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GESTION PUBLICA Y RESPONSABILIDAD: ACERCA
DE LOS LIMITES DE LAS ESTRATEGIAS
NORMATIVAS PARA LA TRANSPARENCIAY EL
ACCESO A LA INFORMACION
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Sobre la responsabilidad y la responsabifizacién. IV,
Sobre la responsabilidad y el estado responsable. V. La
Jurisdiceién contable. V1. La transparencia y la
publicidad. VII. La rendicién de cuentas y la cuenta de
inversion o la cuenta piblica. VIII. Hacia la internaliza-
cion de los conceptos en el derecho. IX. Hacla una
definicién de los nuevos institutos. X. ¢Qué origina esta
situacién?

I. Nota introductoria

La transparencia y el derecho a la informacion son
dos temas abordados frecuentemente en Congresos
y Seminarios. La transparencia mejora la calidad del
derecho a la informacién, si la administracion es
transparente, €l derecho a la informacién y sus
procedimientos y recursos cobran otra dimensién,
el piso de conocimiento a partir del cual pregunta-
mos en ejercicio de ese derecho, permite que las
preguntas aborden los temas con mayor profundi-
dad y que las respuestas retroalimenten esa
capacidad interrogatoria y contribuya a lograr el
control social.

“ Agradezco a la organizacion de este Congreso la invitacion a
presentar esta ponencia v quiero manifestar que es un honor integrar
un grupo de expositores tan reconocidos, en la tierra de este pais
hermano y querido por los argentinos.
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La transparencia no es un concepto univoco, tiene
distintas formnulaciones, también tiene distintos
grados, de lo opaco a lo claro, el administrador
puede incluir la rendicién de cuentas voluntaria-
mente dentro de su concepcion de gestion, comoe un
elemento necesario, pero puede considerarlo solo
como un deber formal a cumplir, adoptar una u otra
postura implica distinta capacidad de respuesta al
deber de transparencia y al ejercicio del derecho a la
informacién, en ambos casos, la posibilidad cierta
de sanciéon implica generar riesgos para el cumpli-
miento voluntario de la obligacion de rendir cuentas.

Intentaremos abordar esta intima relacion entre
gestibn y responsabilidad, teniendo en cuenta el
lector, que no advertirla nos llevara a una super-
abundancia normativa divorciada de la realidad de
la administracién, circunstancia que como variable
de ajuste, saldara por un estado de anomia.

II. Sobre las normas

La propuesta es dar un vuelo por la legislacion
argentina en materia de transparencia y acceso a la
informacion, no muy distante del enfoque normativo
que recorre nuestra Iberoamérica, y reflexionar
acerca de la distancia entre nuestras normas y
nuestras realidades, revisar la tendencia a una
copiosa cosecha de normas y frutos de calidad no
deseada.

No pretende ser una mirada pesimista, recuerdo a
Julio Comadira diciendo “Sin embargo, creo también
que, como en su memento lo recordé Julio Oyhanar-
te con cita de Herman Héller, es necesario no
rendirse a la fuerza normativa de lo factico aunque

582

DR © 2013. Asociacion Internacional de Derecho Administrativo



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

GESTION PUBLICA Y RESPONSABILIDAD: ACERCA. ..

lo factico sea un contexto y €s preciso por €so
confiar en la fuerza normalizadora de lo normativo.
El derecho no tiene por qué ser un mero instrumen-
to de la politica y menos de los politicos corruptos;
los politicos deberian verse ellos mismos y a la
politica como instrumentos del derecho y, por mi
parte, me resisto a abandonar esa, sl se quiere,
Utopia, esto es la realizacién del bien comun, en
tanto que conducta exigible no solo del funcionario
sino también, del particular que de cualquier modo
se vincule con la Administracién Publica”.!

Seguramente la verdad esta en el medio, en su justo
medio, en el griego mesotes, que mas que concepto
de centro debemos wverlo como sindnimo de
conciliacion. En otro ejemplo, frente a quienes ven
en el gasto publico la atencién de una necesidad
publica, v admiten que el contenido de la botella sea
llenado a su gusto por el gobiernc, el politico o el
burécrata de turno, otros opinamos que e€s un
concepto vacuo y que nuestras constituciones
establecen derechos cuyo ejercicio requiere medios
financieros, y toda constitucion tiene en si una
constituciéon financiera que los sustenta. Asi, se
dara prioridad en las asignaciones al cumplimiento
de esos derechos, que por otra parte, reflejan los
derechos humanos esenciales, Los presupuestos que
sufrimos indican otras prioridades de necesidad
publica, sino, nuestros indicadores de exclusién
social serian otros.

1 Qyhanarte, Julio, Peder politico y cambio estructural en la Argenti-
na, Buenos Aires, Paidas, 1967, cita de Héller, Herman, Teoria del Estada,
Meéxico, 1942, p. 280. Citado por Comadira, “Etica y Funcién Publica™,
Seminaria [nternacionnl de Devecho administrativo, Buenos Aires, 200H.
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En suma digo, que es necesario que el deber ser este
en la norma pero conciliemos que las conductas
reproduzcan su sustento factico, pues de otra
manera, tendremos resultados como presupuestos
formales y presupuestos reales, idealismo normativo
y realidad asimétrica, sentencias ideales y senten-
cias reales.?

Esa apuesta por el derecho determina que la
transparencia y €l acceso a la informacion han sido
objeto de tratamiento intenso en €l derecho
iberoaméricano, estando en México, precisamente,
no puedo dejar de destacar, como un hito deseable
para otros paises de Iberoamérica, la constituciona-
lizacién del instituto que nos ocupa, definido a
través del articulo 6to de su Constitucién Politica en
siete puntos que establecen sus principios y sus
bases, resaltando como faro iluminador que en la
interpretacién de este derecho debera prevalecer el
principio de maxima publicidad.

No solo la expresion de vuestra Carta Politica
merece admiracién y respeto, sino también el
hecho de que la ley dictada en su consecuencia ha
creado el Instituto Federal de Acceso a la Informa-
cion (IFAI) cuya mision es garantizar el cumplimien-
to de la ley federal de transparencia y acceso a la
informacion publica y promover el derecho a la
proteccién de los datos personales.

La pagina electronica del gobierno de Veracruz de
Ignacio de la Llave en su area de transparencia

2 “ _todo demuestra que la tendencia a la ifegalidad o a la
anomia en general, tiene ejernplo e inspiracién en el manejo del poder
publico”. Nino, Carlos, Ui pafs al margen de la ley, 3a. ed., Buenos Aires,
Ariel, 2003, p. 85.
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constituye no solo un informe normative sino que da
cuenta de acciones efectivas de transparencia.

Una somera revision de la normativa argentina
informa que nuestra carta politica consagra la
forma republicana de gobierno, que tiene como
norte el principio de la publicidad de los actos de
gobierno.

Establece en su articulo 41 el derecho a un
ambiente sano, equilibrado vy aptc para el desarrollo
humanoe ¢ instruye a las autoridades proveer a la
proteccion de este derecho y a la informacién y
educacion ambiental, en tanto que al reconocer los
derechos del consumidor, en su articulo 42, dispone
que tiene derecho a la inforrnacion adecuada y
veraz. Deja sentado que toda persona puede
interponer accion expedita y rapida de amparo para
tomar conocirniento de los datos a ella referidos o de
su finalidad, que consten en registros o bancos de
datos publicos, o en los privados destinados a
proveer informes y en caso de falsedad o discrimina-
cion, exigir la supresidn, rectificacién, confidenciali-
dad o actualizacién.

El articulo 36, la clausula ética de la Constitucién,
considera que atenta contra el sistema democratico
guien incurriere en grave delito doloso contra el
Estado que conlleve enriquecimiento, al tiempo que
ordena al Congreso sancionar una ley sobre ética
publica para el gjercicio de la funcién, considerando
la doctrina que ello implica establecer el delito de
corrupcion,
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Esta ley de ética publica 25.188 cuenta con diez
capitulos en los que se regulan, sucesivamente, el
objeto y sujetos comprendidos; los deberes y pautas
de comportamiento; el régimen de declaraciones
juradas, cuyo acceso es piublico es libre; los
antecedentes laborales exigibles antes del acceso a
la funcién; las incompatibilidades y conflictos de
intereses; el régimen de obsequios a funcionarios; la
investigacion sumaria relativa a violaciones de sus
disposiciones; la creacién de la Comision Nacional
de Etica Publica; las reformas al Codigo Penal y la
publicidad y divulgacién de las conductas violatorias
de su régimen,

La Argentina es firmante de la Convencion Inter-
americana contra la Corrupcion, aprobada por Ley
N° 24.759, pacto a través del cual se busca dar una
respuesta sistematica al problema, por medio de la
prevencion y sancion de la corrupcion administrati-
va.?

El fenomeno de la corrupcion se vincula con otros
delitos, la ley 25.246 ha sancionado el encubrimien-
to del lavado de activos de delitos graves preceden-
tes, determinando penas para las personas fisicas
que encuadren en los tipos previstos, un régimen
sancionatorio para aquellas personas juridicas que
apliquen bienes de origen delictivo con la conse-
cuencia posible de atribuirles la apariencia de un
origen licito, sanciones administrativos penales para
los sujetos obligados que no cumplan con la

3 Un analisis de esta Convencitn, en el que se propicia la aplica-
cion directa de muchas de sus normas, sin necesidad de reglamentacion
local previa, puede verse en Gordillo, Agustin, Un corte transocrsal al
derecho administrativo: La convencidn intermnericona condra la corrupcion,
LL, 1997-E-1091.
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obligacion de reportar y la creacién de una Unidad
de Informacién Financiera con autonomia, legisla-
cién completada en el ano 2007 con la introduccién
de la prevencion y sancioén del financiamiento del
terrorismo.

En esa direccién, la Argentina ha suscripto la
Convencién sobre la lucha contra el cohecho de
funcionarios publicos extranjeros en las transaccio-
nes comerciales internacionales (Ley 25.319).

Ha incorporado a la ley de empleo publico previsio-
nes que hacen a la ética publica (Ley 25.164, Marco
regulatoric del empleo publico), sancionandose en
su consecuencia un Codigo de Etica Publica (decreto
41/99) cuyo articulo 20 dice “Transparencia. El
funcionario debera ajustar su conducta al derecho
que tiene la sociedad de estar informada.”. Cddigos
de ética mas o menos semejantes han surgido en
distintas organizaciones, desde la Agencia tributaria
hasta la Autoridad Nuclear, practicamente todas lo
tienen.

En el plano financiero, la Ley de Convertibilidad
Fiscal 25.152 impone la publicidad de una vasta
cantidad de documentos financiero-contables
emanados de la Administracion, tales como las
ordenes de compra y todo tipo de contratos
publicos, asi como de aquellos documentos
necesarios para que pueda ser controlado el
cumplimiento de las normas del sistema nacional de
administracion financiera.
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Es importante destacar que el Poder Ejecutivo
Nacional dicté el Decreto 1172703, relativo a la
mejora de la calidad de la democracia y de sus
instituciones, en virtud del cual aprobé cinco
reglamentos referidos a las audiencias publicas, la
publicidad de intereses, la elaboracion participativa
de normas, el acceso a la informacién publica y las
reuniones abiertas de los entes de regulacién de los
servicios publicos.

El reglamento del acceso a la informacion tiene
aplicacion en el ambito de los organismos, entida-
des, empresas, sociedades, dependencias y todo otro
ente que funcione bajo la jurisdiccion del Poder
Ejecutivo Nacional. Sus disposiciones son aplicables
asimismo a las organizaciones privadas a las que se
hayan otorgado subsidios o aportes provenientes del
sector publico nacional, asi como a las instituciones
o fondos cuya administracién, guarda o conserva-
cion esté a cargo del Estado Nacional a través de sus
jurisdicciones o entidades y a las empresas privadas
a quienes se les hayan otorgado mediante permiso,
licencia, concesién o cualquier otra forma contrac-
tual, la prestacion de un servicio publico o la
explotacién de un bien del dominio pablico. Dicho
reglamento senala que el mecanismo de acceso a la
informacién  debe garantizar el respeto de los
principios de igualdad, publicidad, celeridad,
informalidad y gratuidad.

En consonancia, el Régimen de Contrataciones de la
Administracion Nacional (Decreto Delegado N°
1023/01) establece que las contrataciones publicas
se desarrollaran en un contexto de transparencia
que se basara en la publicacién y difusion de las
actividades, la utilizacion de las tecnologias de la
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informacion (TI) que permitan un incremento de la
eficiencia de los procesos y faciliten al acceso de la
sociedad a la informacion relativa a las contratacio-
nes para facilitar el control social. Puede verse en la
pagina el mecanismo “Argentina compra” con la
informacidén de las contrataciones de todos los
organismos del sector priblico y el sistema electro-
nico de contrataciones. {(www.onc.gov.an.

El Reglamento para la adquisicion, enajenacion y
contrataciéon de bienes y servicios (decreto 436/00)
consagra a la transparencia, junto con la igualdad,
la promocién de la concurrencia, la competencia y la
ética como uno de los principios que deben inspirar
la elaboracion de los pliegos de bases y condiciones.

Cabe destacar la ley 24.156 de Administracién
Financiera y Organos de Control, que crea un
macrosistema de administraciéon financiera, con los
sistemas de presupuesto, contabilidad, tesoreria y
crédito publico bajo la coordinacidn de la Secretaria
de Hacienda, y dos sistemas de control, uno interno
bajo rectoria de la Sindicatura General de la Nacién
con unidades de auditoria interna en todas las
jurisdicciones y otro, replicando el sistema bipolar
mexicano (Secretaria de la Funcién Piblica—
Tesoreria de la Federacién y Auditoria Superior de la
Federacion), con la Auditoria General de la Nacion
en jurisdiccion del Congresc de la Nacion. El
funcionamiento sistémico proporciona informacion,
dando sentido al derecho de acceso a la informacién.
Tiene sentido si la informacién existe, permite ver en
tiempo real las operaciones que concreta el sector
publico y el proyecto de presupuesto es presentado
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a la sociedad en Internet el dia que se lo envia al
Congreso.

La Auditoria General de la Nacién tiene la peculiari-
dad que su drgano de conduccién superior, el
Colegio de Auditores es elegido por ambas camaras
y el Presidente es propuesto por el partido de
oposicion con el mayor namerc de bancas en dichas
camaras, es decir, la oposicion de intereses para
preservar la independencia. Como lo hace México,
desde 2002 los informes son puestos en la pagina
electrénica en el momento de remitirse al Congreso,
actitud también adopta la Sindicatura General en el
ambito del Ejecutivo. (Pueden consultarse
WWW. agn.gov.ar y wwuw. sigen.gov.arn.

Esos informes hacen a la transparencia, asi lo
entiende la Auditoria Superior de la PFederacion
definiendo que la transparencia consiste en poner a
disposicion de la sociedad la informacidn que se
origina en la administracién publica v las organiza-
ciones politicas, con el fin de que la sociedad pueda
evaluar el desempernio de las autoridades encargadas
de manejar dichas organizacicnes. Implica la
practica de colocar la informaciéon en la “vitrina
publica” para que los interesados puedan revisarla,
analizarla y, en su caso, usarla comc mecanismo
para sancionar en caso de que haya anomalias en
su interior. Termina puntualizando que “Al igual que
en el caso de la fiscalizacién, la transparencia es
solo un instrumento de un sistema global de
rendicion de cuentas”.4

4 Diagnostico General “Transparencia, Fiscalizacién y Rendici6n
de cuentas en México” en la Primera Convencidn Nacional Hacendnaria,
http.gfwvze Jocallis.org.mix,
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TIl. Sobre la responsabilidad y la responsabilizacion

La responsabilizacion constituye un nuevo concepte
que esta involucrado ahora en la gestién publica. El
paso del paradigma weberiano a los modelos
posburocraticos implicados en concepcicnes tales
como la nueva gerencia publica, la gestidbn por
resultados, la teoria de la agencia, el contrato de
gestion, codigos de conducta, implicd que se
empezara a ver la obligacidn de rendir cuentas como
la rendicion de cuentas ante la sociedad, en un
marco mas amplio que los procedimientos de
jurisdiccidn contable y evaluacién de la cuenta
publica.

Este concepto se va abriendo paso en las normas
relativas a la organizacion y funcionamiento del
estado, generalmente con la denominacion de
proceso de responsabilizacidén, o rendiciéon de
cuentas, apunta a fortalecer las formas democrati-
cas de relacionamiento entre el estado y la sociedad
aumentando el gradoe de responsabilizacién o
accountability como una via para captar a los
ciudadanos para controlar las actividades publicas
haciéndolas mas eficientes.

No me sumo a los nuevos predicadores, generadores
generosos de normas, no dudo en afirmar que la
norma ne cambia la cultura y que su legitimidad se
alcanza cuando la sociedad la hace suya.

Comenzando tempranamente a despejar el bosque,
asi digo que, los codigos de ética no cambian por si
las conductas, es mas, suelen ser una copia mas o
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menos adaptada de otro cédigo, que la informatica
nos permite presentar como de propia cosecha, un
marco regulatoric de un servicio pubhice traido de
un pais desarrollado no optimiza por si la calidad
de las prestaciones, hace falta inversion para
lograrla y educacidén para mantenerla, los conceptos
de la nueva gestién publica incluidos en declaracio-
nes, acuerdos y en normas del derecho positive no
generan gerentes publicos y un impuesto como el
IVA con similar concepcion, aplicacion y tasa puede
dar distintos resultados conforme el pais que lo
recepta, porque el grado de ciudadania fiscal sobre
la que se asienta es diferente.s

Algo similar pasa con el transvasamiento de
conceptos de la nueva gestion publica, el nuevo
papel del estado (no me parece castizo decir rol) los
conceptos de transparencia y rendicion de cuentas o
responsabilizacién a nuestro derecho, hay algunas
piedras a remover que no podemos ignorar tapando-
las con palabras.

5 "Porque en las organizaciones oficiales de Espaiia decidida-
mente no gusta mi pensamiento en esta materia ya que alli lo que se
lleva —lo politicamente correcto— son los planteamientos éticos
edulcorados, la publicidad de los “cédigos de comportamiente” de
impronta anglosajona que pretenden hacer frente a la corrupcion
funcionarial haciendo precisiones sobre lo ilicito y lo pemmitido, puesto
que entienden que el funcionario corrupto no peca por malicia sino por
ignorancia, es decir, por no saber que, si le es licito aceptar un boligrafo,
no le es permitido aceptar el regalo de un televisor. Con estos codigos
—que politicos y académicos eminentes estan redactando con facilidad
y celo (sobre todo si saben traducir del inglés}— que cuentan con el
apoyo de todos los partidos y aun de los profescres de la lamada ética
social, se da por supuesto que con la ayuda de un buen papel en un fin
de semana o poco més puede limpiarse la Administracién piiblica de la
vieja rofa de una corrupcion centenaria de raices harto profundas”.
Nieto, Alejandro, “La funcion piblica y la corrupcion”, en Seminario
tnternacionnt de Derecho Administrative, Buenos Aires, 2004.
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IV. Sobre la responsabilidad y el estado responsable

La lectura de la agenda sobre la responsabilidad
del estado en nuestra actualidad nos hace mirarlo
como a un dios benevolente y representado por los
mas diversos colores, CHAAC, dios de las Huvias.
Hay una prolja v creciente agenda a la que el estado
proveera por la mera inclusién normativa de
nuestros derechos, una especie de rezo laico.

Siempre recuerdo que Natalio Botana, politélogo
argentino, invitado a una discusion sobre ciudada-
nia fiscal, luego de presenciar el debate que habia
atravesado andos temas de  administracion
tributaria, llamado a opinar, destaco que el abordaje
de esa tematica lo habia llevado a preguntarse:
¢Quién paga los derechos?

Es de suyo evidente que la respuesta apuntaba a
quienes pagan los impuestos ¢ en Ultima instancia,
sobre quienes recae la efectiva carga tributaria, que
sustenta la satisfaccion de obligaciones y legitimos
intereses que crecen proporcionalmente con el
espiritu garantista que dimana del moderno derecho
constitucional y administrativo.

La cuestidbn no parece de tono menor, cuando
ampliamos la responsabilidad del estade, estamos
redefiniendo en alglin sentido la legitimidad de los
impuestos y también la legitimidad del gasto ¢Esta
ese estado en condiciones de responsabilizarse?

En otro sentido, son sus capacidades compatibles
con el cumplimiento de las obligaciones que le
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genera su propia actividad, o debe mejorar la
calidad del gasto y eliminar la corrupcidn estructu-
ral. En otras palabras, razono, que no resulta
equitativo trasladar el costo de la negligencia y el
dolo a los contribuyentes, colective no muy amplio
ni de integracién apetecible por los habitantes de
pais alguno, en detrimento de la extensién
razonable de la responsabilidad del estado.

En este punto me pregunto, al menos mirando la
realidad de mi pais, en que medida esa responsabi-
lidad, en los hechos, no resulta acotada no per la
norma que la establece, sino por el derecho “de la
emergencia“, que traduce bonos como moneda, y
establece tiempos de espera y valores que tornan
ilusoria la sentencia destinada a consagrar el
legitimo derecho del administrado, al tiempo que lo
somete, en tanto acreedor del estado, a complicados
procedimientos, todo lo cual revierte, paradojica-
mente, al mismo estado, que cuando contrata
servicios es castigado con un costo diferencial, que
deviene de su escasa confiabilidad como pagador.
Creo que a poco gque se revise la cuestién en los
distintos paises de Iberoamérica, la distancia entre
norma y cumplimiento efectivo sera un dato comun,
somos creativos en la generacion de derechas que
se traducen en obligaciones del estado e inversa-
mente poco activos para generar los recursos para
cumplir con ¢llas.

cComo es el estado —que es mi contraparte como
ciudadano— al cual pago impuestos? y ¢Como es el
estado en su caracter de administrador? Son
interrogantes cuya respuesta determina la calidad
de ciudadania fiscal que asumimos.
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En que sentide y como administra los recursos,
implica preguntar, cual es el grado de legitimidad
del impuesto, lo cual no representa sélo un juicio de
valor sobre el sistema tributario que en cada uno de
nuestros paises supimos conseguir, con inequidades
notorias, sino también una valoracién de la forma
en que los recursos son obtenidos. Es decir, no sélo
si predomina el principio de equidad en el plexo
normativo que conforma el sistema tributario sino
también si en su aplicacion, la igualdad de cargas
en iguales situaciones no se torna un principio
ilusorio en tanto la presion tributaria es harto mas
fuerte en los contribuyentes inscriptos que en los
potenciales habida cuenta del desplazamiento de esa
presion tributaria por la evasion y el fraude fiscal,
resultando no menos significativa la elusion de los
grupos corporativos.

Un paso mas, ¢Cual es la legitimidad del gasto? vy
¢Hasta qué punto el sacrificio de los que pagan
crece por la irrazonabilidad del destino del gasto, el
derroche, la apropiacién indebida, los desvios de la
corrupeién y la ineficiencia de la gestion?

En suma, el grado real de la responsabilidad del
estado tiene que ver con un estade donde los
procesos de responsabilizacidbn conduzcan a la
gobernabilidad del sistema, con integridad fiscal,
transparencia, solvencia y fundamentalmente,
previsibilidad, y ese es el punto donde se cruzan
responsabilidad del estado y responsabilizacién o
rendicion de cuentas, ha avanzado el derecho
administrativo en la definicién de la responsabilidad
y los tipos de responsabilidad, cualquier digesto de
nuestros paises da cuenta de ello, no ha avanzado el
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estadoc en su proceso de rendicion de cuentas,
mucho menos el sancionatorio.

Egse avance defimird un estado que seguramente

¢ sera mas eficaz y observara menos eventos genera-
dores de responsabilidad, tendra eficiencia en el
gasto y generara sin duda voluntad de pago en sus
ciudadanos, podra en consecuencia, enfrentar sus
compromisos, como un riesgo acotado que pueda
ser indemnizado y pagado, conforme las normas
regulares del derecho y con fondos publicos
legitimamente incorporados.

La responsabilizacion dijimos, trasciende Ila
rendicion de cuentas en el sentido clasico que se
satisfacia con la cuenta de publica o de inversion
gue tras un paso por un drgano de control termina-
ba en el parlamento, para su aprobacion o rechazo o
su ignorancia, hoy incluye las notas de transpa-
rencia y control social, se va abriendo paso en las
normas relativas a la organizacion y funcionamiento
del estado.6

El concepto implica que es preciso fortalecer las
formas democraticas de relacionamiento entre el
Estado y la sociedad, aumentando el grado de
accountability del sistema, como una via de captar a
los ciudadanos para controlar las actividades
publicas, para hacerlas mas eficientes y de mayor
calidad.

¢ “diferencia responsabilizacion como exigencia puntual de

rendicion de cuentas provenients de la ley o el contrato, de accorntabili-

ty, que es la rendicién voluntaria, sin necesidad de exigencia, donde la

rendicién forma parte de los valores y la cultura”. Oszlak, Oscar,

“;Responsabilizacion o responsabilidad?”,  Respomsabilizacicu v

evaliacion de In gestion publica, Venezuela, CLAD -Editorial Texto, p. 240.
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He pensado que nosotros, abogados, dispuestos
siempre al abordaje de tierras aun aridas, debiamos
abrir un espacic para la reflexién del tema, entre
colegas, sin perseguir conclusiones, sino tomando *
algpunas cuestiones, para tener un borrador de
inicio, dado que es comun que en esos documentos
o "papers” de la nueva gestién, se nos atribuya,
colegas del derecho administrativo, alguna culpa.?
Quiero anticipar que no comparto que en esas
teorias se tiende a privilegiar resultados prescin-
diendo de procedimientos juridicos formales, que la
mejor gestién es la que se ajusta a derecho, existe la
propensiéon a evadir el “corset normativo” para
concretar la eficiencia de la gestidn, y en muchos
casos para lograr resultados propics y no para el
bien comtin.8

Como  luego lo resenare, el paso del estado
burocratico al posburocratico, con la necesidad de
dar libertad a los gerentes publicos, para introducir
procesos técnicos desde la actividad privada, fue

7 Asi, Nickson, en 2002, al analizar la transferencia de practicas
como el New Public Management a la América Latina, sefiala como
desventajas la rigidez del sistema presidencialista y a la tradicion del
derecho administrativo de la region, que prioriza los insumos por sobre
los resultados, acotando la emergencia de los sistemas de rendicion de
cuentas.

¢ Joaquin y Losada: “favorecen la ampliacidn de la discrecionali-
dad de los altos funcionarios, aunque de esta forma los organismos que
ellos conducen ganan en flexibilidad y eficiencia. Sin embargo, es muy
factible que en algunos que en algunos casos ocurra la violacién de [a
barrera que separa la discrecionalidad de la arbitrariedad, el abuso de
podery la corrupcion”.
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dando lugar a la jerarquizacion de la obtencién de
resultados y a la efliciencia en detrimento del
derecho, sin advertirse que la vigencia del estado de
derecho y la fortaleza de las instituciones constituia
el contexto adecuado para lograr resultados, que era
necesario agregar control horizontal en las estructu-
ras del estado y transparentar su accidén para que €l
control social limitara al nuevo gerente publico.

V. La jurisdiccién contable

Un punto previo a aclarar es la jurisdiccién
contable, expresada en los juicios de cuentas y de
responsabilidad, cuya supresién del derecho federal
argentino desde 1993 tendid a considerarse una
minusvalia del régimen de responsabilidad de los
funcionarics, ante la critica que suscito.?

En realidad, con dicho sisterna no estabamos sino
ante un procedimiento jurisdiccional administrativo,
una via mas de determinacion la responsabilidad del
funcionario publico.!¢ Los procedimientos de
investigacion sustitutos que no implican jurisdiccién
administrativa dando lugar a la intervencion directa
de la justicia por denuncia a la cual esta obligado
tode extipendiario publico y las asesorias legales y
su papel en la delimitacion de responsabilidades
mediante sumarios administrativos, apuntan a
cubrir la cuestion.

¥ Afin cuando una revision de resultados de los juicios de res-
ponsabilidad en el 6rgano de control preexistente no parece ameritar su
restitucion.
10 Esta jurisdiccion se le habia atribuido al Tribunal de Cuentas
de la Nacion, creado por decreto ley 23354/56.
598

DR © 2013. Asociacion Internacional de Derecho Administrativo



Esta r_evi_stg forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

GESTION PUBLICA Y RESPONSARBILIDAD: ACERCA...

En los paises donde rige la jurisdiccion contable, se
ha discutido la institucion, asi en Espana, donde
quiero recordar a mi maestro el Director del
Instituto de Estudios Fiscales de Madrid, Don Cesar
Albifana Garcia Quintana, cuando decia que la
jurisdiccién contable podria constituir un serio
obstaculo para el normal mantenimiento de los
principios de unidad y exclusividad de la jurisdic-
cién, concluyendo que “la posicién del Tribunal de
Cuentas dentro del sistema constitucional espaiiol
seria mas facil de articular y potenciar si, en lugar
de estar dotado de una autentica funcién jurisdic-
cional se limitara a desarrollar meras competencias
instructoras que pudieran servir de base a posterio-
res actuaciones de otros organos plenamente
jurisdiccionales.”!!

La ley argentina de administracion financiera ha
dejado de lado la jurisdiccién contable, creo que hoy
la pregunta es si el capitulo de responsabilidad que
conforman sus articulos. 130 y 13112 debiera ser

1t Cubillo Rodriguez, Carlos, La jurisdiccion del Tribunal de Cuen-
tas, Granada-Espaiia, Comares, 1999.

12 Art. 130.-Toda persona fisica que se desempene en las jurisdic-
ciones o entidades sujetas a la competencia de la Auditoria General de
la Nacién responderd de los dafios econdmicos que por su dolo, culpa o
negligencia en el ejercicio de sus funciones sufran los entes menciona-
dos siempre que no se encontrare comprendida en regimenes especiales
de responsabilidad patrimonial. Art. 131.-La accion tendiente a hacer
efectiva la responsabilidad patrimonial de todas las personas fisicas que
se desempefien en el dmbito de fos organismos y demas entes
premencionados en los arts. 117 y 120 de esta ley, prescribe en los
plazos fijados por el Cadigo Civil contados desde el momento de la
comision del hecho generador del dafio o de producido éste si es
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complementado por una ley sobre la responsabilidad
de los funcionarios y la respuesta parece ser que
con uno u otro sistema la esencia es que haya
control y sancién. La respuesta implica algo mas
que valorar el sistema de control financiero, abarca
el funcionamiento de la justicia.l3

Este aspecto, he visto que en México también se ha
discutido el tema, llegandose a sostener la necesidad
de crear un organo jurisdiccional en jurisdiccion
legislativa o en el poder judicial.!*

VI. La transparencia y la publicidad

Otro elemento a esta nueva concepcion de la
rendicién de cuentas es la transparencia, cuya base

posterior, cualquiera sea el régimen juridico de responsabilidad
patrimonial aplicable con estas personas.

13 En el actual marco, cabe sefalar la actividad de la Auditoria
General de la Nacion, en Argentina, en 2006 realizé 116 comunicaciones
a juzgados y organismos competentes en la prevencion y combate
contra la corrupeion, como la Fiscalia de Investigaciones Administrati-
vas, la Oficina Anticorrupcion y la Procuracion General de la Nacién.
Dirigio por propia iniciativa 4 a la Procuracién General de fa Nacidn, Sa
la Fiscalia de Investigaciones Administrativas, y 9 a distintos Juzgados.
En 27 casos se remitieron informes de Auditorfa a pedido de los
organismos: 2 a la Oficina Anticorrupcion, 8 a la Fiscalia de
Investigaciones Administrativa y 17 a diversos Juzgados y Fiscalias.

1+ Mdangos Borja, Maria de la Lugz, en Boletin Mexicano de Dere-
cho Comparade, Biblioteca virtual. Sefiala que: “Control externo
jurisdiccional. Este tipo de control lo ejerce un organo de caracter
jurisdiccional, ya sea que se encuentre ubicade dentro det Poder
Legislativo -en cuyo caso conserva, no obstante, plena independencia en
el desarrollo de su funcitn-, o se trate de una institucion especializada,
situada orgénica y funcionalmente dentro del Poder Judicial. ..La
Contaduria Mayor de Hacienda nunca ha tenido jurisdiccion; esto es,
tiene 1a funcion fiscalizadora, pero le hace falta Ja de enjuiciamiento, y
con ella lo que se conoce como “jurisdiccién contable”.
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no es sino la publicidad de los actos de gobierno,
nota esencial de la RepublicaZ.

Son ejemplos de esta jerarquizacién de la publicidad
como elemento de la responsabilidad financiera, en
la Republica Argentina, entre otras, la Ley 25.152 de
1999 de administracion de recursos publicos cuyo
articulo 8 dispone que se publiquen una serie de
datos de ejecucion presupuestaria, la ley del
régimen federal de responsabilidad fiscal 25.817 de
2004, que hace utilizacién del principio de la
publicidad de los actos no ya como elemento
constitutivo de la responsabilidad financiera sino
como sancion “publicamos que nos has cumplido”.

Asi esta ley expresa que el régimen federal de
responsabilidad fiscal se crea con el objeto de
“establecer normas generales de comportamiento de
fiscal y dotar de una mayor transparencia a la
gestion publica”. Su capitulo I se titula “Transpa-
rencia y gestion publica” y su articulo 32 adopta
como una sancién por el incumplimiento de las
pautas de ingresos, gastos y endeudamiento, “la
divulgacion de la situacién en todas las paginas web
de las provincias, de la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires y del Gobierno Nacional, en un apartado
especial creado al efecto”

2 La exarcebacion del concepto ha llevado a confundir el medig,
deificando actualmente la pagina de Internet, con el fin, que es la
publicidad de los actos de gobierno, elemento esencial de la Repiblica,
que nuestros primeros gobernantes patrios concretaban con la simple
exposicién de sus cuentas en la Gaceta oficial. Como todo proceso, dime
los insumos, te diré el producto.
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VII. La rendicién de cuentas y la cuenta de inversion
o la cuenta publica

La Rendicion de Cuentas es un medio idoneo para
que los funcionarios y agentes estatales informen de
manera clara, explicita y concisa los resultados de
su gestion y den cuentas de su accionar. La
rendicién de cuentas manifiesta la obligacion de los
gobernantes de rendir cuentas de sus actos, e
implica el desarrollo de mecanismos institucionales
de control y la existencia de una sociedad civil activa
que requiere transparencia.!®

También ha de recordarse que dejar de lado el juiclo
de cuentas o en su caso el de responsabilidad, no
implica que se ha suprimido la obligacion legal de
rendir cuentas por parte de los funcionarios, dado
que ella se encuentra inmersa en la naturaleza de la
funcion publica, con prescindencia de su reconoci-
miento normativo expreso, como lo ha destacado
fvanega.l?

Entre esos mecanismos, el principal es la cuenta de
inversion, el Congreso debe aprobar o desechar la
cuenta de inversién, y esa cuenta informa como se
ha cumplido la manda y es directriz esencial para la
sancién del presupuesto del ejercicio entrante,
nuestra realidad es que estamos con atrasos en la
aprobacién o rechazo de las cuentas. Dice Maria
Angélica Gelli “Desde los origenes de la organizacidn

16 Fsa facultad de control legislative se da en lo presupuestario,
con centrol preventiva en cuanto examina el proyecto de presupuesto,
concomitante a través del seguimiento de la gestion con distintos
instrumentos y posterior con el dictamen de la cuenta de inversion.

17 Ivanega, Miriam Mabel, Mecanismos de caitrol puiblice i nrgit-
mentaciones de responsabilided, Buenos Aires, Abaco, 2003,
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constitucional, la desatencion de la obligacion
constitucional del Congreso gue acumuld cuentas
sin revisar ni aprobar, se constifuyo ¢n una practica
establecida con algunas excepciones”!8, circunstan-
cia que se hard mas evidente la imposibilidad de
aprobacion tacita de las cuentas en funciéon del
articulo 82 de la Constitucion Nacional que prohibe
la sancién ficta o tacita de las camaras.!? Retraso
del envio de los tientos de cuentas a Espafa que
observara el derecho indiano.

Esta desatencion disminuye el control politico que
en Argentina ha tenido expresidon constitucional en
la reforma de 1994, estableciendo el articulo 85 que
“El control externo del Sector publico nacional en
sus aspectos patrimoniales, economicos, financieros
y operativos, sera una atribucion propia del Poder
Legislativo”.

La cuenta de inversion es ¢l documento a través del
cual el Jefe de Gabinete de Ministros presenta
anualmente a consideracion del Congreso, los
resultados de la gestidon financiera de su gobierno
con el objeto de que se pueda comprobar que los
recursos han sido gastados o invertidos en los

18 Gelli, Maria Angélica, “La Ley Bs. As. 2001, Constitucidn de lu
aacion Argenting. Comeritada y concordada, p. 482,

19 La dltima cuenta informada por la Auditoria General de la
Nacion ha sido la cuenta del 2004, mientras que en la Comisidn
Bicameral Revisora de Cuentas de la Administracién estin en
tratamiento las cuentas de 1999 a 2004 inclusive.
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programas en la forma aprobada cn el presupuesto
de egresos.?0

Es por ello que, como bien se ha senalado?! al igual
que el presupuesto dcbe regirse por el principio de
universalidad??; por eso su contenido, debate y
despacho debe abarcar a toda la administracion
cumplida, sin excepciones,

Hemos reiterado que, a mayor delegacidn mayor
control, bien se ha dicho que la Cuenta de Inversion
crece en importancia por las facultades que el
Congreso confiere al Poder Ejecutivo, en particular
respecto a la reasignacién de las partidas presu-
puestarias puesta en cabeza del Jefe de Gabinete de
Ministros; facultades que debilitan las funciones del
Legislativo.?3

Es una visidn generalizada que los parlamentos
tienden a pasar leyes marco, leyes programa, lo que
implica delegar a los Ejecutivos buena parte de la
tarea normativa, son las exigencias de un mundo
cambiante, cadtico e impredecible, las decisiones
deben terier en cuenta que el unico factor no

20 Hutchinson, Tomds, “La cuenta de inversién y el control luego
de la Ley 24.156", La cuenta de inversicn, Buenos Aires, Dunken, 2005,
pPp- By 55

2 Pérez Colman, Luis J., “Régimen normative de la cuenta de
inversién”, La creita de inversion, Buenos Aires, Dunken, 2005, pp. 115y
55.

22 Este principio deriva del de unidad y exige que todos los in-
gresas y egresos figuren en el presupuesto de acuerdo con dos reglas: la
no afectacion —que prohibe que determinados ingresos se destinen a
priori a cubrir determinados gastos— y la regla del presupuesto bruto
—segin la cual ingresos y gastos deben figuran en furma expresa sin
compensaciones— . En Ivanega, Miriam M., Principios... oy cif., cap. VIL

2 Despouy, Leandro, Ef control de la coente de fiversign... op. cil.
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disponible es el tiempo, v en los parlamentos no
constituye una virtud su aprovechamiento.

En Argentina, se ha establecido una delegacion
permanente por la reforma del articulo 37 de la Ley
de Administraciéon Financiera que puso en cabeza
del Jefe de Gabinete facultades para reestructurar
partidas.2?

En otro orden, mediante la subestimacién de
variables macroecondémicas, como el crecimiento
esperado del producto bruto interno, se asumen
hipotesis de ingresos que luego son superadas,
permitiendo al Ejecutive incrementar gasto por
medio de decretos de necesidad y urgencia con los
excesos de recaudacion. .

En los hechos, se determino la disponibilidad del
ejecutive de un verdadero presupuesto paralelo, lo
que ha hecho pensar como  necesario que el
Congreso ejerza realmente el control externo con
una oficina de presupuesto que le permita romper
con la asimetria de informacién frente al Ejecutivo,
incluyendo analisis macroeconémico, lo que
significa superar la debilidad politica en la discusién
parlamentaria. No es cuestion de norma, sino de
informacién.

2 La reforma efectuada por ley 26124 de 2006 en su Art, | permite al
Jefe de gabinete de ministros la facultad de disponer las reestructuraciones
presupuestarias que considere necesario dentro del total aprobade por el
legislativo, quedando comprendidas  todas las modificaciones gue
impliguen la reduccion de aplicaciones financieras, para destinarlas luego a
gasto corriente o de capital.
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Un enfoque mas amplio del concepto esta siendo
llevado a la practica por las entidades superiores de
control {nominacién de aquellas que rcportan a los
parlamentos). En ese sentido, se considera que una
optimizacién de los procesos de rendicion de
cuentas es necesaria, no solo de parte de la
administracion sino también de las auditorias, las
contralorias v los tribunales de cuentas.

Nuestra Iberoamérica, en medic de la globalizacion
con cambios constantes requiere instrumentos gue
permitan mejorar la asignacion de los recursos
publicos y una gestién superadora del nivel que
tradicionalmente ha mostrado, asi la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de Entidades de
Fiscalizacién Superior (OLACEFS) ha puesto como
uno de los ejes del plan estratégico regional 2006-
2010 la profundizacién de la rendicién de cuentas,
aspirando a promover “el desarrollo de una
administracion publica y una sociedad civil
concertadas en torno a lo que debe ser la rendicién
en cada pais, con una investigacion de los temas del
buen gobiernoe .23

VIiI. Hacia la internalizacién de los conceptos en el
derecho

El proceso que estamos viviendo en el derecho
positivo es la recepcidén de un concepto de transpa-
rencia que es algo mas que la publicidad de los
actos de gobiemo y de un concepto de rendicion de
cuentas que supera, como hernos dicho, el tradicio-

5 Ponencia de la Presidencia de la Comisién Técnica de rendi-
cion de cuentas, Santo Domingo, Repiiblica Dominicana, Octubre 2007,
La actualidad del tema justifica su inclusion en la V Conferencia Eurosai
Olacefs de Lisboa en Mayo de 2607,
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nal de la responsabilidad contable, transparencia y
rendicién de cuentas han ido evolucionando y
seguramente denotan algo diferente para cada
estado, dependiendo no solo de la forma y el modo
en que han sido receptados por el derecho, sino
también de diferencias en la base institucional y
cultural.

Permitaseme hacer historia desde una mirada
ibérica, recordando a don Ramoén Munoz Alvarez,
quien fuera miembro del Tribunal de Cuentas de
Espana, nos decia que existe una hipétesis que
sefiala que la incorporacién del pueblo llano al
Parlamento inglés convocada por Simén de Monfort
en 1265, se debid al influjo que sobre este personaje
ejercieron las instituciones espafiolas, predicando
que va en las Cortes de Leén de 1188, tiene acceso a
las Curias el estado llano, con mucha anticipacion a
cualquier otro pais europec. En Alemania no entra
en la dieta hasta 1232, en Inglaterra ya hemos visto
que fue en 1265, en Francia Felipe el Hermoso no
convoctd a los representantes de las ciudades hasta
1302.

En efecto, la primera Curia plena a la que asisten
los representantes de las ciudades y villas es la de
Leén de 1188 por convocatoria de Alfonso IX. Se
celebrd en la Iglesia de Santa Maria de la Regla, 66
anos antes de que Enrique II convocase a los
comunes en 1254 y de que fuera conocida la Carta
Magna, origen del no taxation withouth representati-
on para la mayoria de los autores. Estas asambleas
nacieron como 6rganos limitativos al poder real en la
creacion de cargas y contribuciones, madurando el
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pensamiento  John  Locked  {1690), expresa-
ba:"...porque si alguien reivindicara el poder de
poner y percibir tasas sobre las gentes por su propia
voluntad, y sin aquel popular consentimiento,
invadiria la ley fundamental de la propiedad y
subvertiria €] fin del gobierno”.

Desde luego que el mundo moderno tiene mayores
exigenicias, por supuesto que los impuestos ¥
también los gastos en las constituciones del mundo
son votados por los representantes del pueblo y
luego de ejecutada la manda tiene la competencia de
aprobar o desechar lo actuado por los gobiernos, en
un control politico que asisten los 6rganos especiali-
zados, pero los ciudadanos quieren saber mas, no
solo si se recaudaron los impuestos legales, también
quieren saber ¢dmo se recaudaron, si no recayeron
sobre unos sectores mas que sobre otros por
ineficiencia de la administracion tributaria, si los
gastos autorizados en el presupuesto fueron
realizados conforme la autorizacion pero también
con arreglo a los criterios de economia, eficacia y
eficiencia, y quieren también participar en la
formulacién de los presupuestos y en el control
social de su ejecucion a través de las organizaciones
de la sociedad civil, y ahora, en plena sociedad de la
informacién, quieren poseerla, para evaluar a sus
representarntes y exigirles rendicion de cuentas.

El estado moderno ha cambiado su organizacion,
pasando del estado burocratico al estado posburo-
cratico, proceso dificultoso en nuestros paises.

El estado burocratico tenia formas organizacionales
jerarquicas regidas por reglas y procedimientos
claros, servicios civiles institucionalizados, apoliti-
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cos, con cierto grado de autonomia, estabilidad
laboral y ascensos determinados por criterios
meritocraticos, y restricciones al uso del cargo para
beneficio personal.

El estade posburocratico otorga libertad para
gerenciar contra resultados, responsabiliza al
gerente publico pero el gerente publico se responsa-
biliza por su mandato, muchos principios de la
empresa privada son traidos a la organizacidn
publica, aun cuando es claro que no son iguales.

El sector privado frente a las exigencias del mercado
desarrolla tecnologias que obedecen basicamente al
lucro (tasa de rentabilidad, la obtencidén de resulta-
dos, los costos, las inversiones, el grado de competi-
tividad, orientacién al cliente y la preocupacién por
la- eficiencia.) En fin, adaptar las organizaciones
privadas a entornos cada vez mas competitivos.
Llevar sus procedimientos al sector publice implica
adaptarlos a condicionantes especificos, el contexto
en el que tienen higar los procesos de gestidn
publica difiere de la logica impuesta por el mercado
a las compariias privadas.26

% Como seiala Andrea Ldépez, doc. 68 INAP, Argentina,
http/fuww.dad.org.com. En el sector piablico, el mecanismo de
asignacion de recursos es la sustitucién del mercado por el proceso
politico, la provisién de bienes piiblicos se hace a través de las acciones
de gobierno y no por el mercado. En cuanto a la administracion publica
en su calidad de poderes puablicos, es ¢l Estado construide por la misma
sociedad para cumplir objetivos que persiguen el bien comidn. También
destaca los procesos a través de los cuales el sector piblico crea valor y
la dificultad de su medicién, en tanto el precio de mercado no estd
presente en los bienes piiblicos y Jas superposiciones que ocurren entre
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Convengamos que los objetivos publicos tienen
mayor complejidad, son mas abstractos. Sirven
ciertas técnicas de administracion pere la finalidad
(el bien comun) es distinta, el sujcto y el objeto
también. Aun en la producciéon de bienes y servicios
publicos para el estado no hay usuarios, hay
ciudadanos, el interés del usuario se agota con la
disponibilidad al precio méas conveniente, un estado
tiene que subsidiar un minimo de acceso a los
servicios publicos para sus ciudadanos, su cliente
no solo es el ciudadano presente, es el ciudadano
futuro, de ahi que la cuestion ambiental, por
ejemplo, puede llevar a definir un precio adicional
para preservar la fuente de recursos.

Sin embargo, el paso del estado burocratico al
posburocratico tiene que resolver como forma un
mercado de asignacién de bienes, que herramientas
técnicas utiliza y cuales no, necesita instituciones.
Lorenzetti, miembro de la Corte Suprema de la
Argentina jerarquiza lo concerniente a las relaciones
entre la economia y la solidez de las instituciones y
entre estas y el progreso econémico.?”

Estas nuevas formas posburocraticas, traidas a
Iberocameérica como recetas traspolables se encuen-
tran con un problema, no tienen piso institucional.
Es que el subcontinente no ha completado la etapa
burocratica, la anomia se filtra en €l respecto a la
ley, la meritocracia funciona relativamente. El

el producto de los programas y los resultados que efectivamente tiene ta
accidn administrativa,

27 Citacdlo por Sagiies, “La teoria de la decision judicial”, La bris-
queda de la deniominnda colidad instilicional, San Isidro, Errelus Col. Abog,
2008.
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problema no es modificar organizaciones, el
problema es modificar sistemas.

Joan Prats I Catala senala que para lograr convoca-
toria y movilizarnos hacia el desarrollo, harian falta
tres grandes transformaciones: “Superar definitiva-
mente el populismo politico mediante la consolida-
cibn y avance de la democracia y el estado de
derecho.” Esto implica una gran cantidad de
reformas politicas adaptadas a cada pais: mejorar
los sisternas electorales y de partidos politicos;
mayor informacién y transparencia, facilitar la
participacion politica; erradicar el clientelismo;
garantizar la division de poderes y la sumision de
todos ellos y de los ciudadanos a la ley; erradicar la
arbitrariedad, reducir la discrecionalidad, etc.

“Superar el sistema econdmico mercantilista
latinoamericano tradicional mediante su transfor-
macién en auténticas economias de mercado
abiertas y competitivas”. Esto abarcaria una larga
lista de cambios institucionales: asignar en forma
mas eficiente y otorgar mayor seguridad a las
garantias de los derechos de propiedad (desregular
por un lado y crear regulaciones mas eficientes por
otro).

“Salvaguardar la cohesidon y avanzar en la equidad
social mediante politicas y programas de Iucha
contra la marginacién y la pobreza, de garantia de
servicios sociales basicos como el abastecimiento de
agua, la salud, la educacion y la prevision social.”
Para ello debe darse la transferencia de recursos y
responsabilidades a las administraciones descentra-
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lizadas, al sector privado y a las organizaciones de la
sociedad civil, segun los casos

Las tres grandes transformaciones planteadas
forman un sistema que puede plasmarse en un
ejemplo: sin transparencia y responsabilidad en el
financiamiento y sin democracia interna en los
partidos politicos sera practicamente imposible
evitar la clientelizacion del empleo publico y la
propensién politico-empresarial a burlar las reglas
de la competencia de mercado; sin servicio civil
meritocratico e imparcial sera imposible garantizar a
los empresarios la sostenibilidad por el poder
ejecutivo de los compromisos legislativos; sin
transparencia, participacién y responsabilidad
suficientes sera muy dificil evitar que los programas
sociales sigan beneficiando a los que ya tienen voz
en el proceso politico v perpetuando con ello la
dualizacion social; sin estabilidad macroeconémica,
sin un sistema financiero fiable ¥y sin la minima
seguridad para los derechos de propiedad, se
desincentiva la capacidad de emprender o se la
entierra en el sector informal. De este modo se
impide no sélo el nacimiento de unas clases medias
productivas y dinamicas sino también la expansion
del empleo v de la base fiscal gque podria permitir
mejorar la recaudacion con fines sociales..,?8

Sentado este marco conceptual cabe desentrafiar
aun mas los nuevos sentidos de la rendicién de
cuentas o la accountability, vocablo que no termina
de ser receptado en nuestro idioma, asi puede
hablarse de responsabilidad, palabra que de suyo

1 Pratz I Alcala, Joan, " Administracién Pablica y desarrollo en
América Latina en un enfoque neoinstitucionalista”, 1l Congreso Clad,
1997, http;hvune.clad.org,
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silena muy mal, responsabilidad fiscal, responsabi-
lidad y otras. Oszlak habia prevenido en 1998 que
cuando la cultura de una sociedad no registra
ciertos valores y conductas vigentes en otros
contextos, el idioma por lo general no les reserva
locuciones para designarlos, agregando ahora?? que
solo en aquellas culturas en las que esos compor-
tamientos y su fundamento axiolégico forman parte
del “sentido comun” de la interaccion social, surgen
conceptos que, con una sola palabra, transmiten el
sentido y la coloracién que recibe su efectiva
vigencia. En ese sentido prefiere admitir responsabi-
lizacion como la relacion donde un sujeto es
sometido por otro y otros a un proceso o exigencia
puntual de rendicion de cuentas, en funcion de
compromisos y obligaciones que el mismo adquiriera
al hacerse cargo de una gestién, en cambioc deja
accountability connota la obligacion misma de rendir
cuentas, voluntariamente asumida por el sujeto, sin
necesidad de que medie la intervencién de un
tercero para exigirla. Esta distincién es crucial, por
cuanto implica que la obligacién rendir forma parte,
en primer lugar, de los valores y por extension de la
cultura del sujeto y no depende de su exigibilidad
por ofros.

Estoy en pleno acuerdo que esta diferencia es
crucial, suelo decir que si en un pueble de dos mil
habitantes, la mayoria evade los impuestos, el
recaudador no puede ser eficiente ¢Que hacen las
administraciones tributarias modernas? Apuntan al

2 (Oszlak ,";Responsabilizaciéon o responsabilidad?”, op, cit,
nota 6, p. 241.
613

DR © 2013. Asociacion Internacional de Derecho Administrativo



Esta r_evi_stg forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

HECTOR CONSTANTING RODRIGUEZ

cumplimiento voluntario de la obligacion tnibutaria,
si el 90% de los contribuyentes declara sus
impuestos, el problema es empadronar, tomar
declaraciones juradas, la cobranza, e intentar poner
al otro 10% dentro del universo de contribuyentes
regulares.

Lo mismo en un servicio de salud, si los médicos y
las enfermeras tienen incorperado la nocién del
deber, el control obra en el margen, ahi si miramos
la conducta antijuridica, reorientamos y sanciona-
mos..

Esto explica que un buen piso institucional,
gobernabilidad, sociedad civil activa, con ciudadania
fiscal que paga sus impuestos y exige al gestor
publico es un circulo virtuoso.

IX. Hacia una definicién de los nuevos institutos

En este breve discurrir, algunas pinceladas han
tendido a mostrar que lo nuevo no es sino una
recreacion de lo antiguo, no creo en los iluminados
de los nuevos tiempos. Cuando algunos documentos
de iberoamericanos luce la “accountability” como un
descubrimiento de las ciencias de la administracién,
los abogados recordamos que el concepto estaba en
El Federalista de Hamilton, cuande decia si los
hombres fuesen angeles, el gobierno no seria
necesario. Si los angeles gobernaran a los hombres,
saldrian sobrando lo mismo las contralorias
externas que las internas del gobierno. Al organizar
un gobierno que ha de ser administrado por
hombres para los hombres la gran dificultad estriba
en esto: primeramente hay que capacitar al gobierno
para mandar sobre los gobernados; y luego
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obligarlo a que sc regule a si mismo. El hecho de
depender del pueblo es sin duda alguna el freno
primordial indispensable sobre el gobierno; pero la
experiencia ha demostrade a la huranidad que se
necesitan precauciones auxiliares”, frase que
estando en México extraigo de la magnifica traduc-
cion del documento “Qué es la rendicion de
cuentas?” de Andreas Schedler, publicada por el
IFAL.30C

Este autor advierte que el concepto de rendicidon de
cuentas que circula en la discusién publica y esta
entrando en nuestro derecho positivo, es un
concepto poco explorado, con un significado evasivo
y una estructura interna borrosa y con Oszlack,
comparte la falta de equivalentes precisos en
castellano, como no lo tienen empower ( apodera-
miente?}, ni gobernance (la gobernanza?), tampoco

enforcement (coaccién? sancion?} y opta por
traducir como rendicién de cuentas, con sus dos
dimensiones, la obligacién de los politicos y

funcionarios de informar sobre sus decisiones y
justificarlas  pablicamente (aswerability) y la
capacidad de sancionarlos por incumplimiento.
{enforcement).

Schedler senala tres pilares en la rendicidn de
cuentas para prevenir el abuso de poderes: la
informacion, la justificacién y la sancién. El
instituto invelucra el derecho a recibir la informa-
cion y la obligacién de divulgar todos los datos
necesarios pero también implica el derecho a recibir

% Madison, et al, op.cil., nota 1, 1994, pp. 220-221.
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una explicacion y ¢l deber de justificar el ejercicio
del poder y la posibilidad cierta de sancion, que obre
como amenaza creando riesge y ordenando
conductas pero también como castigo, Senala que
sin la amenaza cierta de sanciones la denuncia de
ilicitos deja de ser un acto de rendicién de cuentas y
se convierte en un mero acto publicitario, pero justo
es decirlo, lo contrario, tomar la rendicion de
cuentas como solo acto de castigo es renunciar a la
riqueza de las razones y la innovacion.

Ciertamente coincidimos que a las rendiciones, las
realidades del poder le dan su razén de ser. Su
mision esta en reducir las incertidumbres del poder,
limitar sus arbitrariedades, prevenir y remediar sus
abusos, volverlo predecible, es mas, suplir la falta de
informacion pues fuera perfecta y el ejercicio del
poder transparente no habria necesidad de exigir
cuentas a nadie.

La rendicién de cuentas puede adoptar criterios
politicos, evaluando los resultados de las politicas
publicas y la calidad de los actores publicos,
criterios administrativos, fiscalizando la regularidad
de los procedimientos, legales y contables y mas
recientemente, estableciendo los grados de eficien-
cia, con criterios financieros que incluyen transpa-
rencia v austeridad, también bajo criterios morales,
los criterios varian segin los actores en la rendicion
gubernamental, legislativa, administrativa y judicial.
Lo necesario es un ambiente de rendicidn, una
rendicion vertical hacia arriba en las organizaciones,
una rendicién horizontal convirtiende en red la
accion de las distintas agencias publicas y una
demanda de rendicién de la sociedad cuyo interés se
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transforme en accion de las organizaciones de la
sociedad civil,

En este aspecto Argentina a través de Guillermo O
Donnell ha heche un aporte con la accountability
horizontal. Asi ha sefialado3! la existencia de
agencias estatales que tienen autoridad legal y
estan dispuestas y capacitadas {empowered) para
emprender acciones que van desde el control
rutinario hasta sanciones penales o incluso el
impeachment, en relacion con actos u omisiones de
otros agentes o agencias del estado que pueden, en
principio o presuntamente, ser calificados como
ilicitos.

Apunta O Donnell una contradiccion dificil de
resolver “...mi deseoc de vivir, bajo arreglos politicos
que provean algunos bienes publicos basicos y
soluciones colectivas y, por otro, mi miedo de los
peligros que acechan detras del gran poder que debe
ser constituido si tales bienes y soluciones han de
ser provistos. ..El deseo simultaneo por efectividad
decisoria y por control es tan racional como
contradictorio.” Contradiccién que viene desde el
tiempo biblico cuando las tribus judias piden al
profeta Samuel que les de un rey y Samuel les
advierte sobre los peligros de conferir y concentrar el
poder, pese a lo cual reiteran su pedido.

Se plantea el viejo dilema de quién custodia al
custodio, en ultima instancia seria el pueblo, pero

3 O Donnell, “ Acccountability horizontal”, Agora, Buenos Aires,
nuam. 8, 1998.
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un voto es un acto de sancion de muchos actos, cs
necesario que “exista una red de agencias estatales
culminando en los tribunales superiores comproime-
tidos en la preservacion y acatamiento de la
accountahbility horizontal, en caso de necesidad
contra los mas altos poderes del estado, si nos es
asi, las investigaciones de las auditorias, fiscalias y
otras similares solo pueden alimentar las criticas de
la opinién publica pero no suelen alcanzar solucion
legalmente apropiada.??

Hemos visto dentro de la rendicidn de cuentas
distintos conceptos que abarcan la vision desde los
criterios  politicos, administratives, judiciales, la
necesidad de incorporar estrategias que acompanen
la rendicion vertical con la honzontal, ciertos limites
para el control a través del evaluador final, el
ciudadano, ahora vamos a ver que los conceptos de
la transparencia y la rendicién de cuentas estan
fuertemente unidos: la transparencia, se supone,
genera rendicién de cuentas. A pesar de ello Fox
habla de la relacion indecisa entre transparencia y
rendicion, pero va mas alla, se pregunta cual
transparencia y cual rendicion de cuentas incluimeos
en la ecuacién.33

# Ver “ Accountability horizental: la institucionalizacion legal de
la desconfianza politica”, PostData revista de Keflexion y anidlisis politico,
Buenos Aires, mayo de 2001, p.il. En el mismo trabajo cita a Manin,
Przeworski y Stokes, que dicen que “la conclusion de este andlisis debe
ser que el control ciudadano sobre los politicos es el mejor de los casos
sumamente imperfecto.. las elecciones no son un instrumento suficiente
de control sobre los politicos. Los gobiernos toman distintas decisiones
que afectan el bienestar individwal; los ciudadanos tiencn solo un
instrumento para controlar estas decisiones: el voto. No es posible
controla mil objetivos con un solo instrumento.”

3 El Desarrolio ent la Prdctica, mims. 4-5, Agosto de 2007, vol. 17,
Ittprffrepositories.cdlib. orgfegifviciecontent.cgt?article= 108 8&context=cgirs

518

DR © 2013. Asociacion Internacional de Derecho Administrativo



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

GESTION PUBLICA ¥ RESPONSABILIDAD: ACERCA. .

Un concepto generalmente aceptado indica que de la
transparencia se sucede la rendicion de cuentas,
pero las cosas son algo mas complejag, volvamos a
Fox, a las matematicas difusas de estos conceptos.
“Tanto transparencia como rendicién de cuentas
comparten un problema conceptual: son defimidos
rara vez la precision, y significan muchas cosas a
muchas personas. Por lo menos hasta recientemen-
te, la transparencia ha recibido mas practica que
atencién conceptual, por contraste, el concepto de la
rendicién de cuentas ha sido examinado y profundi-
zado desde diversas perspectivas. Si uno esta
interesado en comprender como la transparencia
genera la rendicion de cuentas, es crucial desenma-
ranar mejor que combinar las dos ideas. Para iniciar
la discusidn, uno debe tener en cuenta la diferencia
entre dos dimensiones de la rendicién de cuentas:
por una parte, la capacidad o el derecho de exigir
respuestas (que Schedler llama “capacidad de
respuesta” ("answerability") y, por otra, la capacidad
para sancionar.

A través de las inspecciones, los informes, las
auditorias y las investigaciones legislativas, los
defensores del pueblo, las comisiones de verdad, las
oficinas de queja, y las comisiones de derechos
humanos, estos organismos de "la rendicion de
cuentas de linea horizontal® tropiezan con abusos.
Las sociedades civiles, las organizaciones y los
medios de comunicacién independientes también
invierten en exceso instando a estos sabuesos a
hacer su trabajo. Todavia estos cuerpos de vigilancia
tienen influencia institucional suficiente de poder
actuar sobre la base de sus conclusiones, propo-
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niendo las sanciones obligatorias, los cambios de
politica, la proteccion de las infracciones, o la
compensacion para  los abusos anteriores. Por
consiguiente, el poder de {a transparencia, definido
en relacion con los impactos tangibles del foco
publico, depende en la practica de como responden
los otros actores.

Entonices, dice, tenemos diversos [actores, el
primero la diferencia enire metas: ¢instituciones de
rendicion de cuentas o personas individuales? El
segundo involucra el problema del control de calidad
para la informacién oficial. El tercero involucra una
diferencia conceptual entre dos clases de la
transparencia: clara y opaca El cuarto punto vincula
esta diferencia con dos clases de la rendicién de
cuentas: blanda y dura.

Mientras algunos quieren enfrentar la corrupcion, y
se concentran en el delito, los otros intentan apoyar
el rendimiento institucional. Estas metas diferentes
implican diferencias de trato, una mas legalista, otra
apunta a los defectos mas sistematicos.

Un segundo dilema involucra la diferencia entre los
datos oficiales y la informacion relevante y confiable:
iésto es dato o informacion?

Ello nos lleva a un tercer dilema: gcomo explicamos
por qué puede utilizarse mejor la rendicion de
cuentas segun las formas de la transparencia, la
clara y la oscura, opaca. Esta diferencia es relevan-
te, porque en la medida en que el discurso de
transparencia se profundiza, el peligro es que se
exprese oposicidon indirectamente, suministrando
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menos informaciéon que la clara transparencia
requiere.

La transparencia opaca o confusa involucra la
diseminacién de la informacion que no revela céomo
actan en la practica las instituciones, la informa-
cion es divulgada nominalmente, se muestra fiable
pero esconde la verdad..

En conclusion, la diferencia entre la transparencia
opaca v clara provoca reflejo sobre las formas de la
rendicion de cuentas, que a su vez asume caracte-
risticas de blanda cuanto queda solo en la “capaci-
dad de respuesta”, el informe, las recomendaciones,
mientras que la dura o firme anfadiria a esa
“capacidad de respuesta” la posibilidad de sancio-
nes.

En conclusién, la transparencia y el derecho a la
informacion que subyace como motor activador de
la misma, no tienen un concepto univoce, lo que
implica de suyo un limite a las estrategias normati-
vas.

Podemos encontirar que el administrador nos da
datos, es mas, su pagina web sobreabunda en eflos,
pero no nos da informacién, porque la oculta o
muchas veces porque no la tiene debidamente
sistematizada. Puede ser un administrador publico
que no tiene sentido de la rendicién de cuentas, que
no siente que rendir cuentas veluntariamente es
parte misma de su gestiéon, por lo tanto no siendo
parte del objetivo no estd en sus planes, no esti
organizado para ello, aun en ¢l supuesto de mejor
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buena fe, pues ese gerente plublico es parte de un
sistema que no genera transparencia, no tiene
internalizada la rendicidén de cuentas.

El constitucionalismo moderno ha enmarcado a las
democracias, con instituciones que amplian la
participacion y el control social, garantizando la
publicidad de los actos de goblerno, impactada por
el desarrollo y la inmediatez de los medios de
comurnicacion en geomeétrica multiplicacion
tecnolégica, que ha inducido una creciente demanda
social en torno a la transparencia en el manegjo de
los fondos publicos y, en general, respecto de la
conducta de los gobernantes. ¢Pero es esto suficien-
te para dar cuenta de este problema?

Esos drganos tienen que estar dotados de autona-
mia y un buen nivel de discrecionalidad para
seleccionar los casos, pues quien se ocupa de todo
no se acupa de mucho. Como nos sefiala Gordillo
respecto de la CICC: “debe aplicarse con razonabili-
dad de medio a fin, no en bagatelas o cuestiones
insignificantes que distraen la atencién de los
asuntos mayores. No busquemos a los ladrones de
gallinas sino a los delincuentes o malos inversores
de fondes publicos dotados de entidad...” 3*. Esos
6rganos deben funcionar en red para obtener la
accountability horizontal,

Pero la realidad indica que estamos a mitad de
cammine, observamos que “Luego de la caida del
estado de bienestar producida por los condiciona-
mientos econémicos y financieros que se agravan en
un entorno supranacional y ante los excesos de la

¥ Gordillo, Agustin, Trafado de derecho adnimnistrativo, Buenos
Aires, Fundacion de Dereche Administrativo, 1997, pp. XVI-10.
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potestad reglamentaria que pretenden tender un
manto de confusion sobre muchos de estos males,
como asi también la vinculacidn del crimen
organizado y el narcotrafico que son no ya solo una
amenaza a los derechos humanos sino al estado
mismo, es asi un silogismo el que lleva a la
necesidad de atacar a la corrupcidén y otros
fenémenos que se vinculan con ella, en especial el
gasto ineficiente o dilapidador”3s,

Hemos hecho un breve resefia normativa al
comienzo, podriamos citar un centenar de paginas
donde se exponen datos y ejemplos del gobierno
electrénico en dialogo con el ciudadano, especial-
mente en el sistema tributario, sin embargo, quien
escribe no tiene aln respuesta para un inteligente
interrogante, hasta qué punto “el hecho de que un
gobierno perciba la necesidad de introducir
instrumentos normativos o teleméaticos para
imponer “transparencia” no indica que un pais
experimenta una problematica estructural de
“opacidad” —déficit de transparencia—.30

cQué razones nos llevan a esta paradoja? sPor qué
si la Argentina ha realizado importantes avances en
la estrategia normativa pro transparencia, los
resultados se perciben como magros? ¢No son
acaso mas o menos las mismas razones las que
impiden a otros paises de Ibercamérica exhibir
mejor?

3 [bidem, pp. XVE- 2.
% Tesoro, José Luis, “Portales pro-transparencia y transparencia
de la anomia”, Reviste Probabilidad, Tunio de 2000.
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En su libro “Un pais al margen de la Ley”, Carlos
Nine advierte sobre los efectos sociales del no
cumplimiento de la ley. Al desarrollar el concepto de
“anomia boba” no se focaliza en el incumplimiento
de la norma en si, sino en las situaciones en que el
incumplimiento de la norma lleva a situaciones de
ineficiencia social, donde el cumplimiento permitiria
al conjunte encontrarse en una situacion mejor.

Segun este desarrollo, una accion colectiva es
anomica, en el sentido de ilegalidad “boba” que aqui
nos interesa, si ella es menos eficiente que cualquie-
ra otra que se podria dar en la misma situacion
colectiva ¥ en la que se observara una cierta norma.
Por supuesto, que la ineficiencia de una accién
colectiva anémica no debe comparase con aquella en
que se observara cualquier norma, ya que siempre
puede haber normas que conduzcan a una situacion
todavia mas ineficiente que la anomia. Hay anomia
boba sélo cuando la accion colectiva en cuestion se
caracteriza por la inobservancia de normas y hay al
menos una cierta norma que conduciria a una
accion colectiva mas eficiente en la misma situa-
cion37.

Tomemos que caracterizan la “anomia boba” de los
argentinos, el mal estado de los espacios publicos,
plazas y parques que debieron ser enrejadas
(verdadera enajenacidén del uso de espacios
publicos), la dimensién del trabajo informal y el

desorden generalizado —no precisamente por
ausencia de normas— en que se desenvuelve
nuestro transito y como se¢ ve en las estadisticas de
siniestralidad.

2

¥ Nina, Carlos, “Un pais al margen de la ley”, op. cit., nota 2, pp.
36-37.
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El bajo piso institucional genera distintos deficits,
en el valor justicia, en ejemplos de menor a mayor,
la tendencia a establecer regimenes de excepcion a
la norma general con nichos de excepcion que
debilitan su aplicacién, la demora -que en muchos
casos deviene en faita de aplicacion- en el ambito del
poder judicial y de la administracién, para aplicar
sanciones, la sensacion de falta de castigo, los altos
niveles de exclusién social, dificiles de reducir en ese
marco.

Al iniciar este recorrido nos preguntabamos acerca
de los limites de la estrategia normativa de la
transparencia.. Estamos de acuerdo con las politicas
de transparencia, ponerlo todo en la red para que
los ciudadanos se informen, para que las organiza-
ciones de la sociedad civil puedan conocer y actuar,
incrementar la participacion, superar los limites de
la democracia formal, concebir una sociedad
informada que permita saber qué es lo que se decide
y que implica lo que se decide.

A algunos afos vista de las primeras experiencias en
esta materia, los resultades en términos de control
ciudadano parecen estar lejos del primer optimismo,
parece claro que no ha existido proporcién entre el
volumen de informacién puesta en manos de pablico
y la capacidad de este de transformarla en control.

X. ¢Qué origina esta situacion?
En primer lugar, no todes tienen Internet, tampoco

toda la informacién esta alli, algunas paginas
presentan informacion desactualizada, irrelevante o
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de dificil comprensién. En otras oportunidades,
problemas de implementacion o de puja politica han
impedido que den todo su potencial.

En todo caso, analizar la informacion sobre el
desenvolvimiento de los negacios publicos y sopesar
sus consecuencias requiere de un esfuerzo de los
ciudadanos que dificilmente puedan sostener en el
largo plazo. Situaciones de este tipo fueron
descriptas desde hace mucho tiempo por Downs3® al
describir la conducta de los votantes y no habria
motivos para pensar gue esto ha variado, sobre todo
en contextos comeo los nuestros en que los ciudada-
nos perciben al Estado mas como enemigo gue como
arena publica en la cual pueden influir para hacer
valer sus preferencias.

Una alternativa a este cuello de botella lo constituye
el trabajo realizado por las Organizaciones de la
Sociedad Civil, sin embargo v a pesar del excelente
trabajo realizado por muchas de ellas, los productos
de sus esfuerzo tienen como principales destinata-
rios nuevamente a los ciudadanocs, que material-
mente se ven desbordados por la cantidad de
informacion, con lo gue vuelve a repetirse el cuello
de botella y los limites estructurales de esta
estrategia.

Para algunos autores, la brecha existente entre lo
que potencialmente podria esperarse de la receta
pro-transparencia y lo que efectivamente se ha
dado, se explica en que, introducidos en un contexto
anomico, “dichos instrumentos cumpliran un rol
meramente ritual”. “Las aplicaciones de Gobierno

% Downs, Anthony, An econonic theory of demiocracy, 1957, Tnside
Bureaucracy, 1967.
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Electronico en Internel permiten cumplir los rituales
y las ceremonias de transparencia, ocultando - bajo
¢l resplandor telematico- el sentido legitimo de la
transparencia deseable. Con el tiempo, la seudo-
transparencia se convicrte en el punto de referencia,
a traves de vistosos ‘como st’ vaciados de sustan-
cia” .39

Sin embargo, si la estrategia pro-transparencia, no
ha tenido mejores resultados, no es un problema
normativo ¢ meramente tecnolégico, es que tenemos
que mejorar ese piso institucional que tan bien
sintetizo  Prats, “los cambios estructurales sdlo
pueden ser viables en Iberoamérica si los proyectos
de reformulacion del estado toman en cuenta los
tres problemas mas importantes: consolidar la
democracia, alentar el crecimiento economico ¥
disminuir la desigualdad social”.

Para que la ciudadania pueda ejercer control en
toda su capacidad, debe extremarse la calidad,
accesibilidad vy comprensibilidad de la informacion
que se pone a disposicién de la ciudadania. Para
luchar contra la corrupcion, es vital romper con el
secreto v la discrecionalidad administrativa.

Garantizar la publicidad coma medio para el control
ciudadano, por mayor transparencia o ejercicio del
derecho a la informacién son tan solo condiciones
necesarias del mejor gobierno y de la lucha contra la
corrupcién. Pretender que todas las respuestas a

¥ Tesoro, José Luis, op. cit, nota 36.
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esta cuestidn se agoten en la pantalla de nuestro
ordenador es candidez o hipocresia.

Son necesarios cambios mas profundos, la violacion
de la norma debe tener sancion. La tarea de fondo,
la lucha contra la anomia generalizada, esta aun
pendiente.

Consolidar el piso institucional requiere promover la
honestidad, la eficacia, la transparencia, y la
rendicién de cuentas con sancion. En ese contexto
merece pensar en tener un servicio civil profesional,
que asegure la continuidad de las politicas de
estado, con estructuras permanentes con equipos
que garanticen que el estado funcione bien, con
independencia de los cambios politicos.

Hay que empezar por el principio, reforma de la
educacién desde la infancia ejemplo en los gober-
nantes y en los poderes y en la administracion,
ingreso por oposiciones, carrera peldano a peldano
con examenes, evaluaciones y salario digno
{reconstruir la burocracia). Esos ingredientes
forman cultura, rendicién voluntaria y necesidad de
transparencia desde la misma administracion. Una
administracién con tanta capacitacion en sus
recursos humanos y tecnologia disponible como la
que tienien las administraciones privadas mas
eficientes, capaz de mandar, de saber qué es lo que
se manda y de controlar y obligar ¢! cumplimento,
no una ficcién normativa. En suma, una adminis-
tracién meoderna, eficaz y funcionarios que se
sientan libres de hacer lo que deben hacer y
fundamentalmente que sientan necesario hacerlo.
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A partir de alli, con transparencia clara y rendicion
de cuentas dura, ciudadania fiscal y control social,
con la norma prociamando el deber ser y la justicia
en serio, creible y oportuna, para controlar las
conductas marginales del sistema, habremos
reducido los limites de la estrategia normativa de
transparencia y acceso a la informacion.
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