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Resumen ejecutivo

Este estudio presenta un “mapa de la calidad institucional” de la provincia de Cérdoba,
que fue construido a partir de la informacion relevada a través de un conjunto de 183 indicadores
especialmente disefiados para analizar algunos elementos clave de la institucionalidad de las
provincias argentinas.

Estos indicadores examinan la existencia y el efectivo funcionamiento de ciertas normas y
mecanismos institucionales que limitan la discrecionalidad de los funcionarios publicos y
promueven la eficacia, la eficiencia, la responsabilidad, la integridad y el profesionalismo en la
gestion de los asuntos publicos.

Este “mapa” incluye el andlisis de cinco dimensiones de la calidad institucional: acceso a la
informacion ptblica, elecciones provinciales, rendicién de cuentas de los poderes de gobierno,
proceso presupuestario y transferencias fiscales, y administracién publica provincial. El andlisis
de la informacion generada a través de los indicadores de calidad institucional elegidos permite
brindar un panorama general de la institucionalidad provincial asi como exponer las ventajas,
desafios y posibilidades de introducir cambios y mejoras en el distrito.

Este estudio de caso fue desarrollado en el marco del proyecto “Evaluaciones Sub-
Nacionales de Buen Gobierno” que se desarroll6 simultdineamente en la Argentina, Perta y
Ecuador. El objetivo del proyecto fue generar y poner a prueba un conjunto de indicadores que
permitieran evaluar algunos de los aspectos fundamentales de la institucionalidad en el nivel
sub-nacional, con el fin de generar informacién relevante para la promocién, el disefio y la
implementacion de medidas de reforma para avanzar en una agenda del buen gobierno.

La seleccion del caso de Cérdoba se debidé a que se trata de un distrito que cuenta con un
marco legal relativamente completo en la mayoria de las dimensiones analizadas pero, al mismo
tiempo, exhibe importantes falencias de implementacion. En este sentido, el caso permite mostrar
las ventajas de las herramientas de evaluacion de la calidad institucional que combinan
indicadores de jure y de facto a la hora de generar evidencia que tenga relevancia préctica para
encarar procesos de reforma.

Agradecimientos

CIPPEC agradece muy especialmente a todo el equipo de Global Integrity por su constante
apoyo y consejo durante todo el proyecto.



1. Introduccidn
1.1¢,Por qué medir la calidad institucional en el nivel subnacional?

Durante los dltimos 15 afios tanto entre los tedricos como entre los técnicos del
desarrollo se ha ido aceptando progresivamente la nocién de que la existencia de un marco
institucional tendiente a garantizar la legitimidad democrética del gobierno, el imperio de la
ley y la efectividad del Estado para la provision de bienes y servicios publicos condiciona
sustancialmente las posibilidades que un pais tiene para alcanzar un desarrollo sostenible y
equitativo.

Este convencimiento provocé el surgimiento de una variedad de instrumentos que
buscan medir las distintas dimensiones en las que puede desagregarse la abarcadora y difusa
nocién de calidad institucional. Los indicadores de calidad institucional son habitualmente
utilizados por inversores privados y organismos de crédito internacional para tomar
decisiones sobre la colocacién de inversiones y préstamos. La academia también ha recurrido
a esta informacion estandarizada para investigar los posibles vinculos entre la calidad
institucional y el crecimiento econémico o el desarrollo sustentable.

Ademads, estas herramientas tienen un enorme potencial para la promocién de la
agenda de buen gobierno y, en este sentido, pueden ser un valioso recurso para los hacedores
de politica y las organizaciones de la sociedad civil interesadas en promover cambios
concretos. En este sentido, los indicadores agregados han contribuido sustancialmente a
instalar la cuestiéon de la calidad institucional entre las prioridades de la comunidad del
desarrollo y en la agenda publica de muchos paises. Por su parte, los indicadores llamados
“accionables”, es decir, los que estan disefiados para evaluar dispositivos institucionales
especificos resultan mas ttiles para diagnosticar problemas concretos, identificar espacios de
reforma y disefiar e implementar procesos de cambio.

Hasta ahora, los indicadores de calidad institucional se han concentrado en el nivel
nacional, mientras que no ha habido todavia avances significativos en el desarrollo de este
tipo de instrumentos para los niveles sub-nacionales de gobierno. Este vacio persiste atin
cuando las unidades sub-nacionales (provincias, regiones o estados, y municipalidades)
ejecutan una parte sustancial del gasto publico , son responsables de la provision de los
principales servicios y bienes publicos tienen un rol central en la gestién de la cosa publica y
la promocién del desarrollo.

Habiendo reconocido este vacio, desde CIPPEC y en conjunto con Global Integrity ,
decidimos encarar el desafio de comenzar a avanzar hacia el desarrollo de una herramienta
que permitiera evaluar la calidad institucional en el nivel provincial de gobierno y, al mismo
tiempo, generar informacion relevante para la promocién, el disefio y la implementacion de
medidas destinadas a producir cambios concretos.

Los resultados presentados en este estudio de caso fueron relevados durante este
primer ejercicio exploratorio, mediante el que nos propusimos desarrollar un conjunto de
indicadores de calidad institucional en el nivel sub nacional, ponerlos a prueba en el campo,
y esbozar una suerte de “mapa de la calidad institucional” en el nivel subnacional de cada
uno de los paises participantes. El fin que perseguiamos no era calificar ni denunciar a los
Estados sub nacionales, sino construir una herramienta que permitiera recoger informacién
lo suficientemente especifica como para identificar problemas concretos y contribuir a



encontrar soluciones. Este proyecto se desarroll6 en Argentina, Pert y Ecuador entre el 2008
y 2009.

1.2 Indicadores accionables para las provincias argentinas: un enfoque
centrado en las capacidades operativas del Estado

Para desarrollar la herramienta de evaluacion y adaptarla a cada caso trabajamos a
partir de los indicadores disefiados por Global Integrity para su informe del nivel nacional
que cada afo evalta la calidad institucional de mas de 50 paises.

La particularidad de los indicadores utilizados por Global Integrity consiste en que
adoptan una perspectiva novedosa: en lugar de intentar capturar percepciones sobre el
desempefio general del sistema como, por ejemplo, “la seguridad juridica” o “los niveles de
corrupcién”, estan disefiados para determinar si existen leyes y mecanismos institucionales
que promuevan la integridad en el manejo del Estado. Més especificamente, fueron pensados
para establecer en qué medida los ciudadanos (organizados o no) y las empresas tienen
acceso al gobierno, capacidad de monitorear su conducta, y posibilidad de reclamar y
obtener respuesta en el caso de que se dieran situaciones de abuso de poder. Estos
indicadores examinan basicamente tres cosas: i)la existencia provincia de determinadas leyes,
instituciones y mecanismos que permiten y promueven la rendicién de cuentas del gobierno
(vertical y horizontal); ii) la efectividad de esos mecanismos; y iii) el acceso que los
ciudadanos tienen a esos mecanismos.

Con este fin se utilizan dos tipos de indicadores. Los indicadores “en la ley” apuntan a
capturar la existencia de determinadas normas, instituciones y mecanismos destinados a
promover la integridad. Los indicadores “en la practica” potencian el instrumento de
evaluacion por estar disefiados para determinar cémo es el funcionamiento efectivo de esas
normas, instituciones y mecanismos en realidad.

Estos indicadores se caracterizan ademds por ser “accionables”, es decir, contienen
informacion precisa que tiene relevancia prictica para promover y generar cambios
concretos. Esta caracteristica resulta fundamental para alcanzar dos objetivos centrales del
proyecto: i) esbozar un mapa de los principales desafios en términos de calidad institucional
que enfrentan las provincias argentinas y ii) generar informacién que permita entablar un
dialogo constructivo con los gobiernos provinciales que se muestren interesados en avanzar
la agenda de la calidad institucional.

Para el caso argentino, a la hora de determinar qué aspectos de la institucionalidad de
las provincias se tendrian en cuenta en esta primera experiencia, decidimos poner el foco en
las normas y mecanismos de control que limitan la discrecionalidad de los funcionarios
publicos y promueven la eficacia, la eficiencia, la responsabilidad y el profesionalismos en la
gestion de la cosa publica. Los indicadores especialmente adaptados para las provincias
argentinas se orientan a capturar tanto la existencia de determinadas normas, instituciones y
mecanismos que crean una estructura de incentivos que promueve el buen gobierno, como
el efectivo funcionamiento de ese marco institucional en la practica. De la matriz de
indicadores de GI se mantuvieron aquellas dimensiones que refieren a la organizacién y
funcionamiento del Estado, adaptando los indicadores a las especificidades del nivel
provincial. Ademéds, se reordenaron los indicadores definitivos con el objetivo de mantener el
enfoque de capacidades operativas del Estado de manera transversal a todas las
dimensiones.



La matriz especialmente ajustada para las provincias argentinas contiene 5
dimensiones: i) acceso a la informacién publica; ii) elecciones provinciales; iii) rendicién de
cuentas de los poderes de gobierno (incluyendo un apartado especial para las instituciones
de auditoria y control); iv) proceso presupuestario y transferencias fiscales; y V)
administracién publica provincial (que hace foco en el sistema de servicio civil provincial y el
sistema de compras y contrataciones publicas). En total la matriz incluye 183 indicadores de
los cuales 76 se refieren a la existencia de leyes e instituciones y 107 buscan explicar cémo las
mismas funcionan en la practica. Los indicadores conforman una tarjeta de puntajes que
contiene toda la informacién recolectada para evaluar a cada distrito. Estas tarjetas de
puntaje podran consultarse en una pagina web especialmente disefiada para presentar los
resultados del estudio.

El proceso de adaptar los indicadores al caso argentino requiri6 ademds un arduo y
pormenorizado proceso de traduccién al espafiol, no sélo de las preguntas mediante los
cuales se operacionaliza cada indicador, sino también de los criterios para la asignacion de
los puntajes para cada uno de ellos.

1.3 El equipo de investigacion y los desafios del trabajo de campo: una fuerza
de investigacion de alcance nacional

El equipo de investigacion que llevo a cabo el trabajo de campo estuvo compuesto por
17 investigadores principales que lideraron equipos en cada una de las provincias relevadas.
El trabajo de los investigadores fue coordinado por el equipo de Politica y Gestion de
Gobierno de CIPPEC que los asisti6 permanentemente durante la etapa de recolecciéon de
datos y realiz6 los controles de calidad de la informacién. Ademads, contamos con la
constante asistencia técnica del equipo de GI durante todo el trabajo de campo. Este equipo
pudo llevar adelante el estudio en 22 de los 24 distritos del pais, revisando y evaluando el
cuerpo bésico de normas que regulan el funcionamiento de cada uno de los Estados
provinciales y la CABA y realizando mas de 300 entrevistas a actores clave de las provincias
analizadas.

La informacién incluida en las tarjetas de puntaje atravesé un detallado proceso de
control de calidad. Cada tarjeta fue revisada por el equipo que coordiné el trabajo de campo
en dos oportunidades, para constatar la calidad de la informacién y las fuentes, la
consistencia de los puntajes y la homogeneidad de los criterios utilizados para asignarlos. Las
tarjetas también fueron revisadas por GI en dos oportunidades para controlar el respeto de
los criterios metodolégicos establecidos, y la coherencia y consistencia de las respuestas
presentadas. La tercera etapa de correcciéon estuvo a cargo de un par revisor y buscé
refrendar la informacién recolectada.

Entre los desafios que debimos enfrentar durante el proceso de recoleccion de datos, se
destaco la necesidad de establecer pardmetros de evaluacién comunes a todas las provincias.
En este aspecto, tuvimos que trabajar de manera inductiva, identificando las necesidades
especificas de cada indicador. Aun cuando la matriz incluia criterios claros para
operacionalizar los conceptos principales de cada indicador, en la primera revisién interna
realizada por CIPPEC advertimos que para algunos indicadores era necesario refinar atn
mas los pardmetros de evaluacion para que los investigadores pudieran aplicar un criterio
unificado.



También enfrentamos ciertas dificultades vinculadas con la interpretaciéon de los
indicadores por parte de los investigadores e informantes clave. En la Argentina en general,
no hay una cultura de la rendicién de cuentas muy consolidada, y esto se agrava en algunas
provincias. En consecuencia, en los indicadores que se referian a este tema, los pardmetros de
los actores locales que actuaban como fuentes (ONGs, politicos y periodistas) en algunos eran
muy poco exigentes. La evaluacién del efectivo funcionamiento en la préctica de estos
mecanismos debid ser revisada y tuvimos que insistir en respetar las expectativas de la
investigacion para mejorar la calidad de las respuestas.

Este tipo de problemas conceptuales tuvieron una consecuencia préctica significativa:
advertimos que en las provincias con baja calidad institucional las expectativas de los
investigadores y los referentes consultados tendian a ser menos exigentes que en las
provincias con mayor calidad institucional, creando cierta heterogeneidad de criterios que
debimos subsanar en las etapas de revision.

Dar con la diversidad de fuentes que requiere la herramienta también resulté un
desafio. En primer lugar, en muchas de las provincias relevadas encontramos que no existian
estudios académicos reconocidos sobre los temas alcanzados por la investigacion. Asimismo,
en las provincias donde el Estado es el principal empleador constatamos que resulta dificil
encontrar medios de comunicacién que no dependan de la publicidad oficial, profesionales
que no tengan vinculos laborales con la administracién publica provincial y funcionarios
dispuestos a brindar informacién sobre la forma en que funcionan las instituciones de la
provincia. Ambas situaciones acotaron considerablemente la posibilidad de encontrar fuentes
para asignar puntajes a los indicadores referidos al funcionamiento de las normas en la
préctica. En cuanto a los indicadores en la ley, debimos sortear el obstaculo generado por la
falta de ordenamiento e informatizacion de las normas provinciales en varios distritos.

1.4 Algunas reflexiones preliminares sobre la herramienta de medicion

La herramienta aqui presentada es todavia una primera aproximacion al desafio de
medir la calidad institucional en el nivel subnacional de una manera que resulte ttil para
avanzar la agenda del buen gobierno con propuestas concretas. Sin embargo, con todas sus
limitaciones, la matriz de indicadores nos ha permitido recoger la informacién necesaria para
poder hacer un mapeo de la calidad institucional en las provincias argentinas, detectando
vacios legales y defectos en el disefio de las instituciones. La informacién capturada por los
indicadores “en la ley” tiene en este sentido clara relevancia practica: no sélo esboza una
agenda legislativa para el buen gobierno, sino que identifica defectos puntuales en materia
de legislacién y reglamentacion. La informacién recolectada a través de los indicadores “en la
préctica” es mas controvertible, pero brinda una aproximacién al funcionamiento real de
algunas instituciones clave, aportando indicios valiosos para saber hacia dénde mirar.

En general, la informacion recolectada es lo suficientemente especifica como para servir
de base para entablar un didlogo orientado a la acciéon con los actores del escenario
provincial. Este estudio de caso es un intento por aprovechar la evidencia obtenida y la
capacidad construida durante el trabajo de campo para identificar las fortalezas y los
principales desafios que enfrenta la provincia en las dimensiones relevadas por la
investigacion. En las péginas que siguen intentaremos mostrar cémo los indicadores
accionables de calidad institucional pueden llegar a ser una valiosa herramienta para



delimitar espacios de reforma y disefiar medidas especificas que permitan avanzar la agenda
del buen gobierno en el nivel provincial mediante cambios concretos.

1.5 Estrategia de recoleccion de los datos y problemas enfrentados durante el
trabajo de campo

La estrategia de recoleccion de datos consisti6 en la busqueda de documentos
secundarios y la realizacion de entrevistas. Las respuestas a los indicadores “en la ley” se
sustentaron en la busqueda de la normativa provincial, la cual se realizé mayoritariamente a
través de los buscadores electrénicos disponibles en las paginas web oficiales. Los
indicadores “en la practica”, por su parte, se sustentaron tanto en los documentos
secundarios como en las entrevistas. Los documentos provinieron principalmente de
periddicos, investigaciones cientificas, informes y estudios de organizaciones de la sociedad
civil, mientras que las entrevistas se realizaron a investigadores y académicos especialistas en
los temas, funcionarios publicos y asesores, ex funcionarios publicos y asesores, legisladores
y periodistas, en su mayoria. Es importante mencionar, en este sentido, que se hizo un
importante uso de entrevistas informales con especialistas en las tematicas de los distintos
capitulos del estudio, para poder orientar de manera mas focalizada y eficiente la basqueda
de informacién documental y/ o legislativa.

Durante el trabajo de campo no se encontraron problemas significativos. Debido a que
el cuestionario era estructurado, y siendo que los entrevistados debian responder a un
nimero reducido de preguntas (solo a los items correspondientes a los temas de su
especialidad), las entrevistas se realizaban eficientemente. Asimismo, este instrumento fue un
dispositivo metodolégico eficaz al momento de sortear el inconveniente ya mencionado
sobre la ausencia de estudios especificos sobre determinados temas, como la rendiciéon de
cuentas por ejemplo. Cuando la recoleccién de documentos quedaba sin curso, la entrevista
se activaba para respaldar los indicadores “en la practica”. Vale aclarar que si bien las
entrevistas se realizaron sobre la base de cuestionarios cerrados, se tomaba nota sobre los
comentarios que las fuentes consultadas hacian en torno a los items. Estos comentarios,
sumados al contenido de los documentos secundarios, sirvieron en medida considerable
como argumentaciones y razones para comprender y explicar (preliminar y conjeturalmente)
los hallazgos del estudio.



2. La provincia en contexto

La provincia de Coérdoba tiene una poblaciéon de 3,1 millones de habitantes, que
representa aproximadamente un 8% del total del pais, y tiene un PBG que representa,
alrededor del 8 % del PBI. Esto le da a Cérdoba un lugar de preponderancia en el esquema
politico y econémico federal de la Argentina.

A partir del regreso a la democracia en 1983, Cérdoba estuvo durante cuatro periodos
consecutivos (16 afios) gobernada por el mismo partido: la Unién Civica Radical. En el
contexto politico de los afios ‘90, al menos durante su primera mitad, el Gobierno provincial
de Cérdoba se opuso a muchas de las reformas que el Gobierno nacional impulsaba en las
provincias. De hecho, el Gobierno provincial no habia firmado los pactos fiscales de 1992 y
1993, ni aceptado efectuar la transferencia al Gobierno nacional de la Caja de Jubilaciones de
la Provincia. Ademas, se habia rechazado también la privatizacién de las empresas ptublicas
mas importantes y de los bancos publicos. A mediados de la década de los 90 la provincia
experimenté una importante crisis fiscal, con consecuencias politicas, pese a lo cual se
mantuvo en una postura heterodoxa respecto de las politicas nacionales.

En efecto, en un contexto de agitacion social y politica, la UCR mantuvo el Gobierno
provincial, aunque esta vez en manos de Ramén Mestre. El nuevo Gobernador decidi6 firmar
algunos acuerdos con el Gobierno nacional para obtener los recursos financieros que se
encontraban retenidos en el Ministerio de Economia de la Nacién (Nicolini et al, 2002).
Ademas, el Gobierno provincial tomé algunas medidas de ajuste para salir de la crisis
financiera, en particular la reduccién de empleados publicos, la reduccion de la jornada de
trabajo para los empleados publicos, la descentralizacion de los servicios de salud a las
Municipalidades.

La orientacion de ciertas reformas en la Provincia de Cérdoba cambi6 sustancialmente
con la llegada al poder del Partido Justicialista, que ocup6 el Gobierno provincial, por
primera vez desde 1973, con el triunfo electoral de José Manuel De la Sota en las elecciones
para Gobernador de 1999. Esto se logra mediante una coalicién en la que es la fuerza
hegemonica, pero que cuenta con la importante participacion de la Unién de Centro
Democratico de Cérdoba, y otros partidos menores. Ni bien asumido el Gobierno, De la Sota
inici6 una nueva politica de reforma administrativa del Estado, que se materializ6 en algunos
ejes de la Ley de Modernizacién del Estado, y en la creacién de Agencias de economia mixta
o estatal (segtin los casos) para la gestion de determinadas areas de gobierno (Turismo,
Deporte, Ciencia y Tecnologia, Asistencia Social, entre otras). Esta politica de reforma se
plante6 dentro de un « paquete » de medidas que va mas alla de las reformas administrativas
de la burocracia estatal, y que incluy6 las reformas de primera generacion « pendientes » en
la provincia, principalmente privatizaciones de empresas publicas y mecanismos de
reduccién de personal y tercerizaciéon de funciones.

Durante la gestion de Union por Cérdoba, el gobierno decidié llamar, en el afio 2001, a
una Convenciéon Constituyente para reformar la Carta Magna del distrito con el objetivo de
reducir el nimero de cdmaras en el Poder Legislativo local. De este modo, se pasé de un
sistema bicameral a otro de tipo unicameral y se aducen, para justificar la reforma, razones
vinculadas fundamentalmente con el ahorro econémico y la reduccion de los gastos
derivados de la actividad politica.

En el afio 2003, el Gobernador De la Sota fue reelegido, para administrar la Provincia
por un nuevo periodo de cuatro afios, y en el afio 2007, fue elegido Juan Schiaretti, el actual



Gobernador, también de Unién por Cérdoba. A lo largo de los ultimos afios, el gobierno
liderado por el Partido Justicialista ha pretendido, mediante la aplicaciéon de medidas de
distinto tenor, encarar un proceso de reforma estructural que incluye una diversidad de
dimensiones. Al respecto, como dato revelador de la conducta del gobierno, debe recordarse
que durante el periodo se han realizado constantes modificaciones a la legislacién que regula
y define el organigrama y las funciones de las dependencias estatales.

En términos generales, podemos afirmar que si bien la provincia de Cérdoba ha
avanzado en los ultimos afios en importantes reformas, tanto en lo que tiene que ver con el
plano politico-institucional, como con el plano administrativo-estatal, existe una importante
mora en la implementacion de esos cambios. Los datos que se presentan a continuacion
ponen en evidencia esa distancia que existe entre la letra de la ley y su aplicacién efectiva.
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3. Mapa de la calidad institucional en la provincia de Cérdoba
3.1 Acceso a lainformacién publica

Los indicadores que componen esta dimension fueron disefiados para relevar la
existencia y el funcionamiento de normas y mecanismos que garanticen el libre flujo de
informacién entre los poderes del Estado y la sociedad civil. Esta dimensiéon de andlisis se
basa en el supuesto de que la ciudadania puede exigir mejores politicas ptublicas cuando
cuenta con informacién relevante para evaluar las acciones y los programas de gobierno. Los
indicadores incluidos en este grupo fueron disefiados para establecer si la legislacion
provincial reconoce el derecho de los ciudadanos a acceder a la informacién publica y si el
derecho se ejerce en forma efectiva en la practica.

En el caso de la provincia de Cérdoba, la legislacién provincial reconoce expresamente
el derecho de acceso a la informacién publica. La publicidad de los actos del Estado es una
exigencia de rango constitucional. El articulo 15 de la Constitucién Provincial sostiene que
“los actos del Estado son publicos, en especial los que se relacionen con la renta y los bienes
pertenecientes al Estado Provincial y Municipal”. Asimismo, el articulo 19 instituye el acceso
a la informacién publica como derecho constitucional, enunciandolo como el derecho “a
peticionar ante las autoridades y obtener respuesta y acceder a la jurisdiccién y a la defensa
de sus derechos”.

Una mayor precision proviene de la Ley Provincial 8803 de Acceso al conocimiento de
los actos del Estado, la cual regula casi la totalidad de la materia y establece que “toda
persona tiene derecho, de conformidad con el principio de publicidad de los actos de
gobierno, a solicitar y a recibir informacién completa, veraz, adecuada y oportuna, de
cualquier 6rgano perteneciente a la administracion puablica provincial, municipal y comunal,
centralizada y descentralizada, de entes autdrquicos, empresas y sociedades del Estado,
sociedades anénimas con participacion estatal mayoritaria, sociedades de economia mixta y
todas aquellas otras organizaciones empresariales donde el Estado provincial, las
municipalidades o las comunas tengan participacién en el capital o en la formacién de las
decisiones societarias, del Poder Legislativo y del Judicial, en cuanto a su actividad
administrativa, y del Defensor del Pueblo, Tribunal de Cuentas, Consejo Econémico y Social
y Ministerio Pablico Fiscal”.

Es asi que todos los ciudadanos tienen derecho a acceder a la informacién y a los
registros basicos del gobierno provincial, de la misma manera que tienen derecho a apelar si
se les niega el acceso a los mismos. Las solicitudes de informacién deben ser satisfechas en
un plazo no mayor de diez dias habiles. El plazo se puede prorrogar en forma excepcional
por otros diez dias hébiles cuando medien circunstancias que hagan dificil reunir la
informacion solicitada, pero el 6rgano requerido debe comunicar (antes del vencimiento del
plazo de diez dias) las razones por las cuales hizo uso de dicha prérroga. Habiéndose
cumplido los plazos previstos y no habiéndose satisfecho la demanda de informacion, se
considera que existe negativa en brindarla, quedando habilitada la accién de amparo por
mora de la Administraciéon. Por otro lado, si la resolucién de las autoridades fuere
denegatoria, procedera la acciéon de amparo cuando se hubiere resuelto en exceso de las
previsiones del Articulo 3 o la fundamentacién fuere arbitraria, insuficiente o aparente.”
(Ley Provincial 8803).

Los mecanismos previstos para que los ciudadanos soliciten informaciéon ptblica son
bastante simples. La solicitud de informacién se realiza por escrito, con la identificaciéon del
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requirente, sin estar sujeta a ninguna otra formalidad. Asimismo, no puede exigirse la
manifestacion del propédsito de la requisitoria y debe entregarse al solicitante de la
informacion una constancia del requerimiento (Ley Provincial 8803).

Sin embargo, existen serias dificultades al momento de poner en practica esta
legislacién. Si bien los ciudadanos pueden usar el mecanismo previsto para acceder a la
informacion sin costo, en la mayoria de los casos no obtienen respuestas. La Fundaciéon GEOS
ha realizado un relevamiento en el afio 2006 a partir del envio de una cantidad importante
de pedidos de informacién, segin lo establece la Ley 8803, y no obtuvieron ninguna
respuesta. Ademads, los mecanismos mencionados en dicha Ley no estdn reglamentados.

En caso de que el ciudadano decida apelar, sea por mora o por resolucién denegatoria,
sucede que no lo puede hacer ante el Poder Ejecutivo, sino que debe plantear una acciéon de
amparo ante la Justicia, implicando un periodo de tiempo poco razonable, sin considerar el
costo que implica pagar un abogado y los demds gastos relacionados con el tramite (sellos,
etc.). De todos modos, estas complicaciones no llegan a materializarse, ya que, como se dijo
antes, las autoridades directamente no responden a las solicitudes.

3.2 Elecciones provinciales

Voto y participacion

La dimensién “elecciones provinciales” abarca tres cuestiones: derechos politicos, la
calidad del proceso electoral, y el financiamiento de los partidos politicos. Los indicadores
que la componen se refieren al reconocimiento y a la efectiva vigencia del derecho de los
ciudadanos a elegir y ser elegidos. Su inclusién se basa en la idea de que s6lo en los sistemas
donde estd garantizado el libre ejercicio de los derechos politicos funciona la accountability
electoral y los ciudadanos pueden premiar con su voto la buena gestion de la cosa publica.

En la provincia de Cérdoba, el marco legal que garantiza el derecho a votar esta
sustentado en articulos constitucionales, los cuales establecen que el voto universal, igual,
secreto y obligatorio es la base de la democracia y el tinico modo de expresién de la voluntad
politica del pueblo de la Provincia (salvo las excepciones previstas en la misma Constitucion).
El régimen electoral provincial debe asegurar, segin la Constitucién, la representacion
pluralista y la libertad plena del elector el dia del comicio. El articulo 1 del Cédigo Electoral
Provincial (Ley 9.571) establece el derecho-deber del ejercicio del sufragio, por el cual todos
los ciudadanos participan activamente de la seleccién de las autoridades provinciales. Este
Codigo establece ademds que el sufragio es universal, obligatorio, directo, secreto, libre,
personal e intransferible.

Las elecciones provinciales se celebran en intervalos regulares, segin los criterios
contenidos en la Constitucién Provincial. El Cédigo Electoral Provincial, por su parte,
establece que la convocatoria a elecciones debe hacerse con noventa (90) dias (por lo menos)
de anticipacién al acto electoral. Si el Poder Ejecutivo Provincial no lo hace en tiempo y
forma, la convocatoria debe ser realizada por el Poder Legislativo, mediante resolucién
tomada por lo menos con ochenta (80) dias de anticipacion al acto electoral.

En los hechos, la vigencia de los derechos politicos en la provincia esta garantizada.
Segun las consultas realizadas y, en especial, el dictamen de la Comisiéon Consultiva de
Expertos, constituida en el 2008 a solicitud del Ejecutivo Provincial, todos los ciudadanos
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adultos pueden votar en las elecciones provinciales, el voto es secreto y las elecciones se
celebran de acuerdo a un cronograma regular!. Seguin las entrevistas efectuadas a
especialistas en temas electorales, es posible encontrar mecanismos como el patrimonialismo
y el clientelismo, utilizados principalmente por las autoridades gubernamentales con el
objetivo de inclinar a su favor las decisiones de los electores. Sin embargo, es importante
recalcar que este tipo de practicas tienen una incidencia marginal sin llegar a afectar la
legitimidad ni la validez de los comicios.

La legislaciéon provincial no es restrictiva en cuanto a la formacién de partidos politicos
y la postulacién para cargos electivos. Para postularse los cargos de legislador, gobernador o
vicegobernador, sélo se requiere ser mayor de edad, ser ciudadano argentino y acreditar
cierta cantidad de afios con residencia en el distrito que lo elige. Ahora bien, en la préctica los
ciudadanos encuentran barreras para efectivizar su participacion en este tipo de procesos. La
principal barrera la constituyen los costos econémicos que acarrea una campafia en
circunstancias donde no existe financiamiento publico de los partidos politicos. De todos
modos, aunque este financiamiento publico fuera efectivo, los costos de las campanas
electorales exceden con mucho los aportes publicos que pude recibir un partido. Por otra
parte, también ocurre que los partidos politicos no necesariamente practican en su vida
interna el sistema democratico como lo establece el Régimen Juridico de los Partidos Politicos
(Ley 9.572).

Entre los indicadores que dan cuenta de la participaciéon democratica efectiva (real) la
herramienta de evaluaciéon considera la medida en que las fuerzas politicas de oposicion
tienen representaciéon en la Legislatura Provincial. En este caso, si bien se constata la
presencia de un ndmero importante de partidos, el bloque oficialista Unién por Cérdoba
tiene mayoria propia, por lo que no necesita normalmente negociar con los otros bloques,
salvo cuando se requiere de mayoria especial. La cantidad de bancas por bloques (al 28 de
junio del 2009) es la siguiente:

1 En este sentido, el Cédigo Electoral Provincial (Ley 9.571) deja al PEP un margen de discrecionalidad
que le permite hacer coincidir las elecciones provinciales con las nacionales o no segin quiera
aprovechar/evitar el efecto arrastre y el impacto de la campafia nacional en las elecciones provinciales.
Segtn los articulos 164 y 167 del Cédigo, la eleccion de Gobernador y Vice, asi como la de legisladores
provinciales, debe realizarse, como minimo, 30 dias antes de la finalizacién de los respectivos
mandatos y, como maximo, dentro de los 150 dias de esa fecha.
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Cuadro 1. Bancas por bloque en la Legislatura de la Provincia de Cérdoba, 28 de junio de 2009

Bloque Numero de bancas

Concertacion Plural (PLU) 2
Peronismo Militante — Partido Comunista 1
Unién Por Cérdoba — Frente Para la Victoria 37
Frente Civico y Social 11
Unién Civica Radical 12
Movimiento Accion Vecinal 1
Unién Vecinal Federal 1
Afirmacion por una Republica Igualitaria 1
Movimiento Patriético 1
Vecinalismo Independiente 1
Recrear para el Crecimiento 1
Izquierda Socialista — Frente de Izquierda y los Trabajadores 1

Total 70

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la informacién del sitio web de la Legislatura provincial.

Proceso electoral

De acuerdo con la legislacion provincial, la organizacion y fiscalizacién de los actos
electorales estd a cargo del Tribunal Electoral Provincial, instituido por la Constitucion de la
provincia. La Ley Provincial 8643 crea el Juzgado Electoral, estableciendo como sus
principales atribuciones las de llevar el Registro Electoral de la Provincia y confeccionar el
Padron de Electores; oficializar listas de candidatos a cargos electivos provinciales y boletas
de sufragios; confeccionar el mapa electoral de la provincia; organizar los comicios y
fiscalizar su funcionamiento; decidir sobre impugnaciones, votos recurridos y protestas que
se someten a su consideracién; practicar el escrutinio definitivo, proclamar a los electos y
otorgar los diplomas; resolver sobre la validez o nulidad de las elecciones; controlar la
fundacién, constitucién, organizacién, caducidad y extinciéon de los partidos politicos;
controlar la formacién de alianzas, confederaciones, cambios de nombre y en la fusién de
partidos politicos.

De jure, la division de poderes protege al Juzgado Electoral de eventuales interferencias
politicas. Los jueces de la provincia son designados por el Consejo de la Magistratura y
pueden ser destituidos sélo por el Jury de Enjuiciamiento por las causales establecidas por la
Ley 7956. Sin embargo, en la practica, la autonomia del Juzgado electoral esta acotada por sus
limitaciones técnicas y materiales. Segtn el informe de la Comisién Consultiva de Expertos

14




(CCE)2, “una de las principales debilidades del Juzgado Electoral, es su composiciéon
unipersonal, pues debe llevar adelante una multiplicidad de funciones, tanto legales y
jurisdiccionales, como técnicas y administrativas. Asimismo, para ello tiene limitaciones
materiales significativas. El Juzgado posee una dotacién de personal estable muy reducida,
que se amplia temporariamente ante procesos electorales, lo cual no permite disponer en
forma permanente de un cuerpo de profesionales calificados en la materia. Por su naturaleza
no puede ser autarquico, pero tampoco tiene facultades para disponer de partidas
presupuestarias propias. No cuenta dentro de su estructura con dependencias especificas que
formal y regularmente se ocupen de cuestiones esenciales como el proceso de contratacion
previo a cualquier eleccién (hasta de aspectos a primera vista menores, como ttiles e
insumos); del control patrimonial de los partidos politicos; de la capacitaciéon civica
ciudadana; de la provision de infraestructura y el desarrollo de instrumentos informaticos
(no solo para los escrutinios); o de la ejecucion de procesos de control de calidad, por citar
algunos casos”3.

El Juzgado Electoral no produce informes oportunos y publicos que den cuenta de la
forma en la que se desarroll6 el acto electoral, limitdndose a publicar los resultados del
escrutinio. Asimismo, en la practica es muy poco habitual que el Juzgado imponga sanciones
a los responsables de transgredir la ley electoral. No hay antecedentes de este tipo y el
Juzgado tampoco investiga esta clase de hechos (solo fiscaliza las elecciones).

Financiamiento de los partidos politicos

En la provincia el financiamiento de la politica esta regulado esencialmente por la ley
9572 -Régimen Juridico de los Partidos Politicos-. El estado provincial se compromete a
contribuir al sostenimiento de los partidos politicos reconocidos, garantizando su
funcionamiento regular y el acceso a espacios publicitarios en medios electrénicos (Ley 9572,
articulo 70). Con este fin, se crea el “Fondo Partidario Permanente” (Ley 9572, articulo 71). La
autoridad de aplicaciéon de este Fondo es el Ministerio de Gobierno, quien distribuye
anualmente los éstos recursos. Si bien esta autoridad de aplicaciéon no esta obligada a
publicar los montos efectivamente asignados a cada partido, el monto total del Fondo se
explicita anualmente en la Ley General de Presupuesto de la Provincia y, por otra parte la ley
provincial prevé un criterio claro para la distribucién de los fondos y un mecanismo para la
fiscalizacién del adecuado cumplimiento del mismo#* (Ley 9573, Art. 73).

Por el lado de las contribuciones privadas, la Ley provincial 9.572 -Régimen Juridico de
los Partidos Politicos- establece algunas restricciones, especialmente en lo referido a los

2 Asf no va méas. DIAGNOSTICO Y PROPUESTAS DE REFORMA POLITICO-ELECTORAL DE LA
PROVINCIA DE CORDOBA. Dictamen de la Comisién consultiva de expertos. Cérdoba, 2008

3 Por otra parte, el mismo informe de la CCE sefiala que “el cardcter unipersonal del Juzgado da lugar
a otro tipo de controversias. Su actuacién alcanza a numerosos actores en plena disputa electoral, lo
que expone al juzgador a mediar intereses en pugna durante la competencia, sustrayendo a los
partidos politicos de la posibilidad de intervenir en una administracién plural del proceso”.

4 Segtin la norma referida, el Fondo se distribuye de la siguiente manera: “1) El treinta por ciento (30%)
en forma igualitaria entre todos los partidos provinciales y en forma proporcional entre los partidos
municipales o comunales conforme lo decida el Juzgado Electoral Provincial, siempre que hubieren
participado en la dltima eleccién provincial o de circuito, respectivamente, y 2) El setenta por ciento
(70%) restante en forma proporcional a la cantidad de votos vélidos obtenidos por el partido, alianza o
confederacioén politica de que se trate, en la dltima eleccion provincial”.
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aportes permitidos y montos maximos. En el articulo 64 de dicha norma se sostiene que los
partidos pueden obtener para su financiamiento los siguientes aportes del sector privado: de
sus afiliados, donaciones de otras personas fisicas -no afiliados- y personas juridicas de
origen nacional, provincial o municipal, de rendimientos de su patrimonio y otro tipo de
actividades, y del Fondo de Financiamiento Permanente para los partidos politicos. Los
partidos estdn sujetos a un régimen de control patrimonial, segun el cual, deben llevar la
contabilidad de todo ingreso de fondos o especies, con indicacién de la fecha del mismo y de
los nombres y domicilios de las personas que los hubieren ingresado o recibido. Esta
contabilidad debe presentarse al Juzgado Electoral dentro de los sesenta (60) dias de
finalizado cada ejercicio. Asimismo, después de cada eleccién, los partidos deben presentar
al Juzgado Electoral Provincial la cuenta detallada de sus ingresos y egresos relacionados con
la campania electoral.

Segtn el articulo 78 de la Ley 9.572, La informaciéon contable que los partidos deben
presentar debe ser conservada en el Juzgado Electoral Provincial para conocimiento de los
interesados y del Ministerio Fiscal, durante treinta (30) dias habiles. Si se formularen
observaciones por violaciéon de las disposiciones legales o de la carta organica, el Juzgado
Electoral debe resolver si corresponden sanciones. Los estados anuales de los partidos,
alianzas o confederaciones politicas deben publicarse por un (1) dia en el Boletin Oficial de la
Provincia de Cérdoba y durante ciento ochenta (180) dias en la pagina web del Juzgado
Electoral. Para lo que concierne a las auditorias contables, el Juzgado Electoral Provincial
dispone del asesoramiento de los auditores contables que integran la Direccién de
Administracion del Poder Judicial, los que tienen un plazo méximo de ciento ochenta (180)
dias para la realizaciéon de la auditoria de los estados contables anuales de los partidos
politicos.

Dado que todas estas regulaciones son de reciente sancién (la Ley 9.572 fue sancionada
en Diciembre de 2008), no tenemos suficientes elementos aun para evaluar en qué medida
dichas regulaciones se cumplen. Sin embargo, el Informe ya mencionado de la CCE arroja un
diagnostico claro de la situacién previa a esta reforma legal. El mismo subraya la falta de
aportes estatales de origen provincial, ya que a pesar de que se trata de un mandato
constitucional (art. 33 de la Constitucién Provincial), y de su expresa regulacién, el Fondo
Partidario Permanente no estd en funcionamiento y el Estado provincial no contribuye
actualmente al sostenimiento de los partidos politicos reconocidos. Segin la misma CCE,
“estas carencias influyen decididamente sobre la vida de los partidos, especialmente en el
caso de pequefios partidos o fuerzas politicas nuevas, puesto que la falta de fondos para
funcionar genera, en la practica, asimetrias en la competencia por los cargos de origen
electivo” (Comision Consultiva de Expertos, 2008). Por otra parte, la CEE subraya la
existencia de un “déficit en cuanto a la rendicién de cuentas sobre el origen de sus fondos.
(...) Aunque la Ley 6.875 (art. 52) obligaba a los partidos simplemente a presentar al Tribunal
Electoral el estado anual de su patrimonio y la cuenta de ingresos y egresos del ejercicio, en
la practica, los partidos presentaban un breve resumen en el cual el contador que expide el
certificado se limita a consignar lo que le expresan las autoridades partidarias”. Finalmente,
el Informe enfatiza la falta de transparencia sobre el origen de los fondos. “El aporte de
empresas y de particulares, sobre los que no se fijan topes en la ley, tiende mayoritariamente
a ocultarse o a disimularse, aun cuando el anonimato es una practica expresamente prohibida
por la ley (art. 44, Ley 6.875) (Comisién Consultiva de Expertos, 2008).
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3.3 Rendicién de cuentas de los poderes de Gobierno

El concepto de rendicion de cuentas o accountability refiere a la obligacién que en las
democracias representativas tienen los funcionarios de gobierno y los representantes de
responder por el cumplimiento de sus deberes y el ejercicio de sus atribuciones, atender los
reclamos de la ciudadania y actuar en consecuencia, y hacerse responsables tanto de sus
acciones y decisiones como de las consecuencias de las mismas. Pueden distinguirse tres
tipos de accountability: la vertical electoral, que es producto de la realizacién de elecciones
limpias y periddicas; la horizontal, que resulta de la divisiéon de los poderes publicos y los
controles mutuos que entre ellos operan (O"Donnell, 2004); y la social (Smulovitz, 2001) que
es la que los medios de comunicacion y la sociedad civil organizada ejercen por fuera de los
periodos electorales y de manera constante y sectorizada. Esta dimensién apunta a capturar
si algunos mecanismos bésicos para que la rendicion de cuentas de los poderes del Estado
funcione existen en el nivel provincial y si son efectivos. La dimensién incluye dos grupos de
indicadores que refieren a las instituciones de auditoria externa: el Tribunal del Cuentas de la
provincia el Defensor del Pueblo.

Rendicién de cuentas del Poder Ejecutivo provincial

Las decisiones del gobierno provincial generalmente son fundamentadas, aunque no
siempre en tiempo y forma y tampoco esta instalada la practica de presentarse en ruedas de
prensa periddicamente ni de concurrir al Poder Legislativo a rendir cuentas de la gestion.
Seguin la normativa, el Poder Judicial de la Provincia puede revisar las acciones del Poder
Ejecutivo® y, en la préctica, es habitual que lo haga, principalmente cuando se interpone un
reclamo por inconstitucionalidad. Es también lo habitual que sus decisiones se hagan
efectivas. Por otra parte, el Gobernador no recurre a la utilizacion de decretos para establecer
nueva regulacion provincial. De hecho no existe en Cérdoba la figura de los Decretos de
Necesidad y Urgencia, y no existen antecedentes de utilizacién de instrumentos similares en
los Gltimos afios.

Tanto el gobernador como su gabinete pueden ser sometidos al proceso penal. Las
reglas jurisdiccionales para la remocion del gobernador y su gabinete de ministros estan
claramente definidas, especificamente en la figura del juicio politico (Constitucién de la
Provincia de Cérdoba, articulos 112 al 123). Segtin la Constitucion Provincial, el Gobernador
y el Vicegobernador tienen las mismas inmunidades que los legisladores, es decir, de opinién
y de arresto (salvo en caso de flagrancia). Los Ministros, en cambio, no gozan de ninguna
inmunidad.

La evaluacion de la provincia en la dimensiéon “rendicion de cuentas” se ve
negativamente afectada por el hecho de que el conflicto de intereses préacticamente no esta
regulado. La dnica obligacion que existe en la legislacion provincial es la de presentar
declaracién jurada patrimonial y financiera al asumir y cesar en los cargos. Si bien el acceso a
las mismas por parte de los ciudadanos es muy facil (ya que se encuentran disponibles en el
sitio Web de la Provincia), la ley no exige que las declaraciones juradas sean auditadas. No
hay en la legislaciéon provincial un régimen de obsequios y cortesias, incompatibilidades, ni
restricciones para ocupar posiciones en el sector privado una vez abandonada la funcién

5 El Control de Constitucionalidad en la Provincia de Coérdoba es difuso y no esta reglado
provincialmente, sino que se rige por lo establecido en la Constitucién Nacional, articulo 43.
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publica. La provincia de Cérdoba no posee un cédigo o ley de ética publica, si bien existen
proyectos en la legislatura, pero que no han tenido adn tratamiento favorable.

Por dltimo, otro factor que deteriora el estado de la rendicion de cuentas del Ejecutivo
Provincial es el hecho de que las funciones oficiales del gobierno provincial no se mantienen
del todo separadas y distintas de las funciones de partido que gobierna. Esto se evidencia en
el hecho de que no hay impedimento alguno para que el Gobernador ejerza efectivamente la
presidencia o direccién de su partido. Tampoco existen mecanismos efectivos para limitar el
uso de la publicidad oficial durante las campafias electorales, ni para el control efectivo de los
origenes del financiamiento de los partidos politicos, como ya hemos visto. Por tltimo, el
hecho de que el partido de gobierno posee mayoria propia en la legislatura, hace que los
pocos mecanismos de accountability que existen no funcionen de manera eficiente.

Rendicion de cuentas del Poder Legislativo provincial

De acuerdo a la legislacion provincial el Poder Judicial esta habilitado por la normativa
para revisar las leyes sancionadas pero, en la practica, esto ocurre con escasa frecuencia®. De
la misma manera que el Poder Ejecutivo, los legisladores son susceptibles de ser sometidos a
proceso penal. El articulo 95 de la Constitucion, establece que “cuando se promueva accion
penal contra un legislador, el tribunal competente practica una informacién sumaria que no
vulnere la inmunidad de aquél, y si corresponde solicita el desafuero a la Cdmara a la que
pertenece. Esta examina las actuaciones en juicio ptblico, y puede suspender al imputado en
sus funciones con el voto de los dos tercios de los presentes y ponerlo a disposicién del
tribunal requirente a sus efectos”.

La ausencia de legislacién sobre conflicto de intereses afecta también la evaluacién de
los mecanismos de rendicién de cuentas a los que esta sujeto el poder legislativo. Los
legisladores sdlo estan obligados a presentar una declaracién jurada al asumir y cesar en los
cargos, éstas son de caracter publico pero la ley no exige que sean auditadas’. Los
legisladores provinciales no estan sujetos a restricciones para ocupar cargos en el sector
privado una vez que terminan sus funciones y tampoco estan sometidos a un régimen de
regalos y cortesias.

Es importante resaltar que el acceso a los documentos y procesos legislativos por parte
de los ciudadanos es muy abierto en la Provincia de Cérdoba. La normativa que regula este
tema estd concentrada principalmente en la Ley de Acceso al Conocimiento de los actos del
Estado (Ley 8803). En la practica, los ciudadanos pueden acceder a los documentos y los
registros del proceso legislativo en un plazo de tiempo y costo razonables. Mucha de esta
informacion estd disponible en el sitio WEB de la Legislatura, como por ejemplo los
proyectos en tramite. Los dictimenes de comisién, los registros de las votaciones y las
versiones taquigréficas son accesibles por trdmite personal, al igual que los diarios de
sesiones. No existe, sin embargo, una practica regular y/o consolidada respecto del uso de
audiencias publicas.

¢ Diario judicial, 13 de septiembre del 2006, "Un golpe para el juicio por jurados", disponible en
http:/ /www.diariojudicial.com.ar/nota.asp?IDNoticia=30590%# .

Semanario juridico, 12/07/07, "Recurso de inconstitucionalidad", disponible en
http:/ /www.semanariojuridico.info/jurisprudencia/archive/1581/ .

7 Constitucion de la Provincia, articulo 14; Ley 8.198, articulos 1y 2, inciso 2 y sus modificatorias Leyes
8.568 y 8.681 y Decreto Reglamentario 971/99.
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Rendicién de cuentas del Poder Judicial provincial

Segun la normativa, existen procesos transparentes tanto para la seleccién de los jueces
provinciales como para la confirmacion de los mismos, los cuales son responsabilidad del
Consejo de la Magistratura Provincial. Los jueces, segtin las fuentes consultadas, son
frecuentemente seleccionados teniendo en cuenta los requisitos profesionales. La
Constituciéon Provincial atribuye al PEP y a la Legislatura la competencia en materia de
designacion de los jueces (arts 104 y 144). Posteriormente, se dicté en 1999 la Ley 8.802 que
cre6 un Consejo de la Magistratura, con el objeto de asistir al Poder Ejecutivo para la
designacion de Magistrados de los Tribunales Inferiores de la Provincia, integrantes del
Ministerio Publico Fiscal, Asesores Letrados con excepciéon del Fiscal General, Fiscales
Adjuntos y de los Jueces de Paz Legos (Siguiendo los articulos 144 y 157 de la Constitucion
de la Provincia).

El Consejo de la Magistratura abre en efecto las convocatorias para los cargos judiciales
al menos una vez al afio, realiza los concursos y elabora los érdenes de mérito respectivos
que luego eleva al PEP. En general se puede afirmar que se trata de un mecanismo
transparente y competitivo. La principal debilidad aparece en el hecho de que el Consejo no
tenga jerarquia constitucional, para evitar que la existencia y funcionamiento del mismo no
quede sujeta a condicionamientos legales, habida cuenta el antecedente de la denominada
“Emergencia Judicial”, declarada en noviembre de 2002 por ley N° 9061, la cual suspendiera
transitoriamente la vigencia de dicho Consejo hasta julio de 2003.

De acuerdo a la ley provincial, el Jurado de Enjuiciamiento esta integrado por un Vocal
del Tribunal Superior de Justicia, cuatro legisladores, letrados si los hubiere, dos por la
mayoria y dos por la minoria. El acusado contintia en sus funciones si el Jurado no dispone lo
contrario. El fallo debe dictarse, bajo pena de caducidad, dentro de los sesenta dias a contar
desde la acusacion, la que debe realizarse en el término de treinta dias de formulada la
denuncia, bajo la responsabilidad personal del Fiscal General. (Articulo 159, Constituciéon
Provincial)

Los miembros del Poder Judicial estdan obligados a fundamentar sus decisiones y lo
hacen en la totalidad de los casos®. Asimismo, existen agencias disciplinarias para la Justicia
Provincial. Una de ellas es el Ministerio Publico Fiscal, entre cuyas funciones se encuentra
custodiar la jurisdiccién y competencia de los tribunales provinciales y la normal prestacion
del servicio de justicia y procurar ante aquéllos la satisfaccion del interés social. La otra es el
Jurado de Enjuiciamiento, donde “los magistrados y funcionarios del Poder Judicial no
sujetos a juicio politico, pueden ser denunciados por cualquiera del pueblo ante un Jurado de
Enjuiciamiento, al solo efecto de su destitucién, fundado en las causas que la autorizan, con
actuacion del Fiscal General” (Articulo 159, Constitucién Provincial). Segun la ley, estas
agencias estdn protegidas de interferencias politicas, a través del procedimiento para
nombramiento y de la duracién y remociéon de los titulares. No obstante, en la préctica
inician pocas investigaciones, aun cuando es necesario, y suele ser permeable a presiones

8 Poder Judicial de la Provincia de Cérdoba, Centro de Estudios y Proyectos Judiciales, "Informe Anual
de Actividad Judicial"

http:/ /www1 .justiciacordoba.gov.ar/site/ Asp/CentroEstudiosProyPublicaciones.asp .
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politicas. El procedimiento es muy complicado y dificulta el inicio de investigacién y, por
ende, la imposicion de sanciones.

Institucién Provincial de Auditoria Externa

En la provincia de Cérdoba, lo mas aproximado que existe a una instituciéon de
auditoria externa es el Tribunal de Cuentas. Sin embargo, no esta claro que se trate de una
instancia de control realmente independiente dado que dos de los tres miembros que lo
componen siempre responden a la mayoria legislativa constituida por el partido de gobierno.
Esto se debe a que los miembros del Tribunal de Cuentas son elegidos mediante voto
popular en las elecciones provinciales®. Como los candidatos a integrarlo forman parte de las
listas de los distintos partidos, y la practica del voto cruzado o corte de boleta es poco
habitual, la composicién del Tribunal de Cuentas termina replicando la de la legislatura. Es
oportuno ademds mencionar que en Coérdoba no hay elecciones de medio término ni
antecedentes de gobierno dividido. Este defecto de disefio institucional hace que en la
préctica el Tribunal de Cuentas no funcione como una agencia de control externo y torna
improbable que la Legislatura le formule pedidos de investigacion.

Los miembros del Tribunal duran cuatro afios en su mandato, son elegidos por voto
directo y pueden ser removidos por juicio politicol?, pero esto tltimo nunca ha ocurrido en la
practica.

En cuanto a los recursos con los que cuenta para desempefiar su misién, las fuentes
consultadas sefialan que el Tribunal de Cuentas tiene personal especializado, pero
insuficiente!’. Los mecanismos de ingreso, promocién interna y capacitacion no estan
claramente establecidos por lo que nada impide que la designacion de funcionarios y
empleados se produzca mas en funciéon de los vinculos partidarios que de la idoneidad
profesional. Por otro lado, la agencia recibe financiamiento regular y establece su propio
presupuesto. Este mecanismo deberia apuntalar la independencia del Tribunal de Cuentas si
no se diera el alineamiento partidario que la agencia tiene con el Gobierno Provincial, y el
hecho de que los recursos presupuestarios de la misma han ido disminuyendo
progresivamente’2.

Por otra parte, hemos constatado que la agencia produce informes, pero que estos no
son periodicos, no estan formalmente establecidos y no son de facil acceso, atin cuando el
Tribunal de Cuentas esta incluido en la Ley 8803 de publicidad de los actos del Estado. El
Tribunal no cuenta con una pagina web a través de la cual se dé cuenta de sus actividades y
se pueda acceder a sus informes.

Las fuentes consultadas?’® sostienen también que, en la préctica, el gobierno provincial
no actda sobre la base de las investigaciones que realiza el Tribunal de Cuentas. El trabajo del

? Constituciéon Provincial, articulo 126. Ley provincial 7630 articulo 1.

10 Constitucion Provincial, articulo 126. Ley provincial 7630 articulos 1y 4.

11 Entrevistas con Dante Rossi, legislador provincial, 23/02/2009 ; y con Eduardo Gonzalez Olguin,
Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Cérdoba, 23/02/09
12 http/fwww.elauditor.info/backend/monitor/Microsoft % 20Word % 20- .

% 20presorgctrol.pdf?PHPSESSID=952c639af14a703cae895a3c56acd9e4.

13 Entrevistas con Dante Rossi, legislador provincial, 23/02/2009 ; y con Eduardo Gonzalez Olguin,
Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Cérdoba, 23/02/09.
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Tribunal de Cuentas es de control administrativo y de la legalidad de la ejecucion del gasto, y
nunca se generan medidas correctivas a partir de esta clase de trabajos. Por lo que hemos
podido indagar en diferentes entrevistas, no es habitual que las agencias de la APP tengan
en cuenta los informes del TCP para corregir procedimientos o decisiones. Si bien la ley
habilita al TCP para iniciar investigaciones en forma independiente, en la practica esto no
ocurre y, en general no inicia investigaciones de ningtn tipo sin el consentimiento del
Ejecutivo provincial.

Defensor del Pueblo provincial

En la Provincia de Cérdoba existe un Defensor del Pueblo, que es designado por la
Legislatura con el voto de dos tercios de sus miembros, “como comisionado para la defensa
de los derechos colectivos o difusos, la supervisién sobre la eficacia en la prestacion de los
servicios publicos y la aplicacién en la administracion de las leyes y demés disposiciones, de
acuerdo con lo que determine la ley” (Articulo 124, Constituciéon Provincial).

Segin la normativa, este organismo esta protegido de interferencias politicas, no
solamente porque su titular es designado por la Legislatura, sino también porque goza de las
mismas inmunidades que los legisladores, dura cinco afios en sus funciones y no puede ser
separado de ellas sino por las causales y el procedimiento establecido para el juicio politico.
Ademas, la Ley 7741 establece que en el desempefio de sus funciones, el Defensor del Pueblo
no recibird instrucciones ni estard sujeto a mandato de autoridad alguna, ni puede
interrumpirse su actividad por ningtin motivo.

En la practica, sin embargo, se observa que la estabilidad del Defensor del Pueblo
puede estar sujeta a modificaciones en las alianzas politicas intra e inter-partidarias, antes
que a evaluaciones objetivas de su desempefio. Esto ocurrié en 2008, poniendo en evidencia
que, en los hechos, el Defensor no se encuentra protegido ante eventuales interferencias
politicas. Sin embargo, es preciso mencionar también que los mecanismos de remocién que se
han utilizado para cambiar al Defensor del Pueblo en estas circunstancias han sido los
previstos para el caso en el marco institucional vigente.

A diferencia de lo que ocurre en el nivel nacional y en otras provincias, en Cérdoba el
Defensor del Pueblo no tiene facultades para iniciar investigaciones de oficio, ni legitimacion
procesal, y sus resoluciones no son vinculantes#. Como resultado, es inusual que el Gobierno
provincial adopte medidas correctivas sobre la base de los informes y recomendaciones del
Defensor del Pueblo!. La Defensoria recibe financiamiento regular, pero éste resulta
insuficiente. Por otra parte, la Defensoria no dispone de plantel técnico debidamente
calificado y seleccionado para las distintas tareas especificas que se deben realizar.16

14 Ley provincial 7.741 art.16 y art.11 in fine.

15 En realidad el Defensor del Pueblo emite resoluciones en las que solo puede formular sugerencias o
recomendaciones a las distintas dependencias de la APP. Sin embargo no tenemos evidencia de que las
mismas sean tenidas en cuenta a los fines de aplicar medidas correctivas. Citamos como ejemplo una
resolucién dirigida a la Direccién General de Rentas de la Provincia.

http:/ /www.defensorcordoba.org.ar/pdf/Resoluciones/ Tributarios6027-05.pdf.

16 Ricardo Alberto Mufioz, 2003, "Defensor del Pueblo de Cérdoba. Legitimaciéon Procesal. Algunas
reflexiones", Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba, disponible en [ LINK ].

Entrevista con Eduardo Orge, oficial superior de la Defensoria del Pueblo de la Provincia de Cérdoba,
15/12/2008.
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El Defensor del Pueblo produce habitualmente informes ptublicos. Aunque sus
resoluciones no son vinculantes, tanto éstas como los informes del Defensor pueden ser
consultados en el sitio WEB de la Defensorial?. La Defensoria atiende todos los reclamos
aunque pueden producirse demoras, pero éstas se deben sobre todo a la poca celeridad que
tienen los organismos del estado para responder a los pedidos de la Defensoria’s.

3.4 Proceso presupuestario y transferencias fiscales

El presupuesto es una herramienta clave para el disefio de las politicas puablicas y para
la gestion del Estado. Se trata de una ley fundamental porque establece prioridades, limites,
garantias, competencias y responsabilidades respecto de toda la hacienda publica; expone los
recursos calculados y su aplicacién; exhibe los resultados econémicos y financieros
esperados, los bienes y servicios que se produciran, y los recursos humanos y materiales que
se utilizaran. Por este motivo, el proceso presupuestario es el ambito en el que las decisiones
de politica que conforman el accionar del Estado se materializan en medidas concretas. Los
indicadores que conforman esta dimensién de analisis relevan los mecanismos de asignacion
y distribucién de los fondos provinciales, poniendo el foco en los dispositivos institucionales
que promueven la pluralidad en la toma de decisiones, acotan la discrecionalidad en el
manejo de los fondos puablicos y garantizan la legalidad de estos procedimientos.

Proceso presupuestario

En la provincia de Cérdoba el rol del Poder Legislativo en el proceso presupuestario se
caracteriza por un desacople entre lo que dice la ley y lo que sucede en la practica. Segtn la
normatival?, el Poder Legislativo puede modificar el proyecto de ley de presupuesto
presentado por el Poder Ejecutivo. Los especialistas consultados? sostienen, sin embargo,
que la Legislatura provincial se limita a refrendar el proyecto remitido por el Poder
Ejecutivo, dado que predomina la disciplina partidaria de los legisladores del partido de
gobierno que tiene la mayoria en la Legislatura. En la Legislatura provincial existe una
Comisiéon de Economia, Presupuesto y Hacienda, ésta cuenta con escasas capacidades
técnicas para analizar el proyecto de presupuesto presentado por el Ejecutivo y formular
modificaciones que sean relevantes en términos de politicas.2!

17 http: / /www.defensorcordoba.org.ar/index.php?pagina=6

18 Entrevista con Eduardo Orge, oficial superior de la Defensoria del Pueblo de la Provincia de
Coérdoba, 15/12/2008.

19 Constituciéon de la Provincia, articulo 144, inciso 11 y 104 , inciso 29. Ley Provincial 9086, Arts. 21, 22
y 35.

20 Entrevista a Eduardo Gonzélez Olguin (Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econémicas,
Universidad Nacional de Cérdoba) realizada el 17 de diciembre del 2008. Entrevista a Adolfo Buffa
(Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Cérdoba y Facultad
de Ciencia Politica y RRII, Universidad Catélica de Cérdoba) realizada el dia 13 de diciembre del 2008.
21 Entrevista con el Legislador Provincial Dante Rossi (UCR). Cordoba, 28/11/2008.

Entrevista a Eduardo Gonzélez Olguin (Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econdmicas,
Universidad Nacional de Cérdoba) realizada el 17 de diciembre del 2008.
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Un desacople todavia més pronunciado entre lo que establece la ley y lo que ocurre en
los hechos se observa durante la etapa de ejecucién del presupuesto. De acuerdo a la
normativa provincial el Ejecutivo no puede cambiar el monto total ni las partidas del
presupuesto sin la aprobacion correspondiente de la legislatura. En la préctica, sin embargo,
es habitual que el Ejecutivo modifique y reasigne las partidas durante la etapa de ejecucion
sin la aprobaciéon del Poder Legislativo.22 Asimismo, los especialistas?® consultados
sostuvieron que no todos los gastos del gobierno provincial estdn basados en el presupuesto,
debido a que, entre otras cosas, se hace uso con frecuencia de ingresos extrapresupuestarios,
como en el caso de los ingresos de las Agencias?, o en el caso de los ingresos no previstos o
subestimados en el presupuesto.

El control legislativo de la ejecucién del presupuesto estd previsto en el inciso 31 del
articulo 104 de la Constitucion Provincial, que establece la atribuciéon de la Legislatura de
aprobar o desechar las cuentas de inversion del afio fenecido, dentro del periodo ordinario en
que se remitan. El mismo articulo establece también que si las cuentas de inversién no son
observadas en ese periodo, quedan automaticamente aprobadas. Las fuentes consultadas?’
ratificaron que, en los hechos, no existe en la legislatura ninguna comisién dedicada
especificamente a realizar este tipo de tarea, por lo que las cuentas de inversién remitidas por
el Ejecutivo no son examinadas y, por lo tanto, quedan aprobadas autométicamente?26.

El acceso de los ciudadanos al proceso presupuestario provincial es relativo. El
presupuesto se aprueba cada afio practicamente sin discusion, lo que afecta notablemente la
transparencia de la etapa del debate. Si bien todos los diputados tienen acceso al proyecto de
ley en tiempo y forma y a la informacién complementaria que se necesita, no disponen de las
capacidades técnicas apropiadas para hacer un analisis adecuado ni detallado del mismo.

Tampoco existe la practica de celebrar audiencias publicas durante el tratamiento
legislativo del proyecto de presupuesto. Los ciudadanos pueden acceder al proyecto de ley,
asi como a las planillas de distribucion por programas, acercandose a la Legislatura y

22 Un ejemplo de esto es la reestructuraciéon integral del presupuesto realizada por el Ministerio de
Finanzas de la Provincia en diciembre de 2007 para el presupuesto de 2008, por Resolucion 367/08.
http:/ /www.cba.gov.ar/imagenes/fotos/res367apres08.pdf .

2 Entrevista a Eduardo Gonzélez Olguin (Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econdmicas,
Universidad Nacional de Cérdoba) realizada el 17 de diciembre del 2008. Entrevista a Adolfo Buffa
(Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Cérdoba y Facultad
de Ciencia Politica y RRII, Universidad Catélica de Cérdoba) realizada el dia 13 de diciembre del 2008.
2 Nos referimos a las Agencias de Economia Mixta, como la Agencia Cordoba Deportes, la Agencia
ProCor, la Agencia Cordoba Turismo, y la ACIF.

% Entrevista a Eduardo Gonzélez Olguin (Profesor Investigador Facultad de Ciencias Econdmicas,
Universidad Nacional de Cérdoba). Entrevista con el Legislador Provincial Dante Rossi (UCR).

2 El inciso 31 del articulo 104 de la Constitucién Provincial establece que es atribucién del Congreso
aprobar o desechar las cuentas de inversion del afio fenecido, dentro del periodo ordinario en que se
remitan. Pero este articulo también sostiene que si no son observadas en ese periodo, quedan
aprobadas. Los especialistas entrevistados respondieron que al no existir ningan tipo de control ex
post, ni comisiéon que se ocupe de la materia, las cuentas de inversién no son observadas y, por lo
tanto, automaticamente quedan aprobadas. Entrevista a Eduardo Gonzédlez Olguin (Profesor
Investigador Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Cérdoba). Entrevista con el
Legislador Provincial Dante Rossi (UCR).

23


http://www.cba.gov.ar/imagenes/fotos/res367apres08.pdf

solicitindolo personalmente. Una vez aprobado el presupuesto, el acceso se facilita, dado que
la Ley se publica en el sitio WEB del Ejecutivo Provincial?’.

Transferencias fiscales

Las transferencias de fondos desde la Nacion hacia la Provincia estan reguladas por
normativa nacional (Ley N° 25.235, 23.548, 23.966, 24.130, 24.699, 25.082) y por las leyes
provinciales de adhesién a aquéllas. Segtin la normativa, los ciudadanos pueden acceder a las
normas que regulan este tipo de transferencias y el gobierno provincial estd obligado a
publicar los fondos que le fueron transferidos desde el gobierno nacional (Constitucién de la
Provincia, articulo 15; Ley Provincial 9237, por el que se adhiere a la Ley Nacional 25.917 que
crea el Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal; Ley Provincial de Modernizacién del
Estado 8836, articulo 10 sobre el Estado Cristalino). Esto ocurre efectivamente en la practica,
ya que se puede acceder a la informacion relativa a las transferencias a través del sitio Web
del Ministerio de Finanzas?8.

En lo que respecta al Régimen de Coparticipacion de Impuestos entre la Provincia y sus
Municipios y Comunas, el mismo estd regulado por la Ley provincial 8663. La norma
establece que el fondo a coparticipar estard integrado por los ingresos provenientes de los
siguientes recursos: a) Impuestos sobre los ingresos brutos u otros impuestos que reemplacen
sus recargos, actualizaciones, multas y demads accesorios; b) Impuesto Inmobiliario bésico y
adicionado; c) Asignaciones que recibe la Provincia de Coparticipacion Federal de Impuestos,
Ley N° 23.548 de la Nacion y sus modificatorias o de los acuerdos financieros que se
establezcan entre ésta y la Provincia. De este fondo se distribuye el ochenta por ciento (80 %)
para la Provincia y el veinte por ciento (20 %) para las Municipalidades y Comunas. También
en este caso la informacién esta disponible, en el sitio Web del Ministerio de Finanzas
provincial.

3.5 Administracion Publica provincial

Esta dimensién incluye indicadores referidos al servicio civil provincial y al sistema de
compras y contrataciones publicas. Los primeros fueron disefiados para evaluar en qué
medida existe, y estd vigente en la practica, un marco legal que promueva la independencia
de la burocracia provincial respecto del poder politico, su profesionalismo, eficiencia e
integridad. También se incluyeron en la dimension “sistema de compras y contrataciones”
algunos indicadores especificos referidos a las normas que rigen sobre los miembros de la
administracion publica provincial que manejan el sistema de las compras y contrataciones de
bienes, servicios y suministros.

Servicio civil provincial

En Cérdoba el empleo publico provincial estd regulado por la Constituciéon Provincial
(articulo 174 y 23, inciso 13), y las Leyes provinciales 7233 y 9361. La Ley N° 7233 “Estatuto
del Personal de la Administraciéon Publica Provincial”, sancionada el 26 de Diciembre de
1984, contempla a las personas que prestan servicios en la jurisdiccion del Poder Ejecutivo y
perciben una remuneracién prevista en la Ley de Presupuesto Provincial. Asimismo, abarca

27 http:/ /www.cba.gov.ar/canal.jsp?idCanal=60505 .
28 http:/ /www.cba.gov.ar/vercanal.jsp?idCanal=55098 .
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aspectos referidos al ingreso a la administracién publica provincial, derechos, deberes y
prohibiciones de los agentes publicos, régimen disciplinario y el sistema de
incompatibilidades de los integrantes de la administracién publica. Se refiere también, si
bien de manera sucinta, a la carrera administrativa.

Esta norma atin se encuentra vigente y sus contenidos se implementan préacticamente
en su totalidad, a excepciéon de las disposiciones referidas a la Carrera Administrativa,
contempladas especificamente en otra norma, la Ley 6403 de Carrera Administrativa, la cual
fue suspendida en el afo 1995, durante el gobierno del radical Ramén Bautista Mestre, por la
ley N° 8575. El escalafén administrativo luego fue restablecido finalmente en el afio 2007 a
través de la ley 9361.

La ley 7233 contempla las condiciones para el ingreso a la Administracién Puablica (arts.
11, 12) pero no establece ningin tipo de mecanismo publico y competitivo para el
reclutamiento del personal. El ingreso por concursos fue introducido por la Ley 9361, que en
su articulo 6° establece que todo ciudadano tiene el derecho de ingresar a la Administracién
Pablica Provincial, previo concurso publico. Estos concursos han comenzado a
implementarse muy recientemente a partir de la sanciéon de la Ley, pero no tenemos
informacién aun sobre cémo funcionan en términos de calidad e imparcialidad?.

Otro aspecto que la norma menciona someramente se refiere a las actividades de
capacitaciéon, las cuales incluyen, a grandes rasgos, la realizacion de cursos de
perfeccionamiento destinados a mejorar la eficiencia de la administracién publica provincial,
y el otorgamiento de licencias y franquicias horarias para iniciar o completar estudios en los
diversos niveles de ensefianza o perfeccionamiento®. La norma en cuestién plantea la
capacitaciéon tanto como un derecho que como una obligacién y establece un sistema de
capacitacion permanente vinculado con la carrera administrativa, que en la practica esta
siendo organizado por el Instituto Provincial de la Administracion Pablica (IPAP).3!

Respecto de los conflictos laborales y de las sanciones al personal, el sistema cuenta con
una instancia de apelacion independiente, que es la Comisiéon Laboral de Concurso y
Promocion. La misma esta presidida por el Ministro o titular de la jurisdiccion
correspondiente y es la encargada de designar los integrantes del Tribunal de Concurso y
aprobar las condiciones generales de cada convocatoria. En la conformacién del Tribunal la
Comisién debe prever representacion, a través de un titular y un suplente, de los niveles
directivos, de conduccién y de la entidad gremial reconocida por Ley.32

Por ultimo, aquellos miembros de la Administracién Pablica Provincial que hayan sido
condenados por casos de corrupcién quedan inhibidos para ocupar cargos publicos. En
términos del Estatuto del Personal de la Administracién Pablica Provincial: “el que hubiere
sido condenado por delito en perjuicio o contra la Administracién Pablica o cometido en el
ejercicio de sus funciones; el que tenga condena criminal por hecho doloso referido a la
Administracion Pablica o que no refiriéndose a la misma, cuando por sus circunstancias

2 Hasta ahora, las designaciones e ingreso a la APP no respondian a ningin mecanismo transparente y
competitivo. Por el contrario, las mismas se basaban mds en vinculos politicos o personales que en el
mérito y las aptitudes profesionales.

30 Ley 9361 (Escalafén para el Personal de la Administracién Pablica Provincial) articulos 3 y 4.

31 http:/ /www.cba.gov.ar/vercanal.jsp?idCanal=57703 .

32 Ley 9361 (Escalafén para el Personal de la Administracién Pablica Provincial) articulos 11 y 16.
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afecte el decoro de la funcién o prestigio de la Administracién” (Ley Provincial 7233, articulo
13). Para el cumplimiento de estas disposiciones se controla a través del registro de legajos de
personal unificados, y se solicita certificado de antecedentes al momento de la
incorporaciéon®. Segun las fuentes consultadas, los cargos y agrupamientos de Ia
Administracién Publica estdn claramente descritos34, y las bonificaciones constituyen sélo
una pequena fraccion del salario total de los empleados.

La regulacion sobre el conflicto de intereses en la Administracién Pablica también es
bastante completa. Los empleados ptublicos deben recusarse de tomar decisiones de politica
cuando sus intereses personales puedan estar afectados; rehusar dadivas, obsequios,
recompensas o cualquier otra ventaja con motivo de sus funciones®. Sin embargo, la
legislacion no establece quién debe controlar que la norma se cumpla y mediante qué
mecanismos. Tampoco existen, como ocurre con quienes ocupan cargos electivos y politicos,
restricciones para emplearse en el sector privado una vez que dejan la funciéon publica.

Por ultimo, si bien los ciudadanos tienen derecho a acceder a las declaraciones juradas
de los agentes comprendidos en los niveles mas altos de la Administracion Puablica
Provincial3¢, se observa periodos de tiempo y costos poco razonables para acceder a las
mismas. Es muy dificil conseguir la informacién, se producen demoras intencionales para
que el pedido desista y solo las solicitudes asistidas legalmente pueden conseguir la
informacion.

Sistema provincial de compras y contrataciones

El sistema de compras y contrataciones de la Provincia de Cérdoba ha tenido escasas
modificaciones en los ultimos afios y se rige por diferentes marcos normativos,
principalmente por la Ley de Contabilidad (7.631), siendo el tinico subsistema que no ha sido
incluido en la nueva Ley de Administracién Financiera (9.086). La ley de contabilidad fija
algunos criterios principales, que luego son operativizados y especificados en la Ley
Normativa de Ejecucién Presupuestaria N°5901. Esta establece limites a la contratacion
directa, los distintos mecanismos de contratacién, y los funcionarios autorizados.

El sistema de compras se fue actualizando a través del dictado de decretos en el marco
regulatorio de la mencionada ley de contabilidad, como es el caso del Decreto 1023 del afio
2002, que simplifica el sistema de compras estatales y establece un sistema de precios testigo.
En este marco, los principales organismos que intervienen en el sistema son la Gerencia de
Compras del Departamento de Administracion de la Secretaria General de Gobernacion y del
Ministerio de Obras y Servicios Publicos, el cual tiene injerencia en la elaboracién de normas
vinculadas con la contratacién, construccion y conservaciéon de obras publicas y en la
organizacion, evaluacion y fiscalizacién del registro de empresas y contratistas que operan
en la Provincia de Cérdoba (incisos 6 y 7 de la Ley 9.117).

33 Entrevista con Pablo Messori, funcionario de la Secretaria de la Funcion Publica de la Provincia de
Cérdoba, 9/12/2008.

3 Ley 9.361 (Escalafén para el Personal de la Administraciéon Puablica Provincial) articulos 8 y 9, y
anexos.

% Ley 7.233 (Estatuto del Personal de la Administracién Pablica Provincial), articulo 18.

3 Constitucion Provincial, articulo 14. Ley .8803, articulo 1.
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Actualmente, el sistema de compras se encuentra articulado con los organismos de
control, en tanto el Tribunal de Cuentas, la Contaduria General y la Fiscalia de Estado son los
entes encargados de efectuar el control de los procedimientos administrativos. Hasta el
momento, no se brinda informacién en la pagina web oficial del gobierno sobre precios
adjudicados como resultado de las licitaciones, ni tampoco sobre las empresas contratistas, si
bien se informan los llamados a licitacién ptblica3”. Tampoco se publican las compras y las
adjudicaciones directas.

Si bien existe alguna regulacion referida al conflicto de interés para los funcionarios
encargados de las compras y las contrataciones (Ley de Contabilidad 7631, articulo 112), en la
préctica esas restricciones son muy vagas y no contemplan todas las formas que puede
adoptar el conflicto de intereses. La ley s6lo impide a los funcionarios provinciales ser
contratistas o proveedores del Estado. (Ley de Contabilidad 7.631, articulo 112). En realidad,
la regulacion de conflicto de intereses incluida en el Estatuto del Empelado Puablico se aplica
también en estos casos, pero no existen mecanismos de control del cumplimiento en
funcionamiento. Tampoco existe un mecanismo que monitoree los bienes, ingresos y hébitos
de estos funcionarios (sélo les cabe la responsabilidad de presentar DD]J]J, prevista en la Ley
Provincial 8198 que rige para todos los funcionarios publicos, pero que no establece la
obligatoriedad de auditar dichas DDJJ). Ademas, la normativa provincial tampoco estipula
capacitacion pertinente, permanente y obligatoria para los funcionarios encargados de las
compras y contrataciones publicas.

La legislacion provincial exige que, para las grandes compras y contrataciones, se
realice una licitacién publica®. Asimismo, las compras y contrataciones directas estan
limitadas. Por otro lado, esta prevista la posibilidad de que aquellos oferentes que perdieron
una licitacion puedan solicitar una revisién oficial de la decisién y, en caso de no estar
conforme con dicha revisién, pueden apelar ante la justicia®. La ley establece que las
compafias que hayan cometido infracciones graves a la normativa tienen prohibido
participar nuevamente en licitaciones del gobierno provincial.#0 En la préactica estas
disposiciones no son del todo efectivas: el control se efectiviza a través del registro de
contratistas del estado (que tiene dificultades para identificar nuevas empresas,
reagrupamientos de empresas, etc.)

Por ultimo, las normas vigentes exigen que el gobierno anuncie ptublicamente los
resultados de las decisiones tomadas en la materia! y las normas que regulan las compras y

% Dichos llamados se informan formalmente en el Boletin Oficial de la Provincia
http:/ /www.boletinoficialcba.gov.ar/ .

3 Ley 5.901 (Ley de Ejecucién del Presupuesto de la Administracién Publica), Capitulo III. Ley de
Contabilidad 7.631, art 106, 108 y 109.

3 Decreto 1.882/80 reglamentario del Capitulo VII (Arts. 106 AL 123 inclusive) de la Ley N° 7631 Ley
Orgénica de Contabilidad y Presupuesto General de la Administracion. Régimen de Contrataciones
Anexo I del Decreto Reglamentario N° 1882/80 - Régimen de Contrataciones, Requisitos Basicos.

40 Decreto N°1882/80 reglamentario del Capitulo VII (Arts. 106 AL 123 inclusive) de la Ley N° 7631
Ley Organica de Contabilidad y Presupuesto General de la Administracién. Régimen de
Contrataciones Anexo I del Decreto Reglamentario N° 1882/80 - Régimen de Contrataciones,
Requisitos Basicos.

41 Ley de Contabilidad 7.631, art. 107. Anexo I del Decreto Reglamentario N° 1882/80 - Régimen de
Contrataciones.
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contrataciones publicas son de libre acceso. En la practica, las grandes licitaciones son
publicitadas en la mayoria de los casos, ya que se publican en el Boletin Oficial y en los
principales medios gréficos de la provincia, como lo establece la legislacién. No existe, en
cambio, la practica de publicitar las adjudicaciones.
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4. Fortalezas y debilidades

Una primera aproximacion a la tarjeta de puntajes de la provincia de Cérdoba permite
advertir que el distrito tiene un marco legal relativamente completo en préacticamente todos
los aspectos evaluados por el estudio. Por este motivo la mayor parte de las debilidades
identificadas estan relacionadas con la aplicaciéon de las normas e instituciones formales. La
idea de “brecha de implementaciéon” refiere justamente a esta distancia entre el
reconocimiento/existencia de determinados derechos e instituciones en la ley y su efectiva
vigencia/funcionamiento en la practica. La herramienta de evaluacioén utilizada para este
estudio, al combinar indicadores de facto e indicadores de jure, permite calcular una medida
aproximada de esa distancia, asi como discriminar los problemas de disefio formal del marco
institucional de las falencias de implementacion. El Grafico 1 revela la diferencia entre los
puntajes “en la ley” y “en la practica” obtenidos por la provincia en cada una de las
dimensiones evaluadas.

Grafico 1. Brecha de implementacion por dimensién de la calidad institucional. Caso provincia
de Cordoba
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la evaluacion de calidad institucional realizada por CIPPEC y
Global Integrity. Los datos pueden consultarse en http://www.cippec.org/buengobiernosubnacional/argentina.php .

Los principales desafio identificados a través de la evaluacion refieren al cumplimiento
de la ley de acceso a la informacién publica; la efectiva aplicacién del régimen de control
patrimonial que la legislaciéon provincial dispone para los partidos politicos; el disefio y
funcionamiento del Tribunal de Cuentas de la provincia; y la forma en la que en los hechos
se da el proceso presupuestario.

Por otro lado, las principales fortalezas encontradas refieren al reconocimiento y la
vigencia de los derechos politicos, la existencia y funcionamiento del Defensor del Pueblo y
el acceso ciudadano a la informacién sobre transferencias fiscales que la provincia recibe de
la Nacion y las que realiza hacia los municipios y comunas.
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Acceso a lainformacién publica

Gréfico 2. Brecha de implementacién para la dimension “acceso a la informacion publica”.
Caso provincia de Cérdoba
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la evaluacion de calidad institucional realizada por CIPPEC y
Global Integrity. Los datos pueden consultarse en http://www.cippec.org/buengobiernosubnacional/argentina.php .

La dimensiéon “acceso a la informacién puablica” es una de las peor evaluadas, lo que la
constituye en una de las prioridades en la agenda de la calidad institucional de la provincia.
En esta dimension se destaca como positivo el hecho de que la provincia de Cérdoba es uno
de los ocho distritos (23 provincias y la CABA) que cuentan con una ley provincial de acceso
a la informacién publica. La gran debilidad radica en la falta de implementacién de esta
norma. Los indicadores en la préactica han permitido determinar que el derecho de acceso a la
informacién publica no es efectivo en la provincia dado que los pedidos de acceso no son
respondidos por la administraciéon publica provincial. Esta situacién se ve propiciada por el
hecho de que la ley 8803 no ha sido reglamentada todavia, lo que se suma a un extendido
desconocimiento por parte de los funcionarios publicos respecto de los deberes que les caben
en funcién de lo dispuesto por esa norma.
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Elecciones

Gréfico 3. Dimensién “elecciones provinciales”, resultados por sub-categoria. Caso provincia
de Cordoba.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la evaluacion de calidad institucional realizada por CIPPEC y
Global Integrity. Los datos pueden consultarse en http://www.cippec.org/buengobiernosubnacional/argentina.php .

Esta dimension, en el caso de Cérdoba como en la gran mayoria de las provincias,
presenta la particularidad de combinar algunas de las principales fortalezas y debilidades de
la institucionalidad del distrito. Sin duda la principal fortaleza radica en el hecho de que los
derechos politicos estan efectivamente garantizados tanto en la norma como en la préctica, y
no existen amenazas sustantivas al proceso democratico electoral en este sentido, ni falencias
que lo vuelvan vulnerable.

Al mismo tiempo, la evaluacién ha puesto en evidencia que el control efectivo sobre el
financiamiento de los partidos politicos es todavia un desafio que la provincia debe superar.
Si bien la ley provincial 9.572 regula adecuadamente tanto el financiamiento ptblico como el
privado y establece un régimen de control patrimonial relativamente completo, éste no tiene
aplicacion efectiva en la practica.
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Rendicidn de cuentas de los poderes de Gobierno

Gréfico 4. Dimensién “rendicién de cuentas de los poderes del Estado provincial”, resultados
por sub-categoria. Caso provincia de Cérdoba
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la evaluacién de calidad institucional realizada por CIPPEC y
Global Integrity. Los datos pueden consultarse en http://www.cippec.org/buengobiernosubnacional/argentina.php .

En la categoria “rendicion de cuentas de los poderes del Estado provincial”, la
provincia presenta dos grandes debilidades: la ausencia de una norma que regule
adecuadamente el conflicto de intereses para los funcionarios publicos y la falta de
autonomia del Tribunal de Cuentas.

La provincia de Cérdoba no se ha dado todavia una ley de ética puablica o similar que
regule en forma acabada el conflicto de intereses para los funcionarios publicos y los agentes
del Estado provincial. Esta carencia constituye una importante debilidad en términos del
funcionamiento de las salvaguardas bésicas contra la corrupcion.

Otro desafio prioritario detectado en esta dimension es la falta de autonomia efectiva
del Tribunal de Cuentas respecto del Poder Ejecutivo de la provincia. Esta situaciéon es
fundamentalmente producto de defectos de disefio institucional que no permiten garantizar
la independencia de la agencia de control externo.
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Proceso presupuestario y transferencias fiscales

GréaficoCuadro 5. Dimensién “Proceso presupuestario y transferencias fiscales”, resultados
por sub-categoria. Caso provincia de Cérdoba.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la evaluacion de calidad institucional realizada por CIPPEC y
Global Integrity. Los datos pueden consultarse en http://www.cippec.org/buengobiernosubnacional/argentina.php .

En esta categoria el desempefio de la provincia es afectado negativamente por los
resultados obtenidos en los indicadores sobre proceso presupuestario, otra de las grandes
debilidades detectadas por el estudio en el marco institucional de la provincia. La evaluacién
puso en evidencia importantes falencias de implementacion de las normas que definen el
proceso presupuestario. Las principales falencias detectadas son las siguientes: i) el
Legislativo se limita a refrendar el proyecto del ejecutivo sin que medie un andlisis
pormenorizado; ii) es habitual que el Ejecutivo modifique el presupuesto durante la ejecucion
sin solicitar la aprobacion del Legislativo; iii) la Legislatura no realiza el control ex post de la
ejecucion y deja que las cuentas de inversion queden autométicamente aprobadas. En
general, se observa un rol pasivo de la Legislatura provincial en todo el proceso
presupuestario y una carencia de capacidades y recursos técnicos que le permitan participar
mas activamente en la definiciéon del presupuesto y el control de la ejecucion. Es oportuno
mencionar que esta situacion es comun a la mayoria de los distritos relevados.

Como un aspecto positivo puede mencionarse que la provincia se destaca por ser uno
de los pocos distritos que publican informacién sobre las transferencias fiscales recibidas
desde la Nacion y las realizadas hacia los municipios y comunas.
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Administracion Pablica provincial

Gréfico 6. Dimensién “Proceso presupuestario y transferencias fiscales”, resultados por sub-
categoria. Caso provincia de Cérdoba
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la evaluacién de calidad institucional realizada por CIPPEC y
Global Integrity. Los datos pueden consultarse en http://www.cippec.org/buengobiernosubnacional/argentina.php .

En esta categoria se detectaron también falencias de implementacién relacionadas con
la efectiva aplicacion de los mecanismos y salvaguardas legales destinados a evitar
interferencias politicas en el manejo del servicio civil y promover el profesionalismo de los
agentes publicos. Si bien se ha aprobado recientemente una ley que restablece el escalafon
administrativo y contempla la cuestion del ingreso por concursos y un sistema de promociéon
competitivo, la misma no ha sido aun aplicada de manera sistematica. Por otra parte, el
desempefio de la provincia en esta dimensién también se ve afectado por la ausencia de una
ley de ética publica o similar que regule acabadamente el conflicto de intereses y establezca
los mecanismos de control correspondientes.

Por ultimo, la evaluacién de la provincia en la dimensiéon administracion publica
provincial se ve deteriorada por la ausencia de un marco regulatorio unificado que ordene
sistematicamente las compras y contrataciones publicas. Ademds, queda pendiente todavia la
organizacién de un registro tinico de proveedores.
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5. Espacios prioritarios de reforma sugeridos por la evidencia

En este apartado, se identifican algunos posibles puntos de entrada para poner en
marcha una agenda de reforma tendiente a fortalecer la calidad institucional de la provincia
a partir de la evidencia recolectada.

Acceso a lainformacién publica

La evaluaciéon ha permitido identificar la necesidad de avanzar hacia el efectivo
cumplimiento de la Ley 8803 de Acceso al Conocimiento de los Actos del Estado de la
Provincia de Cérdoba. En primera instancia esto requerird que cada uno de los poderes del
Estado provincial establezca las disposiciones correspondientes para que la norma sea
efectiva en su ambito respectivo. Ademas, serd preciso poner en funcionamiento un plan de
implementacion que incluya el disefio de procesos para dar respuesta a las solicitudes de
acuerdo a las condiciones y plazos legales, e instancias para la capacitacién de los agentes del
sector publico para garantizar el conocimiento y cumplimiento de lo que la norma dispone.

Financiamiento de la politica

De acuerdo a la evidencia generada la efectiva aplicacién de la ley provincial 9572 en lo
que hace a las restricciones y controles sobre el financiamiento y los gastos de los partidos
politicos es todavia un desafio que la provincia debe superar. Revertir esta situacion
requerira fortalecer las capacidades legales, técnicas y materiales de la autoridad de
aplicacion (el Juzgado Electoral) para llevar adelante un control efectivo sobre el patrimonio
de los partidos y facilitar el acceso ciudadano a la informacién sobre el financiamiento de la
politica.

Proceso presupuestario

La evidencia recolectada indica que es prioritario fortalecer las capacidades técnicas del
poder legislativo para desempefiar su rol en el proceso presupuestario. (Por ejemplo, una
forma de hacerlo podria ser la creacién de una Oficina de Presupuesto de caracter
permanente en la Legislatura, dotada de personal profesional especializado, y destinada a
brindar apoyo técnico a todos los bloques para el andlisis del proyecto de ley de presupuesto
y el control de la ejecucion)

Un cambio en este sentido generaria condiciones mds favorables para revertir la
delegacion de facultades que la Legislatura provincial ha hecho en la préctica en favor del
Poder Ejecutivo.

Otro desafio prioritario relacionado con el proceso presupuestario consiste en avanzar
hacia un disefio institucional para el Tribunal de Cuentas que permita garantizar en los
hechos su independencia respecto del Poder Ejecutivo de la provincia. Asimismo, el
fortalecimiento de este 6rgano de control requerird también un apuntalamiento de los
recursos técnicos y materiales de los que dispone.

Por ultimo, la provincia podria avanzar en el desarrollo de instrumentos para difundir
la informaciéon presupuestaria en forma actualizada y accesible para la ciudadania. (Por
ejemplo, a través de herramientas de difusién como el “presupuesto ciudadano”)
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Salvaguardas béasicas contrala corrupcion

Es prioritaria la sancién de una ley de ética publica que contemple integralmente los
regimenes de presentacion de declaraciones juradas, conflicto de intereses,
incompatibilidades, y obsequios y cortesias; y que alcance tanto a funcionarios electivos y no
electivos como a los empleados de la administracion publica provincial. Asimismo, para que
este tipo de norma se aplique efectivamente en la practica, es preciso crear los mecanismos de
control pertinentes, algo que es un desafio comtn a todas las provincias relevadas.

Profesionalizacion del sector publico

Esta aparece como una reforma altamente prioritaria si lo que se pretende es dotar al
Estado de capacidades efectivas de aplicacién de la normativa vigente. Ademds, hemos
notado que la carencia de personal técnico especificamente capacitado es una falencia que
aqueja no solo a la administracion central, sino también a los organismos de control, al poder
legislativo, a ciertas dreas de la justicia, y que les impide cumplir acabadamente con las
competencias de las que ya disponen. Esto supone el debate de un nuevo régimen de empleo
publico, que avance hacia un sistema efectivo de servicio civil con un esquema de carrera,
ingreso y promocién por concursos, y un efectivo sistema de capacitacion alineado con estos
principios. Esto implicaria, ademas, desarrollar un diagnoéstico detallado de las necesidades
de recursos humanos de las diferentes areas del Estado, y en funcién de ello disefiar los
mecanismos efectivos de ingreso al sector publico, y las politicas de capacitaciéon de los
recursos ya existentes. Si bien ha habido avances recientes, en la dimensién legal, en materia
de carrera administrativa, seria importante fortalecer la articulacion entre mecanismos de
ingreso y promocién, mecanismos de capacitacion, y fundamentalmente la vinculacion entre
estos componentes y las metas y objetivos de cada drea de gobierno.
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6. Oportunidades y desafios

Finalmente, la consideracion de una agenda de reformas aislada del contexto politico
que la hace posible se vuelve una cuestion abstracta. Es por ello, que nos interesa en este
punto hacer algunas consideraciones sobre la efectiva viabilidad y sustentabilidad de las
reformas planteadas.

En efecto, una consideracién importante es que se trata en general de reformas que se
deben plantear por lo menos en el mediano o en el largo plazo, con lo cual requieren de
ciertos acuerdos minimos entre los principales actores politicos de la provincia. Esto se
vuelve aun mads necesario en un contexto politico en el que el actual Gobernador no tiene
posibilidad de reeleccién, y tal como estd dado el escenario politico provincial, tampoco esta
garantizada la continuidad del actual partido en el gobierno a partir del 2011. Todo esto
implica, que las reformas que se inicien deberian contar con importantes niveles de consenso
politico para garantizar su sustentabilidad.

Si consideramos ademds que el disefio institucional del gobierno provincial es tal que el
partido de gobierno tiene también altisimas chances de tener mayoria propia en la
Legislatura Provincial, la necesidad de consensos partidarios se vuelve crucial para evitar
que una nueva mayoria modifique las reformas iniciadas.

Si bien es dificil prever la voluntad de didlogo y de consensos que se pueden conseguir
efectivamente, aparecen algunos indicios que nos permiten ser optimistas. Recientemente la
Provincia ha creado el COPEC (Consejo para la Planificacién Estratégica de Cérdoba), que
justamente pretende constituirse en una instancia para la produccién de conocimientos e
informacion que nutra la definicién de las politicas de largo plazo en la provincia, pero que
genere ademads los consensos necesarios en torno a estas politicas. Es de esperar que este
organismo cumpla un rol clave en este sentido.

Finalmente, otra consideracion respecto de los desafios planteados, es el de las
resistencias internas a la administracion ptablica, y la demanda de cambio cultural que esto
implica. Como sabemos, la administracion publica y las instituciones del Estado suelen
presentar importantes niveles de resistencia al cambio. En este sentido, es importante el
desafio de consensuar politicas no tan sélo con los tomadores de decisiones, sino también con
aquellos que seran los responsables de implementar y de gestionar dichas politicas, y que
incluye a una amplia gama de actores sectoriales y sindicales, entre otros.
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