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Déficits en la Rendicion de Cuentas Horizontal en la
Argentina: Una Historia de dos Mundos

| RESUMEN

Sibien hay obstaculos' en algunos paises concretos, lademocracia paso aserel “Unicojuego posible” en América
Latina. Elterritorio mas desigual del mundo logré garantizar reglas democraticas a nivel regional. Sin embargo,
subsiste una serie de debilidades; entre ellas, la cuestion de como desarrollar no solo buenas instituciones,
sino capacidades institucionales que funcionen en el marco de la ley. Este documento analiza la piedra angular
de ladebilidad institucional de la region, concretamente, la relacion entre los poderes Ejecutivoy Legislativoy
larendicion de cuentas horizontal (RH). ;Qué factores determinan el bajo rendimiento de los mecanismos de
rendicion de cuentas horizontal en América Latina, particularmente en la Argentina?

Conel propdsitode abordar esta cuestion central, analizamos una serie de mecanismos de rendicién de cuentas
combinando métodos de abordaje. La investigacion esta dividida en dos partes: la primera explora definiciones
derendicién de cuentas horizontal y sus mecanismos, y determinaelgrado en que los mecanismos de la RH son
Utiles paranuestros casos practicos. El objetivo de la primera parte consiste enidentificar siexiste una brecha
entre loque determinalaleyyloque sucede enlarealidad,y cudles son las consecuencias por incumplimiento.
Lasegunda parteintentacomprender qué factores ayudan a explicar los bajos indices de rendicién de cuentas.

Hasta el momento, existe poca investigacion en América Latina que dé cuenta de esta cuestion. Si bien es
cierto que laregion esta progresando en términos de institucionalizar procesos democraticos y mejorar los
indicadores sociales, todavia queda mucho por hacer para garantizar mejores resultados en la rendicion de
cuentas horizontal. Especificamente, larendicion de cuentas del poder Ejecutivo al Legislativo, evidencié leves
mejoras en la Ultima década, y en este caso para toda la regién. También es cierto que América Latina todavia
carecedeinformacionde calidad,y que esto afectano solo el proceso de toma de decisiones, sino la capacidad
de supervision del Congreso.

En este contexto, la Argentina se presenta como un caso interesante para llevar adelante un andlisis profundo
con la perspectiva de potenciar o comprender lainvestigacion. Este caso es particularmente relevante, ya que
laArgentina se encuentraentre los paises mas desarrollados de América Latina, pero al mismo tiempo muestra
bajosindices de calidad institucional. Por lotanto, esto podria revelar algunos factores especificos que impidieron
el desarrollo de las capacidades de la rendicion de cuentas, pese a la existencia de niveles comparativamente
altosde desarrollo econdmico. Los resultados del caso argentino pueden arrojar ensefanzas importantes para
construir capacidades en otros casos.

Los mecanismos de rendicion de cuentas que funcionan en la Argentina son relativamente nuevos. Surgieron
como resultado de lareforma constitucional de 1994. Algunos de ellos estan disefados para utilizarse solo en el
caso excepcional de unacrisis (como elimpeachment presidencial). Pero existen también algunos mecanismos
derutina que requieren que el poder Ejecutivo proveainformacion sobre los planes de gobiernoy sus medidas
al poder Legislativo, para que este pueda solicitar respuestasy ejercer supervision sobre el Ejecutivo. Este es
eltemacentral de nuestro proyecto.

La investigacidn revela que estos mecanismos de RH funcionan sélo parcialmente y de manerairregular,
instaurando una historia de dos mundos (el Ejecutivo y el Legislativo). En primer lugar, el Jefe de Gabinete no
suele cumplir con el mandato constitucional de visitar el Congreso una vez al mes. Segundo, los presidentes no
ofrecen datos de calidad en sus discursos. Y tercero, los legisladores envian miles de solicitudes al Ejecutivo

"Honduras 2009y Paraguay 2012.
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y reciben muy pocas respuestas. Cuando las reciben, llegan tarde, o el contenido no resulta util para ejercer
supervision. Los datos que recopilamos y analizamos sugieren que existen déficits en el proceso de rendicién
de cuentas horizontal entre el Ejecutivoy el Legislativo.

Al tratar de entender las causas detrds de este déficit, nos encontramos ante una serie de dificultades. Para
empezar, hay varios problemas relacionados con el diseno de los mecanismos, como por ejemplo la ausencia
deunplazodeentregapararesponder alas solicitudes de informacion aprobadas porel Congreso. Ademas, no
hay consecuencias silos mecanismos de RH no funcionan correctamente. Por ejemplo, el Ejecutivo no recibe
ninguna sancion por no responder a una solicitud del Legislativo. Lo mismo ocurre si el Jefe de Gabinete no
acude al Congreso unavez al mes. Por ultimo, hay una serie de incentivos negativos que derivan de la normativa
electoraly desalientan el control legislativo.

Nuestrarecomendacién respecto de la normativa consiste en reforzar los mecanismos de RH por medio de una
mejora de las regulaciones, las instituciones y las politicas. Con respecto a las regulaciones, recomendamos
establecer procesos que promuevan la coordinacion legislativa, con el fin de reducir la cantidad de temas que
comprende la visita del Jefe de Gabinete al Congreso, y establecer plazos de entrega para las solicitudes de
informacidn del Legislativo al Ejecutivo. Asimismo, las nuevas normas deberian fijar sanciones mas severas
en situacionesenlas que no se cumplan los mecanismos de la RH. Encuanto alas institucionesy las politicas,
fomentamos el refuerzo de la oficina de estadisticas y la formulacion de un plan de gobierno que tenga como
objetivo aumentar lainformacion disponible y mejorar la calidad del didlogo entre los poderes de gobierno. De
manera similar, proponemos reformas para aumentar las competencias del Congreso. La cantidad de comisiones
deberiareducirse,de manerade incentivar una mayor especializacion de los legisladores en unos pocos temas.
Estotraeriaaparejado mejores propuestas legislativas, reorganizaria la agenda legislativay mejoraria la calidad
de las solicitudes de informacion.
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INTRODUCCION: DE LA DEMOCRACIA A LAS
INSTITUCIONES DE CALIDAD

Acomienzos de ladécadade 1990, 0'Donnell afirmd que el proceso de democratizacién involucra dos tipos de
transicion (Mainwaring & O'Donnell, 1992). La primera es una transicion sustantiva: de los regimenes autoritarios
alaemergenciadelos gobiernos democraticos. La segundaes unatransicion cualitativa: de un nuevo gobierno
democratico al funcionamiento efectivo de un sistema democratico. El desafio de la democracia politica de
esta épocaes que pueda coexistir junto con unaeconomia mas ampliay unademocratizacion socialy cultural.

A'lo largo del tiempo, América Latina continud mejorando sus democracias de muchas formas. La calidad del
desempeno tanto de la democracia como del gobierno ingreso gradualmente en la agenda politica. Ambos
representan hoy asuntos serios para el conjunto de la sociedad, y de hecho ambos se discuten en el dmbito
publico. Como subraya Mainwaring: “Uno de los cambios emergentes importantes para mejorar la calidad de
la democracia gira alrededor de la construccion de mecanismos mas efectivos de rendicion de cuentas. “La
percepcion de que los funcionarios de gobierno no son lo suficientemente sometidos a controles rutinarios por
los organismos de fiscalizacion prevalece en buena parte de la region”(Mainwaring & Welna, 2003).

Larendicion de cuentas como dimension central de la gobernabilidad garantiza que las acciones y decisiones
tomadas por funcionarios publicos deban rendir cuentas, de manera de garantizar que las iniciativas de gobierno
cumplan con sus objetivos previstos y respondan a las necesidades de la comunidad a la cual benefician,
contribuyendo con ello a una mejor gobernabilidad y a la disminucion de la pobreza.

Larendicion de cuentas puede hacer referencia a dos dimensiones que también conceptualizo 0'Donnell (1998):
los medios através de los cuales los ciudadanos, los medios de comunicaciény la sociedad civil procuran hacer
cumplir normas de buen desempefio de los funcionarios (rendicién de cuentas vertical), y la capacidad de las
instituciones del Estado de controlar abusos cometidos por otras areas de gobierno, esto es, el requerimiento
de que los organismos informen de manera lateral (rendicién de cuentas horizontal). Existen distintos tipos de
rendicion de cuentas que vinculan a distintos actores.

Larendicién de cuentas horizontal (RH) se basaen mecanismos de controly supervision, asicomo en lavigilancia
y las limitaciones institucionales en el ejercicio del poder. Entanto concepto amplio, supone diversas formas de
impediry corregir el abuso de poder. Permite que el poder se abra alainspeccién publica,y lo fuerzaaexplicary
justificar sus acciones, con la posibilidad de recibir sanciones cuando abusa del poder. Por lo tanto, la rendicion
de cuentaconllevados connotaciones basicas: (i) responsabilidad, la obligacidon de los funcionarios publicos de
informar qué estan haciendo, y (i) cumplimiento, esto es, la capacidad de los organismos de control de imponer
sanciones a aquellos que detentan el podery que violaron sus deberes (Schedler, 1999).

Lahipotesis de estainvestigacidon es que la rendicion de cuentas tiene lugar cuando las acciones tomadas por los
organos ejecutivos estan sujetas ala supervision por medio de las autoridades legislativas. Especificamente, el
objeto de estainvestigacion esidentificar las causas del bajo rendimiento de larendicién de cuentas horizontal
en los casos de estudio, que a su vez limitan mejores resultados en términos politicos para América Latina en
general. Tanto el desarrollo limitado de normas relevantes en relacién con las sanciones, como la brecha entre
los discursos institucionales y las practicas reales de rendicion de cuentas, son algunos de los principales
déficits de las democracias de muchos paises en vias de desarrollo.
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Por lo tanto, este proyecto de investigacion explora
i) la capacidad del Ejecutivo de rendir cuentas por
sus acciones; y ii) las condiciones bajo las cuales
los cuerpos legislativos consiguen o no mantener
organismos responsables del Ejecutivo.

Eltema central que guia esta investigacion es: ;Qué
factores determinan el bajo rendimiento de los
mecanismos de rendicion de cuentas horizontal en
América Latina, particularmente en la Argentina?

En este sentido, establecemos como hipotesis que
“el bajo rendimiento de la rendicion de cuentas en
América Latina, particularmente en la Argentina, se
explica por la interaccion de dos tipos de factores
determinantes: capacidades institucionales poco
desarrolladas, incentivos negativos y la interaccion
entre ambos”.

Conelobjetivoderesponderanuestrotemay poner a
pruebala hipdtesis, lainvestigacion se divide en cinco

secciones:

. L Foto 1: Mauricio Macri juré como Presidente ante el Congreso de
En primer lugar, presentamos el diseno y la la Nacién.
metodologia empleada en la investigacion. El disefio Credito:Casa Rosada Argentina.

supone una triangulacion de métodos. Creemos que

la estrategia metodoldgica mixta aporta la perspectiva correcta para entender los factores determinantes de
los mecanismos de la RH. En lo que respecta al segmento cuantitativo del documento, tuvimos que reunir una
seriede conjuntos de datos que nos permitieron describir los patrones de rendimiento de los mecanismos de la
RH.Sinembargo, el analisis cuantitativo no es suficiente para comprender los procesosy motivaciones detras
de los patrones que vemos en la practica. Para comprender con la suficiente profundidad los mecanismos que
operanalolargodetodoslos procesos de RH, llevamos a cabo una serie de entrevistas con legisladores, Jefes
de Gabinete y funcionarios publicos tanto del poder Ejecutivo y los érganos legislativos. La triangulacién nos
permitié entender los incentivos que supone que los legisladores deban supervisar al Ejecutivo (cumplimiento)
asicomo los incentivos del Ejecutivo para proporcionar lainformacién que se le solicitd (responsabilidad).

En segundo lugar, ofrecemos contenido regional para un mejor entendimiento de la complejidad de los
mecanismos de la RH en el territorio latinoamericano. Esto se lleva a cabo mediante a) la presentacion de un
extenso repaso por la bibliografia, b) al ofrecer un enfoque con indicadores para medir el rendimiento de la RH
enlaregionyc)lapreparacién de una perspectiva general de los mecanismos institucionales existentes de la
RH en México, Brasil, Chile y la propia Argentina.

En tercer lugar, nos centramos en el analisis de la RH en la Argentina mediante a) la descripcion del disefo
institucional de la RH existente, b) el andlisis del funcionamiento de la responsabilidad, principalmente a través
de lasvisitas del Jefe de Gabinete al Congreso, ¢) la evaluacién del desempefio del cumplimiento al observar el rol
delCongreso al solicitarinformaciony supervisar al pode Ejecutivo através de la Auditoria Generaly d) alilustrar
elesquema completo por mediode un caso particular que fue relevante en 2014: elcaso de Aerolineas Argentinas.

En cuarto lugar, analizamos algunas de las conclusiones y presentamos algunas repercusiones politicas y
recomendaciones que derivadas de nuestrainvestigacidn.


https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Jura_de_Mauricio_Macri_en_el_Congreso_04.jpg
https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Jura_de_Mauricio_Macri_en_el_Congreso_04.jpg
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Por ultimo, presentamos a través los anexos una cantidad de informacion considerable que respalda el textoy
nuestras conclusiones como investigadores.

Este documento no trata de discutir laimportancia de larendicion de cuentas paralas democracias de América
Latina. Esta concebido, mas bien, como un estudio para evaluar el desempeno actual de las instituciones
y mecanismos de la rendicion de cuentas horizontal, y para presentar recomendaciones politicas sélidas
y concretas que sean disparadoras del cambio para permitir mejorar la democracia a través de mejores
instituciones que favorezcan larendicién de cuentas horizontal.

I DISENO DE LA INVESTIGACION Y METODOS

Los objetivos especificos de lainvestigacion pueden dividirse en tres ideas fundamentales. Primero: determinar
laexistenciay alcance de las deficiencias en la aplicacion de la rendicion de cuentas horizontal en la Argentina.
Segundo: evaluar algunas de las causas posibles y déficits institucionales que afectan el desarrollo de la RH.
Por ultimo, proponer intervenciones politicas para hacer frente a las deficiencias en la aplicacion asi como a
los mecanismos para monitorear los esfuerzos hacia una mejor rendicion de cuentas horizontal. La hipdtesis
subyacente es que las debilidades en la RH comprometen la posibilidad de obtener mejores resultados en
Ameérica Latina. El tema central que guia esta investigacion es: ;Qué factores determinan el bajo rendimiento
de los mecanismos de rendicion de cuentas horizontal en América Latina, particularmente en la Argentina?

En este sentido, establecemos como hipotesis que “el bajo rendimiento de la rendicion de cuentas en América
Latina, particularmente en la Argentina, se explica por lainteraccidn de dos tipos de determinantes: capacidades
institucionales poco desarrolladas, incentivos negativos y lainteraccion entre ambos”.

Elestudiode lasdemocracias de América Latina parece conveniente, ya que los paises latinoamericanos tienen
una historiareciente de regimenes democraticos estables, y la mayoriaincorporoé los mecanismos de laRHa sus
Constituciones. Sinembargo, casi no hay material publicado sobre el modo en que estos mecanismos funcionan
en la practica. En este sentido, presentaremos algunos datos para describir la situacion de la RH en la regién.
Para hacerlo, nos serviremos de algunos indicadores indirectos que miden la rendicién de cuentas horizontal. En
cuanto alaresponsabilidad, utilizamos las herramientas de evaluacién del PRODEV (del Banco Interamericano de
Desarrollo) y ladel Banco Mundial para medir la capacidad estadistica. Para evaluar la capacidad de cumplimiento
(del poder Legislativo), empleamos el indice de Presupuesto Abiertoy el Reporte Anual de Integridad Global.
Este documento aportard asialgode luz sobre los procesos de laRHy ayudara a mejorar el desempeno de estos
mecanismos en nuestros contextos regionales.

En cuanto al punto principal de investigacién, la Argentina aparece como un caso interesante para realizar un
estudio en profundidad. Esto es particularmente cierto, ya que Argentina se encuentra entre los paises mas
desarrollados de América Latina, pero al mismo tiempo presenta nivelesirregulares de capacidad institucional.
Esto, por lo tanto, podria poner de manifiesto los factores especificos que obstruyeron el desarrollo de estas
capacidades, a pesar de la existencia de niveles comparativamente mas altos de crecimiento econdmico que
en muchos otros paises de la region. Las conclusiones del caso de la Argentina pueden entranar ensenanzas
importantes parala consolidacién institucional en otros casos.

Las variables independientes son las capacidades institucionales y los incentivos negativos. La variable
dependiente son los déficits en larendicion de cuentas horizontal. Las variables intervinientes son las instituciones
formales e informales que tienen influencia sobre los mecanismos de la rendicion de cuentas y los resultados
de las politicas.
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Con el proposito de abordar el tema central analizamos cuatro mecanismos de rendicion de cuentas, utilizando
una metodologia de abordaje mixta.* Con el fin de explicar el bajo desempefo de los mecanismos de la rendicion
de cuentaen los casos de estudio elegidos, organizamos la investigacion en dos etapas.

La primera etapa estuvo centrada en establecer el nivel de rendicidn de cuentas horizontaly en profundizar
nuestro entendimiento de la variable resultante. Describimos de jure instituciones y mecanismos de RH, y
determinamos el grado en que funcionan de manera efectiva en nuestros casos de estudio. Para hacer esto,
la investigacion identifica las principales herramientas para la RH en la Constitucién y la ley. Se evalua si el
area legislativa le pide efectivamente al Ejecutivo que rinda cuentas, y de qué modo el gobierno responde a las
autoridades legislativas con respecto a laimplementacién de politicas, su controly evaluacion.

Tomar el marco normativo como punto de partida nos permiti¢ identificar sihabia un brechaentre lo que establece
laleyyloqueocurreenlarealidad,ysihayconsecuencias,sanciones o castigos porincumplimiento. Es decir que
tuvimos en cuenta i) quién ejerce la rendicion de cuentas horizontal (organismos estatales), ii) en qué consiste
elejerciciode larendicién de cuentas horizontal (supervision, sanciones, impeachement), y el tipo de acciones u
omisiones de las que es objeto la rendicién de cuentas horizontal (castigo por no serresponsable).

Lasegundaetapadel proyecto pretendia entender los determinantes detras del bajo desempeiio en larendicion
de cuentas. Especificamente, el efecto de las variables independientes (Las capacidades de los poderes Legislativo/
Ejecutivo y los incentivos negativos) sobre el fendmeno analizado. Para ello, se desglosd las dos areas en tres
componentes: los miembros de cada area de gobierno como individuos (funcionarios de gobiernoy legisladores),
partidos politicos (en el gobiernoy el Congreso) y el nivel de organizacion (Jefe de Gabinete, ministros y comisiones
delCongreso).

El estudio de Argentina como caso se centra en tres mecanismos que se encuentran actualmente en vigor: i)
los informes del Jefe de Gabinete al Congreso, ii) lainformacion que el Congreso le solicita al Ejecutivo, y iii) los
informes de la Auditoria Nacional aprobados por el Congreso. El analisis cuantitativo de indicadores clave nos
permitid describir larelacién entre estas dos areas de gobierno e identificar si hay una brecha en su aplicacién.
Utilizando diversos conjuntos de datos creados para este proyecto de investigacion, describimos cada mecanismo
e identificamos algunos de los factores determinantes de su uso. Mediante el uso de entrevistas en profundidad
con actores clave en el proceso de rendicion de cuentas, la seccidn cualitativa senala algunas de las causas de
los déficitsy propone algunas maneras de mejorar la situacidon actual. Nuestra decision estratégica consistio en
realizarentrevistasaun grupo que combinan afuncionarios publicosy legisladores actuales con ex funcionarios
y legisladores, manteniendo un equilibrio entre el partido que estd en el podery los partidos opositores (ver Anexo
b). Por ultimo, analizamos un caso especifico (el informe especial elaborado en 2014 por la Auditoria General
de laNacién sobre Aerolineas Argentinas, que recibié mucha atencion por parte de los medios) para mostrar de
gué manera estos mecanismos funcionan a la par. Particularmente, creemos que esta investigacion puede ser
provechosa para verificar las hipotesis y resultados descriptos en las otras secciones.

Estainvestigacion pretende, por lo tanto, dar cuenta de las debilidades existentes en la rendicién de cuentas
horizontaly localizar sus causas. La funcidén de las instituciones formales e informales y su interaccion resulta
critica. Creemos que los resultados de esta investigacidn podran resultar provechosos para otros paises de
América Latina que se esfuerzan por fortalecer la gobernabilidad democratica.

’La metodologia de investigacién mixta reconoce la importancia de la investigacién tradicional cuantitativa y cualitativa, pero ofrece asimismo un poderoso tercer
paradigma que a menudo ofrecerad los resultados de una investigacion mas instructivos, completos y ecuanimes (Johnson et al, 2007). Permite a los investigadores
mejorar la precision y validez de sus hallazgos, predice tendencias, agrega base de conocimientos, mide el cambio, permite comprender fenémenos complejos y
evallay generanuevas ideas al mismo tiempo (Newman et al, 2003).
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I SINTESIS DE LA EVIDENCIA REGIONAL

Una revision de la bibliografia sobre la rendicion de cuentas horizontal en América Latina

Para los propdsitos de este proyecto, la rendicidén de cuentas hace referencia a “la existencia de organismos
gue se encuentran legalmente habilitados e investidos de poder para tomar medidas que se abarcan desde al
supervision de rutina a sanciones minimas o impeachment (juicio politico) relacionados con acciones u omisiones
cometidas por otros representantes u organismos estatales que puedan considerarse ilicitas” (O'Donnell,
1998). Esto implica que las instituciones del estado capacitadas deben controlar los posibles abusos de otras
instituciones publicas y areas de gobierno, o requerir que los organismos rindan cuentas de manera lateral
(Bovens, 2007; Mihyo, 1986; Salih, 2005).

La supervision con propoésitos de control reglamentario insume mucho tiempo, resulta costosa y es dificil de
llevar a cabo. Sibien hay consenso sobre la necesidad de que el cuerpo legislativo ejerza un cierto grado de
control sobre el Ejecutivo, los académicos difieren respecto de su alcance.

Siaceptamos que hay un cierto margen parala rendicion de cuentas horizontal, alin asi necesitamos preguntarnos:
iengué momento tiene lugar? Formalmente, todos los paises de la region latinoamericana aprobaron legislacién
al respecto y establecieron oficinas independientes y especializadas que tienen a cargo la auditoria de los
organismos publicos, asegurando latransparencia, dando pelea alacorrupciény exigiendo rendicion de cuentas
conrespecto alos resultados de laimplementacion de politicas y el uso correcto de los dineros publicos (Oszlak,
2006:424). Si algunos mecanismos de la rendicion de cuentas se utilizan —como obstruir parte de la agenda
presidencial—;porqué el area legislativaaun no ejerce control efectivo sobre el Ejecutivo? La falta de consenso
en este punto nos impulsa a llevar adelante una investigacion mas especifica, centrada en las condiciones
institucionales bajo las cuales cabria esperar distintos niveles de rendicién de cuentas y las capacidades
necesarias para su desarrollo efectivo y eficiente. Las investigaciones que explican las debilidades de la
rendicion de cuentas horizontal pueden agruparse en dos grandes categorias o hipdtesis.La primera analiza
a las instituciones y la estructura de incentivos que gira en torno de ellas (Mainwaring & Shugart, 1997). La
segundase centraen los factores culturales y senalalaausenciade una “culturade la rendicion de cuentas”.

Durante elestudiode los acuerdos institucionales que impiden que larendicion de cuentas tenga lugar, diversas
investigaciones se centraron en la cantidad de partidosy en ladisciplina partidista. Cuanto mas fragmentado esta
el sistema partidario, resulta menos probable que el partido del presidente controle la mayoria de los escanos
de laasamblea. Mas aun, silos partidos carecen de disciplina, puede que los presidentes no tenga en poder de
convertir el apoyo nominal en votos para sus politicas (Figueiredo & Limongi, 2008). Un presidente que logra
consolidar una coalicion tiene mas posibilidades de lograr acuerdos mas ampliosy a largo plazo, y minimizar
asilos intercambios particularistas con legisladores y gobernadores, y neutralizar a los actores con poder de
veto [veto players]. Al mismo tiempo, un Congreso mas involucrado en las decisiones politicas adquiere una
responsabilidad conjunta en relacion con las politicas en cuestion y posee de este modo una mayo habilidad
para controlar al Ejecutivo. En ausencia de mayorias legislativas, el Ejecutivo debe elegir entre negociar leyes
ende maneraindividual o eludir al Congresoy tomar decisiones basadas en la autoridad administrativa. Como
sostiene Mustapic (Mustapic, 2000), en el primer caso, los acuerdos ad hoc pueden a menudo resultar poco
fidedignos y costosos, mientras que las decisiones que resultan del segundo caso seran probablemente poco
representativasy mas facilmente impugnadas. Seacomo fuere, el Congreso esta débilmente involucrado en los
debates politicosy porlotanto con menor capacidad paraimplementar medidas efectivas de rendicién de cuentas.
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Algo parecido ocurre en relacion con la rendicion de cuentas horizontal. Brasil es un buen ejemplo: la falta de
cohesidny heterogeneidad en el sistema partidario se tradujo en un mayor rango de apoyo a los presidentes
y en gobiernos mas solidos, como la primera presidencia de Luiz Inacio Lula da Silva (2002-2006), que sufrié
investigaciones por parte de las comisiones del parlamento y pedidos de controly seguimiento. La mayoria de
las comisiones deinvestigacién, entre 2002y 2006, asi como en el segundo periodo de la presidencia de Cardoso,
nacieron como alianzas entre partidos; como el caso del 52% de las propuestas de controly seguimiento, un
instrumento que requiere la opinidn de un procurador. (Hermann de Oliveira, 2009).

Mds aun, al identificar el sistema electoral como una variable independiente, los especialistas alegaron que
los sistemas que aseguran a los partidos control sobre el nombramiento de los candidatos, tienden asimismo
a asegurar un mejor control del liderazgo partidario sobre los legisladores. Sin embargo, la hipétesis basica
de este tipo de analisis (que los legisladores tienden a ser mas disciplinados cuando sus posibilidades de ser
reelectos dependen del control ejercido por el partido sobre el proceso de nombramiento) no se sostiene. El
hecho revelador es que elindice de reeleccion de los legisladores argentinos es bajo. (Jones, 2008; Jones et al,
2002; Rossi & Tommasi, 2012).

Sobre laconcentracion de incentivos, Spiller & Tommasi (200) y Jones et al (2009) concuerdan: los legisladores
poseen escasos incentivos institucionales para fortalecer la capacidad del Congreso de exigirle al Ejecutivo
guerindacuentas, algo que limitaelrol del parlamento al de un actor con poder de veto en suinteraccion con el
Ejecutivo. Lasreglas electorales limitan los incentivos al depositar la decision de la reeleccion de los legisladores
amanosde los gobernadores o los jefes partidarios, en lugar de hacerlo en los votantes del distrito. Esto limita
su capacidad de desarrollar una carrera legislativa profesional y alienta la delegacién de acuerdos politicos
cruciales en acuerdos laterales entre el area ejecutiva nacionaly los gobernadores. Entre 1989y 2003 el indice
dereeleccionenlaArgentinafue apenas del 17% (Stein et al, 2006). Mas aun, la gran cantidad de comisionesy
lacantidad de comisiones por legislador en la Cdmara de Diputados (45 comisiones, 5 por legislador) resultan
enineficienciay falta de especializacién (Llanos & Nolte, 2006).

Otrotipodeiniciativadel Congreso es la capacidad de elaborar legislacién que, siguiendo a Llanos & Nolte, esta
sujetaalalcance delveto presidencial (ya sea este total o parcial,y cuantos se necesitan para que el Parlamento
los rechace), asicomo la capacidad de existencia de limitaciones tematicas en la participacién del Congresoen la
elaboracion de leyes, la participacién del Congreso en ladeterminacion del gasto presupuestario, la posibilidad
del Congreso de rechazar el plan del presupuesto ejecutivo, la de extender el poder presidencial para legislar
por decreto,y la facultad del Presidente de convocar a un referéndum o plebiscito.

Existen otras reglas formales cuya aplicacion puede analizarse, como las que se incorporaron al indice IPIL
(Santosetal,2014),eincluyen: elindice deiniciativas exclusivas, la capacidad de influenciar un puntoen laagenda,
la mayoriarequerida para modificar un punto de la agenda, la facultad del Presidente de imponer decretos de
emergencia, la forma en que estan integradas las comisiones, las prerrogativas para evitar la participacion
de la comisidn de legislacion en el tratamiento de proyectos legislativos, la capacidad de las comisiones de
influenciar estos proyectos, el indice de simetria del sistema bicameraly, entre otras, la capacidad del Parlamento
de convocar a sesiones extraordinarias.

Ademas de estavision de las iniciativas basadas en las normas, Helmke y Levitsky senalan que los resultados
de la colaboracién entre el ejecutivo y el legislativo no siempre pueden explicarse estrictamente en términos
de estructura constitucional. Por ejemplo, los analisis de democracias “neopatrimoniales” en Africay América
Latina mostraron de qué manerael control presidencial privado sin regulacion sobre las instituciones estatales
puede dar como resultado un cierto predominio del ejecutivo por encimadel legislativoy del poder judicial, que
excede con mucho lo que establece la Constitucion.
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Los autores clasifican a las instituciones informales de acuerdo a la medida en que coexisten junto con las
instituciones formales. Estas instituciones informales “complementarias” incluyen diversas normas, rutinas
y procedimientos operativos que colman el vacio existente en el sistemay permiten que las burocracias y otras
organizaciones complejas funcionen con eficacia. Las instituciones informales substitutas son a su vez utilizadas
por actores que intentan alcanzar resultados que deberian generar las instituciones formales (y que estas no
lograron producir). Por Ultimo, las instituciones informales actian de maneras que resultan incompatibles
con las reglas formales, ya que para seguir una regla los actores deben a menudo violar otra, y esto es tipico
en culturas politicas sumidas en el clientelismo, el patrimonialismoy los clanes politicos. Este enfoque quiere
destacar los modos en que lainteraccidon entre las instituciones formales e informales puede minimizar o crear
unvacio en la rendicion de cuentas horizontal. (Hyden, 2008; Radniz, 2011).

Alestudiar qué motiva el comportamiento de los actores, algunos académicos elaboraron unateoria que distingue
dos logicas: laldgicade lo pertinentey la logica de las consecuencias (Rhodes et al, 2006). Elargumento consiste
en que los actores eligen tomar determinadas decisiones cuando piensan que es pertinente y se abstienen de
hacerlo cuando perciben que las consecuencias podrian ser graves. Elegir entre dos alternativas es el resultado
de evaluar entre los costos potenciales y las consecuencias de la conformidad (March & Olsen, 1976). Esta
explicacién desprende también la idea de los incentivos: cuando las consecuencias de apartarse de la norma
son severas, los actores politicos tienen incentivos para evitar el riesgo de apartarse de ella.

Unsegundo grupo de definiciones afirma que larendicién de cuentas noimplica unarelacion através de la cual
un sujeto es sometido a asumir la responsabilidad de su/sus decisiones por otros, sino el reconocimiento por
parte del sujeto de que existe la obligacién de respetar ciertas reglas que él o ella asume voluntariamente sin
laintervencién de terceros. Oszlak (2003) argumenta que el sentido de la obligacién forma parte de los valores
del sujetoyde lacultura. Se trata de un elemento que tiende a la estandarizacion del modo en que los sujetos
se perciben mutuamente, reduciendo asi la incertidumbre en las interacciones personales. La cultura esta
compuesta por el modo en que la realidad es percibida y categorizada, y existe la creencia con respecto a la
capacidad de ciertosinstrumentos de alcanzar objetivos de manera eficiente, y un criterio predominante para
evaluar la legitimidad de distintas acciones. Por lo tanto, la rendicién de cuentas no es una mera cuestion del
diseno del sistema, sino mas bien una predisposicion cultural que deben asimilar los individuos de modo de
darrespuestas nosélo cuando deben rendir cuentas, sino de ser responsable como resultado de unimperativo
moral (Bovens, 2010; Oszlak, 2006).

A pesar de las amplias diferencias en las definiciones de la rendicion de cuentas, se sabe relativamente poco
sobre lo que las impulsa. En concreto, es poco lo que se sabe sobre las condiciones institucionales bajo las
cuales podemos esperar ver mas rendicion de cuentas o las capacidades necesarias para su desarrollo efectivo.

Nuestro interés radica en los mecanismos de rutina que hacen que el poder ejecutivo provea informacién
sobre los planes de gobiernoy sus acciones al poder legislativo; y, por otra parte, en la forma en que el poder
legislativo se ocupa de solicitar respuestas al poder ejecutivo. Por lo tanto, no nos interesan los mecanismos
que se emplean en el caso excepcional de una crisis (como, por ejemplo, elimpeachment del presidente), sino
en los mecanismos de rutina delintercambio entre el legislativoy el ejecutivo.
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Una perspectiva regional: aproximacion a los indicadores de la rendicion de cuentas
horizontal en América Latina

América Latina es una regién vastay variada, que abarca paises con distintos niveles de desarrollo. Segun el
indice de Progreso Social (Figuras 1y 2), la region esta ubicada mayormente en medio del rango de desarrollo.
Lasubregién del Caribe es la que enfrenta los mayores desafios en términos de progreso social, mientras que
los paises mas desarrollados se concentranen el cono sur.

Lademocraciaeselrégimen mascomunenAmérica Latina. Mas aln,con unas pocas excepciones, esta forma
de gobierno permanecio estable en la mayoria de los paises de laregion por mas de veinte afos. Durante este
periodo, hubo un crecimiento significativo en el desarrollo de diversos indicadores sociales. Sin embargo, la
region todavia enfrenta serios desafios sociales, que deben abordarse. Una importante proporcion de la poblacién
vive en la pobreza (11.3%)°y alrededor de la mitad trabaja en economias no reguladas (Banco Interamericano
de Desarrollo, 2013). La disparidad de ingresos, aun cuando disminuyd, es todavia tan alta que la region sigue
siendo una de las mas desiguales del mundo.* Otro tema de gran preocupacion es el pico que alcanzo en los
ultimos veinte anos la violenciay el crimen (Banco Interamericano de Desarrollo, 2014).

Eneste contexto, esrelevante analizar el funcionamiento de los mecanismos de rendiciéon de cuentas. Yaque no
existe un soloindicador para medir nuestravariable de interés (la rendicidén de cuentas horizontal) entre diferentes
paises, presentaremos un conjunto de indicadores que pueden arrojar algo de luz sobre los mecanismos de
rendicién de cuentas; esto es, indicadores agrupados bajo responsabilidad (ejecutivo) y cumplimiento (legislativo).
Para analizar el primero, consideramos i) la existencia y efectividad de politicas que favorezcan procesos de
informacidén que utilizan informacion séliday formen parte de los resultados de gobierno ii) la existencia de
un sistema de estadisticas nacionales consistente al que puedan acceder multiples actores. En relacidn con
el segundo punto, consideramos i) el grado de participacion legislativa (en el proceso presupuestario) yii) la
existenciay efectividad de mecanismos nacionales anti corrupciony el grado en que los ciudadanos pueden
acceder a estos.

OBJETIVOS DE LAPERSPECTIVA REGIONAL

Aspecto de la RH Indicadores indirectos

La existencia y efectividad de politicas que favorezcan

procesos de informacion que utilizan informacion BID PRODEV Herramienta de
. solida para formar parte de los resultados de evaluacion
Responsabilidad gobierno

(Ejecutivo) . ) ! .
La existencia de un sistema de estadisticas

nacionales consistente al que puedan acceder
multiples actores

Medicion del Banco de la
capacidad estadistica

Participacion legislativa (en el proceso

; indice de Presupuesto Abierto
presupuestario)

Cumplimiento

(Legislativo) La existencia y efectividad de mecanismos nacionales

anti corrupcion y el grado en que los ciudadanos
pueden acceder a estos

Reporte Anual de Integridad
Global

° Promedio de la poblacion que vive en la pobreza en 2013. Calculo elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo: <http://www.iadb.org/es/investigacion-y-
datos//pobreza,7526.html>

“ Elcoeficiente de GINIpara 2013 fue 0.49.Célculo elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo. <http://www.iadb.org/es/investigacion-y-datos//pobreza,7526.html>
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La herramienta de evaluacion PRODEV del Banco Interamericano de Desarrollo es un buen indicador de la
responsabilidad del poder ejecutivo. La herramienta PRODEV evalua cinco pilares del ciclo de gestién de politicas
publicas: planificacidn, presupuesto, gestion de las finanzas publicas, programacion y gestion de proyectos 'y
seguimientoy evaluacién (Armijoetal, 2015). Como loindica la Tabla 1, laregion hizo progresos importantes en
todos estos indicadores. Particularmente, el indice global muestra un progreso de 0.4 puntos eneltranscurso
de los ultimos seis anos. Este nivel de progreso se observa en todos los pilares, siendo la mayor mejoria el pilar
de la planificacion y el mas débil el de seguimiento y evaluacion (M&E). Asimismo, el estudio crea un indice de
transparencia que muestraunatendencia similar. Hubo unamejoriaen el periodo de 2007-2012, pero su alcance
seencuentrapor debajo del promedio de crecimiento delindicador general (0.3 y 0.5 puntos respectivamente).

Al mirar con mas detalle la posicion de los paises latinoamericanos, las mejoras de la regidn que se observan
en el indicador general responden sobre todo a una merma en la cantidad de paises con bajos niveles de
desarrollo entodos los pilares (Tabla 2). Incluso cuando laimplementacion de herramientas de gestion basadas
enresultados mejoro significativamente en algunos paises, el indicador de desempeno de la mayor parte de la
region permanecié invariable durante este periodo. Esto podriaindicar que la capacidad del poder ejecutivo de
producir, reunir y utilizar informacién para tomar decisiones politicas no estuvo relacionada con una mejoria
en los indicadores econdmicos.

Lainformacién parece vital al momento de monitoreary evaluar procesos; sininformacion sobre el desempeno
de los programas y politicas puestas en practica por el poder ejecutivo, es bastante improbable que el poder
legislativo pueda ejercer su funcion supervisora. Como muestra la Tabla 3, el quinto pilar tiene tres componentes:
seguimiento, evaluacion e informacion estadistica. La regidn hizo progresos en los tres puntos. No obstante,
el componente de evaluacion solo progreso 0.2 puntos en seis anos y en conjunto el indicador da muestras de
un pobre desempeno. A diferencia de otros indicadores, la Argentina enfrenté una descenso en el quinto pilar.
Talcomo se describe en la Tabla 4, la Argentina se encuentra por debajo del promedio de la regidn, y detras de
otros paises con niveles similares de desarrollo econdmico. Asimismo, la Argentina y Honduras son los dos
Unicos paises que muestran un desempeno decreciente en el periodo de 2007-2013.

Es mas, la medicion de la capacidad estadistica del Banco Mundial muestra la misma tendencia (Figura 3).
Mientras que laregion, en promedio, crecid 2 puntos porcentuales durante el periodo que vade 2004 a 2014, la
Argentina se encuentraentre los pocos paises que muestran valores decrecientes. Estatendencia decreciente
se debe alareduccionde lafrecuenciaenlaque se evalluaelindicador de capacidad estadistica.

En suma la informacién sugiere que, en toda la regiodn, la capacidad del poder ejecutivo de rendir cuentas
sufrio una ligera mejora en la Ultima década. Sin embargo, la regién aun carece de informacion de buena
calidad; lo cual afecta la capacidad de tomar decisiones basadas en la informacién. En tanto no hay
informacion disponible, la capacidad de rendir cuentas de la regidn es bastante débil y depende en gran
medida de la voluntad politica. En este sentido, la Argentina se encuentra debajo del promedio de los paises
latinoamericanos, lo cual podria explicarse por medio de algunos de los déficits de rendicion de cuentas que
se detallan en la proxima parte del documento.

Paraanalizar al area legislativa, repasaremos el indice de Presupuesto Abierto (IPA) y el Reporte de Integridad
Global (IG). Elindice de Presupuesto Abierto mide la transparencia presupuestaria, la participacion publica en el
procesoy lasupervision. Setratade unindice compuestobasadoen las respuestasaunconjuntode 109 preguntas.
Las preguntas analizan la cantidad de informacion sobre el presupuesto disponible al publico através de una
serie de documentos relacionados (Asociacién Internacional de Presupuesto Publico, 2015). Una vez reunida
lainformacion, cada pais recibe una calificacion de entre 0y 100, que mide el indice de Presupuesto Abierto.
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ComoseindicaenlaFigura4,eneltranscursode los Ultimos anos laregion hizo grandes avances en la medicién
delpresupuesto abierto. Mientras que en 2006 el promedio de laregién era de 44 puntos porcentuales,en 2015
crecid 6 puntos porcentuales. Esta mejoraen el posicionamiento en el IPAde laregion se encuentraen la mitad
de la distribucion de la variable. Si bien este avance es importante, la regidén se encuentra ligeramente por
encimadel promedio mundial,y detras de los paises desarrollados (Figura 5).

Siobservamos de cercala comparacion entre 2006y 2015, podemos advertir que Nicaraguay El Salvador son
los paises que muestran el mayor progreso durante el periodo. Ambos mejoraron su calificacion en mas de 25
puntos.LaArgentina, Ecuadory Méxicotambién obtuvieron buenas calificaciones,aumentando los dos primeros
19 puntos suindice de presupuesto abierto,y 16 el ultimo. Finalmente, sélo dos paises obtuvieron reducciones
menores en sus indices: Bolivia (4 puntos),y Perud (2 puntos).

Como muestrala Figura 6, varios paises hicieron publica una minima parte de su informacion presupuestaria
en 2006.Sinembargo, hacia 2015 la situacion mejord y la mayoria de los paises hacian publica mas informacion
sobre sus procesos presupuestarios. La Argentina, Ecuador, El Salvador, Honduras y Nicaragua siguieron este
mismo curso y esto explica, en buena medida, las mejoras de la transparencia en toda la regién. Bolivia es el
Unico pais que muestra un descenso en su desempeno. Mas aun, es el Unico pais en el que hay muy poca o
ningunainformacién disponible.

“El cuestionario del Presupuesto Abierto incluye once preguntas para evaluar el grado de participacion del
Legislativo a través del proceso de elaboracién del presupuesto. Esta evaluacion tiene en cuenta el acceso
del Legislativo a la investigacidn y su capacidad analitica; su participacion en el proceso de elaboracion del
presupuesto previa ala presentacion de la propuesta presupuestariadel Ejecutivo; y lamedida en que el Poder
Ejecutivo puede eludir al Legislativo en la introduccion de cambios en el presupuesto aprobado a lo largo de
suimplementacién. Tal como la evalUan estos indicadores, cuanto mayor sea la participacidon del Legislativo
mas probablemente estara en posicién de jugar un rol influyente e idealmente constructivo en el proceso de
elaboracion del presupuesto”. (Asociacion Internacional de Presupuesto Publico, 2015). Como muestra la Figura
7,la mayoria de los paises carece de una fuerte participacion legislativa. Solo de 36 paises de un total de 102
(36%) puede afirmarse que poseen un nivel adecuado de participacion legislativa.

Ameérica Latina no esta lejos del promedio mundial (Figura 8). En 2006, cuatro paises presentaban una débil
participacion legislativa, otros cuatro una participacion moderaday solo tres una activa participacion legislativa.
Sicomparamos 2006 con 2015, podemos ver que Costa Rica, Honduras, México, Nicaragua y Peru registraron
mejoras en este indicadory ascendieron al menos una categoria. Sin embargo, el 60% de la muestra no registro
ningun cambio entre las dos mediciones.

Estoindicaque, a pesarde que hubo unamejoraen lainformacion relacionada con el proceso de elaboracion del
presupuesto, aun resta mucho por hacer con el fin de fortalecer el rol de Congreso en este proceso. Teniendo en
cuentaque la participacion en laelaboracién del presupuesto es unade las funciones mas importantes del Congreso,
tenerun pobre desempefo en esta drea podria considerarse como unasenal de déficiten la rendicion de cuentas
delaregion.Enlarealidad, los déficits en larendicion de cuentas horizontal no son solo un problema comun en los
paises latinoamericanos, sinoun mal que persistey que, en los Ultimos anos, casino sufrid cambios en el mundo.

Una imagen complementaria de la rendicion de cuentas horizontal se puede observar en los indicadores
del indice de Integridad Global (IG), una organizacion no gubernamental que estudia las tendencias sobre la
gobernabilidad y la corrupcion alrededor del mundo. ELIG edita uninforme anual con el objeto de identificar la
existencia y efectividad de mecanismos nacionales anti corrupcion y el grado en que los ciudadanos pueden
acceder a estos. Por medio de la contratacion de investigadores locales, edita un informe de alcance nacional
en el que clasifica a los paises utilizando una escala de 1 a 100. Cuanto mas cerca de 100 esta un pais, mejor
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es suindice de integridad. Elinforme de 2007 presenta informacion sobre un subgrupo de paises de la regién
latinoamericana e indica que se encuentran ligeramente por encima del promedio global (71 y 67 puntos,
respectivamente). Como en el caso de otrosindicadores, laregidn de los paises latinoamericanos se encuentra
por encima de paises de Africa, Medio Oriente y Asia, y sefiala niveles similares de desarrollo con paises de
Europa del Este; no obstante, se encuentran mas de diez puntos por debajo de los paises desarrollados de
Europa Occidentaly Estados Unidos.

En 2007 Costa Rica ocupd la posicion mas alta en el indice de Integridad Global con 79 puntos, seguida por
Argentina con 75 (Figura 9). De acuerdo con el informe argentino, el pais posee un sélido marco legal, pero la
implementacion de las normas es débil. Considerando los componentes del indice, la Argentina desempena
un buen papel en categorias como sociedad civil, informacion publica y medios de comunicacion (85 puntos),
elecciones (79 puntos), lucha contra la corrupcion y estado de derecho (83 puntos) y supervisiéon y regulacion
(80 puntos). Lo contrario sucede con las dimensiones de laadministracion, los servicios civiles y el componente
de rendiciéon de cuentas del indice (63 y 57 puntos, respectivamente).

La Argentinano es el Unico pais de laregidn con bajos valores en la evaluacidon de larendicidn de cuentas. Sin
embargo, el desempeno en este indicador se encuentra cuatro puntos por debajo de la media de la region:
la Argentina tiene el peor desempeno en el indicador general, comparada con paises con un nivel similar de
desarrollo (Figura 10).

Todos estos indicadores sugieren que aun cuando la regidn esta progresando al institucionalizar procesos
democraticos y al mejorar los indicadores sociales, todavia resta mucho por hacer en materia de rendicion
de cuentas horizontal. La Argentina parece formar parte de una tendencia mas amplia, con bajos niveles
de desarrollo en los diferentes indicadores de la rendicion de cuentas. Con estos antecedentes regionales,
nuestro documento pretende arrojar algo de luz sobre el tema. Si somos capaces de identificar algunos de los
determinantes del bajo nivel de larendicion de cuentas, podremos a su vez identificar maneras de mejorar los
mecanismos actualesy promover mejores practicas en larendicion de cuentas en la Argentina.

Rendicion de cuentas horizontal: instituciones y mecanismos en América Latina: un
acercamiento a México, Brasil, Chiley Argentina.

Tras observar el panorama general de la region en relacidén con el desempeno de la rendiciéon de cuentas
horizontal, vale lapenacentrarse en algunos paises que pueden compararse con nuestro objeto de estudio —la
Argentina— debido a su mismo nivel de desarrollo (paises de ingresos medios) y disefo institucional. Por ello,
observamos en detalle los mecanismos de rendicidon de cuentas horizontal en México, Brasil y Chile (Tabla 5)
analizando los mismos aspectos centrales de la RH: responsabilidad y cumplimiento.

En relacion con las capacidades del area Ejecutiva, México es un pais pionero en cuanto a la evaluacién. Las
evaluaciones ad hoc pueden rastrearse hasta la década de 1970, y la evaluacidon y supervision sistematica
de las politicas es una rutina desde fines de 1990. Esto llevd a la creacidn, en 2005, de la CONEVAL (Comisidn
Nacional de Evaluacién de la Politica Social) una organismo auténomo que tiene el propdsito de regular, conducir
y coordinar la evaluacion del desarrollo social de politicas a escala nacional, y crear pautas para la medicion
de la pobreza (Castro et al, 2009). Esto sugiere que el poder Ejecutivo mexicano posee fuertes capacidades
en cuanto a larendicién de cuentas, y que el poder Legislativo tiene a su vez la capacidad de realizar buenas
evaluaciones para controlar los actos de gobierno.

En el caso de México, la Camara de Diputados es responsable de la revision del presupuesto. Los plazos para
hacerlo estan senalados porla Constitucion. El presupuesto se presentael 30 de abrildelano préoximoy larevision
de la Camara concluye el 31 de octubre. A través de la Auditoria Superior de la Federacion, las discrepancias
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entreingresosy gastos serevisany se determinan las responsabilidades. Todas las atribuciones de la Auditoria
Superiorde la Federacion se establecen en la Constitucién: investiga malversaciones graves, monitorea las rentas
publicas, gasto publicoy deudas, supervisa los fondos federales que administran los estados y municipalidades
y lleva adelante auditorias individuales. Las instituciones controladas deben especificar qué mejoras llevaron a
cabo, qué medidas adoptarony justificar faltas detectadas por la auditoria. Luego, la Auditoria Superior informa
alaCamarasusobservaciones, recomendacionesy medidas adoptadas. El jefe de la Auditoria es elegido por los
dostercios de laCamarade Diputadosy puede ser reelecto solo unavez. Asimismo, la Constitucion establece que
cadaentidad publicafederal debe contar con un organismointerno de control para prevenir, corregir e investigar
accionesuomisiones. El secretarioresponsable del controlinterno del Poder Ejecutivo Federal debe ser ratificado
por laCamarade Senadores.

Encuanto aBrasil,incorpord las practicas de seguimientoy evaluacién afines de ladécadade 1990. En particular,
Brasilimplemento una serie de herramientas de gestién basada en los resultados que incluyd el seguimiento
y evaluacion del desempeno en el proceso de elaboracion del presupuesto. El modelo brasilefo cuenta con
tres niveles de evaluacion que funcionan en constante coordinacion: gestion de los programas, ministerios
sectorialesy el Ministerio de Planificacion (May, 2006).

Aunque en Brasil las instituciones son responsables de llevar a cabo auditorias de rendicion de cuentas y
operaciones, la Constitucion le daal Tribunal de Rendicion de Cuentas las prerrogativas para establecer multasy
penalidades encasodeincumplimiento, asicomo plazos paracumplir con sus obligaciones,como unaformade
agilizarel proceso. Almismo tiempo, la Constitucion brasilera senala los casos concretos en los que un Estado
o Distrito Federal puede intervenir. Asimismo, la Constitucion establece que los estados tienen la obligacion de
controlar alasinstituciones responsables de laimplementacion de la auditoria.

Respecto de Chile, la coordinacion del sistema de seguimiento y evaluacidn estd a cargo del Ministerio de
Economiay la Oficina de Presupuesto, y se enfoca fundamentalmente en el gasto presupuestario. En el afo
2000, seis profesionales del Departamento de Evaluacién comenzaron a llevar a cabo evaluaciones. El sistema
evoluciond en los ultimos quince anos, y el Departamento estd hoy a cargo de analizar esferas de prestacion
en lacadenade resultados: procesos, rendimientos, resultados intermedios y finales, asi como el desempeno
de los departamentos de gobiernoy politicas publicas especificas en lo que respecta a eficiencia, efectividad,
economiay calidad (Guzman et al, 2014).

Elpapeldelasupervision en Chile estd acargo de la Contraloria General de la Republica, un organismo de control
de altonivel. Se tratade una entidad que controla la legalidad de los actos de la administracidn, y es auténomo
tantodel poder Ejecutivocomo del Legislativo. El Contralor es elegido por el Presidente, debe contar con el apoyo
delaCamarade Senadoresyno puede se reelecto. Los Contralores realizan auditorias sobre servicios legales,
de rendicién de cuentasy financieros. Sus obligaciones, senaladas por la Constitucidn, incluyen establecer la
legalidad oilegalidad de los decretosy resoluciones del poder Ejecutivo. Son responsables de realizar auditorias
sobre los decretos destinados a gastos que exceden el limite establecido por la Constituciény estan prohibidos.

De acuerdo alaConstitucién,elrolde supervision del sector publicoen la Argentina se establece enelarticulo 85.Se
delegalacompetenciatécnica paraesterolalaAuditoria Generalde laNacion (AGN), que tiene a su cargo el control
de legalidad, gestidn y auditoria de todas las actividades publicas, ya sean centralizadas o descentralizadas. No
se menciona ningunaotraobligacidn, condiciones ni responsabilidades en el articulo 85, pero estas se definieron
mediante la promulgacion de una ley (Ley 24.156) que se aprobd antes de la reforma constitucional de 1994. El
presidente de la Auditoria General de la Nacion es elegido por el mayor partido opositor del Congreso.

Un importante mecanismo de rutina le permite al area Legislativa solicitar informacion al Ejecutivo. Esto
ocurre no solo en la Argentina, sino también en Brasil, Chile y México. Tanto en Brasil, como en Chile y México
lasnormas establecen plazos para que el Ejecutivo deba responder a las solicitudes de informacion (treinta dias
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en Brasily Chile,y 15 en México). Los plazos estan establecidos explicitamente en las Constituciones nacionales
de estos paises® Eneste sentido, la Argentina es una excepcion. El caso de Chile también tiene su particularidad,
ya que las normas de la Camara de Diputados y Senadores contemplan un “tiempo de investigacién”, que los
legisladores usan paradiscutir temas actuales y solicitar informacion sobre ellos por parte de las autoridades.

En conjunto, es posible afirmar que la Argentina posee fuertes conexiones institucionales de jure entre el
poder Ejecutivo y el Legislativo. ;Como funcionan estos mecanismos en la practica? No es sencillo hacer una
comparacion empirica de la rendicion de cuentas horizontal entre varios paises, debido precisamente a las
diferencias normativas entre estos. No obstante, hubo algunos intentos valiosos. En 2006, Barreiro Limos llevo
a cabo un analisis empirico que compara a Brasil con Argentina en relacién con la solicitud de informacidn.
Sutrabajo destaca tres aspectos del desempeno de la solicitud de informacién. En primer lugar, los paises se
parecen ya que durante los anos electorales se hacen muy pocas solicitudes de informacion. Pero Barreiro
Lemos sostiene que esto notiene nada de especial: en la mayoria de los paises hay menor actividad legislativa
en el trascurso del ano electoral. Brasil y la Argentina se parecen también porque, en promedio, son los
senadores quienes presentan mas solicitudes de informacion que los diputados.® Sin embargo, los dos paises
se diferencian —segun Barreiro Lemos— por el hecho de que en Brasil los controles estan volviéndose cada
vez mas profundos, mientras que en la Argentina lainformacion muestra una caida en las competencias de
control por parte del poder Legislativo.

Podemos encontrar una comparacion interesante de los cuatro paises en la obra de Palanza, Scartasciniy
Tommasi (2012), que desarrollaron un indice de institucionalizacién del Congreso que "refleje las inversiones
previas de los actores politicos relevantes (...) guiado por las creencias sobre la relevancia de la institucion”
(Palanza et al, 2012). De acuerdo con este indice, la Argentina posee el peor nivel de institucionalizacién del
Congreso (1.5), seguida por México (1.7), Brasil (1.8) y Chile (2.3). ;A qué se debe esto? En parte, a las normas
electorales argentinas, perotambién a que los legisladores permanecen en sus funciones menos anos que sus
contrapartes de los otros paises. Al mismo tiempo, integran méas comisiones. Estas dos condiciones actuan
en contra de la especializacién de los legisladores y, por lo tanto, disminuyen la posibilidad de extender la
institucionalizacién del Congreso.

I UN ESTUDIO DE CASO DE LA ARGENTINA

El diseno institucional de la rendicion de cuentas horizontal en Argentinay el objeto
de esta investigacion.

La Constitucidén argentina ofrece diversos mecanismos de rendicidén de cuentas horizontal. La mayoria se anadio
con lareforma constitucionalde 1994, con el objetivo de atenuar el alcance de los poderes constitucionales del
Ejecutivo nacional, queincluian lafacultad del presidente de emitir decretos de necesidad y urgencia (Bonvecchi &
Zelaznik, 2012), lafacultad de intervenciones federales por sobre las autoridades provinciales y las atribuciones
sobre laconformacion de un gabinete. Las principalesinstituciones introducidas en lareforma fueron lafigura
del Jefe de Gabinete de Ministros, en la drbita del Ejecutivo, y la Auditoria General de la Nacidn, que responde
alCongreso. LaFigura 11 presenta estas institucionesy mecanismos de rendicion de cuentas horizontal.

> Constitucion de Brasil (Art. 50); Constitucion de Chile (Art. 52) y Constitucion de México (Art. 93).

“En el periodo entre 1983-2013, los numeros de solicitudes en la Argentina fueron: 145 por senadory 110 por diputado. En Brasil: 38 por senadory 29 por diputado
(1988-2004). Es probable que haya menos solicitudes de informacion en Brasil debido a que el poder Ejecutivo estd obligado a responderlas todas, de modo que los
legisladores sélo requieren lainformacion que realmente necesitan y no para adjudicarse el mérito.
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La cuestion de la responsabilidad en el seno del Ejecutivo

ElPoder Ejecutivo es responsable de la apertura anualde las sesiones del Congreso. Cada ano, el Presidente
presenta el Informe del Estado de laNacion. En él, se esperaque el Presidente informe sobre el estado de la
nacion, las reformas comprometidas en la Constituciony sobre las medidas que él o ella considere necesarias.

Lafiguradel Jefe de Gabinete de Ministros se introdujo durante la reforma constitucionalde 1994, como un
instrumento para atenuar los poderes presidenciales. De acuerdo con el articulo 101 de la Constitucion, el
Jefe de Gabinete estd obligado a visitar las dos camaras del Congreso, una por vez, al menos unavez por mes,
con el proposito de informar las ultimas acciones de gobierno. La visita es obligatoria durante el periodo de
sesiones ordinarias, que tiene lugar entre marzo y noviembre. Ademas, puede ser interrogado si se aplica
una mocién de censura (que requiere el voto de una mayoria absoluta de los miembros de cualquiera de las
dos camaras) o bien puede ser sustituido (para lo cual se requiere el voto de una mayoria absoluta de los
miembros de las dos camaras). Mas aun, los ministros pueden ser llamados a declarar al Congreso sobre la
base del articulo 71 de la Constitucidn, que establece que "cada una de las Cadmaras puede hacer venirasu
sala alos ministros del Poder Ejecutivo pararecibir las explicaciones e informes que estime convenientes”.

Mecanismos de Cumplimiento Legislativos

La Auditoria General de laNacion (AGN) ofrece asistenciatécnicaal Congresoy estd acargo del control externo
del sector publico nacional. En otras palabras, es responsable de realizar la auditoria de las operaciones
financierasy gerenciales de los ministerios, secretarias y otros organismos de gobierno. El Presidente de la
Auditoria General de la Nacion es propuesto por el mayor partido opositor en el Congreso. EL directorio de la
AGN se compone de su Presidente y otros seis auditores generales, que son designados por el Congreso (tres
por cada camara, dos en representacion de la mayoria partidariay el resto en representacion de la primera
minoria partidaria). Se espera que la AGN controle la legalidad de los gastos publicosy su gestion,y que lleve a
cabo auditorias de las administraciones publicas centralizadas y descentralizadas. Realiza informes publicos
gue presentan los resultados y conclusiones de las auditorias y debe proporcionar uninforme legaly financiero
sobre el gasto presupuestario anual. El plan de la AGN para controlar a los organismos del sector publico
nacional, junto con cada informe de auditoria, se presenta a una comision especial del Congreso, integrada
tanto por diputados y senadores. La Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas es responsable de
investigar en detalle las finanzas del sector publico y de la administracion, y de facilitar una comunicacién
fluidaentre el Congresoy la AGN.

La AGN ofrece asesoramiento técnico en materiade supervisiény administracion de auditorias, perono puede
imponer sanciones o presentar unademandaen la Corte Penal. La AGN tampoco puede obligar a los organismos
adarleinformacién. Si se detectan irregularidades durante la auditoria que sugieran mala gestion o fraude,
lo Unico que puede hacer la AGN es informarlo al Congreso. Luego, corresponde a la Comisién Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas la decision de como proceder. La CPMRC puede adoptar una serie de medidas, que
van desde la presentacion de una demanda, solicitar mas informacién a los organismos correspondientes,
ordenar una evaluacion de sus responsabilidades y dano fiscal e informar a los organismos anti corrupcién,
o presentar unademanda ante la Camara Nacional de Apelaciones.

Asimismo, el Congreso puede solicitar informacion a los funcionarios del Ejecutivo. Este mecanismo esta
regulado mediante elarticulo 71 de la Constitucidén nacional,y por las normasy procedimientos de las CaAmaras.
La Constitucion Argentina establece que los diputados y senadores pueden enviar solicitudes de informacion al
poder Ejecutivo con el propdsito de obtener precisiones sobre sus actos de gobierno, sus politicas o cualquier
otroasuntodeinterés. De acuerdo con laley, el poder Ejecutivo notiene un plazo pararesponder a una solicitud
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de informacion, y tampoco recibe sanciones si no responde. Las normas de las Camaras ofrecen pocos
mecanismos alternativos que permitan la aprobacion directa de la solicitud de informacion, sin que tenga que
debatirse en el Recinto de la camara.

ElPresidente puede ser objeto de impeachment. En este proceso, laCadmarade Diputados ejerce suderecho de
acusaral Presidente, al vicepresidente, al Jefe de Gabinete de Ministrosy alos miembros de la Corte Suprema.
Luego, el Senado celebra un juicio publico en el cual el acusado puede ser declarado culpable por el voto de
dos tercios de sus miembros actuales (articulo 59). El impeachment da lugar a la remocién del funcionario
acusadode sucargoy loinhabilitade ocupar cargos publicos en el futuro. Alin asi, él o ella debera responder
ante lajusticia ordinaria si esta se lo requiriera. A diferencia de otros paises de la region (como Brasil o Peru)
ningun presidente argentino fue objeto de impeachment hasta el momento.

ElDefensor del pueblo de laNacion (Ombudsman) es un organismo independiente, asociado al Congreso, que
ejerce sus funciones de forma auténoma, sin recibir directivas por parte de autoridades externas. Su funcion
es asegurar que los derechos, garantias e intereses expresados en la Constituciony las leyes existentes sean
respetadas por la administracion publica.

Foto 2: Congreso argentino
Crédito: Casa Rosada Argentina (Presidencia de la Nacion)
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Mecanismos punitivos del Poder Judicial

El Ministerio Publico cuenta con dos figuras principales: la Procuraduria General de la Nacién y el Defensor
Generalde laNacion.La Procuraduria Generales un érganoindependiente con autonomia funcionaly financiera
que busca asegurarelcorrecto ejercicio de la justicia segun laley y en defensa de los intereses de la sociedad.

Los procedimientos especificos en relacién conla maneraen que intercambianinformacién el Jefe de Gabinete
y los legisladores se especifican en el Reglamento de la Cadmara de Diputados y Senadores (para mas detalles,
ver el apéndice). Pero algunos de los procedimientos relacionados con las sesiones no estan estrictamente
definidos, lo cual puede conducir a un enfrentamiento entre los diferentes bloques politicos.

Entre los diversos mecanismos e instituciones de rendicidn de cuentas horizontal, estainvestigacion destaca
solo aquellas que estan relacionados con la supervision rutinaria, ya que el objetivo es captar la manera en
que funcionalarendicién de cuentaseneldiaadiadelaadministracidn estatal, en vez de examinar momentos
de crisis politica,como el recurso delimpeachment.” Mas aun, este documento analiza los mecanismos de RH
gue dependen directamente del poder Ejecutivo o del Legislativo. En primer lugar analizamos el Informe del
Estado de laNacion que anualmente presenta el Presidente, como un mecanismoimportante de enlace entre el
poder Ejecutivoy el Legislativo. También analizamos el rol del Jefe de Gabinete. Nos interesan particularmente
sus informes al Congreso, en los cuales rinde cuentas del progreso alcanzado en politicas publicas. Luego,
analizamos lamaneraen que se ejerce el control legislativo por medio de las solicitudes de informacion que el
organo Legislativo eleva al Ejecutivo. Asimismo, estudiamos los informes de la Auditoria General de la Nacién
(AGN), un organismo de control auténomo que sirve de respaldo al Congreso para el control de la gestiény
el presupuesto. La Auditoria General de la Nacion es responsable del control a posteriori de la ejecucién del
presupuesto,de lalegalidad de su gastoy su gestion, asicomo de programar, planificary evaluar procedimientos.

Hay bibliografia (Mainwaring & Welna, 2003; O'Donnell, 1998) que incluye al Defensor del Pueblo de la Nacion
y a la Procuraduria General como representantes de la rendicidon de cuentas horizontal. Sin embargo, estos
organos carecen de autoridad paraimponer sancionesy en cambio tienden a representar intereses sociales,
locual pone aestos drganos enellimite entre larendicion de cuentas horizontaly vertical.

Historias del mundo presidencial: el papel del Ejecutivoen larendicion de cuentas ante
el Legislativo

El punto de partida de nuestro andlisis es la dimensidn de la responsabilidad, esto es, la obligacion del poder
Ejecutivode rendir cuentas ante el Congreso. Como en la actualidad se emplean varios mecanismos para este
fin, nos centraremos en el Unico mecanismo constitucional que se disend explicitamente paracumplir con este
proposito: las visitas del Jefe de Gabinete de Ministros al Congreso.

Sinembargo, antes de emprender ese analisis particular quisiéramos dar unaidea generaldel modo en que el
Presidente transmite informacion al Congreso. Paraello, queremos resaltar los Informes del Estado de la Nacion.®

Desde lareforma constitucional de 1994, las sesiones legislativas tuvieron lugar entre marzoy noviembre. En
la primera sesion (1 de marzo) el Presidente informa acerca del Estado de la Nacidn. En la practica, el titular
del Ejecutivo emplea este mecanismo no solo para describir los planes, proyectos y logros del gobierno, sino
también parafijar el programa de proyectos y reglamentaciones para el ano legislativo entrante. Aun cuando
esto pueda parecerun mecanismo de rendicidén de cuentas horizontal, los actores politicos tienden a considerar

"Parainformacién adicional sobre el impeachment, ver el libro Presidential Impeachment and the New Political Instabilityin Latin America (Pérez-Lifan, 2007).

“Un analisis mas detallado sobre este tema puede leerse en el Apéndice D.
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este discurso como unaherramienta de rendicion vertical, del Presidente a los ciudadanos (Rodolfo Terragno, 13
dejuliode 2015, Buenos Aires; Andrés Gilio, 1 de septiembre de 2015, Buenos Aires; Juan Manuel Abal Medina,
9 de septiembre de 2015, Buenos Aires).

Nuestro andlisis de veintiln discursos, pronunciados por cinco presidentes, corresponde al periodo entre
1995-2015 (en el cual hubo seis mandatos constitucionales) revela la cantidad de debilidades en la calidad de
lainformacion ofrecida. En primer lugar, los Presidentes suelen presentar un numero creciente de indicadores
cualitativos (Figura 12). En segundo lugar, nuestra evidencia sugiere que hay una correlacién positiva entre
la cantidad de informacidn que se presentaen el discursoy el tiempo que el Presidente lleva en ejercicio. No
estan sorprendente como podria esperarse que el primer discurso de un presidente, con solo noventa dias en
ejercicio, esté basado fuertemente en planes a futuro. Entercer lugar, los Presidentes ofrecen mas informacion
sobre variables sociales (Figura 13). Los ministerios que trabajan con politicas sociales no solo son relevantes
paralasociedadylos medios de comunicacion, sino que ademas suelen disponer de solido conjuntos de datos
y sistemas de control. No obstante, incluso cuando se experimenta un crecimiento en eluso de informacion en
politicas sociales, los Presidentes ofrecen informacion de escasa calidad, ya que la mayoriade los indicadores
dan cuenta de las actividades del gobierno, pero no revelan un vinculo causal con cambios en las variables
sociales y econdmicas (Figura 14). En resumen, este mecanismo refleja que la existencia de ciertos disefios
institucionales para promover laresponsabilidad no suponen por si mismos un intercambio de aportes valiosos.
El poder Ejecutivo suele presentarse ante el Legislativo con pocay malainformacion.

No hay razones claras que expliquen por qué un presidente decide presentar informacion de mala calidad.
Podemos considerar que, en el contexto de unaculturadébilen términos de evaluacion, no hay un conocimiento
generalizado de ladiferenciaentre el rendimientoy los indicadores de impacto. Estoimplica que, en general, los
productos se consideren el Ultimo eslabdn delesquema, y suela suponerse que, por ejemplo, construir escuelas
tiene un efecto positivo sobre la calidad de la educacion, o que equipar a los hospitales mejora los indicadores de
lasalud.Unahipdtesis alternativa consiste en que elempleo de indicadores de baja calidad puede tener relacion
con la ausencia de mejor informacion. En este contexto, el nUmero creciente de indicadores podria derivarse
de una mayor conciencia sobre la importancia de supervisar las acciones implementadas por el Ejecutivo. La
ausencia de politicas rigurosas de evaluacidon hacen que para el Jefe de Gabinete sea muy sea dificil utilizar
indicadores de impacto. Como consecuencia, los presidentes pueden limitarse ainformar sobre las iniciativas
ejecutadas por el gobierno, mientras aguardan mejor informacion en el futuro. Por Ultimo, la situacion podria
indicar también unacombinacion de las dos hipdtesis: los componentes culturales e institucionales afectan la
selecciondelosindicadores presentados en el discurso. Esperamos trabajar proximamente sobre esta hipotesis.

a) Lasvisitas del Jefe de Gabinete al Congreso

El principal mecanismo vinculado directamente con la responsabilidad, por lo menos en la Constitucion, es la
visitamensual del Jefe de Gabinete al Congreso. El Jefe de Gabinete tiene la obligacién de asistir al Congreso una
vez al mes (alternando entre las Cadmaras) para brindar informacion sobre el estado del gobierno y responder
las preguntas de los legisladores.’

Para esta investigacion, analizamos las visitas que tuvieron lugar desde la creacion de la figura del Jefe de
Gabinete, durante la reforma constitucional de 1994 (1995-2015). En el transcurso de este periodo, el Jefe de
Gabinete debid informar 179 veces. Sinembargo, lainformacién muestra que el 65% de las veces no asistio (Figura

“Ensuarticulo 101, la Constitucion argentina establece: "El jefe de gabinete de ministros debe concurrir al Congreso al menos una vez por mes, alternativamente a
cadaunade sus Camaras, parainformar de lamarcha del gobierno, sin perjuicio de lo dispuesto en el Articulo 71. Puede ser interpelado a los efectos del tratamiento
de una mocion de censura, por el voto de la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cualquiera de las Camaras, y ser removido por el voto de la mayoria
absoluta de los miembros de cada una de las Camaras”.
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15). Estorevelalaexistenciade unabrechaentre el disefoinstitucionaly la practica de larendicion de cuentas
horizontal del Ejecutivo al Legislativo. Asi,soloen el 35% de los casos se acatd el mandato constitucional, con
unadestacada participacion del Senado (Figura 16). Como lo muestrala Figura 19, el Jefe de Gabinete presentd
suinforme casiel 60% de las veces en el Senado, mientras que solo visité laCamarade Diputadosenel 40% de
los casos.'’ Ladiferencia parece estar relacionada con las diferentes culturas institucionales de las Cdmaras, y
conelgradode afinidad politica entre el Jefe de Gabinete y las mayorias del parlamento. Las entrevistas suelen
confirmar esta hipdtesis (Rodolfo Terragno, 13 dejulio de 2015, Buenos Aires; Andrés Gilio, 1 de septiembre de
2015, Buenos Aires; Juan Manuel Abal Medina, 9 de septiembre de 2015, Buenos Aires):el Senado tiene su propio
sistemadereglas formales e informales para promover el didlogo. Elaplauso, los abucheosy las arengas estan
prohibidas en la CAmara alta, lo cual promueve una discusién mas sustancial y una mejor argumentacion. La
menor cantidad de miembros del Senado y la consecuente reduccion de la fragmentacidn politica permiten
alos senadores enfocar el debate en las politicas en vez de en la politica. Por ultimo, la combinacién de estos
dos factores hace posible centrarse en asuntos puntuales durante la visita y establecer un didlogo efectivo
entre los poderes. En contraste, los ex Jefes de Gabinete (Rodolfo Terragno, 13 de julio de 2015, Buenos Aires;
Juan Manuel Abal Medina, 9 de septiembre de 2015, Buenos Aires) expresaron que mientras mas cadtico era
elambiente enla Cadmara, la presentacion parecia mas una suerte de montaje para los medios que un didlogo
realentre las dos areas de gobierno.

Solo durante la presidenciade Menem (Figura 17) la cantidad de visitas (55.7%) fue mayor que las ausencias. A
estas le siguen Duhalde y Néstor Kirchner, respectivamente. Agrupadas por pertenencia politica, la asistenciade
los Jefes de Gabinete fue mayor durante administraciones peronistas (55%), mientras que durante el gobierno
de laAlianza, la Unica administracion no peronista del periodo (que duré solo dos afos), el porcentaje fue menor
(33%).

Al analizar las visitas por afo (Figura 18), 2014 fue el que arrojé el mayor nimero. Seguido por 1996, 1998y
2004 respectivamente (afnos en los cuales la cantidad de visitas al Congreso fue mayor que las ausencias). Si
dividimos el analisis de estos veinte anos en cuartiles, se advierte que el 40% de las visitas tuvo lugar en el
periodo de 1995-1999, mientras que el cuartil mas bajo corresponde al tercer periodo (2005-2009) con solo
un 17.1%, seguido por el segundoy elcuarto. Creemos que durante los primeros anos posteriores a lareforma
constitucionalde 1994, los mecanismos funcionaron mejor ya que se trataba de una nueva funcion.

Comoeradeesperarse, las visitas al Congreso disminuyeronenun 50% durante los anos electorales. Del total
gue establece la constitucidn, las visitas durante anos no electorales crecieron un 45.7%, mientras que las
visitas durante afos electorales cayeron un 23.6% (Figura 19).

Sidividimos lainformacion por Jefe de Gabinete (Figura 20), el funcionario con el mejor promedio de asistencia
fue Jorge Capitanich durante su segundo periodo en ejercicio, habiéndose ausentado solo una vez en todo el
afo (juliode 2014). Lo sigue Eduardo Bauza, con el 80% de las visitas estipuladas por la Constitucion. Entre los
Jefes de Gabinete con el menor promedio de asistencia se encuentran Anibal Ferndndez en su segundo periodo,
Sergio Massay Chrystian Colombo (0%, 12% y 11% respectivamente).™

Asi, queda en evidencia que incluso cuando la Constitucion establece que el Jefe de Gabinete debe visitar el
Congreso, la mayoria de las veces la regla no se no cumple. Con el propdsito de entender por qué existe esta
brecha, analizamos dos fuentes de datos. Por un lado, llevamos a cabo un analisis de multiples variables para
observarsiciertas caracteristicas personales o politicas del Jefe de Gabinete estd asociadas con el acatamiento
(0 no) de la Constitucion. Por otra parte, reunimos evidencia derivada de entrevistas con importantes lideres

"Estadiferenciaen las proporciones es relevante desde el punto de vista estadistico, dentro de un margen de 5%.

" Anibal Fernandez es el actual Jefe de Gabinete (en ejercicio desde comienzos de 2015) de Christina Kirchner. Sergio Massa oficié como Jefe de Gabinete de la
administracion actual entre julio de 2008 y julio de 2009. Por fin, Chrystian Colombo fue el ultimo Jefe de Gabinete del Presidente Fernando de la Rua. Estuvo en el
cargo desde octubre de 2000 hasta diciembre de 2001.
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politicos, ya que estas proveen informacion sobre el procesoy los mecanismos informales que pueden afectar
nuestravariable dependiente.

Avanzamos ahora hacia el analisis multivariado de los factores que determinan las visitas del Jefe de Gabinete al
Congreso. Elejercicio solotiene por objeto observar silavariacion en la probabilidad de asistirainformar puede
explicarse por medio de caracteristicas personales e institucionales. La variable dependiente consiste en si el
Jefe de Gabinete realizd o no suinforme mensual. Se incluyen diversas variables independientes. Decidimos
centrar nuestro analisis en las caracteristicas personales e institucionales. Creemos que las caracteristicas
institucionales pueden tener efectos definitivos sobre la variable dependiente, ya que pueden influenciar las
motivaciones del acatamiento. En primer lugar, de entre las variables politicas tenemos en cuenta si se trata
de unanoelectoralono,yla magnitud de la representacion del partido politico en las dos CAmaras. Prevemos
que los anos en los que hay elecciones tendran un efecto negativo sobre la variable dependiente, porque los
lideres politicos suelen enfocarse mas en lacampana que en las practicas formales. Asimismo, prevemos que la
representacion politica del Presidente en el Congreso tendra probablemente un efecto negativo sobre la asistencia.
A medida que aumenta la cantidad de legisladores del partido politico del presidente, prevemos menos presion
por parte del Congreso, y asi los Jefes de Gabinete tendran menos incentivos para asistir. Las caracteristicas
personales también afectan la decisién del Jefe de Gabinete; puesto que no podemos controlar variables no
observables que podrian guiar la decision (como la motivaciény el compromiso politico) seleccionamos una serie
de caracteristicas observables que podrian describir algunos aspectos de la personalidad y la carrera politica
del Jefe de Gabinete. Especificamente, incluimos la edad, el origeny la experiencia politica previa. Incluimos el
tiempo en ejercicio porque es puede esperarse que aquellos que son nuevos en el puesto podrian acatar mas
las reglas. Por ultimo, incluimos algunas variables sociales y econdémicas como variables de control (como el
nivel de pobreza, el nivel de actividad econdmica, PIB'?y la aprobacidn social del gobierno).'

La Tabla 6 muestra los resultados de seis estimaciones diferentes. Intentamos distintas combinaciones de
variables con el objeto de probar la solidez de nuestras conclusiones y para evitar multicolinealidad entre las
variables independientes:

e Elprimer modelo controla el ano electoral.

+ Elsegundo modelo afade variables de contexto politico y econdmico (la representacion partidaria del
Presidente y una estimacion de la actividad econdmica).

« Eltercermodeloincorporalascaracteristicas personales del Jefe de Gabinete (edad, lugar de nacimiento,
experiencia politica).

« Enelcuarto modelointentamos una definicion diferente para medir la duracion del ejercicio del Jefe
de Gabinete. Mientras que la tercera especificacidon es la duracién total del mandato, la cuarta mide el
periodo transcurrido.

e Elquintomodeloincluye las mismas variables que el tercer caso; sin embargo, usamos otra estimacion
de la actividad econdmica. Por ultimo, el modelo final ahade nuevos controles sociales, como pobreza,
PIBylaimagendel gobierno.

"“Elnivel de pobreza, el nivel de actividad econdmicay el PIBtambién podrian afectar nuestra variable de interés. Podemos prever que, cuando a laeconomia le esta
yendo mal, el poder Ejecutivo necesita dar mas explicaciones sobre sus planes y politicas. Asi, prevemos que en esos escenarios, el Jefe de Gabinete visitard mas
seguido al Congreso.

“ Asimismo, prevemos una relacion indirecta entre esta variable particulary la dependiente. Estimamos que a medida que la aprobacién politica del gobierno crece,
el Poder Ejecutivo se siente menos presionado a rendir cuentas al Legislativo.
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Foto 3: Legisladores en el Congreso

Credito: Administracion Nacional de la Seguridad Social en Argentina

Se pueden extraer diversas conclusiones a partir de las estimaciones. Para comenzar, los Jefes de Gabinete
asistieron menos al Congreso en el transcurso de anos electorales. Esta variable es consistente a lo largo de
todas las especificaciones y muestra que, en promedio, la probabilidad de asistir ainformar se reduce un 20%
durante estos anos. De manera sorprendente, la composicion politica de los partidos no parece significativa
desde el punto de vista estadistico. Lo mismo ocurre con las otras variables contextuales, como la imagen del
gobierno vy la actividad econdmica. No obstante, este efecto podria estar relacionado con la baja cantidad de
consideraciones.

Las caracteristicas personales del Jefe de Gabinete tampoco senalan una tendencia clara. La Unica variable
gue parece estarasociadacon lavariable dependiente es el “origen”. Distintos modelos sugieren que los Jefes
de Gabinete que provienen de distritos provinciales suelen acatar mas (un 20%) el mandato constitucional.
Otrasvariablescomo laedad, laexperiencia previay laduracién del mandato no parecen afectar sudecision de
asistir e informar al Congreso. A pesar de la debilidad de los modelos econométricos, los resultados senalan
gue no hay patrones claros en relacién con el acatamiento. La decision de asistir al Congreso parece estar
basada, entonces, en variables no observables y en factores politicos que no son constantes en el tiempo.
Tener un mecanismo de rendicion de cuentas que depende tanto de la voluntad al punto de que no hay patrones
claros que ayuden a predecir el acatamiento del mandato va en contra del mandato constitucionaly debilita el
mecanismo de rendicion de cuentas que analizamos.

Laserie de entrevistas con Jefes de Gabinete y funcionarios publicos arroja algo de luz sobre el criterioen latoma
de decisiones (Rodolfo Terragno, 13 dejuliode 2015, Buenos Aires; Juan Manuel Abal Medina, 9 de septiembre
de 2015, Buenos Aires; Mariano Montes, 9 de septiembre de 2015, Buenos Aires; Maria Carolina Podest4, 27
de agosto de 2015, Buenos Aires). Las entrevistas indican que el poder Ejecutivo por lo general no considera
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gue este mecanismo sea importante, puesto que en la mayoria de los casos la presentacion es una suerte
de montaje para los medios mas que un verdadero didlogo. Los Jefes de Gabinete mencionaron una serie de
factores que actlian como incentivos negativos al momento de cumplir con lanorma constitucional. En primer
lugar, afirman que reunir lainformacion es dificil. En general, la agenda de gobierno de los dos poderes no esta
sincronizada, y por ello resulta complicado encontrar el momento adecuado para que el encuentro ocurra. En
segundo lugar,cuando los dos poderes logran acordar la fecha, el Legislativo suele enviar demasiadas preguntas.
Las dos Camaras envian alrededor de 700 preguntas por visita, que cubren un amplio rango de ambitos de
la politica 'y decisiones de gobierno (desde decisiones micro a macro). Ademas, como la coordinacién entre
los legisladores es mala, algunas preguntas resultan repetitivas y otras cubren temas que estan fuera de la
agenda politica. Esta cantidad abrumadora de preguntas debe responderse en el breve periodo de tiempo que
el Ejecutivo tiene paraelaborarelinforme, loque supone que en ciertas areas criticas todo el despacho del Jefe
de Gabinete esta involucrado en la busqueda de informacion. En tercer lugar, como e didlogo entre las partes
estasiempre mediado por el contexto politico, existen pocas oportunidades para debatirel fondo del problema
politico. Por ultimo, los representantes del Ejecutivo no consideran que haya verdaderas medidas disciplinarias
(institucionales o sociales) sino cumplen con la norma constitucional.

Los legisladores concuerdan parcialmente con esta visidén del poder Ejecutivo (Manuel Garrido, 3 de septiembre
de 2015, Buenos Aires; Roberto Basualdo, 15 de septiembre de 2015, Buenos Aires). En distintas entrevistas, los
legisladores afirmaron que el poder Legislativo sufre problemas de coordinacidn, evidentes por la cantidad de
preguntas que envia al Ejecutivo. Asimismo coinciden en que el proceso de establecer la fecha del encuentro
necesitaacuerdos ad hocy tiene costos de transaccion altos. Mas aun, creen que la regulacion respectiva a las
visitas informativas no es clara. Las reglas cambian constantemente, volviendo dificil la posibilidad de establecer
protocolosy practicas. Por ultimo, afirman que el poder Ejecutivo envia el informe con muy poca antelacion al
encuentro, locual hace que los legisladores no tengan tiempo para revisarloy prepararse debidamente.

En conclusion, confirmamos que existen brechas en este mecanismo de rendicién de cuentas horizontal, pero
estas brechas parecen relacionarse no solo con los vacios legales de la reglamentacion, sino también con los
bajosincentivos de ambas partes paracomprometerse con esta practica. Pruebas circunstanciales nos sugieren
gue, cuando los Jefes de Gabinete cumplen con la norma, buscan en realidad visibilidad mediatica mientras
intentar eludir las criticas publicas por parte de actores sociales o partidos de la oposicion. Sin embargo, es
necesario analizar con mayor profundidad estos temas para probar si estas afirmaciones son verdaderas.

Historias del Congreso: el papel del Legislativo en |a supervision del Ejecutivo

a) Solicitudes de informacion del Congreso

En esta, la segunda parte de nuestro andlisis empirico, consideramos la otra cara de la moneda: la capacidad
y eficacia del Congreso para cumplir sus funciones de supervision. Nuestro interés reside en un mecanismo
especifico, concretamente, en las solicitudes de informacidn. Es uno de los mecanismos mas directos de control,
ya que le permite al Congreso requerirle al poder Ejecutivo informacién, sin que sea necesario involucrar a
otrasinstituciones (como, por ejemplo, la AGN). Lainformacion solicitada abarca un amplio espectro de temas,
y no tiene limites (a diferencia de la AGN, a la que solo le conciernen los temas vinculados a la administracion
estatal). Por tltimo, suelen apuntar a las decisiones de rutina del poder Ejecutivo, en vez de solicitar informacion
relacionada con decisiones politicas durante una crisis. Esta investigacién busca entender el papel de las
solicitudes de informacién que fomentan (o no) la rendicion de cuentas horizontal en la Argentina. Para ello,
reunimos datos que incluyen el registro oficial de todos los procedimientos legislativos desde el regreso de
la democracia, en 1983, hasta junio de 2015. La informacion ofrece datos sistematicos y descriptivos con
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relacién alas solicitudes de informacidn de los legisladores, su éxito en la aprobacién de estas solicitudes y el
indicey tiempo de respuesta del Ejecutivo. Mas aun, analizamos una serie de variables que pueden influenciar
la aprobacién de las solicitudes de informacion. Estas son: si quien presenta la solicitud es un senador o un
funcionario, la etiqueta partidariay la provincia alaque pertenece, lacantidad de partidos politicos que firman
la solicitud (uno 0 mas) y el ciclo electoral. Pusimos a prueba estas hipdtesis usando evidencia cuantitativay
cualitativa, mediante regresion logisticay entrevistas.

Durante el periodo que analizamos (1999-2013)"*hubo en promedio 1345 solicitudes de informacion presentadas,
de las cuales 469 (el 35%) se aprobaron cada afio. En total, solo el 21,8% de las solicitudes de informacion
por legislador recibid respuesta, luego de mas de un ano transcurrido entre la presentacidén y su respuesta
efectiva.’®Una primera mirada a lainformacion sugiere que las solicitudes no funcionaron como instrumentos
de supervision del Ejecutivo. Eltiempo promedio transcurrido entre la presentacion de la solicitud y la respuesta
plantea uninterrogante acerca de la eficacia del procedimiento como mecanismo de control. (Figura 21 sobre
la evolucidon de las solicitudes de informacion desde 1999). Asimismo, la informacion indica que la cantidad
total de solicitudes presentadas y aprobadas disminuyd desde 1997, al igual que el nimero de solicitudes
respondidas por el Ejecutivo desde 2005.

Otro aspectorelevante paraentender el funcionamiento de las solicitudes de informacién implica considerar quién
las promuevey aqué tipode autores se favorecio mas al conseguir mas solicitudes aprobadasy respondidas. En
este sentido, hay diferencias en el desempeno entre las dos Camaras. Mientras que aproximadamente el 66,4%
de las solicitudes de informacion presentadas a partir de 1999 pertenecen a Diputados, solo el 43,5% de las
aprobadas pertenecieron a esa Camara. Por otra parte, mientras que solo el 33,6% de las solicitudes presentadas
pertenece a Senadores, la CAmara alta muestra una mayor participacion en las solicitudes aprobadas: 56,5%.
Estadinamica parece responder sobre todo al hecho de que 257 diputados pueden presentar mas solicitudes
gue 72 senadores, pero la Cadmara de diputados aprueba casi la misma cantidad de solicitudes que el Senado.

Entérminosdefiliacion partidaria, los legisladores opositores presentaronel 72,3% del total de solicitudes, y un
74,2% de este total se aprobo, lo que demuestra que este recurso se utilizé, al menos en teoria, para cumplir su
objetivo legal: controlar a los titulares. Desde 2009, los legisladores de la oposicion mostraron un indice mas alto
de aprobacion en promedio que los del oficialismo, aungue ambos estan declinando. Latendencia decreciente en
lacantidad de solicitudes de informacion es mas pronunciada en el caso de los legisladores actuales asicomo
elindice de aprobacion, particularmente desde 2003. De acuerdo con las entrevistas (Roberto Basualdo, 15 de
septiembre de 2015, Buenos Aires) esto esta relacionado con el nivel de disciplina partidaria que alcanzo el
Frente paralaVictoriaalolargo de sus doce afios en el poder (Figuras 22y 23). Si bien las solicitudes le permiten
aloslegisladores requerir afuncionarios importantes informacion directa sobre las decisiones de gobierno, o
acciones vinculadas a cualquier aspecto relacionado con las politicas publicas, la evidencia indica que lograr
aprobar unasolicitud de informacién no es facil, como tampoco lo es recibir respuesta por parte del Ejecutivo.
Y, aun cuando larespuesta llega, suele hacerlo tarde (Silvia Majdalani, 22 de septiembre de 2015, Buenos Aires).
Las pautas descriptas plantean nuevas preguntas: ;por qué las solicitudes de informacion se utilizan de manera
tan poco efectiva? ;Es una consecuencia de un déficit en el diseno institucional del mecanismo? ;Tiene que
ver con una cuestion de incentivos? ;0 es una consecuencia de la falta de capacidad de los dos poderes? Con
el propdsito de responder estas preguntas, llevamos a cabo un analisis estadistico y realizamos una serie de
entrevistas cualitativas.

"“Debido a que los registros oficiales cambiaron en 1998, lainformacion completa relacionada con las solicitudes de las CaAmaras al Ejecutivo se encuentran disponibles
soloapartirde 1999. También es cierto que las solicitudes presentadas después de 2013 pueden no haber alcanzado adn el ultimo paso del procedimiento legislativo.
Por lotanto, en lo que respecta a las solicitudes de informacion el analisis incluye sélo el periodo entre 1999y 2013.

“La candidad promedio de dias transcurrido entre la presentacion y la aprobacion es de 178,y entre la aprobacion y la respuesta del poder Ejecutivo (cuando esto
ocurre) es de alrededor de 360 (un afo de calendario).

28



Déficits en la Rendicion de Cuentas Horizontal en la
Argentina: Una Historia de dos Mundos

Los legisladores entrevistados expresan que el control no es efectivo debido a que las respuestas suelen ser
demasiado generalesy raramente se tienen en cuenta como aportes paranuevas leyes. Responde masauna
necesidad de los legisladores de adjudicarse mérito, al mostrar que estan haciendo algo sobre los temas
en cuestion (Roberto Basualdo, 15 de septiembre de 2015, Buenos Aires; Cornelia Schmidt-Liermann, 24 de
septiembre de 2015, Buenos Aires; Silvia Majdalani, 2 de septiembre de 2015, Buenos Aires).

Algunas caracteristicas deldiseno institucional parecen asimismo contribuir al uso ineficiente del mecanismo.
Enprimerlugar,no hay un plazo para que el poder Ejecutivo responda a la solicitud de informacion, y tampoco
existe sancion sila solicitud norecibe respuesta. Ademas, el procedimiento paraelintercambio de informacion
entre los organismos del poder Legislativoy Ejecutivo parece algo cadtico, lo cual enlentece aun mas el proceso.
La Secretaria de Relaciones Parlamentarias (que forma parte de la oficina del Jefe de Gabinete) envia las
respuestas alas diversas solicitudes de informacion todas juntasy el mismo dia, con lo cual las respuestas al
Congresono llegan con fluidez, sino a oleadas intermitentes.

Hay varias hipdtesis paratratar entender quién solicitalainformacion, y cuando se apruebany responden estas
solicitudes. Engeneral, se espera que las solicitudes tengan mayor posibilidad de aprobarse y/o responderse
cuando las presenta (i) un legislador del oficialismo (el partido en el poder suele presidir y/o ocupar la mayoria de
los escanos de las comisiones del Parlamento, y el contenido de sus respuesta suele ser menos “peligroso” para
el Presidente), (i) senadores de mayor antigiiedad, (iii) un legislador peronista, ya que se trata del partido mas
grandey disciplinado,y (iv) dos o varios partidos politicos juntos. Mds aun, sostenemos que (v) el ciclo electoral
esrelevante: cuando se acercan las elecciones presidenciales, el poder Ejecutivo no desea serinterrogado sobre
asuntos que puedan provocar un dano potencialalaimagen del Presidente, y hay asimismo una disminucién en
laproductividad de los legisladores cuando se enfrentan a lacampanaelectoral. Debido a estas razones, parece
posible que las solicitudes de informacidn tengan menos posibilidades de aprobarse en periodos cercanos a las
elecciones. Ademas, podriamos suponer que (vi) los legisladores utilizan este procedimiento sobre todo para
adjudicarse el crédito antes que para ejercer la supervision. El poder Ejecutivo a su vez carece de incentivos
(positivos o negativos) para ofrecer respuestas. Siasumimos que laoposiciény los legisladores del oficialismo
intentara aprobar una determinada cantidad de solicitudes cada uno, podriamos esperar que cada grupo
controle una Cadmara, y asi ambos aprobarian el maximo posible; por lo tanto (vii) las solicitudes tienen mas
posibilidades de aprobarse cuando el partido oficialista tiene mayoria solo en una Camara. Por ultimo, debido al
centralismo de las provincias en la politica argentina, los legisladores de distritos con mas de cinco diputados
(el minimo constitucional) parecen estar en unamejor posicidén para negociar: consideramos que las solicitudes
de informacion tienen menos posibilidades de aprobarse cuando son impulsadas por un legislador de una
provincia pequefa (esto es, con solo cinco diputados).

Estas hipotesis son puestas a prueba por medio de un conjunto de regresiones logisticas para el periodo 1983-
2003. Lavariable dependiente esta codificadacomo “1” sila solicitud de informacion se aprobd/respondidy “0”
en caso contrario (Las Tablas 7 y 8 presentan los resultados).

Losresultados arrojan algunas conclusiones sobre los motivos que determinan la aprobacion de las solicitudes.
Como erade prever, los legisladores de la oposicidn tienen menos posibilidades de lograr que sus solicitudes
sean aprobadas que los del oficialismo; en cambio, sus posibilidades de lograr que sus solicitudes sea prueben
mejoran cuando el oficialismo lieder la mayoria en una de las Cadmaras. No obstante, cabe senalar que, como
sedijomas arriba, el brusco descenso de las aprobaciones de los legisladores oficialistas desde 2008 dio lugar
aque el patrén se revise. Estatendencia parece ser un signo, entre otros, de la fuerte disciplina partidaria del
Frente paralaVictoria. Asimismo, las solicitudes de informaciéon tienen una posibilidad mas alta de aprobarse
cuando seinicianenel Senado o por legisladores peronistas. Aunque estas tres variables (oficialismo, senador,
peronista) muestran efectos independientes confirmados por las regresiones, hay un cierto vinculo entre ellos:
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desde 1983, el Senado esta bajo control del peronismo, que fue el partido en el poder durante buena parte
del tiempo. Ademas, no deja de ser relevante la cantidad de partidos politicos que promueven una solicitud.
Sila solicitud la promueve mas de un grupo, tiene mas posibilidades de aprobarse. También hay incentivos
gue provienen del ciclo electoral: la posibilidad de aprobacion disminuye a medida que se avecina la eleccion
presidencial. ELmismo efecto se puede observar sila primerafirma de una solicitud de informacion pertenece
aun legislador de una provincia pequena que tiene solo cinco diputados (la cantidad minima posible).

;Qué determina que una solicitud de informacion reciba respuesta por parte del Ejecutivo? Entre las variables
independientes ya referidas, las Unicas que ejercen influencia tienen que ver con los beneficios de ocupar un
cargo, con lafiliacion peronistay los senadores. No obstante, es dificil establecer las causas detras de la decision
del Ejecutivo de responder algunas solicitudes y desestimar otras. Segun las entrevistas (Pablo Tonelli, 15 de
septiembre de 2015, Buenos Aires) durante el gobierno de Alfonsin los ministerios estaban obligados a responder
através de la Secretaria Generalde la Presidencia. Hoy no resulta claro con qué criterio selecciona el Ejecutivo
las solicitudes que efectivamente responde. Da la impresion de ser un proceso bastante burocratizado y no
estandarizado, cuyo funcionamiento depende del ministerio que interviene.

Lainformacidén cualitativa indica que las normas poco rigurosas permitieron que la mayoria de los gobiernos
le quite importancia a las solicitudes de informacién (Pablo Tonelli, 15 de septiembre de 2015, Buenos Aires).
Ademas, el Poder Ejecutivo carece de incentivos positivos o negativos para darle a estas solicitudes laimportancia
gue tieneny, como consecuencia, los dos areas del Congreso desarrollan una menor capacidad para solicitar
informaciény el Poder Ejecutivo menos capacidad de ofrecer informacién que incluya informacion relevante.
Silos legisladores realmente quieren obtener la informacién, a menudo se valen de un Decreto de Acceso a
la Informacién Publica (el Decreto 1172, sancionado en 2003).'¢ Si bien los distintos organismos no siempre
responden las solicitudes, el hecho de que exista un plazo los obliga a responder con mas frecuencia que en el
caso de las solicitudes aprobadas por el Congreso. Esta es otra de las razones por las cuales los legisladores
dejan de lado las solicitudes de informacion.

b) Auditoria General de la Nacion

Conelpropositode determinar silosinformes de la AGN cumplen su funcién de supervisar al Poder Ejecutivo,
analizamos sistematicamente los procedimientos en relacién con los informes que la AGN presento en el
Congreso,entre 1999y 2014. Lainformacionindica que la mayor parte de los informes los examind la Comision
Mixta Revisadorade Cuentas,y los aprobd (78%),y que el promedio de la cantidad de dias que transcurrid entre la
presentaciony laaprobacion fuede 151 (ver Figuras 24,25y 26 paraelindice de aprobacion de los informes de
laAGNy la cantidad de dias promedio transcurridos entre su presentaciony aprobacién). No obstante, mientras
que los informes ofrecen evidencia y crean conciencia en relacion con irregularidades flagrantes, la mala
administraciéony la negligencia en el sector publico, el examen de la CMRC raramente condujo a posteriores
investigaciones administrativas o a la presentacidn de causas penales contra funcionarios publicos.

Para entender las razones por las cuales los informes de la AGN no consiguen desencadenar investigaciones
posteriores, entrevistamos a legisladores que integran la CMRCy a funcionarios de la AGN. Los entrevistados
sostuvieron que, si bien la AGN esta presidida por un funcionario propuesto por el partido opositor mas
numeroso (la UCR durante nuestro periodo de estudio), la composicion de la CMRC resulta de la decision del
partido mayoritario en el Congreso vy, por lo tanto, la mayoria del tiempo esta controlada por el oficialismo.
Como consecuencia, cuando la AGN informa sobre irregularidades en la gestion de los fondos publicos o de

'“ Estanorma garantiza que cualquier ciudadano (incluyendo a los legisladores, segun la jurisprudencia) puede solicitar informacion, y que el organismo a quien se
le curso la solicitud estd obligado a responder en eltranscurso de los proximos diez dias, con una prérroga opcional de otros diez dias.
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los organismos, la CMRC suele demorar los procedimientos solicitando mas informacion a los organismos
involucrados, en lugar de promoverinvestigaciones administrativas o judiciales (Manuel Garrido, 3 de septiembre
de 2015,Buenos Aires; miembros del equipo técnico de la AGN que solicitaron confidencialidad, 4 de septiembre
de 2015, Buenos Aires). Por consiguiente, en este caso el disefio institucional crea limites claros para la eficacia
de la AGN como una instrumento de rendicidén de cuentas horizontal: como carece del poder de llevar a cabo
investigaciones administrativas, aplicar sanciones o presentar casos por su cuenta ante el Tribunal Penal, la
CMRC (controlada generalmente por la mayoria del partido en el poder) no tiene ningun incentivo para desarrollar
sus informes de modo de supervisar al Poder Ejecutivo. Ademas, los miembros del equipo técnico de la AGN
afirman que,como el directorio de la AGN refleja lacomposicién del Congreso, ladesignacion de los directores
publicos estavinculada a su filiacion partidaria, lo cualincide sobre laimparcialidad de la auditorias realizadas
sobre distintos organismos (en espacial aquellos sectores cuyos directores los designo el partido en el poder)
(miembros delequipo técnico de la AGN que solicitaron confidencialidad, 4 de septiembre de 2015, Buenos Aires).

Enfrentados con estas limitaciones, los legisladores de la oposicion encontraron algunas alternativas para
utilizar los informes de la AGN. Los legisladores utilizaron los informes de auditoria de la AGN como evidencia
parapresentardenuncias ante las jurisdicciones penales. Asimismo, los legisladores afirman que, debido a la
poca eficacia del procedimiento de solicitud de informacidn, suelen pedir informacién ala AGN y la respuesta
quereciben esrapiday especifica (Manuel Garrido, 3 de septiembre de 2015, Buenos Aires; Pablo Tonelli, 15 de
septiembre de 2015, Buenos Aires).

L N T Y T TITT]

AEJ?DL/A’EAS ARGEIVTIN AS

Foto 4: Aerolineas Argentinas Airplane
Credito: J. Miguel Rodriguez
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Los mecanismos de la RH en accion: El caso del informe especial elaborado por [a AGN
sobre Aerolineas Argentinas en 2014

Hasta el momento, investigamos de qué maneradeberian funcionar los mecanismos de la RH, cémo funcionan
realmenteen larealidad,y por qué existentantos déficits enlarendicidn de cuentas. Encontramos que los mecanismos
estanincluidos en la Constituciény que hay algunas regulaciones especificas. Sin embargo, estas regulaciones
no establecen una presentacion detallada de todo el proceso. Esto deja un considerable margen de maniobra
entre los dos poderes de gobierno, lo cual podria explicar el surgimiento de instituciones informales y practicas.

Analizar el desempeno de los mecanismos en una institucién en particular, podria ser Gtil para entender
de qué manera funcionan juntos estos procesos. Para ello, elegimos el caso de una empresa estatal, la
aerolinea de bandera (Aerolineas Argentinas). Creemos que este caso puede ser provechoso para verificar
las hipdtesisy conclusiones que describimos en las ultimas paginas. La eleccion de esté caso esta justificada
sobre la base de tres argumentos. En primer lugar, la compania fue nacionalizada hace unos pocos anos
(diciembre de 2008). Esta decisidn recibié mucha atencion de los medios, y los partidos opositores
analizaron con mucho detalle las actividades de la compania. Como se trata de un tema relevante para los
partidos politicos, creemos que este caso puede ser Gtil para ilustrar el modo en que los mecanismos de
la RH funcionan en la practica. En segundo lugar, la AGN elaboroé un informe especial sobre la compania a
lo largo de 2014. Por ultimo, la publicacion del informe coincidio con una de las visitas mensuales del Jefe
de Gabinete al Congreso. Este acontecimiento inusitado representa una gran oportunidad para identificar
si cumplir con el aspecto formal del mecanismo basta para cerrar la brecha de la rendicion de cuentas.

En este caso, vamos a centrarnos en 2014. Ese ano, Cristina Fernandez de Kirchner cumplia su séptimo ano
en ejercicio, y su coalicion en el Congreso abarcaba casi la mitad de los legisladores de cada Camara (49% en
Diputadosy 47% en Senadores). A lolargo de este afio no electoral, el Jefe de Gabinete informd al Congreso en ocho
oportunidades, al visitar a cada Camara cuatro veces. Como mencionamos antes, durante esta sesién especial
el Jefe de Gabinete solo responde verbalmente algunas de las preguntas formuladas por los legisladores. Por lo
tanto, notodos los temas quedan cubiertos durante su visita, dejando algunos paraelinforme escrito. La cuestién
de Aerolineas Argentinas se debatié en tres oportunidades. En esos casos, los legisladores solicitaron informacion
sobre la sustentabilidad econdmicade lacompaniay sudesempefo general (cantidad de pasajeros, rutas, aviones
yempleados, entre otros temas). En todos los casos, el Jefe de Gabinete respondié a las preguntas. Sinembargo,
hubo unasesiénen particular en donde emergié unadiscusion interesante a proposito del mecanismo. En marzo,
durante su visita al Senado, un senador pidié mas aclaraciones a propésito de algunas preguntas. El Jefe de
Gabinete accedid abrindarlasy laconversaciondio lugar aun pequeno debate enla Camara sobre la maneraen
gue funcionaba este mecanismo de RH. Algunos legisladores exigieron un cambio en los procedimientos de la
visitay dijeron que insumia mucho tiempoy que no se lograban los niveles deseados en la rendicion de cuentas.

Como lodemuestran las entrevistas, incluso los legisladores reconocen que la cantidad ilimitada de preguntas
y temas que pueden debatirse en el transcurso de la visita perjudican la eficacia del mecanismo. Mas aun, la
cantidad de preguntas similares hechas por los legisladores sobre Aerolineas Argentinases un claro indicador
del bajo nivel de coordinacion entre los grupos politicos.

Este tema puede apreciarse claramente en la Unica sesidn de la Cadmara baja de 2014 en la que se debatid la
cuestion de lacompania. Aquellavez los legisladores formularon 747 preguntas al Jefe de Gabinete, pero menos
de veinte tuvieron relacion con Aerolineas. De esas preguntas, cerca de la mitad tuvo que ver con el nivel de
subsidios que la companiarecibe regularmente del Estado. Esto sefala un bajo nivel de coordinacion entre los
legisladores y un alto nivel de dispersién respecto de los temas tratados durante una reunidn informativa.

EnloquerespectaalaPresidenta, hizo algunas menciones a Aerolineas Argentinasen sus discursos. En 2014,
Cristina Kirchner menciono un indicador: el valor total de la flota en délares. En 2015, su discurso incluyo
nueve indicadores sobre la compania. En especial, se sirvié de los procesos e indicadores de producto para
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hablar del desempeno de la compania. Incluso cuando la presidenta abord6 algunas de las preocupaciones
elevadas por los legisladores durante la visita del Jefe de Gabinete, es poco probable que eligiera los mismos
indicadores que los diputados como forma de responder a esas preguntas. Ya que discurso es visto como un
mecanismo para informar a la sociedad sobre lo que esta haciendo el gobierno, los indicadores que eligio
podrian reflejar cuestionamientos sociales y de los medios respecto del funcionamiento de la compania.

Los legisladores casi no utilizaron el mecanismo de solicitud de informacidn para hacer preguntas sobre
la compania. Durante 2014, se hicieron ocho solicitudes. Esta cantidad no difiere del promedio histdrico
(por afio, hay alrededor de siete solicitudes de informacion que mencionan a Aerolineas Argentinas
desde 1984). El promedio de aprobacién de solicitudes de informacion sobre Aerolineas Argentinas en
2014 (25%) es similar al promedio desde 1983 (28%), pero ambos se encuentran por debajo del promedio
general de aprobacion de solicitudes de informacién (33,5%) (Figura 26). Por lo tanto, es posible ver que
los legisladores que se interesaron por este tema -y hay muchos de ellos— buscaron otro modo de obtener
la informacion que buscaban. Como senalamos antes, esto sucede porque al poder Ejecutivo le resulta
facil eludir este mecanismo de control; por lo tanto, los legisladores tienen pocos incentivos para usarlo.

Deltotalde las ocho solicitudes de informacion presentadas en 2014, se aprobaron dos. Ambas comparten dos
caracteristicas especiales. La primera: ninguna de las dos lleva la firma de ningun legislador puntual, porque
las presentd lacomision Especial que vincula al Congreso con la AGN (la Comisidn Parlamentaria Mixta Revisora
de Cuentas). En segundo lugar, solicitaban informacidn sobre las cuentas de Aerolineas Argentinas durante
los anos 2009y 2001.

Las Camaras no aprobaron otras solicitudes de informacion presentadas por legisladores. Las solicitudes
no aprobadas estuvieron relacionadas a temas mas inmediatos, como los procesos contables o el déficit
financiero que registré lacompaniaen 2013, segun declaraciones publicas de su presidente Mariano Recalde.
Este hecho muestra que el tiempo transcurrido entre la presentacion de una solicitud de informacion y su
(eventual) respuesta pocas veces es casual: también tiene importancia para el Poder Ejecutivo. Las solicitudes
a propodsito de la administracion de Aerolineas Argentinas entre 2009 y 2001 se presentaron en 2014 y
se aprobaron en 2015. ;Qué podria hacer la Comision con esta informacidn, teniendo en cuenta el tiempo
transcurrido? Podria pensarse que la informacion era irrelevante, pero los informes que emitio la AGN sobre
Aerolineas Argentinasen 2001 y a mediados de 2012 fueron criticos'” al punto de obligar a Mariano Recalde a
presentarse en el Congreso (invitado por la Comision Bicameral de Reforma del Estado y Seguimiento de las
Privatizacidn) y realizar una defensa de su trabajo.'® En este contexto, los informes de la AGN jugaron un papel
de rendicidon de cuentas horizontal, aunque no tuvieron ninguna consecuencia para Aerolineas Argentinas.

Por encima de todo, el caso de Aerolineas Argentinas muestra que algunos mecanismos de rendicion de
cuentas horizontal funcionan en algunos casos, pero que no son suficientes para generar consecuencias
en los organismos supervisados. Cuando el Jefe de Gabinete informa al Congreso hay lugar para que
responda preguntasy se comprometa con el debate sobre determinadas politicas. Sin embargo, observamos
gue la calidad del dialogo entre los dos poderes es bastante pobre. Las preguntas formuladas al Jefe de
Gabinete suelen ser poco profundas y repetitivas, y las respuestas que este ofrece no son mucho mejores.
En que respecta a las solicitudes de informacion, la falta de incentivo y coordinacién entre los legisladores,
asi como la gran cantidad de dias que pasan entre la presentacién de la informacion, su aprobaciény su
(eventual) respuesta, constituyen las razones del pobre desempefo en este asunto en particular, no tan
distinto de otros mas generales. Los informes de la AGN vuelven mas visibles los temas en cuestion, pero no
resultan suficientes para que haya consecuencias si se juzga que el desempeno es malo. Creemos que los
mecanismos pueden mejorar,y en la proxima seccion discutiremos algunas recomendaciones a este respecto.

" Clarin, 5 de noviembre de 2014.

' Ambito Financiero, 26 de marzo de 2015.
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| DISCUSION

Alllevar a cabo estainvestigacion, nuestro objetivo fue analizar de qué modo los mecanismos de RH funcionan
en la Argentina. En particular, intentamos determinar los déficits y las reformas que deberian implementarse
paracorregirlos. Enla mayoria de los casos, los niveles de larendicion de cuentas son bajos debido a normativas,
instituciones y politicas inadecuadas. Por este motivo, creemos que el desempeno de la RH en la Argentina
todavia puede mejorarse, para ayudar a alcanzar mejores resultados politicos.

Enloquerespectaalarendiciénde cuentas,y mas alld de que se entiende que la obligacion de los funcionarios
del Poder Ejecutivo es informar sobre lo que hacen, existe una brecha en la forma en que se llevan a cabo las
visitas del Jefe de Gabinete al Congreso.

La brecha no puede atribuirse estrictamente a la filiacion politica del Jefe de Gabinete, o a la mayoria del
Congreso en funciones. No obstante, la informacidn sefnala que el tipo de provincia de la que proviene el Jefe
de Gabinete puede ser un factor cultural determinante en la manera en que él o ella serd presionado a acatar
conlanorma.Por otra parte, los politicos que entrevistamos coinciden en que el diseno institucional actual de
las visitas resultainadecuado por dos motivos principales. En primer lugar, el diseno del procedimiento de las
visitas al Congreso no esta lo suficientemente estructurado como para ser eficiente, lo cual lleva a consecuentes
preguntas poco estructuradasy faltas de coordinacién por parte de los legisladores. Y en segundo lugar, porque
no hay evidencia de que existieran sanciones si el Poder Ejecutivo no acata el mandato constitucional.

Respectodelcumplimiento,concebido como la capacidad de los actores de imponer sanciones a las autoridades
gue incumplieron sus deberes, también existe una brecha ya que los mecanismos no ofrecen un sistema que
imparta sanciones por no acatar el mandato.

En primer lugar, es dificil lograr que se aprueben solicitudes de informacidn en el Legislativo, a causa de la
interaccion politica entre los partidos. Ademas, cuando el Legislativo aprueba las solicitudes no hay incentivos
para acatarlas normas, ya que tampoco existen plazos para que el Poder Ejecutivo responda las solicitudes de
informacion, ni penalidades por no obedecer al mecanismo. En segundo lugar,y de acuerdo con las entrevistas,
la falta de facultades de la RH parece ser el resultado de la ausencia de incentivos, en vez de una variable
independiente. Tercero, aun cuando los informes de auditoria ofrecen evidenciay crean conciencia en el sector
publico, pocas veces dan lugar a investigaciones administrativas o demandas judiciales contra funcionarios
publicos.

Ensuma,lainvestigaciénindica que los mecanismos de RH funcionan solo parcialmente y de manerairregular a
lolargo dedistintas administraciones de gobierno. El Jefe de Gabinete suele no acatar el mandato constitucional
de visitar el Congreso una vez al mes, los Presidentes no ofrecen informacion de calidad en sus discursos
inauguralesy los legisladores envian miles de preguntas al Ejecutivo pararecibir acambio muy pocas respuestas.
Cuando las reciben, llegan tarde o el contenido ya no resulta Utilcomo aporte parala supervisién. Lainformacién
gue reunimos junto con el analisis que llevamos a cabo sugiere que existen distintos déficits en el proceso de
rendicion de cuentas horizontal entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Hasta el momento, observamos que los mecanismos que dependen del poder Ejecutivo no parecen afectados
por lafragmentaciéon del Congreso. Nuestras conclusiones parecen indicar que las visitas del Jefe de Gabinete
alasdos Camaras no dependen de que se trate o no de un periodo electoral.
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Comodijimos antes, las investigaciones que explican las debilidades de la rendicion de cuentas horizontal pueden
agruparse en dos tipos de hipdtesis general. La primera analiza a las instituciones y sus relaciones con las
estructuras deincentivos organizados en torno de ellas (Mainwaring & Shugart, 1997). La segunda se centraen
los factores culturales y resaltalaausenciade una “culturade larendicion de cuentas”. Aun cuando no podemos
negar laausenciade unacultura extendiday compartida de rendicion de cuentas, el bajo desempeno de la RH
en la Argentina parece explicarse principalmente por medio de la interaccidén de dos factores: capacidades
ejecutivas poco desarrolladas del Legislativoy el Ejecutivo (reglas de cumplimiento pobremente disefiadas),
incentivos negativos (ausenciade sanciones en caso de escaso o nulo cumplimiento),y lainteraccidn entre estas.

Sinembargo, creemos que hay lugar para que los mecanismos de RH se perfeccioneny puedan fortalecerse al
establecer nuevas reglas y ofrecer mejores incentivos para ajustarse a la Constitucién. Confiamos en que con
el mayor uso de los indicadores y el cumplimiento por parte del Jefe de Gabinete de entregar informes queda
demostrado que hay posibilidades de avanzar en un mejor uso de los mecanismos existentes.

Laevidenciasugiere, para América Latina, que los paises enfrentan un conjunto de problemas complejos, que
podrian explicar el nivel relativamente bajo de RH. Asimismo, estainvestigacién senala que paratransformarel
nivel actual del desarrollo de RH requerird no solo una mejora en las normas, sino también un fortalecimiento
de lasinstitucionesinvolucradas en las politicas implementadas por el gobierno. Solo después de implementar
reformas profundas en estos tres aspectos la regién sera capaz de mejorar los estimulos, y promover asi el
usode los mecanismos de RH. En el largo plazo, mejores incentivos llevaran a un mejor funcionamiento de los
mecanismos de RH, que juzgamos critica para fortalecer las democracias de América Latina.

I CONSECUENCIAS POLITICAS Y RECOMENDACIONES

Sobre labasedelaevidenciaempiricaque presentamos, cabe hacer algunas recomendaciones en distintos niveles
paralos dos Poderes de gobierno en lo que respecta al diseno institucional argentino de la RH. Consideramos
que se pueden llevaracabo algunas reformas en tres areas diferentes: regulaciones, instituciones y politicas.

En cuanto alas regulaciones, consideramos que aun cuando la presencia del Jefe de Gabinete en el Congreso
entrana alguna regulacién al especificar cémo funciona este mecanismo, las regulaciones son imprecisasy
ambiguas. Por ejemplo, no queda claro cual es el drea de gobierno encargada de establecer los encuentros
y el modo en que deben celebrarse las sesiones informativas. Ademas, comprobamos que cada Cadmara del
Congreso tiene su propio procedimiento pararegular el mismo mecanismo, con lo cual se crean multiples (y a
veces contradictorias) reglas. Mas aun, como estas regulaciones sonimprecisas, es necesario establecer reglas
especificas cada vez que el Jefe de Gabinete visita el Congreso.Y como establecer reglas supone altos costos de
transaccion, se crea unincentivo negativo para el cumplimiento del mandato constitucional. En suma, creemos
gue lasregulaciones deberian fortalecerse de dos formas. Por un lado, deberian convenirse entre las CAmaras
y deberian ser, ademas, mas especificas. La regulacion debe promover la coordinacion entre los grupos de
legisladores del Legislativo,y reducir asila cantidad de preguntasy temas que deben abarcarse en cada visita.
Estoampliarialosincentivos del Ejecutivo para cumplir con el mandato constitucional, ya que el costo de elaborar
y presentarelinforme se reduciria. Ademas, una serie mas acotada de temasy preguntas favoreceria un analisis
mas profundo de los asuntosy promoveria un dialogo mas fructifero sobre politicas en vez de politica. Por otra
parte, lasregulaciones deberian contemplar sanciones si el Ejecutivo no cumple con el mandato constitucional.
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Encuantoalas /instituciones, es fundamental implementar un plan de desarrollo o de gobierno a nivel nacional.
Estodefiniriametadeseaday los objetivos que deberia alcanzar el Ejecutivo alo largo de su gobierno. Estableceria
una serie de politicas prioritarias y facilitaria el control del Congreso al permitirle realizar un seguimiento de
los indicadores objetivos del gobierno. Sin embargo, para que un plan de gobierno funcione como una hoja de
ruta, la Argentina necesita mejorar sus politicas de supervision y evaluacién. Para conseguir este objetivo, es
necesario aumentar la toma de decisiones basadas en hechos empiricos y desarrollar las capacidades del
organismo de estadisticas nacional. Siel pais no posee una fuerte capacidad estadistica para producirinformacion
de alta calidad y confiable, es poco probable que el Legislativo sea ejercer supervision sobre el Ejecutivo.

Los datos empiricos muestran asimismo que hay mucho margen para mejorar en la funcién de control
del Congreso en términos generales y —especificamente— en cuanto a las solicitudes de informacion al
Ejecutivo. En lo que respecta a las regulaciones, el mecanismo podria mejorarse si existiera un plazoy se
estableciera un sistema de sanciones en caso de que el Ejecutivo no acatara la solicitud. Los legisladores
estan interesados en este temay podrian llegar a un acuerdo para presentar un proyecto de ley, ya que una
reglamentacién solida (como la evidencia demuestra) es vital para mejorar el desempefio de este mecanismo.

Desde 1983, se presentaron casi treinta proyectos que buscan establecer un plazo por medio del cual
se obliga al Ejecutivo a responder solicitudes de informaciéon en el término de entre diez y noventa
dias habiles. Asimismo, los proyectos establecen sanciones si el Ejecutivo no acata el mandato
constitucional. Entre los proyectos, uno intentaba comunicar el incumplimiento a la AGN, y darle
prioridad a las solicitudes cuando el Jefe de Gabinete visita el Congreso, estableciendo “sentencias
conminatorias” de acuerdo con el Cédigo de Procedimiento Civil y Comercial. Estos proyectos demuestran
el interés de algunos legisladores por cambiar el mal funcionamiento de las solicitudes de informacion.

Las facultades de controldel Congreso podrian mejorar asimismo silas Comisiones participantes fueran siempre
controladas por legisladores de la oposicion. Enla actualidad, notodas lo estan. Esto podria mitigarelhecho de que los
legisladores de la oposicion enfrentan mas dificultades paralograr que se aprueben sus solicitudes de informacidn.

Respecto de las instituciones, la especializacidon de los legisladores podria mejorar la calidad de la actividad
legislativaen general, especificamente en lo que se refiere a solicitudes de informacidn. Pero el sistema electoral
no es un incentivo para esto. El sistema electoral argentino (proporcional y con listas cerradas) le da a los
lideres provinciales el poder de decidir quién puede postularse para ser reelectoy quién no. Por ese motivo, los
legisladores tienen menos incentivos para mejorar suimagen publica al trabajar en politicas que beneficienasu
jurisdiccion,y masincentivos para alimentarunabuenarelacion con los lideres provinciales. Estos, por su parte,
suelenalternar alos legisladores con el propdsito de ejercer un mejor control sobre ellos, con lo cual se veralo
dificilque resultadesarrollar unacarrera politicaen la Argentina. Cambiar los incentivos electorales puede parecer
complejo (y tal vez no deseable por otros motivos) pero hay varias reformas que podrianimpulsarse para mejorar
eldesempenodel Congreso. En primer lugar, una estructura de menos Comisiones impulsaria alos legisladores
aespecializarse en un tema. Técnicamente, esto provocaria mejores proyectos legislativos y reorganizaria la
agendade las Camaras (Tommasi, 2010). Mejorariaincluso la calidad de las solicitudes de informacién, porque
serian mas especificasy precisas, con el efecto deseado de desafiar al Ejecutivo mas de lo que lo hace hoy en dia.

Por ultimo, en lo que respecta a las politicas, como lo sugiere Calvo (Calvo, 2014), podria promoverse un mejor
didlogo entre los dos poderes podria al poner en practica algunas rutinas que permitan un mayor intercambio
de informacion y promuevan la coordinacion de los legisladores y el personal de categorias inferiores.

Enresumen, la implementacién de cambios en las regulaciones, instituciones y politicas de los mecanismos
de rutina de RH podria aumentar las capacidades de la rendicion de cuentas y la responsabilidad y los
incentivos de los dos poderes de gobierno. En el corto plazo, estos cambios podrian aumentar la calidad
del didlogo entre el Congreso y el Ejecutivo y contribuirian a asegurar que hablan el mismo idioma. Esta
agenda reformada mejorard la rendicién de cuentas horizontal y, como consecuencia, traera mejores
resultados politicos para responder mejor a algunas de las necesidades urgentes de la sociedad argentina.
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| ANEXOS

Anexo 1: Figuras

Figura 1. Indice de Progreso Social (2015)
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Fuente: (Porter & Stern, 2015:50)

Figura 2. indice de Progreso Social en América Latina (2015)
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Elaboracion propia. Fuente: (Porter & Stern, 2015)
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Figura 3. Resultados de la Capacidad Estadistica
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Elaboracién propia. Fuente: (The World Bank Data)

Figura 4. Indice de Presupuesto Abierto- Comparacién 2006-2015

indice de Presupuesto Abierto-2006 indice de Presupuesto Abierto-2015

Elaboracion propia. Fuente: (International Budget Partnership Data, 2015)
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Figura 5. Indice de Presupuesto Abierto— Promedio Regional
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Elaboracion propia. Fuente: (International Budget Partnership Data, 2015)
Figura 6. Indice de Presupuesto Abierto— Analisis Categorial
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Elaboracion propia. Fuente: (International Budget Partnership Data, 2015)
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Figura 7. Indice de Presupuesto Abierto 2015 - Fortaleza Legislativa
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Elaboracion propia. Fuente: (International Budget Partnership Data, 2015)

Figura 8. Indice de Presupuesto Abierto - Andlisis Categorial de Fortaleza Legislativa
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Elaboracion propia. Fuente: (International Budget Partnership Data, 2015)
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Figura 9. Indice General de Integridad Global (2007)

Elaboracion propia. Fuente: (Integridad Global, 2008)

Figura 10. Integridad Global- indice de rendicién de cuentas gubernamental (2007)

Elaboracion propia. Fuente: (Integridad Global, 2008)

44



Déficits en la Rendicion de Cuentas Horizontal en la
Argentina: Una Historia de dos Mundos

Figura 11.Mecanismos de Rendicion de cuentas en la Argentina
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Elaboracion propia. Fuente: Constitucién Argentina
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Figura 12.Evolucidn del Namero de Indicadores por Discurso
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Elaboracion propia. Fuente: (Estado de la Nacién, disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)
Figura 13.Indicadores empleados por el Presidente (por ambito de actuacion)
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)
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Figura 14. Porcentajey Tipo de Indicador por Afio 1995-2015
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacidn disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)*
Figura 15. Informes Efectivos del Jefe de Gabinete
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)

Figura 16. Informes de las CAmaras
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Elaboracion propia. Fuente: (informes de los procedimientos parlamentarios disponibles en http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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Figura 17.Tasa de reporte (por presidente)
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Elaboracion propia. Fuente: (informes de los procedimientos parlamentarios disponibles en http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)

Figura 18. Promedio de Visitas (Por Afio)
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Elaboracion propia
Fuente: (informes de los procedimientos parlamentarios disponibles en: http://www.diputados.gov.ar y http://www.senado.gov.ar)
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Figura19..Tasa de Visita Segtn Afo Electoral
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Elaboracion propia. Fuente: (informes de los procedimientos parlamentarios disponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)

Figura 20. Relacién Entre las Visitas Realizadas y el Total de Visitas Exigidas por la Constitucion
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Elaboracion propia. Fuente: (informes de los procedimientos parlamentarios disponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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Figura 21. Solicitudes de Informacion Presentadas, Aprobadas y Respondidas (1999 —2014)
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Elaboracion propia. Fuente: (Oficina de Informacion del Congreso de la Nacion disponible en: http://www.diputados.gov.ar y: http://www.senado.gov.ar)

Figura 22. Tasas de Aprobacion por Diputados Oficialistas y Opositores (1984-2013)
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Elaboracion propia. Fuente: (Oficina de Informacion del Congreso de la Nacién disponible en: http://www.diputados.gov.ar y: http://www.senado.gov.ar)
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Figura 23. Tasas de Aprobacion por Senadores Oficialistas y Opositores (1984-2013)
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Fuente: (Oficina de Informacion del Congreso de la Nacion disponible en: http://www.diputados.gov.ary: http://www.senado.gov.ar)

Figura 24.Tasa de Aprobacion de los Expedientes de la AGN
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Elaboracion propia. Fuente: (Oficina de Informacion del Congreso de la Nacion disponible en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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Figura 25. Promedio de Dias Transcurridos entre su Presentacion y Aprobacion (1983-2013)
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Elaboracion propia. Fuente: (Oficina de Informacion del Congreso de la Nacion disponible en: http://www.diputados.gov.ar y http://www.senado.gov.ar)

Figura 26. Solicitudes de Informacion Presentadas y Aprobadas sobre Aerolineas Argentinas
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Elaboracion propia. Fuente: (Oficina de Informacion del Congreso de la Nacion disponible en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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Anexo 2: Tablas

Tabla 1. Gestién Para el Desarrollo de Resultados — Evaluacion General de Indicadores Clave

Pilar de GpDR 2007 K
23 28 05

Planificacion orientada a resultados

Presupuesto basado en resultados 1,5 1,9 0,4
Gestion de las finanzas publicas 215 2,9 0,4
Programacion & Gestién de proyecto 1,9 2.3 0,4
Supervision & evaluacion 1,6 1,9 0,3
indice general de GpDR 2,0 2,4 0,4

Nota: para facilitar la lectura de la tabla se redondearon los numeros. El indice general es el promedio simple de las cinco columnas. Para que las
muestras de los dos periodos sean comparables, Bolivia fue eliminada de la informacion de 2007, ya que no formé parte de las mediciones de 2013.
ElresultadooriginaldelIndice general de GpDR en 2007 fue 1.9.

Fuente:(Armijo etal, 2015)

Tabla 2. Gestion Para el Desarrollo de Resultados — Evolucién General de los Indicadores Clave por Pais

2007 2013

Nivel elevado (4 paises) (4 paises)
Brazil Brasil
Resultado Chile Chile
23,0 Colombia Colombia
México México
Nivel medio (14 paises) (18 paises)
Argentina Argentina
Barbados Barbados
Costa Rica Costa Rica
Ecuador Ecuador
El Salvador El Salvador
Resultado Guatemala Guyana
<3 Honduras Haiti
21,5 Jamaica Guatemala
Nicaragua Honduras
Panama Jamaica
Peru Nicaragua
Republica Dominicana Panama
Trinidad & Tobago Paraguay
Uruguay Peru

Republica Dominicana
Suriname
Trinidad & Tobago
Uruguay
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2007 K

Low level (6 paises) (2 paises)
Bahamas Bahamas
Belice Belice
Resultado Guyana
<15 Haiti
Paraguay
Suriname

Fuente:(Armijoetal, 2015)

Tabla 3. Pilar de Supervisiony Evaluacion

Resultado de lo; c.(l)mponentesi(ljel pilar de 2007 2013 Variacién
Supervision y Evaluacion
1,6 1,9 0,3

Supervision y Evaluacién

Supervision de la Administracion Gubernamental 1,6 2 0,4
Sistemas de Informacion Estadistica 2,7 3,1 0,3
Evaluacidn de la Administracion Gubernamental 11 1.4 0,2

Notas: para facilitar la lectura de la tabla se redondearon los nimeros.
Fuente:(Armijoetal, 2015)

Tahla 4. Pilar de Supervisiony Evaluacion (por Pais)

indice del pilar de Supervision y Evaluacion por pais

Resultado en 2007 Variacion desde 2007

en 2013y variacion desde 2007

Chile 4,6 0,2
México 4,2 0,9
Brasil 4 0,1
Colombia 3,9 0,2
Costa Rica 3.4 0,4
Ecuador 2,3 0,6
Uruguay 2,2 1
Peru 2 0,9
Honduras 2 -0,3
PROMEDIO 1,9 0,3
Republica Dominicana 1,6 0,2
Guatemala 1,5 0
Suriname 1.5 0,2
Jamaica 1,5 0,9
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indice del pilar de Supervision y Evaluacion por pais o
o1 00 e Tt dlesdle 20T Resultado en 2007 Variacion desde 2007

Nicaragua 1,4 0,5
Haiti 1,3 0,2
Trinidad & Tobago 1,3 0,5
Panama 1,2 0,2
Barbados 1,2 0
El Salvador 1.1 0,5
Guyana 0,9 0,6
Bahamas 0,8 0
Argentina 0,8 -0,4
Paraguay 0,7 0,3
Belice 0,4 0

Fuente: (Armijoetal, 2015)

Tabla 5. Comparacion de Instituciones y Mecanismos de Rendicidn de Cuentas Horizontal

Estado de la

) No* Si02-15 Si05-21 Si03-01
Nacion
Presidente i
Plan de Desarro- , o (P“?‘f‘ No
. Si de Accion L
llo Nacional . explicitado
Plurianual)
Jefe de
- Jefe de El Jefe de Gabi- No existe Gabinete de No existe
Ejecutivo Gabinete nete informaal  (;Secretaria la Presidencia (;Secretario General
Congreso de Gobierno?) de la de la Presidencia?)
Republica
Orgamlsrr.]o de Informgs estadis- s Si Si Si
estadisticas ticos
Organismo Informes de
de evaluacion Supervision y Si Si Si No
independiente Evaluacion
Institucion Auditoria Tribunal de Auditoria
) Contralor General
Congreso de control Superior de la Cuentas de la .+ Generalde
S -, - de la Republica s,
o Legislativo Federacion Union la Nacién
Legislativo
Defensor del
pueblo de la Si No*** No ST

Nacion

Nota: *El articulo 69 de la Constitucion de México afirma que durante la sesiéninaugural "el Presidente presentard un informe por escrito”.
**Una institucion autonoma; no encontramos vinculos entre el Ejecutivo o el Legislativo (Art 98 de la Constitucion de Chile).

***Dentro del Ministerio Publico existe el Abogado General de los derechos Ciudadanos, que desempena una funcion similar.

****Desde diciembre de 2013 ya no hay un Defensor del pueblo de la Nacidn.

Elaboracion propia

Fuente: (Constituciéon de Argentina, Constitucion de Brasil, Constitucion de Chile, Constitucion de México)
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Tabla 6. Factores Determinantes de la Visita del Jefe de Gabinete al Congreso

B -0.227*** -0.242%* -0.249** -0.2471%* -0.246*** -0.2971**
Afo electoral (d)
(0.068) (0.077) (0.072) (0.073) (0.072) (0.100)
) 0.269*** 0.061 0.078 0.087
Presidente del PJ (d)
(0.086) (0.233) (0.229) (0.221)
% Coalicion del Presidente 0.093 0.881 1.080 0.916 3.614
en Diputados (0.708) (0.769) (0.789) (0.764) (2.761)
8 % Coalicion del Presidente -0.612 -0.432 -0.558 -0.492 -2.437
£ enelSenado (0.493) (0.492) (0.509) (0.489) (2.502)
§ Estimador mensual -0.004** -0.003 -0.002 -0.022
¢ industrial
g (base 2006 =100) (0.002) (0.003) (0.002) (0.021)
§ Indicador sintético -0.001
o de la actividad de la
jf, construccion (2004=100) (0.002)
C
8 0.066
IGC (imagen del gobierno)
(0.112)
0.000
PIB per capita (US$ 2005)
(0.000)
% de la poblacién que vive -0.026
con menos de US$2.5 al
dia (0.031)
0.012 0.013 0.012 0.038**
Edad del JdG
o™ (0.009) (0.009) (0.009) (0.019)
3 S o 0.268 0.227 0.222 0.318***
v Experiencia provincial (d)
2 (0.175) (0.168) (0.189) (0.092)
(&}
13) JdG oriundo del area -0.192* -0.218** -0.222** -0.463
‘8 metropolitana de la Ciudad
G de Buenos Aires (d) (0.110) (0.095) (0.102) (0.452)
2 Tiempo de mandato -0.000
O 5
&LD transcurrido (0.000)
» -0.000 -0.000 -0.000
Duracion del mandato
(0.000) (0.000) (0.000)
Observaciones 183 180 180 180 180 108
Pseudo R-cuadrado 0.042 0.080 0.132 0.133 0.130 0.113

Nota: El modelo Probitinformd al Congreso como variable dependiente. Los coeficientes mostraron efectos marginales. Errores estandar robustos en los
paréntesis *p<0.1**p<0.05 **p<0.01.(d) sefialan un cambio en lavariable dicotémica,de 0 a 1. Una definicion completa de las variables independientes
y fuentes estan disponibles en la tabla siguiente.

Elaboracion propia
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Variable dependiente: Visitas del JdG al 1 si el Jefe de Gabinete visité el Congreso

Contexto politico y econdmico

Caracteristicas de los JdG

Informes de los procedi-
mientos parlamentarios
disponibles en: http://
www.diputados.gov.ar y:
http://www.senado.gov.ar

Congreso ESENMIES

1 si el presidente pertenece al partido

Ano electoral .
peronista

Registros administrativos

1 si el presidente pertenece al partido

Presidente del PJ (d) Registros administrativos

peronista
% Coalicion del Presidente en Dipu-  Porcentaje de diputados que pertenecen a la Conjunto de datos de
tados coalicion presidencial Anibal Pérez Linan
% Coalicion del Presidente en el Porcentaje de senadores que pertenecen a la Conjunto de datos de
Senado coalicion presidencial Anibal Pérez Linan
Estimador mensual industrial Estimador de la actividad del sector INDEC
(base 2006 = 100) industrial
Indicador sintético de la actividad de Estimador de la actividad del sector de la
- . INDEC
la construccion (2004=100) construccion
IGC (imagen del gobierno) Confianza de los ciudadanos en el gobierno uTDT
PIB per capita (US$ 2005) PIB per capita Banco Mundial
Edad del JdG SELIGIEES e G I G Registros administrativos

gue deberia visitar el Congreso

1 si el Jefe de Gabinete tiene experiencia
Experiencia provincial (d) previa en la administracion local (ejecutiva o Registros administrativos
legislativa)

JdG oriundo del area metropolitana 1 si el Jefe de Gabinete es oriundo del area

de la Ciudad de Buenos Aires (d) metropolitana de la Ciudad de Buenos Aires SIS BTl EEIeS

Cantidad total de dias entre el primer dia en
Tiempo de mandato transcurrido ejercicio y el dia en que el Jefe de Gabinete  Registros administrativos
deberia visitar el Congreso

Cantidad total de dias que el Jefe de Gabinete

Duracion del mandato S
estuvo en ejercicio

Registros administrativos
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Tabla 7. Factores Determinantes de la Aprobacion de las Solicitudes de Informacion

Proyecto de ley presentado por
un senador

Proyecto de ley presentado por
un legislador del oficialismo

Presidente del PJ

Dias restantes hasta la proxima
eleccion presidencial

El Presidente ocupa la mayoria
de los escanos en una sola
Camara

El Presidente ocupa la mayoria
de los escanos en las dos
Camaras

Proyecto de ley firmado por mas
de un partido legislativo

Proyecto de ley presentado por
un legislador del PJ

Proyecto de ley presentado por
un legislador de la UCR

Cantidad de diputados asignados
a la primera provincia firmante

Provincias que tienen cinco
diputados asignados

Constante

Observaciones
R-cuadrado

0.37**
(0.005)
0.06™**
(0.005)
0.02*
(0.01)

3.4e-05"*
(4.5e-06)

0.09***
(0.01)
0.02
(0.01)

0.01*
(0.007)

0.13*

(0.013)

38,829
0.13

0.34"*
(0.005)

0.03™
(0.01)

3e-05***
(4.6e-06)

0.08***
(0.01)
0.002
(0.01)

0.03***
(0.007)
0.05***
(0.005)

0.17%

(0.013)

37,378
0.1

0.34"**
(0.005)

0.01*
(0.01)

3.2e-05"**
(4.6e-06)

0.08***
(0.01)
0.002
(0.01)

0.02***
(0.007)

-0.006
(0.005)

0.15™

(0.013)

37,378
0.10

(4)
0.34***
(0.005)
0.08***
(0.005)

0.01
(0.01)

3.2e-05™

(4.6e-06)
0.08***

(0.01)
0.001
(0.01)

0.03**
(0.007)

-0.0002*
(9.7e-05)

0.14%

(0.013)

37,514
0.1

(5)
0.38"**
(0.005)
0.06***
(0.005)
0.01*

(0.01)

3.3e-05"**
(4.5e-06)

0.09***
(0.01)
0.02
(0.01)

0.01~
(0.007)

-0.05™
(0.006)
0.14%
(0.013)
38,829
0.13

Nota: Errores estandar en los paréntesis *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Elaboracion propia

Fuente: (Oficina de Informacién del Congreso de la Nacidn disponible en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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Tabla 8. Factores Determinantes de las Respuestas a las Solicitudes de Informacidn

Proyecto de ley presentado por
un senador

Proyecto de ley presentado por
un legislador del oficialismo

Presidente del PJ

Dias restantes hasta la proxima
eleccion presidencial

El Presidente ocupa la mayoria
de los escanos en las dos
Camaras

Proyecto de ley firmado por mas
de un partido legislativo

Proyecto de ley presentado por
un legislador del PJ

Proyecto de ley presentado por
un legislador de la UCR

Cantidad de diputados asignados
a la primera provincia firmante

Provincias que tienen cinco
diputados asignados

Constante

Observaciones
R-cuadrado

0.77%

(0.05)

0.41™

(0.05)
-0.07
(0.07)

3.3e-03**
(5.3e-05)

-0.09~
(0.05)

-0.04
(0.06)

0. 5%
(0.08)
8,498
0.04

0.63** 0.54 0.59**
(0.05) (0.05) (0.05)
0.31*
(0.05)
0.08 0.01 0.02
(0.07) (0.07) (0.07)

3.8e-03** 3.9e-03** 3.9e-03***

(5.8e-05) (5.8e-05) (5.8e-05)
-0.07 -0.08 -0.08
(0.06) (0.06) (0.06)

-0.1 -0.18*** -0.13**
(0.06) (0.06) (0.06)

0.33**
(0.05)
-0.02
(0.06)

-0.002**

(0.001)

-0.56™** -0.38*** -0.40**
(0.08) (0.08) (0.09)
7,262 7,262 7,361
0.04 0.04 0.04

(5)
0.69**
(0.05)
0.40***
(0.05)
-0.07
(0.07)
3.3e-03**
(5.3e-05)
-0.09*

(0.05)

-0.04
(0.06)

0.09
(0.05)
-0.51*
(0.08)
8,498
0.04

Nota: Errores estandar en los paréntesis *** p<0.01,** p<0.05, * p<0.1"

Elaboracion propia

Fuente: (Oficina de Informacién del Congreso de la Nacion disponible en: http://www.diputados.gov.ar y http://www.senado.gov.ar)
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a. Listadeentrevistados

Ex Jefe de Gabinete (diciembre 1999-octubre 2000). Ex Senador

ReRlell® IEEEne nacional (2001-2007) y Diputado nacional (1993-2001) USICOIINID GO A
Maria Carolina Podesta Funcionaria publica en el ambito del Jefe de Gabinete. 27 de agosto de 2015

Ex Sub-Secretario de Secretario de gestion de Recursos Huma- 1 de septiembre de
Andrés Gilio nos. Asesor de Juan Manuel Abal Medina durante su mandato 501 5

como Jefe de Gabinete.

Trabaja en la AGN, y hace seguimiento de los expedientes de esta 3 de septiembre de

Martin Sanchez en el Congreso. 2015

. Diputado nacional (miembro de la Comision Parlamentaria Mixta 3 de septiembre de
Manuel Garrido

Revisora de Cuentas de la Administracion) 2015
Juan Manuel Abal Medina Ex Jefe de Gabinete (diciembre 201.1— noviembre 2013). Actual 9 de septiembre de
Senador nacional. 2015
Mariano Montes Ex funcionario publico en el ambito del Jefe de Gabinete. 7 se;’gfgnbre e
- , Director de la Secretaria Parlamentaria en la Camara de 11 de septiembre de
Emiliano Gonzalez .
Diputados 2015
. . . 15 de septiembre de
Roberto Basualdo Senador nacional. Es uno de los vicepresidentes del Senado. 2015
. Diputado nacional. Se refirié a la relacion entre la AGN y el 15 de septiembre de
Pablo Tonelli .
Congreso en varios encuentros. 2015
oo . . Diputada nacional. Presentd varias solicitudes de informacion 22 de septiembre de
Silvia Majdalani . o . . .
sobre la situacion financiera de Aerolineas Argentinas. 2015
Cornelia Schmidt- Diputada nacional. Escribi¢ articulos sobre la rendicidn de 24 de septiembre de
Liermann cuentas para distintos medios. 2015
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h. LosProcesos delaRendicion de Cuentas Horizontal

INFORME DEL ESTADO DE LA NACION

Factores determinantes de las brechas en la Rendicién de Cuentas Horizontal de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo en América Latina y Africa. Articulo 99 (Constitucion Nacional) — Apertura de las sesiones del Congreso
/ Articulo 100 (Constitucion Nacional) - Memoria del Estado de la Nacion

MODULOS PRIMER SEMESTRE TRAS EL DISCURSO
RRESIDENCIAL,
o D H Responsable delinforme
espacho
S , ' _} sobre el Estadode
g [ Presidencial ) laNacion, Reformas
o Constitucionalesy
2 Gefe de Gabinete) Propuestas Politicas
]
8 Vi o/ } Memoriadel Estadode
a [ Inisterio jJ laNacion
Organismos
= (_ cimoras
> Camaras N 4
'_
<<
g (Comisionesdel\ “'}[ Discurso Anual ] [Informepresentado]
I L Congreso )
o
g [ Auditoria |
= Generaldela
\_ Nacion )
\g ﬁ ﬁ
=z
<
D .
<O( [ Discurso Anual ) Informe sobre el
=) dominio publico
o

Elaboracion propia
Fuente: Reglasy procedimientos del Congreso Nacional disponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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Visitas del Jefe de Gabinete al Congreso— Senadores

Las especificaciones de los procesos de la Camara de Senadores pueden hallarse en los articulos 214 y 215 de su
Reglamento. La sesidn tiene lugar durante la ultima semana del mes, y los temas presentados son expuestos por el Jefe
de Gabinete en el transcurso del primer dia habil del mes. Luego, los legisladores disponen de cinco dias para solicitar los
informes y ampliaciones que juzguen necesarias. El Jefe de Gabinete debe entregar el informe y devolver sus respuestas
dos dias después de la presentacion. En esta Cdmara, el ministro dispone de cuarenta minutos para realizar su exposicion.
Después, por un periodo de 180 minutos, los blogues solicitan especificaciones y ampliaciones. El tiempo se distribuye de
acuerdo a la cantidad de senadores de cada bloque, y no puede ser menor a diez minutos. El Jefe de Gabinete tiene diez
minutos para responder o, en caso de tratarse de temas muy complejos o de no disponer de la informacion solicitada,

cuenta con diez dias habiles para entregar una respuesta por escrito.

Factores determinantes de las brechas en la Rendicion de Cuentas Horizontal de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo en América Latina y Africa
Articulo 101 — Sesidn informativa del Jefe de Gabinete al poder Legislativo
Articulo215 — Reglamento del Senado (2014)
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Elaboracién propia
Fuente: (Reglasy procedimientos del Congreso Nacional disponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar) 62
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Visitas del Jefe de Gabinete al Congreso— Diputados

En la Camara de Diputados, el reglamento establece que "El jefe de Gabinete de Ministros con una anticipacién no inferior
a siete dias habiles, hara llegar a los presidentes de cada uno de los blogues politicos a través del presidente de la Camara
un escrito con los temas a exponer”. En el término de dos dias habils posteriores a la recepcion de la carta, los Diputados
solicitaran los requerimientos, informes y ampliaciones que consideren oportunos. En el articulo 202 se explica que
el Jefe de Gabinete dispondra de una hora para presentar el informe, seguida de un espacio de cuatro horas para que
cada grupo politico pida especificaciones o ampliaciones, el tiempo estara distribuido en proporcién a la cantidad de sus
integrantes. El Jefe de Gabinete dispone de veinte minutos para responder, y en el caso de temas muy complejos o de no
disponer de la informacion solicitada, cuenta con cinco dias habiles para entregar una respuesta por escrito.

Factores determinant'es de las brechas en la Rendicion de Cuentas Horizontal de los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en Ameérica Latina y Africa. Articulo 101 — Sesion informativa del Jefe de Gabinete al poder Legislativo
Articulo215 — Reglamento de la CAmara de Diputados (2014)
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Elaboracion propia. Fuente: (Reglasy procedimientos del Congreso Nacional disponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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Solicitud de informacion

En la Camara de Diputados las solicitudes de informacion son emitidas y aprobadas como resoluciones de la Camara',
mientras que en el Senado se oficializan como Proyectos de Comunicacion.?’ Tanto las resoluciones de la Camara de
Diputados como los Proyectos de Comunicacdn del Senado necesitan de la aprobacion de la cdmara respectiva para
poder enviarse al Ejecutivo. Sin embargo, el transito de los proyectos deberia funcionar de otro modo en el Senado que en
la Camara baja debido a que sus composiciones partidarias suelen diferir.

EnlaCamarade Diputados,un miembroindividualogrupo puede presentar unasolicitud de informacién.Unavez asignada a
laComisidncorrespondiente (latransferenciasedecide deacuerdoconeltema),silasolicitud seapruebahayundictamende
mayoria’' que se envia al recinto. Sila Camara la aprueba, la solicitud se envia a la Secretaria de Relaciones Parlamentarias
(dependiente de la Jefatura de Gabinete de Ministros) del poder Ejecutivo por medio de la Direccion de la Secretaria
(que depende de la Secretaria de Relaciones Parlamentarias) de la Camara de Diputados. La Secretaria de Relaciones
Parlamentarias puede decidir a qué area del Poder Ejecutivo debe enviarse la solicitud (si esto fuera necesario). Puede o no
responderse. Siseresponde ala solicitud, la Secretariaenvialarespuestaalamesade entradas de laCamarade Diputados.

En cuanto al Senado, un senador o un grupo de ellos puede asi mismo presentar una solicitud de informacion. En
este caso, a diferencia de lo que ocurre en la Camara baja, es necesario cumplir un requisito mas estricto para que
la solicitud sea aprobada: el acompafamiento de mas de la mitad de los miembros de la comisién.?? Una vez logrado
esto la solicitud se envia al recinto del Senado vy, si también resulta aprobada se envia a la ya mencionada Secretaria
de Relaciones Parlamentarias por medio de la Direccion General de la Secretaria (que depende de la Secretaria
Parlamentaria) del Senado. Luego de ello, el proceso es similar al de la Camara baja. La Secretaria de Relaciones
Parlamentarias puede decidir a qué area del poder Ejecutivo debe enviarse la solicitud (si esto fuera necesario). Puede
0 no responderse; ello depende de los procedimientos internos de cada Ministerio, asi como de la especificidad de la
posible respuesta.?? Si se responde a la solicitud, la Secretaria envia la respuesta a la mesa de entradas del Senado.

Factores determinan’ges de las brechas en la Rendicion de Cuentas Horizontal de los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en América Latina y Africa. Articulo 71 de la Constitucion Nacional. Rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo ante el
Poder Legislativo. Capitulo XXII, reglamento de la Camara de Diputados
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Elaboracién propia Fuente: (Reglasy procedimientos del Congreso Nacionaldisponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)

17 Capitulo XXIIl, Reglamento de la Camara de Diputados.

U Articulo 130, Reglamento del Senado.

“' De acuerdo con el reglamento de la CaAmara de Diputados, el dictamen de mayoria lleva la firma de la mayoria simple de los miembros presentes (excepto en aquellas
Comisiones cuyo reglamento esteblece lo contratrio).

2 Articulo 105, Reglamento de Senado.

“*El Director de la Secretaria de la CaAmara de Diputados, Emiliano Gonzalez y el senador Roberto Basualdo confirmaron esto en las entrevistas que les realizamos.
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Factores determinantes de las brechas en la Rendicion de Cuentas Horizontal de los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en Ameérica Latina y Africa. Articulo 71 (Constitucion Nacional) - Rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo ante el
Poder Legislativo
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Elaboracion propia. Fuente: (Reglas y procedimientos del Congreso Nacional disponibles en: http://www.diputados.gov.ar y http://www.senado.gov.ar)*
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Factores determinantes de las brechas en la Rendicion de Cuentas Horizontal de los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en América Latina y Africa. Articulo 71 (Constitucion Nacional) - Rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo ante el
Poder Legislativo
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Elaboracion propia. Fuente: (Reglas y procedimientos del Congreso Nacional disponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)*
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Auditoria General de la Nacién

Factores determinant,es de las brechas en la Rendicion de Cuentas Horizontal de los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en América Latina y Africa. Articulo 85 (Constitucion Nacional) — Auditoria General de la Nacion
Procesos de auditoria — http:://www.agn.gov.ar/informes/informes-paso-paso
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Elaboracién propia
Fuente: (Reglasy procedimientos del Congreso Nacional disponibles en: http://www.diputados.gov.ary http://www.senado.gov.ar)
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c. Informarsobre el Estado de la Nacion

Desde la reforma constitucional de 1994, las sesiones legislativas tienen lugar de forma regular entre marzo
y noviembre. El primero de marzo es el dia en que el presidente informa sobre el Estado de la Nacion. En la
practica, el discurso se utilizé para defender logros particulares y de la gestion en general, ya sea a través
de un programa tematico o de indicadores que senalen progreso o contratiempos en cada una de las areas
consideradas relevantes. Mas aun, el Presidente usa este mecanismo no solo para describir los planes y
proyectos del gobierno, sino también para establecer una agenda de proyectos y normativas que contribuiran
a alcanzar esos objetivos. De acuerdo con las entrevistas realizadas a ex Jefes de Gabinete, en la actualidad el
mecanismo funciona como una herramienta de rendicion de cuentas vertical: del Presidente hacia la ciudadania.

Nuestro analisis incluye ventiun discursos pronunciados por cinco presidentes distintos, que corresponden al
periodo 1995-2015. La investigacion revela que la institucidn actia de acuerdo con la ley: en lo que respecta
al diseno institucional y la practica de la rendicién de cuentas del Poder Ejecutivo al Legislativo, no hay
brechas. Los cinco presidentes democraticos brindaron el Informe del Estado de la Nacién tal como lo
demanda la Constitucidn.

No obstante, nuestrainvestigacion senala que hay algunas debilidades tanto en el desempefno como en la utilidad
del mecanismo, asi como algunas variaciones a lo largo de las presidencias, especialmente en lo referido a su
duracion?, contenido y uso de informacién cualitativa y cuantitativa.

En primer lugar, el analisis completo del universo de los discursos senala tendencias en cuanto a los temas que
normalmente se abordan. Los aspectos sociales parecen predominar entre los cinco presidentes: educacion,
salud, asistencia social y empleo, figuran siempre en el Informe (Figura 2).

En segundo lugar, la evidencia muestra que a lo largo de los anos los presidentes aumentaron el uso de
indicadores cuantitativos.?® Como se observa en la Figura 2, el uso de indicadores es una tendencia en aumento
entre 1995y 2007, que disminuyd en 2008, pero se restablecio en los Ultimos afos. Es importante destacar que
la disminucién de 2008 pudo haberse debido al cambio de Presidente (marcé el comienzo de los dos mandatos
de Cristina Fernandez). Cabe esperar que el primer discurso del nuevo Presidente, con solo noventa dias en
gjercicio, tenga sus fundamentos en los planes a futuro, mientras que los ultimos discursos podrian tener en
cuenta el mandato completo.

Al analizar el promedio de indicadores (por discurso y presidente) observamos que Néstor Kirchner fue el que
empled la mayor cantidad de indicadores (120 por discurso), seguido por Cristina Fernandez, con un promedio
de 98. El resto de los presidentes utilizaron una menor cantidad de indicadores.

En tercer lugar, analizamos la calidad de la informacién aportada por los indicadores. Para ello, calcificamos
los indicadores como: procesos, rendimiento, resultado e impacto. Los indicadores de impacto son los mas
complejos, ya que intentan evaluar el efecto de las politicas implementadas en la calidad de vida de la poblacion.
En el otro extremo del espectro se encuentran los indicadores de procesos, que representan las actividades del
gobierno, pero no pueden probar si las actividades produjeron cambios en las variables sociales y econémicas.
Encontramos que, pese al aumento en el uso de indicadores como un instrumento de respuesta, la calidad es
todavia baja. Solo el 9% de los indicadores son de impacto. En cambio, el 69% son indicadores de rendimiento
(Figura 3).

’*Laduracion promedio de los discursos es de 106 minutos. ELmas largo fue el discurso del afo 2015 (220 minutos) y el mas breve, el 2013 (37 minutos).
““Lacantidad total de indicadores usados para el periodo 1995-2015 fue de 1441.Eldiscurso que menos indicadores empled (5) fue elde 1996y elde 2006 el que mas (171).
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Durante el periodo que analizamos, el uso de indicadores de impacto fue siempre marginal. Por otra parte, el
uso de indicadores de rendimiento aumenta normalmente al mismo ritmo que el uso indicadores en general.
Podriamos suponer que, en el contexto de una cultura de evaluacion débil, hay poca comprension publica
sobre la diferencia entre indicadores de rendimiento y de impacto. Podemos considerar que, en el contexto
de una cultura débil en términos de evaluacion, no hay un conocimiento generalizado de la diferencia entre el
rendimiento y los indicadores de impacto. Esto implica que, en general, los productos se consideren el ultimo
eslabdn del esquema, y suela suponerse que, por ejemplo, construir escuelas tiene un efecto positivo sobre la
calidad de la educacidén, o que equipar a los hospitales mejora los indicadores de la salud.

Una hipotesis alternativa supondria que el uso de indicadores de baja calidad podria relacionarse con la
ausencia de informacién de mejor calidad. En este contexto, el nUmero creciente de indicadores podria apuntar
a una mayor toma de conciencia sobre la importancia de rendir cuentas por las medidas implementadas, pero
la falta de politicas de evaluacion rigurosas podria impedir que los miembros del Ejecutivo aporten indicadores
de impacto. Como consecuencia, los Presidentes podrian limitarse a informar sobre las acciones emprendidas
por el gobierno, mientras esperan contar con mejor informacion en el futuro. Por dltimo, la situacion podria
indicar también una combinacién de estas dos hipotesis, ya que en ambas existen componentes culturales e
institucionales que afectan la seleccidn que los presidentes hacen de los indicadores durante su discurso.

Este resultado no es sorprendente, teniendo en cuenta que los ministerios sociales estan acostumbrados a
trabajar con indicadores para recolectar informacion sobre sus beneficiarios. Asimismo, las politicas sociales
suelen tener alta visibilidad y resultan atractivas para que los presidentes informen sobre ellas. No obstante,
al analizar cada ministerio en particular, el que emplea un mayor numero de indicadores es el Ministerio de
Economia y Produccién (Figura 4); dato que coincide con ministerios que usan informacién de forma diaria, e
incluso con aquellos que tienen una alta visibilidad publica y ante los medios de comunicacion.

En cuarto lugar, existe una falta de continuidad en la informacién que se usa. Uno de los aspectos a destacar es
que apenasel 9,5% de losindicadores se repiten de un ano al otro (Figura 5), y la mitad de ellos son indicadores de
producto, mientras que el 26% de esta fraccidn hace referencia a indicadores de impacto. De estos, solo algunos
se repiten por un periodo largo de tiempo, y podria pensarse que son especificamente estos indicadores los que
destaca el presidente para defender al gobierno. Entre los primeros discursos presidenciales, los indicadores
destacados fueron: “Crecimiento del PIB" y “recaudacion fiscal”; algunos anos después, los mas importantes
fueron: “tasa de desempleo” y “presupuesto educativo”. Por ultimo, los indicadores mas frecuentes a lo largo
del tiempo fueron: “salario minimo”, “nivel de reservas”, “jubilacion minima”, “cantidad de netbooks entregadas”,
“mortalidad infantil” y “relacion de transplantes por hora”.

Otro hallazgo tiene que ver con la validez externa de la informacion provista. Solo el 2% del total de los
indicadores analizados eran la fuente de informacién mencionada (Figura 6) y, de esta fraccion, el indicador
predominante fue “producto”. En general, esta vinculada a organizaciones internacionales como la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura, la Agencia Internacional de la Energia, el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial. Las fuentes locales que se mencionan son: el indice de precios del
consumidor, la Universidad Torcuato Di Tella, el Ministerio de Agricultura, el instituto provincial de estadisticas
de Santa Fe, la CONADEP y el “indice de precios de productos nacionales”. Curiosamente, no hay referencias
explicitas al Instituto Nacional de Estadistica como un productor oficial de informacién.

Por ultimo, pero no menos importante: no es posible realizar una evaluacion critica o concluyente del desempeno
del gobierno basada en los informes, debido a la carencia de un plan con el que contrastar el “Estado de
la Nacién”. Este hecho se suma a la confianza deteriorada en las estadisticas oficiales y plantea un grave
interrogante a propésito de la calidad de la informacién presentada por el Presidente al informar al Congreso.
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Un ex Jefe de Gabinete y actual senador afirma que los legisladores no consideran el discurso sobre el Estado de
la Nacion como un mecanismo de rendicién de cuentas horizontal, y por lo tanto ninguno utiliza la informacion
presentada en sus actividad legislativa. Las entrevistas con legisladores de la oposicién indican que no perciben
el informe del Estado de la Nacion como un instrumento Util para sus actividades. Consideran que los discursos
de Cristina Kirchner son dificiles de seguir debido a su longitud y porque, en tanto legisladores, tienden a
enfocarse en los resultados antes que en planes a futuro. En segundo lugar, los legisladores tienden a pensar
gue no seran escuchados en los debates y en el proceso de aprobacion de leyes, y por lo tanto no consideran el
discurso como un aporte Util para construir su agenda.

En conclusion, el analisis muestra que los discursos presidenciales tienen lugar cada ano segun lo esperado
y que —si bien la calidad de la informacion es baja- tiende a mejorar. AUn mas importante, el hecho de que no
haya un pan nacional con el cual contrastar el discurso, parece indicar que hay un déficit en el discurso en
tanto instancia de rendicion de cuentas horizontal. Incluso cuando un mayor uso de indicadores por parte de
los presidentes puede senalar un cambio en la tendencia, es necesario introducir cambios en el mecanismo de
modo que empiece a funcionar eficazmente como instrumento de rendicion de cuentas horizontal. En especial,
es necesario reforzar los mecanismos de S&E para mejorar la calidad de la informacion entregada, y que los
legisladores empiecen a usar la informacién suministrada.

Figura 1. Indicadores usados por el Presidente (por ambito de actuacion)
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)
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Figura 2. Evolucién del Nimero de Indicadores por Discurso
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)

Figura 3. Porcentajey Tipo de Indicador por Afio 1995-2015
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)
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Figura 4. Porcentaje y tipo de indicador por Ministerio/Area
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)

Figura 5. Indicador replicado del afio anterior
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)
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Figura 6. Fuente del indicador citado
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Elaboracion propia. Fuente: (Discurso sobre el Estado de la Nacion disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/)
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