas convocatorias, pasando desde la
cuestién de la discapacidad y el acceso al transporte publico, al medio ambiente, y
finalmente a la apertura de criterios en la presentacion de propuestas para que cada OSC
decida que cree pertinente trabajar desde la AGN.

Sin embargo, se nos abren ciertos planteos que convendria revisar, para ser mas cautos
en el andlisis presente y permitir que se abran nuevos interrogantes hacia el futuro.

En primer lugar, el hecho de que la PP no sea de caracter vinculante (no tiene
obligatoriedad para la AGN), genera ausencia de incentivos para su realizacion efectiva, como
la no existencia de procedimientos especificamente determinados que reglen el accionar de la
AGN en cuanto a la realizacion de cada PP, demostrando cierto nivel de improvisacion.

En segundo lugar, la convocatoria misma esta lejos de ser abierta, sino que es realizada
de forma parcial y arbitraria, (es la AGN quien dispone que organizaciones participan, en
funcion del merito, prestigio y vinculos con la misma auditoria). Esta forma de proceder
recorta el esquema participativo (demostrado en la procedencia de las OSC que fueron parte,
ya que las mismas eran en su totalidad de CABA) impidiendo que se amplie la misma a
organizaciones ciudadanas de menor envergadura y localizadas en otras jurisdicciones.

En tercer lugar, queremos hacer una aclaracion respecto a la naturaleza y objetivos del
proyecto, y su cumplimiento. Si entendemos que una de los principales objetivos de la PP es
enriquecer (a través de los conocimientos especificos de cada OSC) al POA de la AGN, esto,
claramente no sucedio, teniendo en cuenta que aproximadamente el 80 % de los proyectos
que han presentado las OSC ya habian sido auditados, se estaban auditando en ese momento,
0 estaban incluidos en el POA por la misma Auditoria. Si ubicamos a la relacion de las OSC
con la AGN en lo que antes definimos como redes de accountability, en donde los
mecanismos verticales (OSC) intentan activar mecanismos horizontales (AGN), y en donde
estos Gltimos aprovechan a los mecanismos verticales para ampliar su capacidad y perspectiva

de control, el éxito del programa entra en cuestion.

14



Un detalle que nos llama la atencién, es la mayor efectividad en la produccién de
resultados durante los primeros afios del proyecto, cuando la AGN era quien convocaba
especificamente a un sector organizacional determinado u organizacion, para que colabore en
un tema impuesto desde la misma auditoria. Cuando el proceso se abrid, ninguna
consideracion propuesta (por lo menos en la PP 2010, para el afio 2011 no contamos con
datos debido a cuestiones temporales de nuestro estudio) fue incluida en el POA por el
Colegio de Auditores y/o votado por las comisiones.

Por ultimo y relacionado con lo anterior, podemos afirmar que el nivel de participacién
también podria verse afectada por el hecho de que la inclusién, o no, de los proyectos
presentados por las OSC en el POA, depende de que la AGN (y las respectivas gerencias)
decidan incluirlo; en segundo lugar de lo que resuelva el colegio de auditores; y finalmente de
lo que se vote en la Comision Mixta Revisora de Cuentas y en la Comision de Presupuesto y
Hacienda de ambas Cémaras. Las ideas de las OSC no solo se ven enfrentadas a lo que la
AGN (y sus gerencias) decidan, ya que son los que en primera instancia resuelven incluir o no
a esas propuestas de auditorias en el proyecto de POA, sino también al debate y decision del
Colegio de Auditores primero y de las Comision Mixta Revisora de Cuentas y de Presupuesto
y Hacienda de ambas camaras, quiénes resolveran posteriormente.

Si bien, como dijimos antes, la PP tuvo un crecimiento progresivo (cuantitativamente)
aungue también desprolijo e indefinido, estamos seguros de que una reglamentacion tanto de
la obligatoriedad de su realizaciébn como para la fijacion de procedimientos mas amplios
(convocatoria) y claros (procedimientos), harian a la practica una experiencia mucho mas
interesante. Dejamos para otras discusiones y futuros trabajos el estudio en profundidad de las
reglas de decision internas de la AGN, junto a su relacion con el Congreso, que pueden
recortar el ambito y el peso de la participacion, asi como los recursos ciudadanos contra esas

mismas reglas de decision.
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