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INTRODUCCION

“Puede ser cierto, como los criticos dicen, que esta oficina
no esté muy bien equipada para cazar leones,

pero puede ciertamente aplastar muchas moscas.”
(Donald Rowat, 1973)

Presentacion.

Esta tesis es el producto final del proceso iniciado en 2008 cuando comencé a cursar
la Maestria en Administracion Publica. Para poder realizarla fue fundamental el
financiamiento que obtuve por medio de la Beca de la Agencia Nacional de
Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT), no porque sélo signific6 un
importante aporte econdmico, sino también la oportunidad para acercarme al estudio
de fendmenos vinculados con las politicas publicas locales.

El primer tramo de mi beca lo dediqué a estudiar el proceso de descentralizacién y
las innovaciones en la gestion de los municipios de la provincia de Chubut en el
marco de un proyecto radicado en la Universidad Nacional de la Patagonia. Esta
primera etapa me valid para explorar el campo de los fendbmenos tipicos del aparato
publico municipal y de la diversidad de los contextos sociales, regionales, politicos y
normativos en los que se enmarca. Luego, hacia fines del afio 2009, comencé a
desempefiarme en otro proyecto radicado en el Centro de Estudios de Estado y
Sociedad (CEDES) cuyo objetivo era estudiar la relacion entre estado, ciudadania y
democracia en el nivel municipal. La dedicacion que mis tareas me requerian, me
llevé a la decision de inscribir mi proyecto de tesis en la propuesta general del
mencionado proyecto. La permanente cercania con la tematica de la democracia a
nivel local, me facilité la exploracién en profundidad del campo tematico y me
permitieron dirigir gradualmente el foco de mi estudio hacia los temas vinculados con
las acciones de rendicién de cuentas (accountability) de los funcionarios y politicos.

Mi mirada del estado, la administracion y las politicas publicas siempre fue una
mirada desde la academia. Sin embargo, mi paso por algin ministerio como pasante
flexibilizada me dejo algunas experiencias a partir de las cuales entendi que mas
que identificar los innumerables problemas, déficits e irregularidades, mi aporte como
investigadora debia tratar de orientarse hacia la comprension de por qué ocurren
tales situaciones y como es que a pesar de ellas, emergen otras en las que
claramente hay creacién de valor publico.

Asi conclui que preguntarse por el desempefio de los entes publicos persiguiendo
austeras y efectistas medidas de rendimiento de los organismos o de éxito de las
politicas, es una tarea que sin ser simple, muchas veces nos da respuestas
parciales, o en el mejor de los casos, nos aportan datos so6lo para un diagnostico.
Por el contrario, indagar en el trasfondo politico e histérico que llevé a que se
tomaran determinadas decisiones al interior del aparato publico, supone evidenciar
fendmenos que aportan algo mas que un analisis aséptico. Es por eso, que en esta
tesis he decidido abordar la dimension administrativa de los organismos publicos
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desde una mirada atravesada por la dimension politica. No desconozco que las
cuestiones de orden normativo, financiero u organizacional, son fundamentales para
comprender los fendmenos actuales del aparato publico, sin embargo, por mi
formacién como politéloga y por mis intereses personales, no he logrado correrme de
un enfoque que se preocupe por indagar en los problemas politicos, conflictos,
disputas y acuerdos, siempre presentes entre los actores que conforman el aparato
publico y que dan vida al Estado.

Es por eso que he decidido poner el foco de mi estudio en la relacion entre la
dimension politica-partidaria y la dimension administrativa de la creacion de un tipo
de organismo, la Defensoria del Pueblo, que en general ha sido poco estudiado en la
literatura dedicada a la administracion y el control publico y que a pesar de sus
particularidades, su estudio puede llevarnos a evidenciar algunos de los problemas
presentes en el origen de las instituciones de control y rendicién de cuentas.

En funcién de lo planteado anteriormente mi propdsito no sélo es formular algunas
reflexiones tedricas alternativas para abordar la relacion entre politica y rendicion de
cuentas, sino también hallazgos que colaboren con el fortalecimiento de estas
instituciones.

Planteamiento del problema.

Topicos como la participacion ciudadana, el acceso a la informacion, la transparencia
en la gestién, entre otros, han sido abordados fuertemente por las diferentes
corrientes de estudio preocupadas por la democracia y la gestién publica en el nivel
local. Desde diferentes angulos algunas de sus conclusiones suelen aproximarse a
los bordes de los problemas de rendicion de cuentas. El trabajo que aqui presento
pretende echar luz sobre esta dimensién, no desde el estudio de mecanismos de
gestiobn que indirectamente se ocupan de la rendicion de cuentas, sino desde la
indagacion en el funcionamiento de un organismo que especificamente ha sido
creado para exigirla.

Esta tesis se propone estudiar el desarrollo de las capacidades para construir
relaciones de rendicion de cuentas de las Defensorias del Pueblo, a partir del
abordaje de dos Defensorias Municipales ubicadas en dos partidos de la Provincia
de Buenos Aires.

Las Defensorias del Pueblo son un tipo de agencia autbnoma de direccion
unipersonal, legitimada por un Cuerpo Legislativo para el ejercicio del mandato
especifico de exigir al estado rendicibn de cuentas sobre su acciones en la
proteccién y defensa de los derechos e intereses ciudadanos. Para ello, esta
autorizada a denunciar, investigar y supervisar las acciones u omisiones del poder
publico (o de organismos no estatales en ejercicio de funciones publicas) que se
presuman como violatorias de los mismos. Debido a que sus actuaciones revisten un
caracter no vinculante, muy habitualmente se ve obligada a entablar estrategias de
persuasién, de vinculacion con la ciudadania y de promocion de derechos para
cumplir su mandato.

La rendiciobn de cuentas necesariamente supone una relacién constituida, por lo
menos, entre dos actores. Esto es asi porque la naturaleza de la rendicién de
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cuentas es relacional' y por lo tanto para que exista, depende tanto de quien
cuestiona (principal) como de quien responde (agente) (Przeworski, 1998).
Asimismo, el vinculo establecido también supone, autoridad de quien exige y
obligatoriedad de quien rinde cuentas, motivo por el cual se sostiene necesariamente
en la posibilidad de imponer la exigencia a través de la presuncion de amenaza de
sanciones (Schedler, 1999).

Por otra parte, para la construccion de relaciones de rendicion de cuentas, las
Defensorias tienen asignado un mandato que tiene caracteristicas particulares que
estan determinadas por:

- El doble rol que cumplen como agencias de accountability horizontal con
mandato especifico y como mecanismos de responsabilizacién por control
social.

- La tension, inherente a su funcionamiento, entre el resguardo de su
autonomia y la construccion de capacidad para exigir rendicion de cuentas.

En primer lugar, si bien el origen moderno de las Defensorias del Pueblo data de las
divergencias entre el Parlamento sueco y la Monarquia en el siglo XIX, esta
institucién se ha expandido contemporaneamente a gran parte de los regimenes
politicos modernos fundados formalmente en los principios del estado de derecho. A
lo largo de esa expansion, su mandato fue transformandose de acuerdo con el
contexto histérico. En la actualidad, en nuestro pais y en otros de América Latina, el
mandato especifico de las Defensorias del Pueblo se caracteriza por el cumplimiento
tanto de la funcion de exigir directamente al poder, como de mediar entre la sociedad
y el poder.

La exigibilidad® como propiedad de su mandato es consecuencia de la relacion
fiduciaria (De Vergottini, 1983) establecida con el Cuerpo Legislativo, en cuyo seno
ademas de decidir la asignacion de la funcion de control del Ejecutivo, se fija el
disefio institucional que regula sus facultades, el alcance de las mismas y su
estructura organizacional bésica y por medio del cual se declara su autbnoma.
Asimismo también es quien formula e implementa el proceso de seleccion de los
Titulares del organismo. La mediacion como segunda propiedad del mandato de las
Defensorias, constituye una mas de las formas a través de la cuales el estado
incorpora a la ciudadania en el control de las politicas publicas. Su objetivo es el
fomento de la igualdad en el acceso a la justicia a través de la disponibilizacién de
instrumentos para que la ciudadania demande la proteccion de sus derechos e
intereses cuando los considera vulnerados. Como institucion mediadora otorga una
cierta voz y una cierta potestad indirecta a quienes de otro modo, a través de los

! Coincidimos con Fox (2006:36, 41) cuando afirma que la rendicién de cuentas es inherentemente relacional, y que nunca es
absoluta sino relativa. Al respecto cabe mencionar que O’Donnell (2004: 28) define a la rendicién de cuentas horizontal como
una interaccién legalmente fundada y activada entre agencias estatales en vista de acciones u omisiones presumiblemente
ilegales (transgresién o corrupcion).

2 La justiciabilidad o exigibilidad judicial supone una técnica de garantia del cumplimiento de las obligaciones que se
desprenden de todo derecho. Este principio obliga al estado a encargarse no sélo del fortalecimiento de los sistemas de
administracién de justicia, sino también de la creacion de instrumentos de tutela de derechos, del tipo de las Defensorias del
Pueblo (Abramovich, 2006: 47). Asimismo, también supone la posibilidad de que cualquier persona o grupo de personas dirija
un reclamo ante una autoridad independiente para que haga cumplir la ley o impute reparaciones por el incumplimiento de la
vigencia de cualquier derecho (Abramovich & Pautassi, 2006: 20-21). Por otra parte, el principio de exigibilidad, puesto al
servicio directa o indirectamente de la ciudadania, permite que se pueda asegurar la calidad y la oportunidad de las
prestaciones, junto con el acceso efectivo a ellas (Cunill, 2010).
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medios usuales de control de y en la administracion publica, podrian no tener acceso
eficaz al control del poder (Gordillo, 2005: 6).

En segundo lugar, tanto para exigir como para mediar, el estado, a través de las
Legislaturas, le otorga a las Defensoria garantias para resguardar su autonomia y un
amplio repertorio de competencias, pero no le asigna la facultad de imponer
sanciones formales. En consecuencia, la amenaza de sancionar cuestionamientos
no escuchados sélo se limita a sanciones reputacionales o simbdlicas. En este
sentido, el caracter no punitivo ha sido interpretado como un atributo que haria de la
Defensoria del Pueblo una institucién light ya que no sélo afectaria su capacidad de
exigir, sino también reduciria su capacidad para vincularse con actores no estatales,
debido a los incentivos negativos que su “debilidad” podria generar en la
participacion ciudadana (Smulovitz, 1997: 177).

De lo anterior se desprende que para poder demandar rendicién de cuentas, no
tienen otra opcion que tratar de construir vinculos de exigibilidad y mediacién, por
medio de estrategias de acuerdo y negociacion que le permitan persuadir a sus
interlocutores para que estos cambien sus comportamientos o colaboren. Un primer
interrogante que nos surge casi inmediatamente es: en estas condiciones ¢como
hacen para cumplir su mandato? Especificamente, nos preguntamos de qué manera
logran alcanzar este doble propdsito en el cual, por un lado, deben influir en los
actores a los que tienen controlar para que rindan cuentas y al mismo tiempo, evitar
ser influidos y mantener su autonomia al resguardo de intereses particulares. En el
mismo sentido, cabe preguntarse qué contextos politico-institucionales son mas
propicios para que logren efectivamente sortear esta inherente tension.

En este sentido, el problema de investigacion de este trabajo sera abordado a partir
de la indagacion en las condiciones bajo las que el Cuerpo Legislativo acuerda un
disefio institucional que dota a la Defensoria con atributos que le permitan iniciar sus
actividades con autonomia; y del analisis de la incidencia del nivel inicial de
autonomia en las posibilidades de que las Defensorias desarrollen posteriormente
estrategias que les permitan sortear la tensién autonomia-capacidad relacional.

La estrategia definida para alcanzar estos objetivos la formulamos en dos pasos:
el primero consiste en abordar la tension autonomia-capacidad relacional como dos
planos analiticos empiricamente interrelacionados pero tedricamente desagregados.
El segundo implica incorporar variables netamente politicas para explicar la
incidencia de la formulacion e implementacion del disefio institucional en el
desarrollo asumido por las capacidades de las Defensorias.

Existe un importante cuerpo de literatura que se ha propuesto analizar en términos
de capacidades estatales las dos dimensiones que caracterizan esta tension. Esta
perspectiva se sustenta en una concepcion agencial del estado. A partir de ella
sostenemos que el estado no sélo es “lo que hace”, sino también “lo que es capaz
de hacer” y afirmamos que esta capacidad no puede caracterizarse Unicamente a
partir del andlisis de la estructura burocréatica sino que se requiere la indagacion en
el tipo de relaciones que establece con otros actores. En este sentido, entendemos a
las Defensorias del Pueblo como organizaciones burocraticas (que cumplen
objetivos y disponen de una serie de mecanismos para lograrlos) y como
configuraciones de acciones y estrategias (que influyen en los significados y modos
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de actuar de grupos politicos y sociales). Asimismo, siguiendo el argumento que
plantea que la capacidad de un organismo publico se define en relacion a las
funciones que debe cumplir, la especificidad de la capacidad de las Defensorias
estaria dada por su mandato asignado (exigir rendicion de cuentas). En funcion del
abordaje tedrico que proponemos para el analisis de la tensién autonomia-capacidad
relacional distinguimos entre la dimension de las capacidades burocraticas
(autonomia por desarrollo burocrético) y la dimension de las capacidades
relacionales (capacidad para construir relaciones de rendicion de cuentas).

Por otra parte, consideramos necesario incorporar variables que caractericen el
contexto politico en el cual se desarrollan las capacidades de las Defensorias. La
formulacion e implementacion de toda politica puablica depende de los gobiernos, del
juego entre gobierno y oposicién y de las propias configuraciones partidarias. Ignorar
los origenes propiamente politicos de las politicas publicas es omitir como y por qué
algunas capacidades se despliegan mas facilmente para ejecutar algunas acciones y
no otras (Rodriguez Gust4, 2007: 103). En el caso de las Defensorias del Pueblo, las
variables politicas que nos permitiran explicar el desarrollo de las capacidades (tanto
burocraticas como relacionales) son aquellas vinculadas a las contingencias del
proceso politico presentes durante la gestaciéon legislativa, es decir, durante los
debates al interior del Cuerpo Deliberativo, sostenidos para acordar la creacion de
las Defensorias del Pueblo. Su gestacion constituye uno de los momentos de la
formulacion de la “politica de rendicion de cuentas” del municipio, en el cual
especificamente se pone manifiesto la incidencia de los acuerdo y conflictos propios
del seno legislativo en el disefio institucional resultante.

¢Por qué estudiar a las Defensorias del Pueblo?

Considero que el abordaje de las Defensorias del Pueblo como objeto de estudio
abre la posibilidad de analizar la relacion entre su desempefio institucional y el
contexto politico y a partir de ella elaborar algunos aportes sobre los problemas en la
dimension de la rendicién de cuentas del régimen politico, sobre el funcionamiento
de los mecanismos de rendicion de cuentas en nuestros pais y especificamente
sobre el funcionamiento de las Defensorias del Pueblo.

En primer lugar, la literatura es coincidente en observar que aun hoy los paises
latinoamericanos son deudores en materia de fortalecimiento de la dimension
horizontal de la accountability. Podemos clasificar las distintas explicaciones que se
dieron a este problema de acuerdo a si interpretaron como un problema de
democratizacién del régimen politico o como un problema de burocratizacién del
estado (Mazzuca, 2007). Dentro del primer grupo, encontramos una serie de
estudios, herederos de las primeras investigaciones sobre los procesos de transicion
y consolidacién democratica que definen la ausencia y las dificultades de los
mecanismos de exigibilidad y rendicion de cuentas como problemas causados por la
baja calidad de los regimenes politicos, cuestion que afectaria directamente sus
niveles de democratizacion. Desde este punto de vista, la ausencia de un sistema
legal eficiente y eficaz seria consecuencia de la escasa capacidad que tiene el
estado para democratizar a su sociedad (O’Donnell, 2004, 2008). Dentro del
segundo grupo, encontramos los estudios que considera que dichos problemas no
responden a déficits de democratizacion sino de burocratizacién. Argumentan que la
democratizacion seria un proceso que refiere a la dimension del acceso al poder
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(v.g. mecanismos electorales), mientras que el segundo estaria vinculado con el
ejercicio del poder. Siguiendo esta explicacion, el hecho de no contar con adecuados
mecanismos para exigir a los gobernantes que rindan cuentas o para demandar
respeto por los derechos ciudadanos, tendria que ver con como el estado dispone
Sus recursos, normas, procedimientos y estructuras para hacerlo. En este sentido,
consideramos que el estudio del funcionamiento de los organismos disefiados para
exigir rendicién de cuentas no sélo puede acercar respuestas alternativas a las ya
brindadas por los estudios mencionados® sino también algunas reflexiones que
permitan echar luz sobre las causas de los problemas estructurales de rendicion de
cuentas en Argentina.

En segundo lugar, los problemas de accountability horizontal, también han sido
abordados por estudios que se abocaron al analisis de distintos aspectos del
funcionamiento de las instituciones especificamente creadas para atenderlos. En
relacién a la accountability horizontal de balance, encontramos que en general, el
interés académico sobre este tipo de problemas se orientd principalmente hacia la
burocratizaciéon del Poder Ejecutivo, por ser el encargado de la administracion del
estado. Por otra parte, no tan recientemente emergieron estudios que pusieron el
foco sobre la denominada “reforma judicial” (Acufia & Alonso, 2001; Acufia, 2002;
Smulovitz & Urribarri, 2008). Estos trabajos pusieron de manifiesto la necesidad de
mejorar las debilidades estructurales de los sistemas legales no sélo de nuestro pais
sino de América Latina (O’Donnell, 1998) a partir del andlisis del desempefio de los
poderes judiciales y de las dindmicas institucionales arraigadas histéricamente en
este poder del estado. Sin embargo hasta el momento, los problemas de
burocratizaciéon del Poder Legislativo y de las agencias del tipo de las Defensorias
del Pueblo, han captado la atencion de los especialistas en escasas oportunidades.*

En relacion a la accountability asignada, los trabajos se concentraron principalmente
en organismos del nivel nacional tales como los Tribunales de Cuentas, las
Auditorias Generales o el Ministerio Publico y en menor medida en organismo de los
niveles subnacionales.” Estos trabajos, si bien han aportado conclusiones generales
y hallazgos relativos al funcionamiento de los institutos no se han dedicado a
vincular la dimension administrativa con la dimension politica. En este sentido,
consideramos que la mirada que proponemos, aproxima nuevas explicaciones sobre
las causa de los problemas de funcionamiento de los institutos especificamente
creados para exigirla.

En tercer lugar, esta tesis se propone satisfacer un déficit de la literatura sobre
administracion publica en nuestro pais, debido a que aun no se ha considerado a las
Defensorias del Pueblo como un objeto de estudio propio del campo. En nuestro
pais, si bien algunos especialistas reconocen el rol clave de la Defensoria Nacional
como parte del entramado de instituciones de control y regulacién de los servicios

® Dentro del primer conjunto de estudios encontramos los siguiente: O'Donnell & Schmitter (1986); O’Donnell (1992, 1993,
1998, 2002, 2003); Weffort (1993); Schedler, Diamond, Plattner (1999); Smulovitz & Peruzzotti (2000, 2002); Diamond &
Morlino (2005); Whitehead (2002); Gibbson (2005); Vargas Cullel (2008); Behrend (2010). Dentro del Segundo conjunto, existe
una menos abundante literatura que se ha dedicado a incorporar otras explicaciones: Mazzuca (2007); Mancini (2011).
* Al respecto cabe mencionar los trabajos de Smulovitz (1997, 2002) en los cuales, a partir del interés sobre los procesos de
!;udializacién de los conflictos sociales, se analizan algunos datos sobre el desempefio de la Defensoria del Pueblo Nacional.
Algunos de los aportes sobre el nivel nacional que registramos son: Gonzalez (1999); Groisman & Lerner (2000); Cavalcanti &
Sadek (2002); Lerner (2005); Galvan (2005); Goransky (2010). Sobre el nivel subnacional revisamos los trabajos de Peralta
Napoli (1999); Santiso (2004); Atchabahian (2006); Rivenbank (2005).
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publicos privatizados (Lopez & Felder, 1999; Oszlak & Felder, 1998; Serafinoff,
2010), son muy pocos los trabajos que indagaron en las condiciones politicas e
institucionales en las que desarrollo tal papel (Lopreite, 1999).

Por ultimo cabe mencionar que la literatura sobre las Defensorias del Pueblo (y
similares) a nivel mundial es muy abundante. La mayoria de los estudios provienen
del campo del Derecho, con lo cual sus preocupaciones se centraron en brindar
amplias descripciones de sus competencias, facultades y procedimientos, muy
ligadas a la dimension legal-institucional. Asimismo, se ha elaborado otro conjunto
de aportes producidos por quienes se han desempefiado como funcionarios de las
Defensorias, por lo tanto, se caracterizan por ser fuertemente testimoniales y
prescriptivos. Por dltimo, podemos mencionar algunos trabajos que problematizaron
el rol de la institucion incorporando otras dimensiones analiticas (historica,
sociolégica, etc.)®

Con el correr del tiempo, los aportes se fueron complejizando a medida que las
instituciones ampliaban sus tareas y estructuras. Los paises noratlanticos fueron
pioneros en abandonar los analisis normativos para pasar a introducir la dimension
del desempefio institucional. En el trabajo de Aufrecht y Hertogh (2000) se presenta
un frondoso estado del arte sobre la evaluacion institucional de las Oficinas del
Ombudsman. De acuerdo con este estudio, las evaluaciones indagaban en la
eficacia, eficiencia, equidad, en el mejoramiento de areas de trabajo, la reeleccion
del Titular y en los procedimientos y actividades. Asimismo presentan algunos casos
de evaluaciones realizadas por los mismos institutos, evaluaciones comparativas,
evaluaciones centradas en la figura del Ombudsman y evaluaciones en las que se
comparaban a las instituciones con las Cortes de Justicia (2000: 390-396).” Sin
embargo, estos estudios no profundizaron en el modo en que las oficinas
administraban sus recursos (fisicos, humanos vy financieros), ni en la forma en que
establecian sus objetivos, metas y planes de trabajo, ni tampoco en el impacto de
estos aspectos en los resultados. Tampoco problematizaron el proceso por medio
del cual el sistema politico formul6 los disefios institucionales.®

¢, Por qué estudiar Defensorias del Pueblo del nivel subnacional?

Tal como plantea O’'Donnell (1993) en paises como el nuestro, la efectividad de un
orden nacional encarnado en la ley y en la autoridad del estado se desvanece a
medida que nos alejamos de los centros nacionales y urbanos. El autor usa la
metafora de la convivencia de “zonas marrones” con “zonas verdes y azules” para
describir la coexistencia de regiones, en donde hay una alta capacidad de
penetracion funcional y territorial del estado, con otras en donde la situacion es
absolutamente opuesta. Las zonas marrones se caracterizan tanto por la presencia
de condiciones estipuladas para la existencia de la poliarquia como de restricciones

® Dentro de los aportes que pusieron su atencién sobre el disefio institucional, podemos mencionar a: Bexelius (1965);
Pedersen (1973); Arano (1997); Maiorano (1999); Gil y Robles (1981); Fix Zamudio (1993); Ranhan Ja, 2010). Sobre los
aportes vinculados a la experiencia de funcionarios, podemos citar a: Séderman (2004); Merino (2009); Gottehrer, 2010, entre
otros. Sobre los estudios que incorporan nuevas dimensiones podemos mencionar a: Dalla Corte (1999); Dalla Corte & Gomez
I. Mestres (2000); Constenla (2010).

" Ademas podemos mencionar, entre muchos que se produjeron los trabajos de: Gregory y Gidding (2010); Pearce (2010),
entre otros.

8 S6lo encontramos un estudio (Monsivais: 2007) en el que se analiz6 el funcionamiento de la Comisién de Derechos Humanos
de la Ciudad de México.
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“extra-poliarquicas” (se vota con libertad y hay transparencia en el recuento de los
votos pero el acceso a un trato correcto en la politica, la justicia o la burocracia es
limitado). Otro de los atributos de las zonas marrones, es que habria un predominio
de patrones delegativos de vinculacién entre gobernantes y gobernados por sobre
patrones tendientes a la accountability horizontal.

En este sentido, estudiar la dimension de la accountability horizontal focalizando en
los municipios, se torna relevante para poder acercar algunas posibles explicaciones
que den cuenta de la constatacion de que hay una co-existencia, a veces
contradictoria, entre practicas, valores e instituciones que responden a dos
concepciones distintas de la relacion entre gobernantes y gobernados. Asimismo, el
estudio de las relaciones de rendicion de cuentas en el nivel municipal, también nos
habla del estado de la rendicion de cuentas en el nivel provincial, debido a la fuerte y
necesaria ligazén entre provincia y municipio para el ejercicio del poder territorial.

En efecto, el hecho de que en nuestro pais las Defensorias del Pueblo hayan nacido
en el nivel subnacional es un indicio de que la necesidad de instrumentar
mecanismos para enfrentar las situaciones extra-polidrquicas se fue abordando
desde “el interior”. Para 1993, afio de la sancién de la Ley Nacional de Creacion del
Defensor Nacional, mas de seis Constituciones Provinciales ya habian creado el
instituto y no pocos municipios ya habian creado su Defensoria del Pueblo o bien
contaban con proyectos de ordenanzas de creacion circulando en sus
Departamentos Deliberativos.

Por otra parte, en Argentina en el contexto de descentralizacién de funciones hacia
los niveles subnacionales y de revalorizacion del nivel municipal como locus principal
de la democracia, los estados municipales comenzaron a desarrollar un proceso de
redefinicion de roles y estrategias de intervencion en las probleméticas y
necesidades de las sociedades locales. En este marco, para el ejercicio del conjunto
de funciones municipales los gobiernos locales tuvieron que reformular herramientas
preexistentes o crear instituciones nuevas para abordar temas hasta esos entonces
no explorados. La rendicion de cuentas como problema social y politico comenzaba
a ser problematizada

En este sentido, los hallazgos de este estudio son relevantes, debido a que nos
brindan informacién no sdélo sobre el funcionamiento de las Defensorias, sino
también sobre el modo en que se instalan en la agenda municipal los issues
vinculados a la rendicion de cuentas. En particular, nos muestra la actitud de los
Ejecutivos a la hora de acceder a rendir cuentas y el rol de los Concejos
Deliberantes como formuladores e implementadores de una de las pocas politicas en
las que se evidencia la influencia directa de sus decisiones en el resultado de la
misma.

Precisiones metodoldgicas.
Estrategia metodolégica y de produccion de datos.
Esta investigacion se llevo a cabo a través de la implementacion de una estrategia

basada en lo que Marradi, Archenti y Piovani (2010: 241) denominan estudio de caso
colectivo. La estrategia metodoldgica consiste en una investigacion comparativa de
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varios casos, en la que el conjunto de los casos seleccionados no es considerado
como una muestra estadistica representativa de una poblacion de donde se infieren
generalizaciones. Por el contrario, en este estudio, nos propusimos indagar en cada
caso tratando de comprender su especificidad para luego proceder a la comparacion
entre ellos. La finalidad del ejercicio comparativo fue la comprensioén de una clase
mayor de casos (las Defensorias del Pueblo) la cual abordamos a partir de la
elaboracion de una tipologia de Defensorias que permitié distinguir cuatro diferentes
configuraciones de atributos de las dos dimensiones (burocratica y relacional) que
caracterizan a la tensiébn autonomia-capacidad relacional.

El abordaje fue sincrénico ya que se tomé todo el periodo de actividad de las
Defensorias, desde su origen hasta el periodo de corte del estudio (afio 2010), como
una unidad temporal. Ademés se tratd de un estudio que construyé como referente
empirico del analisis de las capacidades estatales de un organismo publico y su
gestacion institucional y no a la politica municipal de rendicion de cuentas. En este
sentido, al entender a la capacidad de las Defensorias como una forma indicativa del
desempenio institucional, se la considerd analiticamente como el producto/resultado
del proceso de gestacion institucional y de la relacion entre la dimension burocratica
y al relacional (Rodriguez Gustéa, 2007: 91).

La estrategia de produccion de datos fue cualitativa-cuantitativa ya que el analisis se
abordd por medio de la triangulacién de distintas técnicas a fin de lograr una
comprension e interpretacion mas acabada del fenébmeno de estudio.

Desde el punto de vista cualitativo se trabajé con técnicas de relevamiento y analisis
de documentacion oficial (versiones taquigraficas de sesiones de los Concejos
Deliberantes, Ordenanzas, Decretos, Leyes Provinciales; Resoluciones,
Comunicados de Prensa e Informes Anuales de las Defensorias), de medios graficos
locales (mayoritariamente versiones on line) y de las paginas web institucionales (de
las municipalidades, de la Defensorias y de Organismos Provinciales). También se
realizaron entrevistas semi-estructuradas a funcionarios de las Defensorias, de
Organismos Municipales, de los Concejos Deliberantes y a miembros de
Organizaciones Sociales.

Desde el punto de vista cuantitativo, para el andlisis de la dimension burocréatica de
las Defensorias, se disefid un cuestionario auto-administrado, con preguntas
cerradas, elaborado con el fin de recabar informacién sobre el plantel de empleados
de la Defensorias y cuyos resultados fueron analizados a partir de técnicas de
estadistica descriptiva. Asimismo también se analizaron datos estadisticos
registrados por las instituciones y se crearon bases de datos estadisticos para
cuantificar y clasificar las resoluciones de las Defensorias en base a su objetivo,
actores demandados, actores demandantes, cuestiones formuladas, organismos
participantes, entre otros criterios.

Seleccién de casos.

Se seleccionaron para este estudio a los municipios bonaerenses de Vicente Lopez
y de Gral. Pueyrredodn. Para esta eleccion tomamos en cuenta complementariamente
cuatro criterios:
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- El control del régimen municipal (igual o similar en todos los casos).

- La variedad de Defensorias Municipales en la Provincia (cantidad de
Defensorias Municipales)

- Los atributos similares de los municipios (tamafio y ubicacion geografica).

- Los atributos diferentes presentes del disefio de las Defensorias (antigliedad y
disefio institucional).

El caso argentino se caracteriza tanto por un alto grado de independencia en la
dinamica de las politicas publicas y de fijacion de agenda de las unidades
provinciales (Benton, 2003: 13) como por un alto grado de diversidad constitucional.
Especificamente, la ausencia de regulaciones unificadas para los municipios desde
el nivel nacional, genera que haya tantos regimenes municipales como provincias. Si
bien hay patrones comunes en las dinamicas politico-institucionales locales, las
reglas del régimen municipal inciden, con diferente grado de impacto, tanto en el
desempefio institucional como politico de los municipios. Es por eso que la primera
decision que se tomo fue la seleccion de casos de Defensorias ubicadas en
municipalidades de una misma provincia. De manera que la eleccion de la provincia
estuvo directamente ligada a la variedad de unidades de analisis. La provincia con
mayor cantidad de Defensorias Municipales es Buenos Aires.

En siguiente lugar, del conjunto de los nueve municipios bonaerenses que cuentan
con Defensoria se descartaron dos casos atipicos por el tamafio (La Matanza) y por
ser ciudad capital (La Plata). De los restantes siete municipios, todos compartian
tanto el atributo tamafio (la poblacion en todos rondaba los 250.000 y 550.000
habitantes aproximadamente) y el atributo ubicacion geografica en territorio
bonaerense (todos los municipios se encuentran ubicados en &reas metropolitanas).

De manera que, el control de las variables del régimen municipal, nos aseguraba
gue en todos los casos las condiciones normativo-institucionales fuesen las mismas
(control de cuentas publicas, regulaciones para el Departamento Ejecutivo y
Deliberativo, régimen del empleo publico, sistema electoral, etc.). Que el total de los
municipios con Defensoria presentara caracteristicas similares en cuanto a la
cantidad poblacion y estuvieran ubicados en centros metropolitanos, también
garantizaba una tendencia similar en lo relativo al tipo de cuestiones de la agenda
municipal, al tipo de gestién interjurisdiccional de algunas politicas publicas y en lo
relativo a la complejidad socio-urbana propia de los grandes aglomerados. En este
sentido, tanto los demandas como los bienes y servicios brindados por los
municipios podia presumirse similares.

La opcién por Vicente Lopez y Gral. Pueyrreddén se baséd en los atributos de las
Defensorias. Se considera que el andlisis debia tener en cuenta el tiempo de vida de
la institucion, sobre todo porque las Defensorias son innovaciones institucionales.
Algunos autores afirman que la recopilacion de informacién para el estudio de las
innovaciones institucionales precisa de que éstas hayan completado todas las
secuencias de innovacion ya que de esta manera seria posible contar con
informacién que ilumine no sélo sobre el “éxito” en su desempefio, sino sobre la
propension de la institucion a tener un desempefio exitoso (Cabrero Mendoza, 1993:
73). Se considera que un buen criterio para estimarlo es la cantidad de afios de
antigliedad o el cumplimiento de una periodo completo de gestion, es decir, desde el
nombramiento del primer Defensor Titular hasta el nombramiento de su sucesor.
Esto supone que minimamente la Defensoria tenga entre cuatro y cinco afios de
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vida. Tomando este criterio se descartaron dos casos que al momento del inicio del
este estudio no habian superado esa medida (Moron y Escobar).

Asimismo, siguiendo el planteo de que el disefio institucional es uno de los factores
que sin duda impacta en el desempenio institucional, decidimos que las Defensorias
debian tener atributos diferentes en esta dimension. Motivado por esto supuesto,
hemos seleccionado casos de Defensoria que fueran distintos en uno de los
elementos de su disefio que forma parte de la gestacion institucional: el mecanismo
de seleccion del Defensor Titular. Este criterio nos llevd a descarta una quinta
Defensoria (la de Avenalleda) debido a que entre la primera y la segunda seleccién
del Defensor Titular, el mecanismo habia sufrido importantes modificaciones que
podian incidir alterando algunas de las dimensiones analizadas. No se trat6 de
simples ajustes al disefio, sino que se cambiaron los fundamentos de la nominacién
y la designacion.

Vicente Lépez y Gral. Pueyrredon cumplen con el primer criterio (en 2010 la
Defensoria del Vicente Lopez cumplia once afios de vida y la Gral. Pueyrredon siete
afos) y se destacan en el segundo.

El caso de la Defensoria de Gral. Pueyrreddn es el Unico en el que se incorpora
directamente a la sociedad civil organizada en la seleccién de los Defensores Titular
y Adjuntos. El disefio presenta un innovador mecanismo electivo en el que participan
las entidades intermedias locales nominando tres candidatos para que el Concejo
Deliberante designe cual de ellos serd el Titular y cudl los adjuntos. Esta
caracteristica hace de la Defensoria de Gral. Pueyrredén un caso relevante para
observar como la dimension horizontal de la rendicién de cuentas es atravesada por
los impulsos de la dimension social del control de gobierno.

Por su parte, el caso de la Defensoria de Vicente Lopez presenta un mecanismo de
seleccion Defensor Titular diferente respecto del disefiado en Gral. Pueyrredon ya
que para la designacién, la nomina de candidatos es propuesta, de manera no
vinculante, por las entidades intermedias locales para que luego el Concejo
Deliberante seleccione s6lo un Defensor Titular. Asimismo, el caso de la Defensoria
de Vicente Lopez, es sin duda un caso testigo, debido a que a lo largo del tiempo, ha
ido cobrado una destacada relevancia, debido a que su disefio ha tenido
ascendencia sobre el de otros municipios. La ordenanza de creacién de la
Defensoria de Vicente Lopez fue fuente de consulta en varios de los procesos de
gestacion legislativa en los Concejo Deliberantes vecinos.

Presentacion de contenidos de la tesis.

La tesis estd organizada en dos secciones. La primera estd compuesta por los
capitulos I, Il, correspondientes a la caracterizaciéon teorica del problema de
investigacion. La segunda estd compuesta por los capitulos Il al VI,
correspondientes a la contextualizacion de los casos (capitulo Ill) y a su abordaje
analitico (capitulos 1V, V, VI).

Especificamente el capitulo | tiene por objetivo definir conceptualmente la nocién de
rendicion de cuentas y caracterizar al tipo de organismos de accountability horizontal
del tipo de la Defensoria del Pueblo. Para ello, indagamos en los aportes de la

20



literatura especializada y analizamos en modo en el que las distintas corrientes
clasificaron a las instituciones de rendicion de cuentas en general y a las
Defensorias del Pueblo en particular. Por otra parte, también revisamos el modo en
que se dio la expansion mundial de la figura (nivel nacional y subnacional) y las
sucesivas redefiniciones de su mandato.

En el capitulo Il, el objetivo es presentar el marco tedrico para el abordaje de las
preguntas-problema de investigaciéon y las hipétesis que guian la busqueda de
respuestas a tales interrogantes. Tomando algunas referencias tedricas de la
literatura que explica la formulacion del disefio de los mecanismos de control
legislativos, definimos conceptualmente las nociones de grado de
certidumbre/incertidumbre politica del contexto de gestacion institucional de las
Defensorias del Pueblo. Luego, abordamos la nocién de tensidon autonomia-
capacidad relacional, definiéndola como un concepto bidimensional el cual puede
explicarse a partir de los aportes tedricos provenientes de la literatura sobre
capacidades estatales.

La seccion Il se inicia con el capitulo Il en el que se contextualiza la situacion de la
rendicion de cuentas y de las Defensorias del Pueblo en Argentina, y continGia con
los capitulo 1V, V, V, en cada uno de los cuales se analizan respectivamente las
dimension politica-partidaria, de las capacidades burocréticas, de las capacidades
relacionales y las articulaciones entre ellas. En estos tres capitulos la exposicion se
organizo presentando primero el caso de Vicente Lépez, segundo el caso de Gral.
Pueyrredon y por ultimo el andlisis comparativo.

Puntualmente, el capitulo Il estid destinado a la presentacion de los casos. Se
analiza el surgimiento y reformulacion de la cuestion de la rendicién de cuentas en
los municipios de Argentina y la difusién de las Defensorias en los tres niveles de
gobierno. Asimismo, se caracteriza la politica municipal de rendicion de cuenta y el
surgimiento de las Defensorias del Pueblo en la provincia de Buenos Aires. Hacia el
final, focalizamos en los casos de estudios describiendo aspectos generales
(demogréficos, politicos y electorales) de los municipios, aspectos ligados
directamente a la rendicién de cuentas local (demandas ciudadanas e innovaciones
municipales) y caracteristicas ordinarias de las defensorias estudiadas.

El objetivo de capitulo IV es analizar en el proceso de gestacién institucional de las
Defensorias, observando las tensiones existentes no sélo entre las diferentes
posiciones politicas sobre el rol que se le debia asignar al Defensor sino también en
las expectativas partidarias respecto al impacto de esta nueva agencia en el control
de las autoridades municipales en el largo plazo. Para cada caso, se describen las
dos etapas de la gestacion institucional (la formulacion del disefio y la seleccién del
primer Defensor Titular) y luego se cierra el capitulo comparando el impacto del
grado de incertidumbre politica en la construccion de la autonomia de origen de las
Defensorias.

En el capitulo V, continuamos con el analisis a partir del abordaje de la hipotesis que
indica que las Defensorias del Pueblo que cuenten con un alto nivel de autonomia
inicial tienen mas posibilidades de potenciar el desarrollo de capacidades
burocréticas. Para ello analizamos la estructura organizacional interna, los
procedimientos para la gestion de los recursos humanos y el desarrollo del talento
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intelectual del conjunto de agentes de las Defensorias y luego realizamos un analisis
comparativo del impacto del nivel inicial de autonomia en el desarrollo de las
capacidades burocratica en cada caso.

Finalmente en el capitulo VI, abordamos el modo en que las Defensorias del Pueblo
construyen relaciones de rendicién de cuentas. En este sentido, definimos la
capacidad relacional de las Defensoria como la capacidad para construir relaciones
de rendiciéon de cuentas como principales y como mediadoras. En cada apartado
dedicado a los casos, se puntualiza en los tipos de capacidad (de captacion de
informacion, de realizacion de actuaciones, de dictado de resoluciones y de
comunicaciéon de las actuaciones) y en el apartado final se plantea
comparativamente el impacto del desarrollo de las capacidades burocraticas en la
construccion de relaciones de rendicion de cuentas.
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CAPITULO I: LAS DEFENSORIAS DEL PUEBLO EN LA RELACION DE
RENDICION DE CUENTAS.

1. Introduccidén

Como muchas de las innovaciones institucionales concebidas en los paises
noratlanticos e importadas por los paises latinoamericanos, los atributos, las
competencias y los alcances de las Defensorias del Pueblo han sido objeto de
diversas reinterpretaciones. Por tratarse de un organismo de los denominados
“extra-poder” la definicion de su ubicacion y de su rol en el triple sistema de equilibrio
de poderes tampoco fue univoca, incluso en mas de una ocasion fueron
caracterizados como un hibrido entre legislador, auditor, fiscal y juez. Si bien estos
atributos marcan una gran heterogeneidad de disefios, también indica un importante
nivel de ambigtiedad y vaguedad respecto de cémo definirlo. ¢ Qué es la Defensoria
del Pueblo? ¢ Qué hace? ¢ A quién defiende? (A quién exige?

Para poder responder a estos interrogantes, es preciso detenernos, en primer lugar
en la nocion de rendicion de cuentas con el fin de indagar en los aportes de la
literatura sobre este concepto y analizar de qué modo las distintas corrientes
clasificaron a los diferentes mecanismos institucionales de rendicion de cuentas en
general y a las Defensorias del Pueblo en particular. En segundo lugar, nos
abocamos a la tarea de brindar una definicion conceptual que nos permita identificar
aquellas oficinas que pueden ser clasificadas dentro del tipo de las Defensorias del
Pueblo. Para ello, revisamos el modo en que se dio la expansion mundial de la figura
(nivel nacional y subnacional) y las sucesivas redefiniciones de su mandato y por
tltimo analizamos la forma en que otros autores caracterizaron sus atributos
definitorios.

2. ¢De qué hablamos cuando hablamos de rendicién de cuentas?

Todo mecanismo o dispositivo institucional de control y rendiciébn de cuentas se
sustenta en el supuesto de desconfianza hacia el poder. El muy difundido dilema de
Madison sostiene justamente que una vez establecidos los mecanismos para que los
representados deleguen el poder a sus representantes, el dilema que se presenta es
coémo garantizar que el gobernante no oprima a quienes lo eligieron y como asegurar
gue las decisiones que tome respondan a los intereses de los ciudadanos. Este
riesgo asumido al delegar la representacion, abrio las puertas a la busqueda de
soluciones institucionales dirigidas a atenuar las consecuencias no deseadas de la
delegacion.

Dentro de todo el espectro de mecanismos que se crearon en las democracias
republicanas para poder afrontar este dilema, surgieron las Oficinas del Ombudsman
o Defensoria del Pueblo. Si bien su origen moderno data de las divergencias entre el
Parlamento sueco y la Monarquia en el siglo XIX®, esta institucion se expandi6

® Luego de ser restaurados los poderes del Parlamento con la paz de Tilsitty, en 1809 se logré recuperar e institucionalizar por
medio de la creacién de Ombudsman, una figura de contralor gubernamental— Justitiekansler — que habia estado presente en
Suecia desde 1713. Influida por las teorias de Montesquieu, la Nueva Constitucién tuvo como principal objetivo garantizar la
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contemporaneamente a gran parte de los regimenes politicos modernos fundados en
los principios del imperio de la ley o el estado de derecho. Tres corrientes de
pensamiento se articularon — no sin contradicciones — para darle contenido: la
democracia por medio de sus impulsos igualadores, el liberalismo a través de su
vocacion de proteger las libertades individuales y el republicanismo por medio de su
severa concepcion de las obligaciones de quienes gobiernan (O’'Donnell, 1998). Sin
embargo, a pesar de que los regimenes politicos modernos se fundaron
persiguiendo esos valores, fendbmenos como la discrecionalidad en la toma de
decisiones, el abuso de poder, el autoritarismo no estuvieron ausentes. Por el
contrario, fueron sintoméaticos no sélo de la brecha existente entre los intereses de
representados y representantes, sino también de la falta de efectividad de los
mecanismos institucionales creados para que éstos Ultimos rindan cuentas de sus
acciones cuando los representados los exigen.

Ahora bien ¢(Qué es la rendicion de cuentas? ¢Quiénes deben rendir cuentas?
¢, Quiénes deben exigir rendicibn de cuentas? ¢Coémo se rinde cuentas? Estas
preguntas no han sido respondidas de manera univoca. En las Gltimas décadas la
literatura especializada desarroll6 numerosas formas de entenderla y explicarla.
Responsabilizacion, respondibilidad, respondabilidad, rendicién de cuentas, son
algunos de los términos con los cuales se intentd traducir la palabra accountability,
término de origen inglés que comenzé a dominar el campo de la gestion publica a
partir de los afios '80.

Para Schedler (1999) la rendicién de cuentas supone dos momentos, answerability y
enforcement. El primero es entendido desde dos dimensiones: informativa, es decir
aquella desde la cual se obliga al mandatario a abrirse a la inspeccion publica; v j
justificativa, en la cual el mandante fuerza una explicacion y/o justificacion de los
actos del mandatario. Mientras que el momento de enforcement, supone la
existencia de mecanismos para exigir el cumplimiento de las acciones adecuadas,
por medio de la amenaza de sanciones (1999: 14).

El argumento de Schedler posee dos ventajas ya que especifica qué es lo que se
exige (informacion y justificaciones sobre comportamientos) e incorpora un elemento
que idealmente es deseable, pero que facticamente podria considerarselo el “talén
de Aquiles” de la rendicion de cuentas: las sanciones. Para este autor, sin la
dimension punitiva, la rendicion de cuenta se torna light, una variante blanda, de
rendicion de cuentas (Schedler, 1999: 19). No obstante esto, reconoce que la
rendicibn de cuentas pueda estar disociada de alguna de sus dimensiones
constitutivas ya que puede estar desprovista, sea de elementos informativos,
argumentativos o punitivos, sin que necesariamente se trate de expresiones
deficientes.™

distribucién del poder entre la Corona y su Consejo, el Parlamento y las Cortes. Bajo un sistema de absolutismo regio
moderado con poder del Parlamento, se otorgaron al Legislativo medios muy extensos para controlar las actividades
(I;Oubernamgqtales, entre los cuales se encontraba la facultad de nom brar al Ombudsman (Bexelius, 1973: 57). )

La rendicién de cuentas, segin Schedler seria un concepto radial, puesto que no posee un nicleo duro de caracteristicas
prototipicas sino atributos que hacen que sus referentes empiricos sean “parecidos de familia. El autor afirma que “Los
conceptos clasicos se definen por un ndcleo duro e invariable de caracteristicas bésicas. Los conceptos radiales, en cambio,
mas que compartir una esencia coman, comparten una cierta “semblanza de familia” (Wittgenstein). A sus instancias empiricas
les puede faltar uno o méas de los elementos que caracterizan la expresion plena o “prototipica” del concepto. En el caso que
nos interesa aqui, la categoria prototipica de la rendicion de cuentas hospeda las tres dimensiones de la informacion,
justificacion y sancion. En sus expresiones empiricas, empero, una de estas tres puede estar ausente.” (2006: 23)
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Por otra parte, Przeworski (1996, 1998) entiende que la relacion existente entre
politicos y burdcratas y entre politicos y ciudadanos son relaciones del tipo principal-
agente. Los principales son los actores que delegan responsabilidades y los agentes
son los que, al asumirlas, toman por obligacion su cumplimiento. El acuerdo
establecido supone la legitimacion de los principales para exigir dicho acatamiento.
Denomina a la relacion entre politicos y burdcratas como supervision y a la relacion
entre ciudadanos y politicos como responsabilidad (1996: 11, 16). La propuesta de
Pzreworski, nos abre el camino para discriminar entre los tipos de relaciones entre
principales y agentes (supervision, responsabilidad) que existen durante la rendicion
de cuentas, a la vez que nos permite conceptualizar los diferentes roles que cumplen
ciudadanos, politicos y burécratas en cada tipo de relacion.

Siguiendo estos argumentos, caber afirmar que entendemos a la rendicion de
cuentas como una relacion entre actores (ciudadanos, politicos y burdcratas) quienes
segun el rol que asuman en dicha relacién, deben rendir cuentas (en tanto agentes) o
deben exigir dicha rendicién (en tanto principales). Los actores que entablan esta
relacion ejercen préacticas de rendicion de cuentas y de exigibilidad. Las primeras
suponen una obligacion acordada formalmente entre los actores y las segundas
implican la posesion de legitimidad para demandar informacién y explicaciones sobre
el comportamiento de aquellos que asumieron dicha obligacion. Para que la relacion
de rendicion de cuentas tenga resultados Optimos, es necesario que se activen
simbdlica o formalmente acciones sancionatorias.

Sin embargo, esta relaciébn no estd exenta de dificultades. Przeworski en su
propuesta nos alerta sobre los “problemas o costos de agencia” presentes en toda
accion de delegacion de responsabilidades entre principales y agentes. El autor
afirma que en los sistemas democraticos de vertiente republicana, el mecanismo
bésico propuesto para fundamentar la delegacion son las elecciones. Por medio de
ellas los ciudadanos (principales) delegan en los politicos (agentes)
responsabilidades (ejecutivas o legislativas) a partir de la cuales, luego pueden exigir
rendiciébn de cuentas. A su vez, los politicos, para ejercer la compleja red de
funciones de gobierno delegan responsabilidades en los burécratas, de manera tal
que, en tanto principales, los politicos ahora seran quienes, cumpliendo el mandato
de los ciudadanos, exigiran rendicién de cuentas a los burécratas (agentes).™

Segun Przeworski en la practica este circuito no fluye como se esperaria. Los
agentes (politicos y burdcratas) se autonomizan respecto del control de sus
respectivos principales debido a que habitualmente, no cuentan con los incentivos
necesarios que estimulen el cumplimiento de las responsabilidades delegadas
conforme a los intereses de los principales. Por otra parte, los principales
(ciudadanos) no logran inducirlos a cumplir debido a que no poseen la informacion
adecuada para evaluar sus acciones. Sin ella, no es posible hacer uso del voto como
mecanismo de sancion.

Para sortear este problema el sistema politico moderno desarrollé diversas y
complejas estructuras. En la actualidad co-existen, no siempre armoniosamente,

11w(_..) para que el gobierno funcione bien, la burocracia debe ser efectivamente supervisada por los politicos electos, quienes a
su vez deben rendir cuentas a la ciudadania. En particular los politicos electos deben usar el conocimiento privado que los
ciudadanos poseen acerca del funcionamiento de la burocracia para controlar a los burécratas, a la vez que los ciudadanos
deben ser capaces de discernir quién es responsable de qué y de sancionarlo en forma apropiada (...)" (Przerworski, 1996: 3).
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todo un amplio espectro de instituciones gque directa e indirectamente median en
esta relacion de rendicion de cuentas entre ciudadanos, politicos y burécratas.
Rendir cuentas es una funcién gubernamental que no refiere Unicamente a auditar
balances contables ni evaluar la efectivizacion de las practicas gubernamentales. El
modo en que se establecen las relaciones de rendicion de cuentas también supone
una cuestién de representacion politica. Distinguimos dos corrientes de estudio a
partir de las cuales se intentd explicar las particularidades asumidas por cada tipo de
instrumento en la relacion de rendicién de cuentas. La primera de las concepciones
(democratico-institucional) se centra en las instituciones de rendicién de cuentas
analizando su rol en el régimen politico mientras que la segunda (administrativa)
hace lo propio focalizando en su funcién dentro del aparato publico.

2.1 La perspectiva democrético-institucional.

La perspectiva democrética-institucional centra su preocupacion teodrica en los
problemas de fortalecimiento de la democracia. Concibe a los déficits en materia de
rendicibn de cuentas como problemas que afectan la democratizacién de los
regimenes politicos.

Por medio del término accountability define la rendicibn de cuentas como la
capacidad para asegurar que los funcionarios publicos rindan cuentas por sus
conductas, tengan la obligacién de justificar e informar sus decisiones y de
comprobarse la presencia de irregularidades, sean sancionados por una autoridad
competente (Peruzzotti & Smulovitz, 2002: 25). Para clasificar los mecanismos utiliza
como criterio la procedencia de la exigencia, es decir, se pregunta quién es el
principal que exige cuentas. En funcién de esto, caracteriza los mecanismos como
de accountability vertical u horizontal. En el cuadro que se presenta a continuacion
(Cuadro I.1) se resume la perspectiva democratico-institucional.

Con accountability vertical hace referencia a los mecanismos de control del poder
publico por parte de la ciudadania “desde abajo hacia arriba” (O’Donnell, 1998,
2002). Tanto la emisiébn del voto como las acciones de accountability social
(Peruzzotti & Smulovitz, 2002: 33) son ejemplo de este tipo. A diferencia de la
accountability electoral, que posee periodos estrictos para ser ejercida, la
accountability social, no esta atada a ningun calendario, sino que “opera a pedido” o
por medio de actuaciones de oficio por parte de las instituciones autorizadas para
supervisar la legalidad de los procedimientos. Segun Peruzzotti y Smulovitz (2002)
los mecanismos de accountability social estan basados en las acciones de
asociaciones, movimientos ciudadanos o medios de difusion llevadas a cabo con el
fin de denunciar el incumplimiento, omision o violacion de las obligaciones de los
funcionarios. Distinguir esta sub-categoria es de relevancia para nuestro estudio
dado que una de las formas por medio de las cuales la ciudadania ejerce la
accountability social (v.g. exposicion publica o denuncia) es activando otras las
instituciones de control, como las Defensorias del Pueblo.

Asimismo, con el término accountability horizontal, esta perspectiva se refiere a las
agencias estatales con autoridad legal y capacidad factica para emprender acciones
de control de actos (u omisiones) de otros agentes del estado. Los mecanismos de
accountability horizontal pueden ser clasificados en dos subtipos: de balance y con
mandato asignado o especifico (O’'Donnell, 1998, 2002).
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Cuadro .1

Perspectiva Democratico-Institucional: Mecanismos de Rendicién de Cuentas.
Agentes .
. - 9 . Principales Instrumentos
. . Principal A quién se le exige
Tipos Sub-tipos Ra .
Quién exige Alos Alos o ,
P . Alos politicos A los burdcratas
politicos [ burécratas
Electoral Ciudadanos-Electores Sl NO Voto no corresponde
. Denuncia y exposicién publica.
. Organizaciones S ;
Vertical f ) Movilizacién social.
. sociales, ciudadanos y - -
Social - Sl Sl Investigacion.
medios de L -
L Litigacién ordinaria
comunicacion S . o
Activacion de organismos de control especificos
Fijacion de Politica
Poder Estatales: Veto parla_lment_ano Regulacion N )
) . - Veto presidencial Control Administrativo
De Balance| Ejecutivo, Legislativo y Sl Sl L o L -
- Juicio Politico Nominacién y remocion
. Judicial. s -
Horizontal Revision Judicial de personal
Revisién Judicial
De Organismos de control, Auditoria y Fiscalizacién
Mandato denuncia y defensa de Sl Sl Denuncias e investigaciones
Especifico | derechos. Proteccion y Defensa de Derechos

Fuente: Elaboracion propia en base a Peruzzotti y Smulovitz, 2002

El primer subtipo, denominado como accountability horizontal de balance (O’Donnell,
1998, 2002, 2003) o de equilibrio (Carrillo Flérez, 2006), estd compuesto por el
sistema constitucional de frenos y contrapesos de division de poderes. La literatura
especializada indica que sus principales fortalezas radican en que permiten la
confluencia de principios mayoritarios y contra-mayoritarios y en que se activan
automaticamente cuando uno de los poderes del estado percibe que alguno de los
otros dos irrumpe en su area de competencia o viola derechos ciudadanos
(O’Donnell, 1998, 2002, 2003; Carrillo Flérez, 2006). Por otra parte, la presencia de
las tensiones politico-partidarias propias de la division de poderes les genera a esos
mecanismos importantes dificultades a la hora de supervisar la funcién publica,
ademas de que cuentan con niveles de complejidad y especializacion mucho
menores que los organismos que deben controlar. Sus principales instrumentos son
el veto presidencial, el Juicio Politico, la Revisién Judicial (para el control de los
politicos) y en la fijacibn de normativas de regulacion, control administrativo,
nominacién y remocion de personal (para el control de los burdcratas) (Peruzzotti &
Smulovitz, 2002: 41).

El segundo subtipo de mecanismo horizontal son las agencias de accountability
asignada (O’Donnell, 1998, 2002, 2003) o con mandato especifico (Carrillo Florez,
2006). Estas instituciones tienen por objetivo el control permanente de determinadas
infracciones en el uso del poder. Si bien formalmente son instituciones autonomas
respecto del poder politico, la evidencia empirica indica la existencia de diferentes
grados de autonomia y capacidad para vigilar, investigar y sancionar - atributos que
varian segun la génesis institucional de los organismos, del disefio normativo que
asumen y de la ubicacién en el sistema constitucional. Dentro de este conjunto se
encuentran las Instituciones Superiores de Auditoria, los Ministerios Publicos y las
Defensorias del Pueblo (Carrillo Fl6rez, 2006: 155). Segun O’Donnell (1998: 92), la
creacion de las agencias con mandato especifico se justifica en el aporte que
realizan al sistema institucional complementando las funciones y contrarrestando las
falencias de la accountability horizontal de balance ya que:
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- actldan proactiva y permanentemente,

- tienden a disminuir la conflictividad politica, debido a que al menos
formalmente deben invocan principios de imparcialidad y

- se especializan en determinadas cuestiones de politica publica, no accesibles
habitualmente al control parlamentario o judicial por sus bajos niveles de
especializacion.

Los organismos de rendicién de cuentas con mandato especifico son constituidos
fundamentalmente para cumplir tres grandes misiones: auditoria y fiscalizacion,
denuncia e investigacién, y proteccion de derechos. Segun Carrillo Flérez (2006:
135) las Instituciones Superiores de Auditoria apuntarian a cumplir la primera mision,
los Ministerios Publicos la segunda, las Defensorias del Pueblo seria creados para
cumplir especificamente la funcion de proteccion de Derechos.

2.2 La perspectiva administrativa.

Esta perspectiva fue planteada fundamentalmente por la literatura producida por los
Organismos Internacionales de Crédito durante el proceso de Reforma del Estado
desarrollado durante los '80 y '90. Su preocupacion central estuvo puesta en la
reformulacion de un nuevo patrébn de gobernabilidad democratica de los estados
latinoamericanos y de una nueva gestion de gobierno. Para alcanzarla se postulaba
gue era necesario el desarrollo de una Reforma Gerencial.

Una primera versién de esta perspectiva entendia que era preciso incrementar el
grado de responsabilizacion de los servidores publicos en tres aspectos: I) ante la
sociedad, para lo cual seria preciso entrenar a los funcionarios publicos para que
comiencen a tratar a los ciudadanos como consumidores cuyos derechos deben ser
respetados; Il) ante los politicos electos en términos de la democracia representativa;
y Ill) ante los representantes formales e informales de la sociedad en el ambito de la
esfera publica no-estatal (CLAD, 1998: 20).

En este sentido, la perspectiva administrativa entiende a la rendicion de cuentas
como responsabilizacién y a sus déficits como problemas de gestion de gobierno.
Para clasificar los mecanismos de responsabilizacién, esta corriente utiliza como
criterio la forma de control por medio de la cual se responsabiliza a los agentes
publicos. Siguiendo un criterio funcional, existirian tres formas de control: jerarquico
o administrativo, ejercido dentro de las organizaciones publicas o privadas, el control
democratico o social, que se ejerce en términos politicos sobre las organizaciones y
los individuos, y el control econémico via mercado. Este criterio persigue como
objetivo clasificar a las formas de responsabilizacion segun el espacio que les cabe
al estado, al mercado y a la sociedad. Complementariamente este “abanico” de
formas de control puede ser organizado desde el tipo mas difuso o automatico hasta
el mas concentrado o jerarquico (Bresser Pereira, 1998: 537). La clasificacion se
puede observar en el Cuadro I.2.

La responsabilizacién por controles jerarquicos o administrativo supone dos tipos
que se corresponden con la evolucion de los aparatos publicos en la modernidad: el
control burocrético-procedimental o gerencial. En la administracién del estado, el
control burocrético corresponde a la administraciéon publica burocratica en la que los
objetivos y los medios mas adecuados para cumplirlos son rigidamente definidos en
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la ley, mientras que el control gerencial corresponde a la administracion publica
gerencial, en la que la flexibilidad de los procesos, la eficiencia y eficacia en los
resultados, son la meta (Bresser Pereira, 1998: 538).

Cuadro I.2
Perspectiva Administrativa: Mecanismos de Responsabilizacién por Forma de control.
Agentes . s
Forma de Control Controladores Qué se controla Principales Instrumentos
Responsables
Burocratico L Controles administrativos.
- 0s .
: . Burdcratas Burdcratas . Control Judicial.
Jera}rgmcqo Procedimental Procedimientos Tribunales de Cuentas.
Administrativo
Gerencial Gerentes Gerentes Los Resultados Control por resultados.
Evaluacién de nomicaciones a
- . cargos Publicos.
. . Politicos y Acciones del gos . .
Parlamentaria Parlamentarios . . . Evaluacion Presupuestaria.
Burdcratas Ejecutivo - )
Democratico o Comisiones Parlamentarias.
Social Audiencias Publicas.
Responsabilizacién Mediada
Social Sociedad Civil Politicos Poder Responsabilizacion Directa
Responsabilizacién Colaborativa
Competencia Ofertay Privatizacion
Econdémico p Mercado Mercado Demanda de Descentralizacion
Administrada . .
Servicios Tercerizacion

Fuente: Elaboracion Propia en base a Bresser Pereira (1998), CLAD (2000).

Especificamente, la responsabilizacién por controles burocréatico-procedimental se
enmarca dentro de conjunto de controles clasicos implantados por el
constitucionalismo en su diferentes variantes (Groisman & Lerner, 2000; Medina
Guijarro, 2007). El tipico ejemplo, es el control de las cuentas publicas. Los
principales serian los burdcratas, habitualmente con una alta especializacion juridica
o contable, quienes exigen responsabilizaciébn a otros burécratas. El objeto de
control son los procedimientos y el objetivo es que éstos se apeguen a las normas
vigentes (Groisman & Lerner, 2000: 76). Asimismo, los mecanismos de
responsabilizacién por control gerencial son aquellos también definidos como
mecanismos de control por resultados (CLAD, 1998; Mora Quirds, 2000; BID 2007).
El objeto del control son los resultados y el objetivo es evaluar si los objetivos
propuestos (por gerentes o concesionarios) se corresponden con los productos
esperados. Los instrumentos utilizados para exigir cuentas son la evaluacion de
desempenio institucional, la evaluacion de desempefio de los recursos humanos, el
presupuesto por programa y por resultados, la carta compromiso con los ciudadanos,
entre otros*?.

El segundo conjunto de formas de control, suponen un menor nivel de concentracion
de la autoridad. Son las formas de responsabilizacion parlamentaria y social. La
responsabilizacion parlamentaria corresponde al mecanismo checks and balances
entre ejecutivo y legislativo. Los principales serian los politicos, quienes exigen
responsabilizacién a otros politicos o a los burécratas (agentes). Los instrumentos
por medio de los cuales se exige responsabilizacion son la evaluacion de las

12 Otra de las tecnologias que la perspectiva administrativa propone para la responsabilizacién gerencial es la competencia
administrada. Se ejecuta cuando un amplio nUmero de proveedores establecen una competencia administrada (guiada por
indices y metas contractualizadas entre los 6rganos gubernamentales y los prestadores) de modo que el proceso competitivo
sirva para mejorar la calidad de las politicas y la capacidad de los gobernantes para rendir cuentas. Los principales
instrumentos son: la privatizacion, la descentralizacién y la delegacién (Abrucio, 2000).

30



nominaciones realizadas por el ejecutivo para cargos publicos, el control en la
elaboracion, gestion y rendicién de cuentas presupuestarias, la evaluacion de
politicas publicas por medio de comisiones parlamentarias, las audiencias publicas
para evaluar leyes en discusion en el Legislativo (Anastasia, 2000).

En términos generales podemos decir que en la responsabilizacién por control
social, cada uno de los ciudadanos (principales) son los encargados de exigir
responsabilizacion a los politicos y los burécratas (agentes) con el objetivo de
evaluar el modo en que toman las decisiones de politicas y se ejercer el poder
(Bresser Pereira, 1998: 538). La literatura en general entiende por control social
cualquier intento de intervencion ciudadana en las acciones o decisiones de los
entes publicos con miras a la expresion y defensa de intereses de la sociedad.
Podrian ser consideradas representativas de dichos controles, tanto la participacion
de sujetos sociales en los directorios de instituciones publicas (e incluso de aquellas
no estatales) como la funciéon de denuncia que ejercen las organizaciones sociales
sobre el aparato del Estado (Cunill, 2000; 2010).

Algunos especialistas se propusieron analizar la institucionalizaciéon de los
mecanismos de responsabilizacion social teniendo en cuenta el rol de la
participacién en el eje control-cogestion (Triguboff y Anaya, 2007)** o explicando la
relacién entre participacion y control social a partir del grado de imbricacion entre
estado y sociedad (Isunza Vera, 2004).** Sin embargo, estas clasificaciones no
iluminan sobre cémo es la relacion de rendicion de cuentas establecida entre estado
y sociedad. Por lo tanto nos proponemos agrupar a los mecanismos de
responsabilizacién por control social en tres conjuntos: los mecanismos de
responsabilizacion a través de mediaciones (responsabilizacion mediada), por
impulso de acciones directas (responsabilizacion directa) y a través de co-gestion
(responsabilizacion colaborativa).

Por dltimo, el control econémico reconoce al mercado como la forma mas difusa de
responsabilizacién de funcionarios la competencia administrada. Esta se ejecuta
cuando un amplio nimero de proveedores establecen una competencia administrada
(guiada por indices y metas contractualizadas entre los 6rganos gubernamentales y
los prestadores) de modo que el proceso competitivo sirve para mejorar la calidad de
las politicas y la capacidad de los gobernantes para rendir cuentas. Los principales
instrumentos son: la privatizacion, la descentralizacién y la delegacion o tercerizacion
(Bresser Pereira, 1998, Abrucio, 2000).

'3 Tanto la clasificacién de Triguboff y Anaya como la de Isunza Vera, parten de dos concepciones amplias del control social de
gobierno. Los primeros clasifican a los mecanismos participativos a lo largo de un continuum que va desde la co-gestién (como
el momento mas participativo) hacia el control (como el momento menos participativo). La critica que le hacemos a esta
propuesta es que no necesariamente control y co-gestion son extremos contradictorios. En efecto, es posible encontrar
evidencia empirica que muestra que existen tanto mecanismos de control social co-gestivos, como otros tipos de mecanismos
(de formulacién, diagnéstico, implementacion, evaluacién) que también suponen acciones de co-gestion. Gestién colaborativa o
corresponsable puede haber en distintas etapas de la politica publica. Las variaciones, sefialadas por los autores, entre los
mecanismos participativos (i), propositivos (ii), consultivos (iii) e informativos (iv), da cuenta de la funcién de la sociedad civil al
ser incorporada por el estado en la gestién en general, pero no explica como el estado se responsabiliza (cémo rinde cuentas)
ni cémo la sociedad civil exige responsabilizacién (cémo exige rendicion de cuentas).

1 por su parte Isunza Vera sefiala las variantes como mecanismos de: i) socializacién de la Informacién, i) consulta no
vinculante, iii) consulta vinculante, iv) participacion ciudadana co-gestiva y v) participacion ciudadana evaluadora. Esta
propuesta es interesante por su vocacion por articular la dimension de la participacion ciudadana con la de la accountability,
pero no repara en que si bien es cierto que toda accion participativa busca obtener una respuesta de parte de los funcionarios
que demuestre algun grado de compromiso explicito, no necesariamente puede ser entendida como una forma de
accountability.
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2.3 Las Defensorias del Pueblo desde cada perspectiva.

Las perspectivas tedricas que hemos analizado nos permiten identificar el doble rol
que cumplen las Defensorias del Pueblo en la relacion de rendicién de cuentas. Tal
como se puede observar en el siguiente gréafico (Gréafico I.1), desde el punto de vista
de la perspectiva democrética-institucional, su rol de agencia de accountability
horizontal con mandato especifico (AHME) apunta a fortalecer la relacion de
accountability entre los poderes del estado. Mientras que, desde el punto de vista de
la perspectiva administrativa, en tanto mecanismo de responsabilizacion por control
social, su rol es el de “mediador’ entre las demandas de la ciudadania y las
autoridades publicas.

Figura l.2

Doble Rol de las Defensorias del Pueblo en la
Relacién de Rendicion de Cuentas.

Exigenciade

Rendiciénde
Legitimidad Cuentasa
parlamentaria Politicosy
Burdcratas

Poder |, Poder Ejecutivo

Legislativo

Pueblo

Responsabilizacién
Mediada
Sociedad
Civil

Referencias -—J/ Como Agencia de Accountability Horizontal con Mandato Especifico.
;# Como Mecanismo de Responsabilizacién Social Mediada.

Burécratas

Fuente: Elaboracién propia.

En primer lugar, desde la perspectiva institucional cabe afirmar que es habitual que
haya confusién en lo relativo a la misién de cada uno de los mecanismos de AHME
debido a que su “parentesco de familia” hace convergentes algunas sus funciones.
Carrillo Florez (2006: 135) afirma que estas agencias son constituidas
fundamentalmente para cumplir tres grandes misiones o mandatos: auditoria y
fiscalizacion, denuncia e investigacion y proteccién de derechos. Por otra parre, los
aspectos en los que se presentan las divergencias entre estas agencias justamente
son aquellos que hacen a la especificidad de su mandato, definido por:

- el Poder del Estado con el cual se vincula (Ejecutivo, Judicial, Legislativo),
- el Tipo de direccion (unipersonal o colegiado) y
- el Tipo de informacion y justificaciones que exigen.

En cuanto al primer atributo, las Defensorias del Pueblo en la mayoria de los casos
latinoamericanos obtienen su legitimidad de la vinculacién con el Parlamento. Esta
relacién supone la delegacion de los poderes negativos o impeditivos propios de
este poder del estado, ya que al delegar, el Parlamento busca “colaboracién” para el
monitoreo negativo del Ejecutivo (Lopreite, 1999). Sélo por virtud del ejercicio del
poder negativo, se puede afirmar que la institucion del Defensor del Pueblo detenta
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una magistratura para exigir explicaciones sobre los excesos disfuncionales de
politicos y burdcratas (Constenla, 2010b). En cuanto al tipo de direccién en el caso
de la Defensoria del Pueblo, éste tiene como caracteristica definitoria ser un
organismo bajo el tipo de direccion unipersonal. Si bien existen los casos de las
Comisiones de Derechos Humanos, compuestas por varios comisionados, o de las
Defensorias, organizadas en Adjuntias, los disefios generalmente establecen con
claridad la jerarquia del Titular de la agencia.

Cuadro 1.3

Agencias de Accountability Horizontal con Mandato Especifico (AHME).

Instituciones Supremas de

Ministerio Publico

Defensor del Pueblo

Penales

Auditoria
POd?r con el que Legislativo Extrapoder o Judicial Legislativo o Ejecutivo
se vincula
Modalidad de . . . .
X Colegiado o Unipersonal Colegiado Unipersonal

Gobierno 9 P g P
Manda}tg Auditar y Fiscalizar Denunciar e Investigar Proteger Derechos
especifico
Mandato ) . .

L Investigar Proteger Derechos Denunciar e Investigar
Subsidiario 9 9 9

. Competencias para investigar,
o~ ) . Procesos Judiciales y . .

Instrumentos Técnicas Contable-Financieras denunciar, supervisar y promover

derechos

¢ Qué exige?

Rendicién de Cuentas por la
ejecucion del Presupuesto
Publico

Responsabilizacién Judicial y
Penal

Rendicién de cuentas de acciones
contrarias a los Derechos
Humanos

Contraloria General
Mecanismo Fiscalizacion
Superior

Corte de Cuentas
Auditoria General
Tribunal de Cuentas

Procuraduria para la Defensa de
los DDHH

Comisiéon Comisionado de DDHH
Defensoria del Pueblo

Procuraduria General
Fiscalia General
Ministerio Publico

Denominaciones

Fuente: Elaboracién Propia en base a Carrillo Flérez (2006)

Por ultimo, en lo relativo al tercer atributo, las Defensorias del Pueblo se encargan
del ejercicio de la exigibilidad de los derechos e intereses ciudadanos, para lo cual
cuentan con una serie competencias para investigar, denunciar, supervisar y
promover derechos. En el Cuadro 1.3 se resumen los principales atributos de las
Agencias de Accountability Horizontal con Mandato Especifico (AHME).

Por otra parte, al igual que en la perspectiva democratica-institucional, la
identificacién de la especificidad de las Defensorias se hace complicada. Desde una
interpretacion amplia de la perspectiva administrativa, podemos caracterizar a las
Defensorias como formas de responsabilizacion por control social, especificamente
como un mecanismo de responsabilizacién social mediada. Los mecanismos de
responsabilizacion social se pueden clasificar en funcion de dos criterios:

- La forma de responsabilizacion social del estado, es decir, por como se
vincula con la ciudadania para responsabilizarse (Criterio I).

- El tipo de exigencia que hace la ciudadania, o cémo exige responsabilizacion
de parte del estado (Criterio ).
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Especificamente, el primer criterio permite comprender que las modalidades bajo las
cuales se incorpora a la ciudadania (para su participacion en los mecanismos de
responsabilizacion) responde al tipo de participacién social que el estado requiere
para la implementacion de las politicas publicas o para el desarrollo de los
procedimientos de gestion. Es decir, responde a la pregunta de para qué se necesita
gue la comunidad se involucre. El estado puede interpelar a la comunidad para que
sugiera o proponga (v.g. promoviendo consultas populares), puede interpelarla para
que denuncie o se queje (v.g. creando instituciones de exigibilidad de rendicién de
cuentas), o puede involucrar a la ciudadania para que vigile, monitoree o evalule (v.g.
creando espacios de vigilancia o evaluacién participativa de politicas).

En cambio, a partir del segundo criterio se identifica el tipo exigencia que le hace la
ciudadania al estado: 1) Exigencia de informacién publica; 2) Exigencia por medio de
denuncias, sugerencias o peticiones; 3) Monitoreo, vigilancia o supervision; 4)
sancién o promocion de sanciones. Estas acciones pueden darse de manera de
manera exclusiva o concurrente; gradual o simultanea. En el Cuadro (1.4) se
presenta la clasificacion de mecanismos de responsabilizacion por control social.

En el caso especifico de las Defensorias del Pueblo, si nos remitimos al vocablo que
dio origen a la institucion Ombudsman® - voz sueca que significa uno que actda en
nombre de otro - es facil deducir que la institucion tiene un fuerte espiritu
representativo, por lo que es muy poco habitual que el control social sea directo. Al
respecto se puede decir que el tipo de exigencia de responsabilizacion de parte de la
ciudadania no va mas alla de la presentacion de pedidos de informacién, quejas,
reclamos o denuncias. Hay quienes consideran que la queja, es la forma mas basica
de participacion ciudadana (Constenla, 2010b: 327), de ahi la importancia de las
Defensorias, como intermediarias, entre la ciudadania y el aparato publico para el
inicio de recursos administrativos. Asimismo, se considera a la denuncia como una
forma practica y participativa por medio del cual se ejercen acciones de exigencia de
cuentas y control, no solo a propoésito de la implementacion de politicas pablicas sino
también a propésito de las actitudes personales de los politicos (Annunziata, 2009:
14).

En este sentido, por su legitimidad parlamentaria no sélo la habilitada para operar
com